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Sobre o Projeto

Este trabalho analisa os diversos &ngulos da atual politica comercial brasileira,
discute os efeitos nocivos do protecionismo e apresenta propostas para ampliar a
integracdo internacional.

Coordenado pelo economista Daniel L. Gleizer, sécio do CDPP, o estudo foi re-
alizado em conjunto com o Centro de Estudos de Integracdo e Desenvolvimento
(CINDES) e um grupo de especialistas renomados em suas areas de pesquisa: San-
dra Polonia Rios, Pedro da Motta Veiga e Leane Cornet Naidin elaboraram o
artigo A politica comercial brasileira: elementos para uma reforma; Fernan-
do Veloso escreveu o artigo Abertura comercial e crescimento da produtivida-
de; José Augusto Coelho Fernandes e Renato da Fonseca produziram os artigos
Acesso a tecnologias de informagdo e comunicag¢do no Brasil e as politicas
comercial e industrial e Acessos a bens de capital no Brasil e as politicas co-
mercial e industrial; e Rafael Dix-Carneiro escreveu sobre Efeitos distributivos
de aberturas comerciais.

Este projeto € mais uma contribui¢do do CDPP para o debate de politicas publi-
cas e a proposi¢do de reformas que possam incentivar o desenvolvimento do Brasil.

O trabalho se desenvolveu ao longo de um ano, através de debates com a par-
ticipagdes dos autores e contaram com a contribuicdo de um comité consultivo for-
mado por Alexandre Schwartsman, Angélica de Queiroz, Arminio Fraga, Bruno Li-
cht, Eliana Cardoso, Giuliano Guandalini, Marcelo Barbard, Mario Mesquita, Pedro
Passos, Persio Arida, Rafael Kruchin e Rodrigo Azevedo.

Agradecemos imensamente a todas as pessoas que participaram e contribui-
ram para a realizacdo deste projeto.



Introducao

A economia brasileira encontra-se em uma encruzilhada, ha décadas subme-
tida a uma armadilha de baixo crescimento. Depois de apresentar uma taxa de
crescimento proxima a 7,5% entre 1950 e 1980, o crescimento do PIB brasileiro
despencou para cerca de 2,5% entre 1981 e 2022.

Varios fatores contribuiram para este desempenho pifio e foram objeto de
andlise tedrica e empirica. Alguns trabalhos focaram em desaceleracdes do cres-
cimento no curto prazo, enquanto outros estudaram desenvolvimentos de longo
prazo. Este ultimo é o espirito deste projeto. Interessa-nos entender as razdes que
fizeram com que o pais crescesse tdo pouco durante tanto tempo e propor medi-
das que revertam esta situacdo.

O fator crucial que explica o crescimento de uma economia no longo prazo
¢ a produtividade. Nas palavras de um renomado economista, “a produtividade
ndo é tudo, mas no longo prazo ela é quase tudo”. De fato, o aumento da pro-
dutividade é o alicerce que sustenta o aumento do bem-estar da populacdo no
longo prazo. Busca-se uma economia mais produtiva para propiciar a populacdo
melhores oportunidades de trabalho, maior renda e melhores condicdes de vida.
No entanto, o crescimento da produtividade no Brasil tem sido insignificante, me-
nor do que o das economias desenvolvidas e emergentes. Sem uma aceleracdo
do crescimento da produtividade, a melhoria do padrédo de vida da populacdo
brasileira néo ocorrera.

O que determina a produtividade de uma economia? Dentre os diversos fa-
tores que causam o crescimento da produtividade, tais como educagdo, grau de
competicdo na economia, inovagdo etc., este trabalho foca no papel desempenha-
do pelo comércio exterior. A tese defendida neste projeto é que, depois de desem-
penhar um papel importante na industrializagdo do pais, a manutencdo de uma
economia muito fechada ao comércio exterior tornou-se um obstaculo ao nosso
desenvolvimento. Apds a liberalizacdo comercial da década de 1990, o pais voltou
a persistir na utilizagéo da politica de substituicdo de importa¢des como alavanca
para o fomento da industria nacional. Com isso, deixou de acompanhar o movi-
mento internacional de liberaliza¢do comercial com redugdes unilaterais de tari-
fas e de constituicdo de &reas de livre comércio abrangentes e profundas, além de
abusar da utilizagéo de barreiras ndo tarifarias e de exigéncias de conteudo local.
O isolacionismo comercial brasileiro, que impacta também o setor de servigos,



contribuiu imensamente para o desempenho mediocre do crescimento da produ-
tividade no pais. A estrutura da producdo e do comércio global se transformou ao
longo do tempo, as condi¢des da economia brasileira se modificaram, mas nossa
politica de integracdo internacional ficou estacionada no passado, presa a um
modelo que perdeu sua funcionalidade.

E chegada a hora de reavaliagdo desta escolha e de encarar com coragem a
necessidade de ampliar nossa integracdo comercial internacional. Basta de reinci-
dir nos mesmos erros. Precisamos aprender com nossos equivocos e com a expe-
riéncia internacional. O Brasil ¢ um dos paises mais fechados do mundo e perdeu
a oportunidade de usufruir dos beneficios da expansdo do comércio internacio-
nal nas décadas de 1990 e nos primeiros anos do século XXI. O longo periodo de
crescimento baixo faz com que o pais, e seu mercado, sejam uma parcela cada
vez menor do PIB mundial. Empresas brasileiras que se veem restritas a atuar no
mercado doméstico na pratica focam em 1.5% do PIB mundial, abrindo mé&o do
acesso aos outros 98,5%. O pais tem muito a ganhar com uma abertura comercial
que aumente as possibilidades de consumo da populacdo e que permita a absor-
¢do de tecnologia de ponta por nossas empresas, elevando nossa produtividade
e contribuindo assim para o crescimento e a sofisticagdo de nossa industria, de
N0Ss0s Servicos e de nossas exportacdes, entre outras vantagens.

As mudangas tecnoldgicas e climaticas, ora em curso, fazem com que esta al-
teracdo de rumo seja ainda mais premente e oportuna. Ambas as transformacoes
colocam desafios, mas geram multiplas oportunidades.

O Brasil estd diante de um momento Unico para impulsionar sua insercdo
internacional. A tendéncia global em direcédo a descarbonizagdo coloca o pais em
uma posicdo estratégica, especialmente devido as suas vantagens comparativas
em recursos naturais e a sua matriz energeética limpa. A demanda crescente por
energia segura e sustentavel, juntamente com o potencial de reorganizacdo das
cadeias globais de valor sob a logica do greenshoring, abre portas para que o Brasil
se torne um destino importante para investimentos em setores sustentaveis, como
energia renovavel e agronegécio de baixo impacto ambiental. Com uma base s6-
lida de empresas, institui¢Bes de pesquisa e ecossistemas de apoio, o Brasil tem o
potencial de liderar na producdo de hidrogénio verde e de avancar em tecnolo-
gias ambientais que respondam as exigéncias do mercado global.

Além disso, o Brasil possuli ativos significativos — mercado, ecossistema de nego-
cios, sofisticacdo empresarial e potencial cientifico e tecnolégico — capazes de situar o
pais numa posicéo relevante no processo de reorganizacdo das cadeias globais de va-
lor, no vetor de digitalizacdo da economia. O reflexo domeéstico deste movimento se-
ria a ampla modernizagdo de nossa estrutura produtiva, uma vez que as tecnologias



de informacéo e comunicacdo, por serem tecnologias de propésito geral, impactam
todas as atividades econdmicas, aumentando sua eficiéncia e sua competitividade.

Para que essas oportunidades se concretizem, o Brasil precisa adotar uma
agenda de reformas que reduza os custos e obstaculos ao comercio internacional
e que simplifique e adeque o ambiente regulatério aos novos desafios. Com 0s
passos certos, o pais pode ndo apenas integrar-se de forma mais complexa as ca-
deias globais de valor, mas também se consolidar como um ator fundamental na
economia verde global.

0 manejo cuidadoso e competente das propostas discutidas neste trabalho possi-
bilita a redefini¢do de nossas aspiracdes no cendrio internacional e, mais importante,
a realizacdo de nosso anseio de nos tornarmos uma nagao mais prospera e justa.
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Uma proposta para a integracao
comercial internacional do Brasil

Esta proposta para a promoc¢do da integracdo comercial brasileira enfatiza a
importancia de revisar e eliminar barreiras — tarifarias, regulatérias e tributarias —
que dificultam a competitividade do pais na economia global.

A proposta sugere uma reavaliacdo da estrutura tarifaria brasileira, com a meta de re-
ducdo e simplificagdo das tarifas de importacdo. Essa revisdo levaria a uma média de tarifas
em torno de 6%, alinhada a padrdes internacionais e similar a de paises como a Africa do
Sul, a Coldmbia e 0 México, além de se aproximar da média de 4,4% dos paises da OCDE.

A proposta também recomenda a reducdo da carga tributdria e a eliminacao
de impostos distorcivos que encarecem tanto as importagdes quanto as exportacoes,
como o Imposto sobre Operacdes Financeiras (IOF) e a Contribui¢do de Intervencédo
no Dominio Econémico (CIDE), que afetam a importacdo de servicos tecnol6gicos.

Um dos pontos centrais sera reformular o modelo de unido aduaneira do Mer-
cosul, optando por uma area de livre comércio, que elimine barreiras ndo-tarifarias
e promova a convergéncia das regulamentacges.

As prioridades para as negocia¢@es comerciais incluem a adesdo ao acordo de
compras governamentais da Organiza¢do Mundial do Comércio (OMC), a ratificacdo do
acordo com a Unifio Europeia e a consolidacdo de um espago de livre comércio mais efi-
caz na América do Sul, com liberalizacdo abrangente dos comércios de bens e servigos.

A implementacdo dessas politicas criaria condigdes que superariam as barrei-
ras atuais a integracdo da economia brasileira ao comércio internacional, resultan-
do em um aumento da competitividade das empresas e, consequentemente, uma
melhoria no padréo de vida e no bem-estar da populagéo.

As limitacdes da politica comercial atual do Brasil sugerem que uma abertu-
ra gradual e responsdvel facilitaria um desenvolvimento mais robusto e inclusivo.
Embora a protegdo de industrias locais possa parecer uma estratégia valida para
fomentar o crescimento econémico, a evidéncia aqui apresentada mostra que essa
abordagem tem falhado em criar sustentabilidade a longo prazo. Este trabalho des-



taca os beneficios potenciais da abertura comercial em termos de produtividade
e renda, a0 mesmo tempo em que alerta para os desafios e efeitos colaterais que
devem ser abordados por politicas publicas eficazes.

Os principais pontos levantados em nossa analise sdo o0s seguintes:

1. Liberalizacdo comercial: O impacto positivo da liberalizagdo comercial na
década de 1990 € indicativo claro de que a abertura ao comércio internacional pode
trazer beneficios significativos ndo apenas para o ambiente de negacios, mas tam-
bém para a sociedade como um todo. A evidéncia de que a exposicdo a concorréncia
pode aumentar a eficiéncia das empresas € argumento forte a favor do aumento da
insercdo internacional do Brasil.

2. Abertura do mercado: A proposta de reavaliacdo da politica comercial para
uma maior insercdo internacional pode trazer beneficios indiscutiveis. No entanto,
a implementacdo deve ser cuidadosamente planejada, levando em consideragdo as
repercussdes sociais e econdmicas que tais mudangas acarretam, especialmente em
termos de protecdo social para os trabalhadores afetados.

3. Desempenho da produtividade: A relacdo entre a produtividade e o cresci-
mento da renda é um ponto central na discussdo de politicas econdmicas. A estagnagao
da produtividade é alarmante, especialmente no contexto em que o hénus demografico
ja deixou de ser fator de crescimento. Isso implica que as medidas para revitalizar a
produtividade se tornam ainda mais essenciais para garantir o bem-estar da populacdo.

4. Acessibilidade e beneficios para os pobres: A andlise deste estudo aponta
para impactos benéficos das politicas propostas sobre as familias de baixa renda. O
fato de que os consumidores com menor poder aquisitivo sdo os mais beneficiados
pela reducdo de precos e pelo aumento da oferta de produtos demonstra a impor-
tancia da liberalizagdo para a inclusdo social e econdmica.

5. Oportunidades futuras: Considerando as mudancas no cenario global,
¢ inegavel o potencial do Brasil especialmente em relacdo a transi¢cdo para uma
economia verde. O investimento em tecnologias renovaveis ndo apenas atende a
uma demanda crescente, mas também pode posicionar o pais como um lider em
um setor estratégico.

6. Desafios de ajuste: Os impactos negativos localizados da liberalizacdo,
como o aumento do emprego informal, sdo preocupantes e requerem atencao espe-
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cial. A capacidade de adaptacdo dos trabalhadores e das regides afetadas deve ser
considerada nas politicas de integracdo.

7. Importancia das politicas publicas: Para que os beneficios da liberaliza-
¢do comercial sejam amplamente compartilhados, é essencial que as politicas publi-
cas sejam proativas na mitigacdo dos efeitos adversos. Isso inclui a criagdo de pro-
gramas de requalificacdo e apoio para trabalhadores afetados, além de incentivos
para empresas que adotam praticas mais inclusivas.

8. Cadeias globais de valor: O Brasil estd perdendo oportunidades por néo se
integrar adequadamente as cadeias globais de valor. A globalizagdo da produgdo ndo
¢ uma tendéncia que pode ser ignorada, e a retdrica protecionista acaba excluindo
o0 pails de inovacdes e melhorias de eficiéncia que outros paises estdo aproveitando.

Abordagem holistica: A proposta de uma revisao ampla das barreiras tarifa-
rias, regulatorias e tributarias é uma abordagem necessaria que reconhece a com-
plexidade do ambiente econdmico atual. A eliminacdo de entraves deve ser vista
como um passo estratégico para posicionar o Brasil dentro das dinamicas econo-
micas globais.

Foco na competitividade: Reduzir a carga tributaria e simplificar a estrutura
tarifaria e ndo tarifaria sdo passos importantes para melhorar a competitividade
das empresas brasileiras, permitindo que elas se tornem mais eficientes e inovado-
ras. Isso é particularmente essencial em um mundo onde a agilidade e a adaptacéo
as mudangas rapidas de mercado sdo vitais.

Integracdo regional: A énfase na criacdo de um espaco de livre comércio na
América do Sul e na ratificagdo de acordos internacionais é crucial. Isso ndo ape-
nas promoveria relacdes comerciais mais solidas, mas também poderia aumentar
a resiliéncia econdmica regional, ajudando os paises a enfrentar crises econémicas
futuras em conjunto.

Desafios na implementacdo: Embora a proposta seja bem fundamentada, os
desafios de sua implementagdo ndo devem ser subestimados. A resisténcia politica,
0s interesses de setores protegidos e a necessidade de mitigar as tensdes sociais sdo
fatores que devem ser cuidadosamente geridos durante a execucdo de tais reformas.



Impacto social: A proposta reconhece que a melhoria da competitividade e a
insercdo no comércio internacional tém implicac¢des diretas sobre o bem-estar da
populacdo. A conexdo entre politicas comerciais e a qualidade de vida é um aspecto
frequentemente negligenciado, mas que possui grande relevancia.

Em sintese, esta proposta oferece um caminho claro e fundamentado para a in-
tegracdo comercial do Brasil, alinhando-as com as melhores praticas internacionais
e acentuando a necessidade de uma estratégia coesa que maximize os beneficios
econdmicos para a populagao.
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1. Introducao

A continuidade da politica comercial brasileira — fortemente pautada pelo pa-
radigma da substituicdo de importagdes — diante das mudangas de contexto no ce-
nario internacional e do fraco desempenho da industria nacional é notavel. Apos
um breve periodo reformista na virada da década de oitenta para a de noventa, a
politica comercial adotada nas ultimas décadas no Brasil manteve o pais como um
ponto fora da curva em relagdo a seus pares, tanto em termos da reduzida insercdo
internacional de sua economia quanto em termos do grau de prote¢do conferida a
sua industria doméstica.

Em consequéncia, a politica comercial contribuiu para a evolucdo negativa da
produtividade da industria brasileira e ndo poupou o setor de um fraco desempe-
nho, expresso na perda de sua participacdo no PIB, nas exportagdes e no emprego
do Pais. O elevado grau de protecdo contra importacdes manteve a economia pouco
integrada ao comércio internacional e as cadeias globais ou regionais de valor de-
senvolvidas no mundo ao longo das ultimas décadas.

Atualmente o Brasil enfrenta um contexto internacional significativamente
mais complexo — marcado pelos reflexos das agendas de seguranca (tecnolégica,
militar, alimentar, climatica, dentre outras) nas politicas comerciais e industriais
dos paises desenvolvidos — do que o vigente nas décadas anteriores, sem que 0
pais tenha aproveitado as oportunidades geradas pelos movimentos de integracdo
comercial e globalizagdo da producdo ocorridos naquele periodo.

Alguns argumentam que, diante dos movimentos protecionistas observados
em mercados relevantes nos ultimos anos, o relativo isolamento do Pais pode ser
positivo. Estes argumentos desconsideram os custos que esta opgdo de politica
impde para a produtividade, e, portanto, para o crescimento econoémico, e, mais
importante, para o bem-estar da sociedade brasileira (temas tratados em outros
artigos elaborados para este projeto).

Ignoram também que o atual contexto internacional traz ameacas, mas tam-
bém oportunidades para o Brasil. Os vetores de descarbonizacdo e digitalizacdo em
marcha na economia internacional oferecem novas oportunidades para um pais
com vantagens comparativas em recursos naturais e energia limpa, além de nichos
de exceléncia em tecnologia da informagdo em algumas universidades e centros
tecnologicos. Para ndo perder essas oportunidades cabera ao Pais empreender re-
formas que removam os entraves a atracdo de investimentos e a inser¢do competiti-
va dos produtos e servicos produzidos no Brasil nas cadeias internacionais de valor.

Este artigo procura descrever os principais tragos da politica comercial
brasileira, reconhecendo as crescentes dificuldades que marcam o contexto in-



ternacional, mas chamando a atencdo para as oportunidades que este contexto
apresenta para o Brasil (se¢do 2). Em seguida o artigo discute a singularidade do
Brasil em termos do grau de abertura de sua economia e de protecdo a industria
doméstica (secdo 3). Nas secdes seguintes, sdo apresentadas as caracteristicas e
evolucdo recente dos principais instrumentos da politica comercial (unilateral e
negociada), bem como da politica industrial, que tem reflexos no grau de prote-
cdo contra importacgdes (Segdes 4, 5 e 6). A isso se segue a apresentacdo de breve
analise da economia politica da politica comercial no Basil, buscando entender
os fatores que levam a continuidade dessa politica (Sec¢do 7). A ultima secdo re-
une elementos para o desenho de uma nova agenda de liberalizacdo comercial
no Pais (Secdo 8).

2. Em um contexto internacional
desfavoravel ha oportunidades
para o Brasil

As caracteristicas da politica comercial que vigora no Brasil em meados
da década de 2020 sdo muito parecidas as herdadas da reforma empreendida
héa pouco mais de 30 anos atras. Desde meados da década de 1990, quando o Pais
promoveu importante reforma liberalizante, com reducdo da protecdo e simplifi-
cacdo dos regimes de importacdo, negociou a criacdo do MERCOSUL e assinou o
Acordo de Marrakech, que criou a OMC, nada de relevante aconteceu na politica
comercial brasileira. Os drivers (atores, instituicdes, interesses e ideias) que definem
0s contornos da economia politica da politica comercial demonstraram impressio-
nante estabilidade, independente das transformagdes por que passou a economia
global neste periodo.

A rigor, a evolucdo da economia internacional em boa parte dos tltimos trinta
anos produziu um ambiente que favoreceria a revisdo do paradigma brasileiro de
insercdo internacional. A difusdo do modelo de negdcios baseado em cadeias
internacionais de valor oferecia em principio oportunidades nio desprezi-
veis para o pais, embora ndo se deva exagerar na avaliacdo dessas possibilidades
para o caso brasileiro. De forma mais ampla, 0 ambiente politico internacional foi,
pelo menos até 2008, nitidamente dominado pelas visdes baseadas nas ideias do
internacionalismo liberal. Mas, como se sabe, ao fim e ao cabo, o Brasil ficou a
margem desse processo, por opc¢ao de politica, repetindo, ao longo do perio-
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do, iniciativas malsucedidas de politica industrial e persistindo no protecio-
nismo comercial.

No ambiente global, esse cendrio favoravel a integracdo internacional e a
liberalizacdo dos fluxos de comércio e investimentos perdeu gradualmente
tracdo ao longo da segunda década do século XXI, cedendo lugar a agendas
focadas em seguranca: alimentar, energética, etc.

O acirramento da competicdo geopolitica entre EUA e China e a intensificagdo
da “corrida” pela lideranca no desenvolvimento de tecnologias e no aproveitamen-
to de mercados “verdes” em expansdo acelerada fortaleceram essas tendéncias e
tornaram o ambiente internacional francamente avesso a iniciativas de liberali-
zantes de politica. A eleicdo de Donald Trump nos Estados Unidos, com sua agenda
voltada para o unilateralismo e o protecionismo e seu modus operandi erratico adi-
cionam elementos de incertezas a este quadro.

Nesse sentido, é inescapavel a constatacdo de que o contexto internacio-
nal, marcado por debates sobre os rumos da globalizagdo, o retorno das politicas
industriais com viés protecionista e a influéncia das agendas de seguranca (clima-
tica, tecnologica, alimentar etc.) nas politicas comerciais ndo contribui para criar
um ambiente politico propicio a implementacdo de uma nova reforma de
liberalizacdo comercial.

Nos ultimos cinco anos, a énfase das politicas industriais e comerciais
recaiu sobre o emprego de subsidios em paises desenvolvidos, como se pode
observar no Grafico 1. Os valores disponiveis para subsidiar a producédo em setores
relacionados & descarbonizacdo e digitalizacdo, principalmente, sdo impressionan-
tes. Ademais, boa parte desses instrumentos estd condicionada a exigéncias de con-
teudo local, o que os torna altamente discriminatorios.

Isso ndo significa que as tarifas de importacdo tenham ficado fora do
menu de politicas dos paises desenvolvidos. O aumento de tarifas de importa-
¢Oes nos Estados Unidos adotado no primeiro governo Trump foi em boa medida
mantido no governo Biden. Entretanto, esses movimentos ocorreram sobre se-
tores especificos (produtos siderurgicos, em particular) e tiveram a China
como alvo principal. A discriminagdo contra a China também transparece no ex-
pressivo numero de medidas de restricdo de investimentos diretos estrangeiros em
setores considerados sensiveis por razdes de seguranca nacional.

Paises em desenvolvimento, geralmente com escasso espaco fiscal para
adotar politicas industriais baseadas em subsidios, tém administrado suas
politicas comerciais com elevacdes pontuais de tarifas, mas ao mesmo tempo,
mantiveram esforcos de liberalizacdo comercial em busca de redugdo de custos de
produgdo, como mostra o Grafico 2.
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Graficos1e 2

Medidas de protecdo e de liberalizacdo acumuladas no mundo
entre 2019 e 2024
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Fonte: GTA.
Obs: medidas adotadas até 5 de setembro de 2024.

Paises em desenvolvimento e alguns desenvolvidos buscaram também reforcar
espacos de comércio preferencial, negociando acordos abrangentes como a Parceria
Transpacifico (CPTPP) e a Zona de Livre Comércio Continental Africana (AfCFTA).

A chegada de Donald Trump para mais um mandato a frente da Casa
Branca aumenta em muito as incertezas sobre os rumos da globalizacao e
do comércio internacional. A preferéncia revelada de Trump por tarifas de im-
portacdo impord mudangas na intensidade e disseminacdo do aumento de tarifas
de importacdo. Embora néo se possa prever com seguranca qual serd a reacdo
das principais economias mundiais, ha forte risco de reacées em cadeia que
levem a um aumento generalizado da protecdo com impactos disruptivos
sobre o comércio internacional. Entretanto, ainda é cedo para previsdes com
seguranca nesta area. Caso prevaleca alguma racionalidade nos formuladores de
politicas dos demais paises, a melhor resposta a um eventual “tarifaco” imple-
mentado por Trump seria fomentar a integracdo comercial com outros paises/
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blocos econdmicos. A conclusdo das negocia¢des do acordo MERCOSUL-UE é um
exemplo desse tipo de movimento.

O cenario doméstico tampouco é favoravel a um novo programa de aber-
tura comercial, em funcdo da orientacdo desenvolvimentista e preferéncia do go-
verno Lula 3 por politicas de estimulo ao adensamento de cadeias de produgdo
doméstica. As incertezas provenientes do contexto internacional, agora reforcadas
pelo modus operandi do governo Trump 2 nos Estados Unidos, tém sido apontadas
como mais um elemento a demandar politicas industriais e comerciais voltadas
para a protecdo a produgdo nacional.

Aos argumentos tradicionais em favor de intensificar politicas industriais e
comerciais com viés protecionista, soma-se o0 receio de que o mercado brasileiro
venha a ser alvo de uma enxurrada de produtos chineses ou de outras origens que
seriam desviados do mercado norte-americano em funcdo da elevacdo das tarifas
nos Estados Unidos.

Em que pese a evolucdo desfavoravel da economia politica nos planos internacio-
nal e doméstico, é fundamental perceber que, as mesmas tendéncias que tornam
o cendrio global mais propenso ao conflito e & competicdo estratégica abrem
oportunidades para paises como o Brasil, dotados de ativos relevantes para as
agendas “de futuro”: seguranca alimentar e energética, transicio verde etc.

Nesse sentido, a agenda de liberalizacdo comercial no Brasil ndo perde
atualidade, embora deva ser “ressignificada”, para utilizar uma expressdo em
voga. Isso significa que, além de sustentada pela rationale de crescimento da pro-
dutividade que orienta as iniciativas de liberaliza¢do comercial, uma proposta de
reforma comercial no Brasil hoje encontra respaldo na légica de aproveitamento
das oportunidades abertas, em nivel global, pela dupla transi¢do que caracteriza
nossas economias: a descarbonizacdo e a digitalizacdo.

Ou seja, a reforma comercial e a redugdo dos custos de comércio que dela decor-
reriam passam a ser, além de fatores “alavancadores” da produtividade, elementos
incontorndveis de uma estratégia de desenvolvimento compativel com tendéncias
internacionais e apoiada em ativos e vantagens comparativas de que o pais dispde.

Fomento ao aumento da produtividade da industria, apoio aos vetores
de descarbonizacdo e digitalizacdo, que podem orientar um novo processo de
reindustrializacdo da economia brasileira, reducdo dos custos de producdo de
servicos em que o Brasil é ou pode ser competitivo e aumento do bem-estar so-
cial com a redugdo dos precos ao consumidor, particularmente para os decis mais
pobres da populacdo, sdo alguns dos beneficios esperados de uma abertura comer-
cial no Brasil de hoje.

Muitos apontam para os riscos de aprofundamento do processo de de-
sindustrializacdo que um novo processo de abertura comercial poderia tra-



zer para o Brasil. Entretanto, o Pais conta com um sofisticado conjunto de em-
presas industriais, incluindo as multinacionais mais importantes do mundo. Além
disso, como explorado em Reis et al. (2024), o Brasil e seu setor produtivo tém
importantes ativos a oferecer em um mundo em transicdo para a descarbo-
nizacao e digitalizacdo. Estes ativos estdo associados principalmente a transigao
para uma economia de baixo carbono e, secundariamente, as enormes mudancas
tecnoldgicas lideradas pela digitalizacdo. Como mostrado pelos autores, o Brasil esta
bem posicionado para aproveitar oportunidades provenientes dessas transicdes e
isso abrange todo o espectro do setor produtivo, desde o0s subsetores baseados em
recursos naturais até a manufatura e os servigos.

A politica industrial do atual governo federal explicita a prioridade a descar-
bonizagdo da industria. No entanto, mesmo nos termos propostos pela politica, essa
prioridade se submete aos objetivos de substitui¢do de importa¢do e de adensamen-
to doméstico das cadeias produtivas. Como aliés fica evidenciado pela sucessdo de
aumentos das tarifas de importacdo aplicaveis a equipamentos geradores de ener-
gia renovavel e a veiculos elétricos, em nome da produgdo doméstica inexistente ou
incipiente — e pouco competitiva.

As vantagens comparativas do pais em recursos naturais e sua matriz
energética limpa posicionam o Brasil como pioneiro se a busca por um forne-
cimento de energia limpa, segura e acessivel se tornar um fator-chave para a
realocacdo das empresas. Além disso, o Brasil possui imenso potencial para
produzir hidrogénio verde — amplamente considerado uma alternativa eficaz para
a descarbonizacdo da economia mundial - tanto para exportacdo quanto para uso
doméstico. Com energia edlica e solar abundante e um sistema elétrico integrado
de baixo carbono, o Brasil espera se tornar um dos principais produtores mundiais
de GH2. A histéria do Powershoring — ou talvez, de forma mais geral, do Gre-
enshoring - pode efetivamente oferecer imensas oportunidades para o pais.

Reis et al. (2024) também mostram que o Brasil possui ativos significati-
vos — mercado, ecossistema de negocios, sofisticacdo empresarial, conexdes
com fontes de absorcao de conhecimento e potencial cientifico e tecnoldgico
- capazes de suportar a captura de movimentos de reorganizacao das cadeias
internacionais de valor relacionados ao vetor de digitalizacdo da economia.
As oportunidades devem ser examinadas em um contexto mais amplo, consideran-
do a crescente reducdo das fronteiras intersetoriais. O papel das tecnologias digitais
como catalisador de inovagdes na industria, agricultura, financas, educacdo, saude,
comércio, exploragdo de recursos e como fonte de novas formas de participacdo do
Brasil nas cadeias de valor merece atencdo especial.

Empresas de software, provedores de servicos e consultorias brasilei-
ras especializadas aumentaram sua presenca internacional. Os servigos tor-
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naram-se um importante elo entre o Brasil e a economia internacional. Esses sdo
sinais de que o Brasil pode explorar melhor essas oportunidades e desenvol-
ver formas mais complexas de integracdo nas cadeias de valor.

No entanto, o tamanho dos custos comerciais enfrentados pelas empre-
sas no pais sugere que sera muito dificil pensar no Brasil como uma opc¢éo
imediata para a realocacdo dos segmentos industriais das cadeias globais de
valor. As entrevistas realizadas por Reis et al. (2024) para o artigo referido reforcam
a visdo de que a maioria das multinacionais ainda vé o acesso ao mercado interno
brasileiro como o principal motivo para operar no pais. Em boa medida, esta visdo
reflete o elevado grau de protecdo a producdo local, que aliado a um tratamento
favoravel ao investimento direto estrangeiro torna o mercado doméstico altamente
atraente. Esses investimentos visam o aproveitamento do mercado brasileiro, mas
ndo buscam a integracdo em cadeias internacionais de valor.

A ultima érea central da reforma é perseverar na reducdo dos altos custos
comerciais enfrentados pelas empresas localizadas no Brasil. Embora a energia e
a descarbonizacio possam ser impulsionadores essenciais da realocacao das
empresas industriais para o Brasil, esta claro que os custos comerciais afe-
tam as decisdes das empresas. F imperativo, portanto, continuar buscando
melhorias no ambiente de negécios e nas variaveis que afetam a produtivi-
dade das empresas.

A proxima segdo dedica-se a mostrar que a estabilidade do paradigma de subs-
tituicdo de importa¢Bes no Brasil é uma singularidade do Pais, quando comparada a
evolugdo da politica comercial em outros paises de grau de desenvolvimento similar.

3. A singularidade brasileira

“0 Brasil é uma economia fechada”. Embora esta frase tenha se tornado
lugar comum nos debates sobre inser¢do do Brasil no comércio mundial, ndo ha
consenso em relacdo aos indicadores a serem usados para medir a insercao comer-
cial de uma economia.

Para abordar essa questdo, esta se¢do apresenta os principais indicadores de
exposicdo da economia brasileira aos fluxos de comércio internacional, no peri-
odo 2010 — 2023, comparando o desempenho do pais com o de outros paises em
desenvolvimento.

0 indicador usado com maior frequéncia para essa avaliagdo é o grau de aber-
tura da economia, medido pela soma das exportacdes e importaces de bens e ser-
vicos como proporc¢do do PIB. Esse percentual atingiu 34,3% na média dos ultimos



cinco anos (2019-2023), o que representou uma elevacdo de cerca de 10 pontos
percentuais em relacdo a média dos primeiros cinco anos da década passada (24,5%
na média do periodo 2010-2014). Apesar do inequivoco crescimento da abertura do
pais de acordo com este indicador, o Brasil continua com uma economia mais
fechada que outros paises em desenvolvimento com o0s quais poderia ser
comparado — ¢ o caso do México (80%), India (43,8%), Vietna (174%) e Indonésia
(39,5%), apenas para citar alguns. Pode se arguir, no entanto, que os Estados Unidos
sdo uma economia ainda mais fechada por este indicador, com grau de abertura de
apenas 25,4% no mesmo periodo.

Considerando-se um indicador mais estrito— a razdo entre importacdes de
bens e servigos e o PIB de cada pais — observa-se novamente que o Brasil tem au-
mentado seu grau de abertura, passando de 12% no inicio da década passada para
percentuais em torno dos 18% nos ultimos anos. Como mostra o Grafico 3, o grau
de abertura dos paises/bloco selecionados evoluiu de formas distintas, de modo que
0 Brasil passou do ultimo lugar no inicio nos anos 2010 para apresentar grau de
abertura superior ao da China e dos Estados Unidos em 2022.

Importacdes de bens e servicos como proporcdo do PIB (%)
paises selecionados: 2010-2022
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Fonte: https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators

E verdade que, em geral, paises maiores, em termos de tamanho do PIB,
tendem a ser relativamente mais fechados. H4 uma razdo intuitiva para isso:
economias maiores teriam menos necessidade de transacionar com o resto do mun-
do pois seu grande mercado interno garantiria a escala necessaria para produzir
parte significativa de seu consumo internamente.
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Ainda assim, o reduzido grau de abertura comercial da economia brasi-
leira ndo pode ser explicado por seu tamanho: os Estados Unidos sdo a maior
economia do mundo (usando o PIB a precos correntes como indicador) e o0 maior
importador mundial, sendo o segundo maior exportador; a China ocupa o segundo
lugar no ranking das maiores economias e o segundo nas importacdes; a India é a
quinta maior economia e a sétima nas importacdes e o México é a décima-quarta
economia e 0 décimo-segundo maior importador. O Brasil é a décima-primeira eco-
nomia do mundo, mas ocupa o 25° lugar no ranking dos maiores importadores e o
23° lugar no ranking dos maiores exportadores mundiais.

Ranking do PIB, exportacdes e importacées de bens
paises selecionados: 2022

Exportacdes Importacdes PIB
Brasil 23° 25° 11°
China 1° 2° 2°
Estados Unidos 2° 1° 1°
Iindia 15° 7° 5°
Indonésia 24° 26° 16°
México 10° 12° 14°
Vietnd 19° 19° 36°

Fontes: https://www.imf.org/external/datamapper/NGDPD@WEO/OEMDC/ADVEC/WEOWORLD e https://wits.worldbank

org/

Mais além, o pais vem perdendo posi¢des no ranking dos maiores im-
portadores mundiais, tanto de bens (Grafico 4) quanto de servicos (Grafico 5),
unico caso entre os paises selecionados de trajetoria negativa deste indicador. Ndo
se pode esquecer que para exportar mais os paises precisam importar mais, caso
queiram permanecer integrados nas cadeias produtivas internacionais e se manter
competitivos.
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Grafico 4
Evolucdo no ranking dos maiores importadores mundiais de bens
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Fonte: https://www.wto.org/english/res_e/statis_e/statistics2023_e.htm.

Grafico 5
Evolucdo no ranking dos maiores importadores mundiais de servicos
2010 e 2023
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Fonte: https://www.wto.org/english/res_e/statis_e/statistics2023_e.htm.

Ornelas et al (2020) estimam qual deveria ser o grau de abertura de acordo
com algumas caracteristicas-chave de pais (nivel de renda per capita, tamanho da
populagdo e distancia de outros paises, entre outros), e comparam o Brasil com
0s demais. O exercicio € realizado para o periodo 2014-2018. Enquanto a taxa de
abertura média do Brasil para o periodo estimado foi de 26%, o modelo usado pelos
autores prevé para o pais uma taxa de 49%. Ou seja, o grau de abertura do Brasil
era, para aquele periodo, apenas 52% do que o modelo previa. A Argentina e o
Uruguai, parceiros do Brasil no MERCOSUL, tém desempenho similar: 46% e 52%
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dos valores previstos pelo modelo. Dos 169 paises da amostra, além dos sdcios no
bloco, apenas quatro paises apresentavam percentuais menores que os do Brasil:
Turquemenistdo (49%), Nigéria (49%), Cuba (45%) e Suddo (31%).

Em sintese, ainda que o grau de abertura da economia brasileira tenha
aumentado nos ultimos anos e que o emprego de alguns desses indicadores seja
discutivel, o pais continua distante do que se poderia esperar de sua insercdo
internacional. Se a distancia dos grandes mercados compradores pode explicar
em parte o desempenho do comércio exterior brasileiro, certamente um fator que
nos distingue da maioria dos demais paises € a persisténcia do viés protecionista da
politica comercial brasileira.

Caracterizada a singularidade brasileira quanto ao seu grau de exposi¢do ao
comércio internacional, a préxima segdo descreve 0s instrumentos de politica co-
mercial brasileira, suas caracteristicas mais marcantes, como estas se consolidaram
ao longo das ultimas décadas e como se estruturam atualmente.

4. Os instrumentos de
politica comercial e sua
utilizacao pelo Brasil

A politica comercial, do lado das importagdes de bens, inclui uma gama va-
riada de instrumentos: politica tarifaria, mecanismos ndo tarifarios de controle
das importacdes e medidas de defesa comercial ou protecdo contingente previs-
tas pelas regras multilaterais (antidumping e antissubsidios). Os instrumentos de
politica que afetam as importacdes de servigos no Brasil incluem a discriminacdo
de tratamento tributdrio entre servigos prestados por empresas domésticas e 0s
importados, bem como regulagdes setoriais que impedem ou restringem a provi-
sdo de servigos por estrangeiros.

Apenas no inicio dos anos 1990 a liberalizacdo comercial fez parte das
prioridades de politicas publicas no Brasil. Até entdo, a estrutura tarifaria vigente
era praticamente a mesma implementada 30 anos antes. No final da década de 1980,
o coeficiente de penetracdo das importacdes mal passava de 5% (e 3% na industria).



A abertura comercial comegou cautelosamente em 1988, eliminando a redun-
dancia tarifaria, suprimindo diversas sobretaxas que incidiam sobre as importa-
¢Oes, para além das tarifas de importacdo, e eliminando parcialmente os 42 regi-
mes especiais aplicados as importagdes entdo em vigor. Estas medidas reduziram
a protecdo nominal média de 57,5% em 1987 para 32,1% em 1989. A liberalizacdo
unilateral do comércio foi ampliada em 1990 e concluida em meados de 1993, eli-
minando vasta gama de barreiras ndo tarifarias e reduzindo a tarifa média sobre
as importacdes para cerca de 13%.

No que diz respeito aos produtos industriais, a reforma comercial unilateral
do Brasil na década de 1990 foi suficiente para levar as tarifas médias ao nivel
aplicado pelo México e abaixo das aplicadas pela India e pela China na época. No
entanto, a politica comercial brasileira ficou estagnada desde entdo, enquan-
to a maioria dos paises emergentes implementou programas de liberalizacio
unilateral de importacdes nas décadas de 1990 e 2000. Como resultado, as tari-
fas médias de importacdo aplicadas pela China, India e México aos produtos manu-
faturados tornaram-se muito inferiores as praticadas pelo Brasil a partir de 2008.

Em decorréncia dessa evolucdo, a tarifa de importacdo brasileira carac-
teriza-se por aliquotas elevadas, quando comparadas com as de paises com
grau de desenvolvimento semelhante ao do Brasil, pela alta dispersdo da
protecdo nominal e efetiva conferida aos diferentes setores, e pelo grande
numero de niveis tarifarios.

Em 2021, o Brasil tinha a 13* média tarifaria mais elevada em um ranking de
191 paises, atras apenas de alguns paises da Africa ou pequenas ilhas do Caribe.
Quando se considera apenas as tarifas incidentes sobre produtos industrializados, o
Brasil sobe neste ranking para a quinta posicdo, sendo superado apenas pelas Ilhas
Caimd, Barbados, Etiopia e Zimbabue.

No periodo 2021-2022 houve uma tentativa de romper a inércia na estrutu-
ra da tarifa de importacgdo brasileira. Entretanto, em que pese a pequena reducdo
observada em 2022 — de 13,8% para 11,7%, o Brasil continua um ponto fora da
curva quando se trata do nivel de protecao tarifaria concedida aos produtos
industriais (Gréfico 6), comparando-se apenas, nos ultimos anos, com a India, que
elevou substancialmente suas tarifas de produtos industriais a partir de meados da
década passada.
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Grafico 6

Tarifas médias de produtos industriais
Brasil e paises selecionados: 2010, 2020 e 2023
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No caso dos produtos agricolas, a tarifa média é inferior a aplicada para
produtos manufaturados e aquelas praticadas por outras economias em de-
senvolvimento, como China, India, Vietna e México (Grafico 7). Essas trés econo-
mias ndo sdo competitivas e sdo tradicionalmente protecionistas na agricultura. No
entanto, a China (ap6s sua adesdo a OMC) e a India passaram por processos de
reducdo tariféria desde o inicio dos anos 2000 e 0 México a partir de 2004. A India
reduziu suas tarifas na primeira parte dessa década, mas voltou a aumenta-las a
partir de meados da década passada, tendo atualmente niveis tarifarios duas vezes
mais altos do que os aplicados por México e China.

A tarifa média atual praticada pelo Brasil para produtos agricolas é de 8,4%.
Apesar do menor nivel de protecdo observado no setor agropecudrio no Brasil, a
tarifa maxima para alguns bens desse setor chega a 55% (para coco ralado, por
exemplol), enquanto para produtos manufaturados a tarifa maxima é de 35% para
diversos setores, como automoveis, téxteis, brinquedos, moéveis e calcados.

1 http://www.agricultura.gov.br/noticias/gecex-aprova-manutencao-do-imposto-de-importacao-do-vinho-alho-e-
coco-ralado.
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Uma caracteristica da estrutura tarifaria de importacdo no Brasil é o
baixo grau de seletividade na protecdo oferecida para a producio doméstica
de manufaturas. No setor manufatureiro quase 40% das rubricas tarifarias tém
aliquotas que superam 15% — consideradas “picos tarifarios internacionais”? — en-
quanto apenas 15% dos produtos agricolas enquadram-se nessa categoria.

Essa distribuicdo de frequéncia das aliquotas aplicaveis a produtos industriais é
consideravelmente diferente daquelas observadas na maioria das economias emer-
gentes. Paises como a Coreia do Sul e 0 México, que sdo relativamente abertos, aplicam
alguns picos tarifarios, mas estes afetam um numero muito limitado de produtos. No
Brasil, a protecdo ao setor industrial é oferecida quase indiscriminadamente.

A escalada tarifaria® foi um parametro-chave utilizado no desenho da reforma
tarifaria implementada na década de 1990 e cujos efeitos continuam vigentes. Os
menores niveis de protecdo sdo aplicados a insumos e matérias-primas, varian-
do de 4% a 12%, taxas em torno de 14% para bens de capital, 18% para produtos
eletronicos e acima de 20% para bens de consumo, chegando a 35% para diversos
produtos, entre 0s quais os automaveis.

Kume (2018) compara as taxas efetivas de prote¢do da estrutura tarifaria brasi-
leira com as de outros grupos de paises. No inicio da década de 1990, a distribuicédo
dos setores por faixas de impostos no Brasil era relativamente compativel com a
observada para paises de renda média e baixa, embora mais concentrada em taxas
altas do que no caso de paises de alta renda.

2 Para a definicdo de picos tarifarios internacionais, ver: https://documentsl.worldbank.org/curated/
en/528351468324880307/pdf/468350WP0July01B01PUBLIC10userguide.pdf

3 Estrutura tarifaria em que as aliquotas de imposto de importacdo aumentam em funcdo do grau de transformacdo
do produto ao longo da cadeia produtiva.
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No entanto, a fotografia do mesmo exercicio para 2011 mostra uma mudanca
marcante, ja que, naquele ano, a maioria dos setores industriais havia migrado para
a faixa inferior de tarifas em todos os grupos de paises, com excecdo do Brasil, com
apenas um setor sujeito a baixa protecdo efetiva e outro com prote¢éo negativa.

Essa analise é reveladora da singularidade da postura brasileira em re-
lacdo a politica de protecdo tarifaria. Enquanto o mundo caminhava para a
liberalizacdo comercial, seja pela via unilateral ou negociada, o Brasil per-
maneceu preso a estrutura tarifaria herdada da reforma comercial do inicio
dos anos noventa, promovendo apenas mudangas pontuais, algumas delas na di-
recdo oposta a abertura comercial.

As caracteristicas da estrutura tarifaria aqui apontadas criam incenti-
vos para o estabelecimento de mecanismos de excecdo, voltados para mitigar
seus impactos negativos sobre as exportacdes e 0s investimentos em bens de capi-
tal. Entre esses mecanismos estdo os ex-tarifarios* e as diversas excegdes aplicadas
pelo Brasil & Tarifa Externa Comum (TEC) do MERCOSULS. O escopo das listas de
excecdo a TEC em vigéncia no Brasil abrange mais de % das importagdes brasilei-
ras. Além disso, h4, na esfera doméstica (ndo relacionada a TEC e suas excecdes),
varios regimes especiais de importacdo em vigéncia (Repetro, Recof, Reporto entre
outros), tornando a administragdo da politica tarifaria complexa e sujeita a negocia-
¢Oes constantes com setores produtivos e empresas em busca de ajustes pontuais.

Esses regimes especiais correspondem a “puxadinhos” na estrutura da tarifa
de importacdo, da mesma forma que o regime tributario brasileiro terminou por
incorporar uma série de regimes especiais para amenizar seus efeitos indesejaveis
sobre a producdo e o emprego no Pais. Nesse ambiente, a politica tarifaria ndo
cumpre sua principal funcdo: contribuir para dar previsibilidade de longo
prazo para os produtores e investidores no Brasil.

A politica de protecao comercial no Brasil também recorre intensiva-
mente a instrumentos e medidas néo tarifarias. Estas geram custos relacio-
nados as operacdes de comércio que podem ser substanciais e prejudicam a
integracdo das firmas locais a dindmica do comércio global. Envolvem néo s6

4 O regime de ex-tarifarios permite que o governo brasileiro abra excecdes na Tarifa Externa Comum (TEC) dos paises
do MERCOSUL para reduzir temporariamente o imposto de importacdo de bens de capital e telecomunicacdes (BIT) e bens
de capital (BK) sem producdo nacional equivalente.

5 Entre os principais mecanismos de excegdes nacionais & TEC incluem-se a LETEC — Listas de Excecdo nacionais, as
listas de Bens de Capital e de Bens de Informatica e Telecomunicacbes, a lista de excecdes por razbes de desabastecimento,
a lista de elevacoes tarifarias por razdes de desequilibrios comerciais derivados da conjuntura econdmica internacional. A
composicdo das listas diverge, de acordo com as preferéncias dos pafses-membros do bloco.



0s custos do pagamento de taxas aduaneiras, como também aqueles derivados do
tempo dedicado a administracdo de atividades relacionadas a etapa de pré-embar-
que (preparacdo da encomenda, obtencdo de fatura proforma, contratos de frete e
seguro etc.), ao embarque no exterior (providéncias de documentos, inclusive de
anuéncias, da logistica de embarque de carga) e ao pds-embarque (chegada da mer-
cadoria, controle aduaneiro e liberacdo da carga na aduana).

Ha requisitos de processamento administrativo, conforme a legislacdo vigente
em cada palis, para as operacOes de importacdo e de exportagdo de bens e de servi-
¢os. Um numero expressivo de produtos pode estar sujeito ao licenciamento prévio
de importacdes e ha multiplicidade de 6rgdos anuentes que dificultam e encarecem
0 processo de importagdes.

Na comparacdo internacional, o Brasil também se destaca na utilizacdo
de medidas ndo tarifarias. Nem todas as medidas néo tarifirias podem ser carac-
terizadas como mecanismos voltados para restringir importa¢des por motivagdes
de protecdo a producgdo doméstica. Nesse conjunto de medidas, ha regulamentos
técnicos e medidas sanitdrias, por exemplo, que sdo necessarias a protecdo da vida
humana, animal e vegetal. Entretanto, ¢ um fato que eles dificultam as compras
externas, particularmente quando destoam do padrdo dominante nas normas in-
ternacionais. Dependendo de caracteristicas da economia politica da politica co-
mercial em um determinado pais, essas medidas podem ser facilmente instrumen-
talizadas por interesses protecionistas em funcdo de sua baixa transparéncia.

O Grafico 8 apresenta um indicador agregado de utilizacdo de medidas néo
tarifarias nas importa¢es no Brasil e em um conjunto de 75 paises — desenvolvidos
e em desenvolvimento.

Uso de medidas nao tarifarias nas importacdes: cobertura (% do valor das
importacdes) e frequéncia (% dos produtos a que se aplicam as medidas)

Brasil e média de 75 paises desenvolvidos e em desenvolvimento: 2022
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Fonte: WITS https://wits.worldbank.org/tariff/non-tariff-measures/en/ntm-bycountry.
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O Brasil aplica medidas ndo tarifarias sobre mais de 86% do valor de suas
importagdes, enquanto a média dos 75 outros paises para os quais ha dados dis-
poniveis no WITS (World Integrated Trade Solution) do Banco Mundial era de 72%
em 2022. Ja no caso do indice de frequéncia (percentual de produtos atingidos pe-
las medidas), a diferenca entre o Brasil e o resto do mundo se amplia: 76% contra
43%, respectivamente.

Ao se avaliar o recurso aos principais tipos de medidas néo tarifarias no Bra-
sil e em um conjunto selecionado de paises (Grafico 9), observa-se que o Brasil
aparece sempre em primeiro ou segundo lugar entre os maiores utilizado-
res destas medidas. Na realidade, apenas em barreiras técnicas® e em inspecdo
pré-embarque’ o Brasil deixa de figurar na primeira posi¢do no ranking revelado
pelo Gréfico. No caso das barreiras técnicas, é conhecida a propensdo europeia a
regular as especificagdes técnicas dos produtos com vistas a protecdo da saude e
do meio-ambiente.

Indice de frequéncia do recurso a medidas n#o tarifarias para o Brasil e um conjunto de
paises desenvolvidos e em desenvolvimento

por tipo de medidas: 2022
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Quando se passa a analise da distribuicdo setorial das medidas néo tarifarias,
conforme seu indicador de frequéncia (Tabela 2), é possivel constatar que, inde-

6 “As barreiras técnicas ao comércio sdo regulamentos técnicos, normas e procedimentos de avaliagdo da conformidade
que, ao variarem de pais para pais, podem aumentar os custos associados ao comércio e reduzir os ganhos potenciais das
transacOes comerciais entre importadores e exportadores”. https://www.gov.br/mre/pt-br/assuntos/politica-externa-
comercial-e-economica/barreiras-ao-comercio/barreiras-tecnicas-ao-comercio

7 “Atividades de inspecdo pré-embarque sdo todas as atividades relacionadas a verificacdo da qualidade, quantidade,
preco, incluindo a taxa de cambio, e termos financeiros e/ou a classificagdo aduaneira de mercadorias a serem exportadas para
0 territ6rio do Membro usuario”. https://www.gov.br/siscomex/pt-br/arquivos-e-imagens/2021/05/omc_inspecao.pdf.
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pendentemente do pais considerado, trés setores se destacam: produtos de origem
animal e vegetal e produtos alimenticios, 0 que expressa a preocupacao — crescente
— dos paises com questdes relacionadas a seguranca e sanidade dos produtos de
origem agropecudria. Esses trés setores tém média de frequéncia de medidas nédo
tarifarias no conjunto de paises considerados situada entre 97% e 98% dos produ-
tos. Eles sdo seguidos de perto por téxteis e confecgdes, setores que sdo tradicional-
mente objeto de medidas protecionistas contra importagdes, com média de 94%.

indice de frequéncia do recurso a medidas ndo tarifarias
Brasil e um conjunto de paises desenvolvidos e em desenvolvimento por setores: 2022

Unido Estados

Brasil BurepEE India Indonésia México Unidos Vietna
Todos os setores 75.62 93.88 43.71 56.33 49.41 61.52 47.04
Animal 100 99.69 87.16 100 100 100 95
Quimicos 92.85 96.29 37.62 54.49 38.11 47.87 33.24
Alimenticios 100 99.53 99.46 99 83.73 100 100
Calcados 46.81 91.49 25583 53.19 51.06 42.55 25583
Combustiveis 70.27 66.67 13.16 28.21 51.28 58.97 7.69
Couros e peles 83.61 98.55 31.34 76.56 100 88.41 0
Maquinas e eletroeletrdnicos 100 98.57 149 46.04 38.91 4591 3.37
Metais 30.55 91.83 18.28 30.47 5.92 30.25 35.57
Minerais 40.66 57.14 28.13 13.4 3.06 20.39 40.86
Miscelaneas 68.75 83.9 8.29 36.65 43.18 48.02 13.6
Plastico ou borracha 33.01 93.84 16.59 27.01 9 46.45 853
Rocha e vidro 12.04 76.17 21.05 356 3.65 39.9 37.7
Téxtil 91.56 100 100 78.16 96.05 94.97 98.98
Transporte 65.85 93.85 62.4 58.91 26.36 75.19 17.74
Vegetal 100 98.86 96.86 91.77 91.38 100 99.07
Madeira 45.25 83.83 9.48 46.35 26.64 33.48 47.64

Fontes: WITS.

O Brasil ocupa a segunda posicdo, atras da Unido Europeia, entre os que mais
recorrem a medidas ndo tarifarias, segundo o numero de produtos por elas atin-
gidos. O indice de frequéncia da Unido Europeia — considerados todos o0s setores
— alcanca 94%, impactando intensamente, além dos ja citados pela alta incidéncia
destas medidas, setores como material de transporte, plastico e borracha, peles e
couros, quimicos, maquinaria e material elétrico e metais, entre outros.

O indice de frequéncia do Brasil para o conjunto dos setores é de 76%, se-
guido pelos Estados Unidos, com 62% e Indonésia, com 56%. No caso do Brasil,
a frequéncia de medidas ndo tarifarias é particularmente elevada em quimicos,
peles e couros, téxteis e confec¢des — além dos trés setores com produtos de ori-
gem agropecudria.
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No valor agregado das importacdes, o impacto das medidas de defesa
comercial - medidas antidumping e antissubsidios - é relativamente reduzi-
dod. Entretanto, seus efeitos restritivos sobre as compras externas dos produtos por
elas afetados podem ser significativos. Em decorréncia da aplicagdo desse tipo de
medidas, frequentemente observa-se a saida da empresa exportadora do mercado
do pafs importador dos produtos objeto de medidas.

As medidas de defesa comercial viabilizam, respeitadas certas condi-
cdes, a elevacdo dos niveis de protecdo além das tarifas maximas consolida-
das da OMC. Os direitos antidumping ou compensatorios sdo aplicados sobre o pre-
¢o das importacdes, conforme as regras determinadas nos acordos multilaterais®.

Concebida para neutralizar a concorréncia desleal no mercado interno com as
importacdes a “precos de dumping” ou subsidiados, a aplicacdo dessas medidas en-
volve a abertura de processos de investigacdo de natureza juridico-administrativa,
que tendem a ser considerados como “barreiras ndo tarifrias”. A mera abertura
de uma investigacdo gera contracao nos fluxos das importacdes em exame,
dada a incerteza sobre os custos futuros dessas importacdes. Assim, tem efeito
restritivo sobre a concorréncia nos mercados do pafs importador, mesmo antes da
incidéncia de qualquer taxagdo sobre o0s pregos das compras externas — o efeito de
trade harassment, como aponta a literatura internacional®.

As medidas em vigor no Brasil em julho 2024 beneficiam principalmente
produtores domésticos de bens intermediarios (produtos dos setores de plasti-
cos, siderurgicos, quimicos, vidros etc.) e afetam principalmente os exportadores da
China, alvo de um numero de medidas quase cinco vezes superior ao segundo pais
alvo, os EUA, seguidos por Alemanha, Coreia do Sul, Taipe China, México, Russia,
india e Africa do Sul.

Néo obstante o reduzido coeficiente de abertura comercial do Brasil, a aplica-
¢do de medidas antidumping constitui relevante instrumento no arsenal de medi-
das que compdem a politica de administra¢do de importac¢des do pais. Em meados
da década passada, o Brasil se tornou um dos principais usudrios da politica
antidumping no mundo.

8 Dados da OMC/OCDE estimam que, no computo total, as medidas de defesa comercial (incluindo as de salvaguardas)
afetaram 0,07% do valor total das importacdes mundiais de bens dos paises do G20, e 0,06 das importacdes mundiais no
periodo maio-outubro de 2023.0ECD/WTO, outubro 2023.

9 No caso brasileiro, as medidas antidumping e antissubsidios sdo aplicadas na forma de sobretaxas sobre o preco CIF
das importacdes. Sao cobradas individualmente de cada empresa exportadora investigada, em montantes distintos, mas o
montante total das importacdes de cada origem é também afetado por meio da aplicacdo das “residual duties”, que incidem
sobre as exportacdes dos demais exportadores do(s) pais(paises) de origem ndo investigados.

10 Prusa e Besedes (2017; 2013).



Essa posicdo é evidenciada pelo estoque de medidas antidumping aplicadas
pelo pais desde 2020 e em vigor em junho de 2023 — Grafico 10™. O Brasil ocupa o
terceiro lugar dentre os paises membros da OMC no ranking de medidas aplicadas,
com participagdo de 7,2% no estoque total de medidas, superior, por exemplo, a
participacdo da Unido Europeia (5,3%) e a do Canada (5,0%), tradicionais usudrios
do instrumento, e s6 superada pelos EUA (21,4%) e India (13.9%). Esse cendrio des-
toa da posicdo do Brasil no ranking do valor de importac¢des mundiais — em 2023 o
pals situava-se no 26° lugar.'?

Medidas antidumping em vigor entre janeiro 2020 e junho 2023
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Fonte: https://trade-remedies.wto.org/en/antidumping/measures, consulta em 31/07/24.

No Brasil, a utiliza¢do do instrumento antissubsidios ¢ marginal, sendo o ce-
nario da defesa comercial dominado pelo uso do mecanismo antidumping. As
medidas que visam neutralizar os impactos de subsidios concedidos por outros
paises tém um custo politico mais elevado, pois requerem a investigacdo de poli-
ticas governamentais de parceiros comerciais, sendo menos utilizadas em ambito
mundial. Na década 2013 - 2023, 385 a¢des foram iniciadas pelos paises membros
da OMC contra subsidios, enquanto as dirigidas a pratica de dumping alcangaram
numero quase sete vezes superior (2532 acdes iniciadas). Relatério da OCDE/OMC
de outubro de 2023 chama a atengdo para o aumento nas ac¢des antissubsidios
pelos paises do G20 no periodo do segundo semestre de 2023, em relagdo a ju-

11 Medidas aplicadas desde 2020 e em vigor em junho 2023. https://trade-remedies.wto.org/en/antidumping/
measures. A contagem se refere as duplas produto/pais. Um nimero “n” de paises investigados, exportadores de um
determinado bem, corresponde a “n” investigacdes. Medidas em vigor incluem as originais e as prorrogacdes de medidas.

12 Trade Map, consulta em 28/06/2024.
13 OCDE/WTO, 30" Report on Trade and Investment Measures, Dezembro 2023.
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lho-dezembro de 2022, uma provavel reacdo ao retorno de politicas industriais
intensivas em subsidios.

Na esfera dos acordos preferenciais de comércio, o Brasil segue um conjunto
de principios e diretrizes semelhantes aos que orientam o uso dos instrumentos
unilaterais da politica comercial, cujo objetivo € a prote¢do ao desenvolvimento da
produgdo doméstica e ao adensamento das cadeias produtivas no Pais. No caso das
negociagdes preferenciais de comércio essas orientacdes se traduzem em refracdo
a assuncdo de compromissos que impliquem reducdo dos espacos de politica para
a adocdo de instrumentos de estimulo a producdo local. O posicionamento do Pais
na esfera das negocia¢es comerciais é ainda reforcado pelas ideias historicamente
hegemdnicas na sua politica externa. (Ver Secdo 5).

E na esfera multilateral que o Brasil concentra suas relacdes e negociacdes com
0s paises desenvolvidos, buscando evitar que se abram novas frentes (ndo multila-
terais) de negociacdo. Este é um fator que ajuda a explicar por que as iniciativas de
negociagdo com paises desenvolvidos — com EUA e Canada no projeto da ALCA e
com a Unido Europeia — encontraram fortes resisténcias no Brasil e porque o Pais
concentrou seus esforgos de negociacdo nas relacdes com outras economias em de-
senvolvimento, mais notadamente na sua vizinhanca regional.

Assim, no campo das negociagdes preferenciais, o Brasil engajou-se com maior
intensidade em acordos na América do Sul (MERCOSUL e ALADI). Na segunda me-
tade dos anos 1990 e nos primeiros anos da década seguinte, o Brasil renegociou,
em conjunto com seus socios do MERCOSUL, os acordos de preferéncias tarifarias
fixas'* que haviam sido firmados nas décadas anteriores no ambito da ALALC/ALA-
DI com paises latino-americanos.

Dessas iniciativas resultaram acordos de livre comércio — limitados ao co-
mércio de bens — com Bolivia, Chile, Coldbmbia, Equador, Peru e Venezuela. Estes
acordos incorporaram cronogramas de eliminacdo de tarifas para grande parte do
universo tarifario. Os acordos com Bolivia e Chile levaram a eliminagdo completa
da cobranca de tarifas em 2014 e 2015, respectivamente. Em 2019, os cronogramas
de desgravagdo tarifaria mais longos negociados com os paises andinos foram con-
cluidos, fazendo com que o livre comércio fosse virtualmente atingido no comércio
de bens entre o Brasil e os paises sul-americanos.

14 Acordos de preferéncias tarifarias fixas ndo levam necessariamente a zero as tarifas dos produtos incluidos no

acordo, aplicando apenas um desconto sobre a tarifa de Nacdo Mais Favorecida. Além disso, estes acordos ndo cobrem o
universo de produtos, mas apenas uma parcela deles.



Mais complexa foi a renegociacdo dos acordos do MERCOSUL com o México
no ambito da ALADI. Néo tendo sido possivel avancar em conjunto em direcdo ao
livre comércio, os paises do bloco firmaram um acordo-marco entre o MERCOSUL
e 0 México, que representa apenas um arcabouco genérico, e negociaram prefe-
réncias bilaterais com aquele pais. Enquanto o Uruguai chegou a um acordo que
cobre quase todo o universo tarifario, o Brasil conseguiu a muito custo concluir dois
acordos parciais: um que levou ao livre comércio no setor automotivo e outro que
estabeleceu preferéncias fixas (ndo levando as tarifas necessariamente a zero) para
um conjunto limitado de produtos (cerca de 800 linhas tarifdrias).

Além disso, o MERCOSUL assinou acordos irrelevantes economicamente com
paises em desenvolvimento de porte expressivo (India e Africa do Sul)*s e acordos
de livre comércio com parceiros de pouca importancia (Israel e Egito).

Nos primeiros anos da década de 90, o Brasil negociou e imple-
mentou 0 MERCOSUL, acordo ambicioso que estabelece no Artigo
1° de seu tratado fundacional — o Tratado de Assuncdo — a constitui-
cdo de uma unido aduaneira em quatro anos. A negociacdo do Acordo
sofreu resisténcias de varios segmentos produtivos brasileiros, em parti-
cular do agronegdcio, preocupados com a concorréncia com o0s vizinhos
Argentina e Uruguai, mais competitivos em diversos produtos do setor.

0 MERCOSUL €, sem duvida, o mais importante instrumento de co-
operacdo posto em pratica pelo Brasil, a partir do restabelecimento da
democracia. O processo de integracdo regional eliminou a hipétese
de conflito militar entre Brasil e Argentina e gerou um ambiente co-
operativo, que sobreviveu as mudancas e divergéncias nas orientacdes
politico-ideoldgicas dos diferentes governos que estiveram no poder nos
paises membros.

Ao contrario de outras iniciativas de integracdo economica que flo-
resceram no inicio da década de 1990, como o NAFTA, o MERCOSUL tem
motivacdo principalmente politica e buscou integrar economias que
até entdo tinham reduzido nivel de interdependéncia comercial.

Ainda assim, fez, por pressao do Brasil, uma opcdo extremamente
ambiciosa em termos de modelo de integracdo: a constituicdo de uma

15 Os acordos negociados com a India e a Africa do Sul sdo de preferéncias fixas.
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unido aduaneira. Esse modelo incorpora a agenda da integracdo desafios
mais complexos do que os enfrentados por projetos que formaram 4reas
de livre comércio, como o estabelecimento de uma Tarifa Externa Comum
e, de forma mais ampla, de uma politica comercial compartilhada entre os
Estados-membros. Em consequéncia, 0 modelo de Unido Aduaneira impde
sérias restricoes ao manejo da politica comercial por parte das autoridades
dos Estados-membros, no que se refere tanto aos instrumentos unilaterais
de politica quanto a participacdo em negociagdes comerciais.

O Artigo 1° do Tratado de Assungdo previa a constituicdo de uma
unido aduaneira no MERCOSUL em quatro anos. De acordo com este
artigo, até 31 de dezembro de 1994 os paises membros deveriam ter
implementado uma tarifa externa comum, unificado suas politi-
cas de comércio exterior, agricola, fiscal, monetaria, cambial e de
capitais. Ademais, comprometiam-se a assegurar a livre circulagdo de
bens, servicos e fatores de producdo, propostas que vao além da agenda
de uma unido aduaneira.

Diante de uma proposta tdo ambiciosa — e mesmo tomando-se como
parametro o objetivo de constituir uma Unido Aduaneira — ndo resta du-
vida de que, em suas dimensdes economica e comercial, o desempenho
do MERCOSUL ficou aquém das expectativas oficiais.

O bloco avangou nos primeiros anos na desgravacao tarifaria entre
0s sdcios, embora tenha mantido em excec¢do dois importantes setores
para as economias regionais, especialmente da Argentina e do Brasil: os
setores agucareiro e automotivo. Uma Tarifa Externa Comum foi estabe-
lecida, mas sujeita a numero significativo de exce¢des nacionais, de tal
forma que o transito de mercadorias dentro do bloco se sujeita a proce-
dimentos e controles incompativeis com o conceito de Unido Aduaneira.

Além disso, 0 MERCOSUL avancou pouco na remocao das barreiras
nao tarifarias, na harmonizacdo de normas e regulamentos técnicos, de me-
didas sanitarias e fitossanitarias, além de manter um regime de origem obso-
leto, que ndo é compativel com a formacdo de cadeias produtivas regionais.

Passada a fase inicial e tendo atingido o auge em termos de
integracdo comercial em 1998, o bloco entrou em um processo de
estagnacdo, seguido de retrocessos lentos e pontuais. Ainda assim,
naquele ano o MERCOSUL representou apenas 16,2% das importacoes
brasileiras do mundo e foi o destino de 17,4% das exporta¢des do pais.
Em 2023 estes percentuais haviam caido para 7% e 6,9% respectivamente.

Duas tendéncias contribuiram para a perda de dinamismo no comer-
cio intrabloco e, mais amplamente, da prépria agenda de integracdo. De



um lado, fatores internos, relacionados as crises macroeconoémicas nos
dois sdcios maiores na virada do século, promoveram expressivas oscila-
¢Oes nas paridades cambiais e geraram pressdes sobre a agenda de inte-
gracdo. De outro, ao longo da primeira década do século, a emergéncia
econdmica da Asia, seu impacto sobre aumento dos precos internacionais
das commodities e o crescimento das exportagdes dos paises do bloco para
aquela regido contribuiram para que o comércio intrabloco perdesse rele-
vancia antes que o projeto de integracdo houvesse se consolidado.

Apesar de terem aproveitado o periodo de alta dos precos das com-
modities para aumentar suas exportacoes, as economias do MERCOSUL
ndo conseguiram diversificar sua oferta exportadora, explorar com-
plementaridades em suas estruturas produtivas e tampouco ampliar so-
bremaneira sua participagdo no comércio mundial.

Em que pese essas evolugdes, 0 modelo de unido aduaneira crista-
lizou-se, embora esta tenha se tornado crescentemente imperfeita.
Mais além da manutencdo do modelo, os paises membros reforcaram, em
2000, a intengdo de coordenar suas politicas comerciais externas, assinan-
do a Decisdo 32/00 do Conselho Mercado Comum, que reafirmou que 0s
socios devem negociar em conjunto seus acordos com terceiros paises ou
grupos de paises.

Desde seu aniversario de 10 anos, o dilema central do projeto
de integracdo econdmica (almejar ser uma unido aduaneira ou cen-
trar-se na consolidacdo de uma area de livre-comércio) esta presen-
te nos debates sobre o bloco, ainda que ndo estivesse na agenda oficial.

Este dilema se explicita quando um dos Estados-membros pretende
alterar sua politica comercial, por exemplo promovendo algum tipo de
redugdo tarifaria que ndo se enquadre nos limites das listas de excecdo
nacionais previstas pelo MERCOSUL.

Foi o que ocorreu recentemente, quando, em 2021, ao ndo conseguir
convencer os demais parceiros de sua intengdo de promover uma reforma
abrangente, o governo brasileiro prop6s reduzir linearmente em 20% as ali-
quotas da Tarifa Externa Comum (TEC) do MERCOSUL. Tratava-se de propos-
ta de ambicdo modesta: uma tarifa de 20% seria reduzida, em duas etapas,
para 16%, outra, de 12% cairia para 9,6%. No entanto, tal constata¢do ndo evi-
tou oposicdo a proposta, nem tentativas de dilui-la em formulas ainda mais
timidas. Ao final, o Brasil conseguiu acordo no bloco para implementar uma
reducdo de 10% (primeira etapa) para 83% do total de produtos.

O dilema é também explicitado quando se manifestam interesses
distintos dos paises-membros em relacdo a agenda de negociagdes ex-
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ternas do bloco. O Uruguai manifestou, desde o final da década de 1990,
0 interesse em adotar uma agenda mais agressiva de negociagdes ex-
trabloco, tendo sido dissuadido pelos demais sdcios. Mais recentemen-
te, 0 governo uruguaio anunciou a intencdo de iniciar negociacdes co-
merciais preferenciais com a China, de modo independente dos demais
membros do bloco, acirrando os debates sobre a viabilidade de manu-
tengdo da unido aduaneira.

Na ultima reunido de cupula do MERCOSUL, em 6 de dezembro de
2024, o presidente da Argentina, Javier Milei, engrossou o coro dos descon-
tentes com a Unido Aduaneira, afirmando que o bloco é um obstaculo ao
crescimento dos paises que o integram e que funciona como uma priséo.

A preservacao do modelo de unido aduaneira é um impeditivo
para que os membros do MERCOSUL avancem de forma indepen-
dente, tanto na reforma da tarifa de importacdo quanto na negocia-
cdo de acordos preferenciais externos ao bloco. Na auséncia de con-
SENso para avancar em conjunto, os paises terminam por buscar formas
de acomodar instrumentos de politica comercial voltados para lidar com
suas necessidades de politica econdomica domeéstica.

Como resultado, a propria TEC torna-se crescentemente uma
peca de ficcdo. Os regimes de exce¢do multiplicam-se e sdo prorrogados
sucessivamente diante da incapacidade de os paises se colocarem de acor-
do para a sua eliminacdo. As diversas listas de exce¢des do Brasil a Tarifa
Externa Comum (TEC) do MERCOSUL abrangem mais de um quarto das
importacdes brasileiras (Tabela 3).

Ranking do PIB, exportacdes e importacées de bens
paises selecionados: 2022

num. de linhas 73 100 1030 49 15 1267
% 0,70 0,96 9,85 0,47 0,14 12,12
valor de importacdo total

em USS 1,000,000 4.429 25.625 26.133 6.645 1.709 64.541
% do total de importacdes 1,84 10,64 10,85 2,76 0,71 26,80
média tarifa aplicada 0,08 513 10,36 4,50 22,77 42,85
diferenca para aliquota -10,09 -5,05 019 -5,67 12,60 -8,04
média geral

Fonte: Camex
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Alguns dos mais abrangentes regimes especiais de importagdo do
MERCOSUL tém tido seus prazos de vigéncia sucessivamente prorrogados
pelas instancias decisérias do MERCOSUL, tendo em vista a impossibili-
dade de obter consenso em relacdo a sua eliminacgdo. Da mesma forma,
foram prorrogados, em 2021, os regimes especiais de bens de capital (BK)
e de bens de informatica e telecomunicagdes (BIT) por sete anos, seguindo
os prazos diferenciados previstos para os quatro paises.

Ha motivacoes importantes para a revisdo do modelo de unido
aduaneira do MERCOSUL e elas estdo diretamente relacionadas a
crescente inadequacdo desse modelo as caracteristicas estruturais
e institucionais dos paises membros e a evolucdo recente de suas
economias e de suas prioridades de politicas.

Estdo relacionadas também a incompatibilidade desse modelo com o
arcabougo institucional que o bloco desenvolveu nesses trinta anos de exis-
téncia. O tnico caso de sucesso na implementagdo de uma unido aduaneira
é 0 da Unido Europeia, que conta com um arcabouco institucional que os
paises do MERCOSUL ndo quiseram ou ndo foram capazes de desenvolver.

A decisdo sobre uma eventual flexibilizacdo das regras do MER-
COSUL, que va além da agenda de negociacdes externas e confira
maior autonomia as decisdes nacionais sobre politica comercial,
precisara ser enfrentada, dados os impactos da trajetéria adotada até
hoje pelo projeto de integracdo sobre a competitividade das economias
dos Estados Partes.

A tradicdo protecionista da politica comercial brasileira impacta tam-
bém o setor de servicos, que responde por mais de 70% do PIB brasileiro e
cuja relevancia no comércio internacional ndo para de crescer. A crescente agre-
gacdo de tecnologia a producdo de bens vem tornando a competitividade dos
produtos cada vez mais ligada aos servigos. De acordo com os dados do Trade
in Value Added (TiVA) da OCDE (2022), no Brasil a parcela do valor adicionado de
servicos no total das exportagdes de bens e servigos aumentou de 42,5%, em 2008,
para 44,9%, em 20182, Nos paises da OCDE essa parcela passou de 51,4%, em 2008,
para 53,9%, no mesmo periodo.

16 Este valor reflete a seguinte razdo: valor adicionado dos servicos domésticos no total das exportacdes de bens e
servicos do pais.
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Um conjunto de barreiras regulatérias e um regime tributario que dis-
criminam as importacdes estdo em vigor e aumentam os custos dos servicos
importados ou, em alguns casos, impedem a participacdo de fornecedores es-
trangeiros no mercado doméstico. A incidéncia tributaria sobre as importagdes
de servicos técnicos no Brasil, essenciais para a incorporagdo de tecnologia, varia
entre 41% e 51% do valor da operacdo, representando uma discriminacdo significa-
tiva em relagdo aos fornecedores nacionais que recolhem, em média, 18% — outro
exemplo de protecionismo comercial que coloca em risco a competitividade dos
processos produtivos brasileiros e sua integracdo as CGVs. Mesmo os setores que
exportam — como servigos financeiros, TI e servigos de construcdo — estdo relativa-
mente protegidos da concorréncia das importagdes.

A OCDE calcula um indicador de restrigdo do comércio de servicos, levando em
consideracdo as regulamentacdes nacionais que afetam as importagdes de servicos
nas economias desenvolvidas e em algumas economias em desenvolvimento. Con-
forme mostra o Grafico 11, os niveis de restricdo enfrentados pelos provedores
estrangeiros no Brasil sdo superiores aos observados na média de todos os
paises incluidos nos dados da OCDE para a maioria dos setores.

Indice de restritividade do comércio de servicos da OCDE
Brasil x média mundo: 2023
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As altas tarifas aplicadas aos bens provavelmente prejudicam a com-
petitividade dos prestadores de servicos brasileiros nos mercados interna-
cionais, mas o inverso também € verdadeiro: os representantes da industria
brasileira reclamam que os altos custos dos servicos importados comprome-


https://data-explorer.oecd.org/vis?df%5bds%5d=DisseminateFinalDMZ&df%5bid%5d=DSD_STRI%40DF_STRI_MAIN&df%5bag%5d=OECD.TAD.TPD&dq=A.BRA.STRI.F%2BG%2BH4912%2BH4923%2BH50%2BH51%2BH521%2BH53%2BH5224%2BJ592%2BJ591%2BJ60%2BJ61%2BJ62_63%2BK65%2BK64%2BM691%2BM692%2B_T....&pd=2021%2C2021&to%5bTIME_PERIOD%5d=false&ly%5brw%5d=ACTIVITY&vw=tb

tem sua competitividade nas exportacoes. Isso é particularmente verdadeiro para
servicos como logistica e transporte, correios, banco comercial e seguros.

A rationale invocada por esse conjunto de politicas comerciais ha va-
rias décadas é a protecdo da industria doméstica. Mas ao ignorar a pro-
funda transformacdo na organizacdo internacional da producdo e a rede
de acordos preferenciais que se teceram nas ultimas décadas, as politicas
adotadas ndo tém produzido os efeitos pretendidos, revelando-se indcuas
em seus esforcos para reverter o processo de desindustrializacdo da econo-
mia brasileira. Nos ultimos anos, algumas iniciativas indicaram a possibilidade
de inflexdes na trajetéria de politica comercial descrita na secdo anterior, com
reducdes horizontais de tarifas e revisdo de critérios usados para gerenciar medi-
das ndo tarifarias. Boa parte dessas iniciativas foi posteriormente revertida com
a mudanca de governo, retomando-se as opcdes por politicas comerciais nitida-
mente protecionistas, em linha com a tradi¢do dominante nas ultimas décadas. E
dessa evolucdo recente da politica e do uso de seus diversos instrumentos que a
secdo seguinte se ocupara.

5. A evolucao recente da
politica comercial

Ao contrario dos que o precederam, o governo Bolsonaro apresentou-se
como favoravel a liberalizacdo comercial e concentrou os 6rgdos e instrumentos
de politica comercial no Ministério da Economia. Mas a constatacdo inevitavel é
que os movimentos na direcdo da liberalizacdo comercial, principalmente as
medidas de cunho unilateral, ficaram aquém das expectativas criadas pelo
discurso da equipe econdmica, evidenciando que a agenda de liberalizacdo co-
mercial ndo se impds como prioridade da politica econdémica no governo.

Ja o governo de Lula 3 deixou claro, desde o seu inicio, que buscaria
repetir, em sua politica econémica externa, o modelo dos governos Lula 1 e
2, cujos principios basicos incluem a prioridade ao multilateralismo e as relagdes
e aliangas Sul — Sul — agora “reeditadas” como medidas de fortalecimento do “Sul
Global”. A énfase da politica externa repaginada esta na regido (América do Sul), na
gestdo das relacdes com paises desenvolvidos vistas sob a dtica da assimetria entre
Norte e Sul, no apoio a propostas de reforma da ordem internacional para substituir
0 modelo atual forjado pelas poténcias ocidentais, e na consequente valorizac¢do
dos BRICS como coalizdo de questionamento a uma ordem internacional “injusta”.
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Desses principios decorrem o tradicional posicionamento defensivo do
pais nas negocia¢des econdmicas com paises desenvolvidos, a percepcao dos
acordos preferenciais de comércio com esses paises e da adesdo a OCDE como
fontes de problemas e riscos, mais do que de oportunidades, e a valorizacdo
do multilateralismo como instancia unica de interlocucdo e negociacdo com
paises desenvolvidos

Em boa medida, a politica econémica externa de Lula 1 e 2 inscreveu-se na
continuidade de uma orientagdo circunscrita pelos objetivos de uma politica co-
mercial protecionista e da preservacdo de um “espaco para politica” que o pais
parece ter sido incapaz de aproveitar desde os anos 80 do século passado.

Iniciativas herdadas dos governos ndo petistas que precederam Lula 3
— 0 impulso ao processo de acessdo do Brasil a OCDEY’, iniciativas de eliminacdo de
barreiras ndo tarifarias e conclusdo das negociagdes entre 0 MERCOSUL e a Unido
Europeia, além das duas rodadas de reducdes horizontais e tempordarias de tarifas
- sofreram o impacto da reorientagdo da politica econdmica externa e, mais
especificamente, da politica comercial ja no primeiro ano de governo.

Entre novembro de 2021 e maio de 2022, 0 governo Bolsonaro introduziu, in-
vocando disposicdo do Tratado de Montevidéu (1960) da ALADI relacionadas a situ-
acdes de emergéncia, duas redugdes de 10% aplicaveis as aliquotas de imposto de
importacdo de 87% das linhas tarifarias. Portanto, as aliquotas destes produtos fo-
ram levadas a niveis 20% inferiores aqueles vigentes até entdo. Essas reducdes ndo
incluiram alguns setores industriais, como automotivo, téxtil, calcados e lacteos. A
primeira reducdo foi previamente negociada com a Argentina, e posteriormente
incorporada a TEC do MERCOSUL, mas a segunda foi adotada unilateralmente e
vigorou apenas até o final de 2023.

Embora essas iniciativas possam ser interpretadas como sinais positivos
de uma orientacdo favoravel a reducao dos altos niveis de tarifas praticadas
pelo Brasil, elas foram, além de tempordrias, parciais e pouco transparentes
nos critérios utilizados para excluir produtos e setores.

O atual governo Lula deixou expirar a segunda das duas redugdes tarifarias
introduzidas nos anos anteriores e que ainda ndo havia sido integrada a TEC (ao
contrario da primeira delas). Ainda antes dessa data, as tarifas de alguns produtos

17 O processo de acessdo a OCDE praticamente saiu da agenda externa, sob o atual governo, o que ndo surpreende. Foi
constituido, em agosto de 2023, um GT com a participacdo de grande nimero de ministérios e 6rgdos de governo, mas o grupo
se reuniu apenas uma vez, em outubro do mesmo ano, e ndo ha registro de qualquer proposta de continuidade dos trabalhos.



siderurgicos haviam sido levadas a seus niveis anteriores a segunda reducdo, a
primeira ja tendo sido incorporada a TEC do MERCOSUL.

Mais recentemente, sob a pressao do setor siderurgico e apesar da resisténcia
dos setores a jusante da producdo de aco, o governo federal aumentou para 25%
as tarifas e introduziu cotas para 12 produtos siderurgicos cujas importacdes, ori-
gindrias da China, vinham apresentando altas taxas de crescimento. A demanda do
setor siderurgico era de aumento de tarifa para 35%, a decisdo do governo podendo
ser considerada uma solugdo de compromisso frente a posi¢des opostas, dentro da
industria, em relacdo ao tema. Além disso, a partir de 1° de janeiro de 2024, au-
mentos tarifarios foram introduzidos afetando um conjunto de bens ambientais:
veiculos elétricos, painéis solares e turbinas eclicas, na contramdo dos objetivos de
descarbonizacdo da economia, também anunciados pelo governo.

Desde o inicio do mandato do atual governo, a associacdo de produtores de ve-
fculos automotores no Brasil pleiteava 0 aumento de tarifas para veiculos elétricos
e hibridos. A decisdo de retomar gradualmente a cobranca do imposto de importa-
cdo sobre esses produtos, suspensa desde 2016, foi tomada em reunido do Comité
Executivo de Gestdo da Camex (Gecex), em 10 de novembro de 2023. Na importacédo
de veiculos hibridos, que estava sujeita a tarifa de 4%, também houve aumento
gradual da tributacdo.

A tributacdo serd escalonada e terd trajetdrias distintas a depender do grau
de eletrificacdo do veiculo, chegando a 35% (aliquota vigente para os automaoveis a
combustdo) em 2026, de acordo com o seguinte esquema:

«  Carros hibridos: 12% em janeiro; 25% em julho de 2024; 30% em julho de
2025; e 35% em julho de 2026.

*  Carros hibridos plug-in: 12% em janeiro, 20% em julho, 28% em julho de
2025 e 35% em julho 2026.

. Carros 100% elétricos: 10% em janeiro, 18% em julho, 25% em julho de
2025 e 35% em julho de 2026.

¢ Caminhdes elétricos: 20% em janeiro e 35% em julho de 2024. Nesse caso, a
retomada da cobranca da aliquota cheia serd mais rdpida sob o argumento
de que existe producdo nacional suficiente, de acordo com o governo.

Para amenizar os impactos sobre os precos desses veiculos e atender a de-
manda de algumas montadoras e de empresas importadoras, o governo estabeleceu
cotas de importacdo livre de imposto, em valores decrescentes até 2026, variando
de acordo com o grau de eletrificagdo do veiculo.

A elevacdo das tarifas de importacdo atende aos interesses das montadoras
que jd iniciaram ou pretendem iniciar a producdo desse tipo de veiculos no Brasil.

45



46

No entanto, desde o inicio do ano e da vigéncia do cronograma de elevacdo das ta-
rifas de veiculos elétricos, assistiu-se ao enorme crescimento das importagdes desse
tipo de veiculos, origindrios da China, diante da perspectiva do aumento das tarifas
no meio do ano.

Em uma decisdo com motivacdo de cunho semelhante a que orientou a reto-
mada da cobranca de imposto de importacdo de veiculos elétricos, o governo re-
tomou a cobranca de tarifas de importagdo sobre moédulos fotovoltaicos e aeroge-
radores a partir de janeiro de 2024. No caso dos mddulos fotovoltaicos, em margo
de 2023 o0 governo havia decidido zerar trés impostos incidentes sobre os produtos
importados — o imposto de importacdo, PIS/Cofins e IPI. Esta decisdo teria validade
até 31 de dezembro de 2026. Entretanto, em reunido realizada em 12 de dezembro
de 2023, o Gecex decidiu elevar as tarifas desses produtos para 10,8% a partir de
janeiro de 2024. Além disso, revogou 324 ex-tarifarios destes mesmos produtos que
tinham reducdo a zero do imposto de importagdo. No caso dos ex-tarifarios, a revo-
gacdo passou a valer em 60 dias.

Assim como no caso dos veiculos elétricos, o governo estabeleceu cotas de im-
portacdo com valores decrescentes até 2027 para que as empresas tenham tempo
de se ajustar ao aumento de custos que a medida trara.

Na mesma reunido, o Gecex decidiu aumentar o limite de poténcia de aeroge-
radores que se qualificam para o beneficio da isencdo da tarifa de importacdo. Até
entdo, aerogeradores com poténcia superior a 3.300 kVA contavam com isencdo
tarifaria nas importacdes. Entretanto, de acordo com o MDIC “empresas brasileiras
ja conseguem produzir aerogeradores de poténcia superior a este limite ou tém
planos para isso nos curto e médio prazos”. Assim, o Gecex elevou a poténcia re-
querida dos aerogeradores importados a 7.500 kVA para que possam usufruir da
isencdo tarifaria. Esse limite valerd por um ano, uma vez que, a partir de 2025, as
importacdes de aerogeradores de qualquer poténcia estardo sujeitas ao pagamento
de imposto de importagdo com aliquota de 11,2%.

A semelhanca da motivacdo usada na elevacdo da tributacdo dos veiculos elé-
tricos importados, 0 aumento nas tarifas de importagdo de médulos fotovoltaicos e
aerogeradores € justificado pelo governo por serem “industrias fundamentais para
a producdo de energias renovaveis e para o projeto de neoindustrializacdo do pais
em bases inovadoras e sustentaveis”.

Em todos esses casos, os objetivos tradicionais da politica industrial
brasileira sobrepdem-se aqueles de descarbonizacdo e impdem aumento de
custos aos investimentos em energia renovavel e, portanto, aos projetos de
descarbonizacdo no curto prazo.

Em suma, a politica tarifaria do governo Lula 3 tem se caracterizado
pela administracdo pontual das aliquotas do imposto de importacdo, ceden-



do em diversos momentos a pressdo de setores produtivos por aumento de
protecdo, mas enfrentando, crescentemente, resisténcias de setores a jusan-
te na cadeia produtiva.

A “taxacdo das blusinhas”, como ficou conhecida a discussdo
sobre o fim da isencdo nas importacdes por remessa expressa nas
plataformas de comércio eletronico para compras até US$ 50, ganhou
espaco no debate no Brasil no inicio do governo Lula 3. Este epis6dio
pode ser indicativo de que comeca a haver consciéncia entre os con-
sumidores e a opinido publica dos impactos negativos sobre bem-es-
tar social dos elevados tributos incidentes nas importacoes.

As importagdes postais ou por remessa expressa — realizadas, principal-
mente, por meio das plataformas de comércio eletronico, como AliExpress,
Shein e Shopee — enquadravam-se, até recentemente, no Regime Tributério
Simplificado (RTS) definido pela Secretaria da Receita Federal. Nos termos
deste regime, importag0es 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 acrescido dos custos de frete e se-
guros). Neste percentual estdo incluidos os demais impostos federais, como
IPI, PIS e CONFINS. Entretanto, ndo estd incluido nessa aliquota o ICMS, que é
cobrado sobre o valor CIF acrescido do imposto de importacao.

Nas importa¢@es no valor de até US$ 100, o Ministério da Economia
poderia renunciar a cobranga da tarifa, mas a SRF limitou o de minimis
a US$ 50 e ndo aplicava a isencdo quando o exportador para o Brasil era
uma empresa, ainda que a importacdo fosse feita pelo consumidor final
(operacdes b to ¢). Além disso, a isencdo somente era aplicada quando a
Importacdo era realizada por remessa postal, excluindo as operacoes reali-
zadas por encomenda aérea internacional, dando tratamento diferenciado
as remessas cursadas pelos Correios vis-a-vis das empresas de courrier.

A discriminagdo entre exportador pessoa fisica e pessoa juridica repre-
sentava um estimulo para fraudes, particularmente frente a um custo adicio-
nal de 60%, caso o exportador fosse declaradamente uma empresa. De acor-
do com as alegactes daqueles que se sentiam prejudicados, as plataformas
usavam nomes ficticios de pessoas fisicas e vendiam os produtos diretamente
para o consumidor brasileiro sem pagar o imposto que seria devido.
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Néo ha duvidas de que havia fraudes e um problema de fiscalizacdo
nessas transagdes. De acordo com o Secretario da Receita Federal, “.. hd
um ano, noés praticamente ndo tinhamos controle do que entrava no Brasil
via remessas internacionais. Logo no inicio do ano passado, nos deparamos
com uma Situagdo em que apenas cerca de 2% das mercadorias que entra-
vam no Brasil pela via de remessas internacionais, de remessa postal, tinham
algum tipo de registro de importagdo.” 18

Se é incontestavel que havia fraudes, tampouco ha duvidas de
que ha problemas no desenho da regulacdo. Prever um regime dife-
renciado de tributacdo para transacdes entre pessoas fisicas em pla-
taformas que sdo abertas a empresas estrangeiras em um ambiente
dificil de fiscalizar gera incentivos a fraude. O incentivo se multipli-
ca quando o cumprimento das regras no Brasil gerava uma taxacao
de 60%, além do pagamento do ICMS sobre o valor do produto.

Néo é apenas no Brasil que esta questdo vem ganhando espaco. Nos
Estados Unidos e na Unido Europeia, o tema vem sendo alvo de debates.
O bloco europeu reformou recentemente seu regime e passou a cobrar 0s
impostos domésticos (VAT) sobre todas as operacgoes, mantendo a isencdo
do imposto de importagdo para compras até US$ 150. Nos Estados Unidos,
a discussdo ndo avancou e o limite para isencdo permanece em US$ 800
por dia para cada consumidor. La o volume de importacoes nessa catego-
ria passou de US$ 0,05 bilhdes para US$ 50 bilhdes entre 2012 e 2023 e
hoje corresponde a cerca de 7% dos bens importados e de 18% das vendas
do ecommerce. A maioria dos paises relevantes no comércio internacional
aplica valores de referéncia (de minimis) que sdo isentos de impostos, tan-
to os de importacdo quanto os demais impostos domesticos.

Respondendo a pressdes dos produtores, plataformas e comer-
ciantes nacionais, o Ministério da Fazenda anunciou que pretendia
acabar com o de minimis, passando a tributar em 60% todas as com-
pras de produtos importados feitos por meio de remessa postal. Essa
decisdo parece responder a pressdo das plataformas nacionais e outras
que se sentem prejudicadas pelo atual regime, como também a busca de-
sesperada do governo por novas receitas tributarias.

Embora representantes do governo tenham tentado “vender” a
ideia de que a medida visaria apenas corrigir as fraudes praticadas
pelas empresas e que ndo haveria impacto para os consumidores, ndo
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é necessario ser economista para saber que quem pagara os impostos
serdo os clientes das plataformas de comércio eletronico. Neste caso,
brasileiros das classes C e D, em sua maioria.® A intencdo anunciada
de acabar com o beneficio tributdrio no de minimis gerou forte reagdo de
setores da sociedade, no Congresso e mesmo dentro do proprio governo.

Diante do impasse, a Receita Federal decidiu criar o programa Re-
messa Conforme para aprimorar o controle aduaneiro sobre 0s servicos
prestados pelas plataformas internacionais. Para se beneficiar do de mi-
nimis, as plataformas internacionais passaram a cadastrar-se no site da
Receita Federal e a pagar a aliquota de 17% do ICMS.

Entretanto, o Ministério da Fazenda ndo desistiu de tributar as com-
pras sob este regime e, apoiado por pressdes de interesses empre-
sariais domésticos, terminou por conseguir incorporar na Lei que
instituiu o Programa Mover, a tributacdo de 20% sobre os bens ad-
quiridos por remessas postais e encomendas aéreas internacionais
até o valor de US$ 50. Para produtos com valores entre US$ 50,01 e US$
3.000, a taxacdo sera de 60%, com uma deducéo fixa de US$ 20 no valor
total do imposto. A nova regulacdo entrou em vigéncia em 1° de agosto de
2024. Com o0 novo regime, ha estimativas de arrecadacdo adicional de R$
1,3 bilhdo ainda este ano e de R$ 2,7 bilhdes em 2025%.

Do ponto de vista da justica social, a melhor solucéo talvez fos-
se eliminar a discriminacdo entre pessoa fisica e empresas que ven-
dem os produtos por meio das plataformas de comércio eletronico
para fins do aproveitamento da isencdo tributaria até US$ 50, aca-
bando com o estimulo a fraude, mas mantendo a isencao tributaria.
Para evitar fraudes pelo lado do consumo, seria razodvel imaginar a im-
posicdo de um limite maximo anual para compras por um mesmo CPF de
produtos importados nas plataformas com isengdo tributdria.

Os brasileiros das classes mais altas de renda, que viajam ao exterior,
trazem na mala itens de uso pessoal comprados 14 fora e ainda tém direito
a gastar US$ 1 mil no duty free quando voltam ao Brasil. Os brasileiros
das classes C e D, que néo viajam ao exterior, descobriram as plata-
formas de comércio eletronico como meio de acesso a produtos im-
portados mais baratos (até US$ 50 com isencdo de impostos). Esses
ultimos passaram a pagar mais caro por essas compras.

FajgelbaumeKhandelval (2024) mostram que eliminar o de minimisnos Estados Unidos afetaria desproporcionalmente

0s mais pobres e reduziria o bem-estar agregado.

20
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https://akhandelwal8.github.io/files/wp_DM/DM_post.pdf
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A administracdo da politica de importacdo no Brasil, no que se refere as
medidas ndo tarifarias, tem se caracterizado predominantemente pelo uso
protecionista de instrumentos como administracao de procedimentos adua-
neiros, regulamentos técnicos, medidas sanitarias e fitossanitarias e outras
medidas que permitem controlar de diferentes maneiras as importacdes.

Ha no Brasil uma miriade de 6rgéos intervenientes no comercio exterior que, com
seus regulamentos especificos e poder de fiscalizacéo, imp&em custos, demoras ou mesmo
impedem o fluxo de mercadorias, particularmente na importagdo. Além da Subsecretaria
de Operacdes de Comércio Exterior (Suext/Secex), do MDIC, que coordena as operagdes de
comércio exterior, sdo exemplos de orgdos intervenientes a Receita Federal, a Anvisa, 0
Ministério da Agricultura, o Ministério da Defesa, o Ibama, o Inmetro, entre outros.

Os gréficos 12 e 13 ddo uma ideia do volume e do valor envolvido no licencia-
mento ndo-automatico de importagdes (LI) pelos diversos érgdos intervenientes no
Brasil para o ano de 2022. As importagdes sujeitas a licenciamento ndo automatico
somaram naquele ano US$ 178 bilhdes, representando 65% do valor total importado.

Licenciamento ndo automatico de importacdes
6rgdos intervenientes: 2022
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Fonte: https://trade-remedies.wto.org/en/antidumping/measures, consulta em 31/07/24.

0 governo Bolsonaro promoveu avancos na remocao ou reducdo de bar-
reiras ndo tarifarias as importacdes. Entre outras iniciativas:

«  Eliminou-se a exigéncia de licencas ndo automadticas de importacdo — ins-
trumento intensamente utilizado pelo Brasil — para 600 itens tarifarios;


https://trade-remedies.wto.org/en/antidumping/measures

*  Realizou-se consulta publica e estudo de avaliacdo de impacto regulatério
visando a liberalizacdo das importa¢des de bens remanufaturados; e

*  Iniciou-se a implantagdo do modulo relativo ao processo de importacdo,
com vistas ao estabelecimento do chamado Novo Processo de Importacdo
(NPI), no &mbito do projeto de estabelecimento do Portal Unico do Comér-
cio Exterior, prevendo a facilitacdo dos procedimentos de importagdo —
consolidacdo de normas e anuéncias na importacdo e remocdo de redun-
dancias que geram atrasos nos procedimentos dos agentes econdmicos.

Este processo perdeu impeto a partir de meados de 2021. Em boa medida,
as barreiras ndo tarifarias sdo instrumentos cuja gestdo esta dispersa em diferentes
esferas da administracdo publica e sua remogao exige lideranga e empenho politico
para garantir o alinhamento dos diferentes 6rgéos aos objetivos da desburocratiza-
cdo e liberalizacdo de importacdes.

0 PORTAL UNICO DE COMERCIO EXTERIOR:
AVANCO NA DESBUROCRATIZACAO DO COMERCIO EXTERIOR

O poder de lobby de setores produtivos nacionais, associado a percepcéo
enraizada na cultura da burocracia brasileira de que os regulamentos devem
favorecer a producdo nacional e que o rigor na fiscalizacdo deve prepon-
derar sobre questdes relacionadas aos custos e a eficiéncia no processo de
desembaraco aduaneiro, faziam com que o Brasil tivesse um dos mais moro-
sos e ineficientes processos aduaneiros dentre os paises desenvolvidos e as
economias emergentes?.

Importante cunha neste contexto foi propiciada pela conclusédo do Acor-
do de Facilitacdo de Comércio no dmbito da OMC em 2013. Neste acordo, 0s
paises comprometeram-se a adotar diversas medidas para facilitar o desembarago
aduaneiro e reduzir os custos associados ao processo de importagdo. O Brasil foi
um ator relevante nessas negociagdes. Esta atuacdo foi estimulada, de um
lado, pela visdo de que a conclusio de um acordo na OMC reforcaria o siste-
ma multilateral de comércio, prioridade na politica econdmica externa do
Brasil. De outro lado, havia a percepcdo que a burocracia aduaneira afetava
ndo apenas as importacdes, mas também as exportacoes e prejudicava a in-
sercdo do Brasil em cadeias de producao globais ou mesmo regionais.

21 Em 2018 o Brasil ocupava a 1022 posicdo no Logistic Perfomance Index do Banco Mundial que mede o desempenho

aduaneiro de varios paises. Ver Naidin, Motta Veiga e Rios (2021). Pagina 16. https://cindesbrasil.org/wp-content/
uploads/2022/05/breves_112 -_liberalizacao_comercial_sob_bolsonaro_o_que_ foi_feito_e o _que pode_ser_feito_
ate_o_final _do_governo.pdf
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A Secex ja vinha buscando mecanismos para aumentar a coordenacdo entre
08 0rgdos anuentes com o objetivo de reduzir os tempos nos processos aduaneiros,
mas encontrava resisténcia por parte destes 6rgdos e ndo contava com mecanismos
capazes de promover avancos nesta direcdo. O Acordo de Facilitacdo de Comér-
cio funcionou, assim, como um catalisador do processo de modernizacao dos
procedimentos aduaneiros, que se tornou uma politica de Estado.

A reorganizacdo dos procedimentos aduaneiros no Brasil se deu em tor-
no do Portal Unico de Comércio Exterior. O projeto para o desenvolvimento do
Portal foi lancado em 2014 e, desde entdo, tem sido tratado como iniciativa priorita-
ria por todos os governos que se sucederam ao longo dos ultimos dez anos. O Portal
¢ uma plataforma digital que centraliza a interagdo dos agentes com os diversos
orgdos anuentes e facilita a coordenacdo intragovernamental, simplificando e har-
monizando procedimentos.

A concepcdo de criacdo do Portal ndo envolveu apenas o desenvolvimen-
to de uma plataforma para automatizar as operacoes de comércio exterior,
mas tornou-se uma oportunidade para a revisido de procedimentos relacio-
nados aos tramites de exportacdo e importacdo. O modulo de exportacdes foi
0 primeiro a ser desenvolvido, em linha com as prioridades dos sucessivos gover-
nos no Brasil. Os processos de tramita¢do aduaneira dos produtos exportados eram
mais simples do que nas importagdes, mas ainda assim demoravam em torno de 13
dias antes da entrada em operagdo do mddulo exportacdo do Portal, em compara-
¢do com os 17 dias necessarios para o desembaraco de produtos importados.

0 Mddulo Exportacdo do Portal entrou em operagdo em outubro de 2018, con-
templando 100% das operagdes, o que teria gerado reducdo do tempo médio de
operacdo de 13 para 4,85 dias.22 Em janeiro de 2021, foi iniciada a implantacédo
do mddulo relativo ao processo de importagdo, com vistas ao estabelecimento do
chamado Novo Processo de Importagdo (NPI). Este modulo prevé a facilitagdo dos
procedimentos de importacdo — consolidacdo de normas e anuéncias na importa-
¢do e remogdo de redundancias que geram atrasos nos procedimentos dos agentes
econdmicos. Estdo sendo revisadas as normas de utilizacdo integrada com o0s 6rgaos
anuentes nas importacgdes, como 0 MAPA, Anvisa, [bama e Inmetro, entre outros.

Apds sucessivos atrasos, a previsdo atual é de que migracdo dos proce-
dimentos de importacdo para o Portal comecasse em outubro de 2024 com o
modal maritimo e que esteja concluida em dezembro de 2025 com a incorpo-
racdo de todos os modais de transporte?. Prevé-se que, em plena operacdo, 0s

22 https://www.gov.br/siscomex/pt-br/informacoes/demais-noticias-de-comercio-exterior/comercio-exterior/
impactos-do-portal-unico-de-comercio-exterior-sao-avaliados-pela-cni

23 https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/assuntos/noticias/2024/maio/operacoes-de-importacao-serao-
migradas-para-a-declaracao-unica-de-importacao-duimp-no-portal-unico-de-comercio-exterior.
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tempos de desembaraco de mercadorias importadas se reduzam de 17 dias para 4
ou 5 dias — semelhante ao tempo envolvido no desembaraco de exportacdes e em
linha com as praticas internacionais?.

Se cumpridos os prazos anunciados para as proximas etapas, 0 processo
completo de desenvolvimento e implementacdo do Portal tera levado onze
anos e atravessado governos de diferentes coloracdes ideoldgicas e visoes
sobre politica comercial. Este € um exemplo de politica de Estado que ultrapassa
mandatos presenciais e que traz avangos na dire¢do esperada. Por outro lado, con-
tribuiram para a morosidade do processo dificuldades orcamentdrias para finan-
ciar o desenvolvimento e a manutencdo da plataforma eletronica e as resisténcias
da burocracia dos diversos drgdos intervenientes. Como forgas propulsoras do pro-
jeto atuaram o compromisso com o Acordo de Facilitacdo de Comércio da OMC e a
persisténcia dos técnicos da Secretaria de Comércio Exterior.

AS LICENCAS DE IMPORTACOES

0 governo Bolsonaro empreendeu um esforco para reduzir o numero de
produtos sujeitos a licenciamento ndo automatico. Durante aquele periodo, foi
eliminada a exigéncia de licencas ndo automadticas de importacdo para 600 itens
tarifarios. Eram exigéncias que tinham origem na SECEX e que foram eliminadas
por decisdo desta Secretaria. Mais dificil foram os avancos nas exigéncias de licen-
ciamento de outros orgdos intervenientes.

Durante aquele periodo eliminou-se também o uso de “preco de referéncia” na
aplicacdo de licencas ndo automaticas, que beneficiava setores domésticos, como
os produtores de aco, de téxteis e de pneus. O recurso aos precos de referéncia fun-
cionava como “um antidumping informal” nas palavras de um ex-funciondrio da
Secex, e certamente trata-se de pratica nada transparente.

O atual governo parece néo ter se engajado em dar continuidade a este
processo. De acordo com informacdes ndo oficiais, ha pressdes para o retor-
no a praticas da utilizacio de precos de referéncia na concessao de licencas
de importacdo, que por enquanto encontram resisténcia de técnicos da Se-
cex. A orientagdo tem sido o recurso a gestdo de risco, concedendo licenciamento
automatico para empresas que tenham bom histérico de idoneidade. De outro lado,
tem sido exigido o licenciamento ndo automatico para avaliacdo de operacdes reali-
zadas por empresas sobre as quais recaiam suspeitas quanto a pratica de infragdes
a legislacdo de comércio exterior.

24 https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2024-09/simplificacao-de-importacoes-resultara-em-
economia-de-r-40-bi-por-ano.
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A prioridade nessa drea tem sido a incorporacdo dos 6rgaos interve-
nientes, responsaveis pela emissao de licencas ndo automaticas, ao Portal de
Comércio Exterior e a simplificacdo nos procedimentos. Em junho de 2023 foi
publicado um decreto contendo regra geral relativa a emissdo de licencas de exporta-
¢do e importacdo no Portal Unico de Comércio Exterior com validade para multiplas
operacdes.? Até entdo, para cada operacdo de importagdo de um produto sujeito a
licenciamento ndo automatico era exigida uma licenca especifica. Por exemplo, uma
empresa que importa um produto trés vezes por semana e necessitava de licenga
expedida pelo Inmetro a cada operagdo passou a poder solicitar o documento apenas
uma vez a cada quatro anos, ao invés de produzir 576 documentos. Cada licenca emi-
tida pelo Inmetro tem o custo de R$ 53,53 e leva em média 15 dias para ser aprovada.

AS NORMAS E REGULAMENTOS TECNICOS

O Decreto n° 10.229%, publicado em fevereiro de 2020, “regulamenta o di-
reito de desenvolver, executar, operar ou comercializar produto ou servi¢o em
desacordo com a norma técnica desatualizada...”. Esta iniciativa foi amparada
na Lei n°® 13.874, de 20 de setembro de 2019, que instituiu a “Declaracgdo de Direitos
de Liberdade Econdmica?”, e que prevé a flexibilizacdo da comercializacdo no pais
de produtos aos quais se aplicam normas infralegais — em geral estabelecidas pelo IN-
METRO, ABNT, ANVISA ou MAPA - obsoletas em comparagdo com a evolugao tecnolo-
gica consolidada internacionalmente. O Decreto 10.229 estabelece como referéncia as
normas oriundas da Organizacdo Internacional de Normaliza¢do - ISO; Comissdo Ele-
trotécnica Internacional - IEC; Comissdo do Codex Alimentarius; - Unido Internacional
de Telecomunicactes - UIT; e Organizacdo Internacional de Metrologia Legal - OIML.

Essa iniciativa do governo anterior representou um esforco de conver-
géncia dos padrdes técnicos domésticos as normas internacionais, aplicavel a
flexibilizacdo de procedimentos de anuéncia de orgdos técnicos competentes para
fins de licenciamento de importacdes, em particular de maquinas e equipamentos,
relevantes para a modernizacdo de atividades produtivas no pais.

O Decreto preveé procedimentos de apresentagdo de requerimentos e requisitos
de avaliacdo para autorizagdes dos 6rgaos anuentes, com prazo de seis (6) meses para
a manifestacdo das autoridades nacionais competentes. Informacdes na imprensa
e entrevistas realizadas para este estudo indicam que sua regulamentacdo ndo
parece ter se alterado de forma a facilitar a anuéncia das importacoes.

25 Decreton®11.577, de 27 de junho de 2023
26 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Decreto/D10229.htm.
27 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2019-2022/2019/L ei/L 13874.htmitart3vi; inciso VI do art. 3°da Lein®13.874.
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O ADICIONAL DE FRETE DA MARINHA MERCANTE (AFRMM)

O AFRMM é um tributo que incide sobre o valor total do frete internacional na
importacdo, ou seja, do conhecimento de embarque ou Bill of Landing, sendo este
composto ndo so pelo valor do frete, mas também pelas taxas portudrias - taxas re-
ferentes aos servicos inerentes ao desembarque da mercadoria, como, por exemplo,
a taxa de movimentacdo de contéineres no terminal portudrio, entre outras.

Os recursos arrecadados a titulo de AFRMM s&o depositados no Fundo da Ma-
rinha Mercante e tém como destino o financiamento de intervengdo da Unido no
apoio ao desenvolvimento da marinha mercante e da industria de construgéo e
reparacdo naval no Brasil.

Até 2022, a aliquota incidente nas importacdes realizadas por transporte
maritimo era de 25% sobre o valor do frete de importacdo. Apds a promul-
gacdo da Lei n° 14.301/22, que instituiu o Programa de Estimulo & Navegacdo por
Cabotagem, também conhecida por BR do Mar, a aliquota foi reduzida para 8%.
Encontra-se em estudo na SECEX proposta de decreto visando reduzir adi-
cionalmente em 50% as aliquotas do Adicional ao Frete para a Renovacdo da
Marinha Mercante (AFRMM)?.

A IMPORTACAO DE LINHAS DE PRODUCAO USADAS
E DE BENS REMANUFATURADOS

Linhas de producdo usadas tém sua importacdo condicionada ndo apenas ao
pagamento de tarifa, mas também a acordo com a entidade de classe representante
dos produtores domesticos do setor prevendo “contrapartida” a producdo local, por
meio da compra de bens produzidos no Brasil. No marco da revisao da Portaria Secex
n. 23, de 14 de julho de 2011, o governo Bolsonaro pretendia estabelecer que o pro-
jeto de importacdo seria analisado pela Secex, a quem competiria autorizar ou ndo a
importacdo, sem condicionantes adicionais. A medida ndo chegou a entrar em vigor
por resisténcias dos setores produtivos no Brasil. No programa Mover (nova politica
industrial para o setor automotivo) existe a previsdo de concessdo de beneficios ficais
na importacdo de linhas de produgdo usadas para a industria automotiva.

As importacdes dos bens usados, reprocessados, reparados ou remanu-
faturados sdo proibidas no Brasil na grande maioria dos casos. Dentre os mo-
tivos alegados para este tratamento estdo preocupagdes ambientais — evitar
a importacdo de residuos s6lidos — protecdo da satide ou dos consumidores.

28 Informacdes obtidas em apresentacdo de representante da Secex em reunido na Federacdo das IndGstrias do Rios
Grande do Sul (FIERGS).
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Tais restricdes impedem até mesmo que o Pais receba doacdes internacio-
nais de bens usados. Para aceitar este tipo de doacdo durante a catdstrofe clima-
tica no Rio Grande do Sul no inicio de 2024, o governo teve que editar uma norma
para flexibilizar a regulacdo para o caso especifico.

Entretanto, justamente por preocupa¢des ambientais e por permitir acesso a
bens com tecnologia avangada e de boa qualidade, o comércio internacional de
bens remanufaturados tem crescido. A remanufatura evita o desperdicio de ma-
térias-primas e recursos naturais e pode reduzir os custos de investimentos
em alguns casos?.

0 governo anterior colocou em consulta publica uma proposta de revi-
sdo da regulacdo para importacdo de bens remanufaturados, com o objetivo
de liberalizar as compras externas desses produtos. A consulta publica se re-
feria 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. Esta iniciativa
sofreu resisténcias do setor industrial e foi abandonada pelo atual governo.

Na frente da politica de defesa comercial, Brasil viveu periodo de grande
ativismo na aplicacdo de medidas antidumping na primeira metade da dé-
cada passada, particularmente em 2013, quando o Pais superou todos os de-
mais grandes usudrios da politica. Esse ativismo suscitou questionamentos
de segmentos econdmicos usudrios industriais dos produtos sujeitos a essas
medidas, o que resultou na cria¢do, em 2017, de um regime de interesse publico
para avaliacdo dos efeitos da aplicacdo das medidas de defesa comercial.

O mecanismo tinha aplicacdo limitada, ja que avaliacOes eram mandatdrias, a
pedido ou ex oficio, apenas no caso das investigacoes de defesa comercial originais,
sendo facultativas no caso de revisdes de medidas em vigor — justamente 0s casos
de medidas mantidas por longos periodos.

Atualmente, do total de medidas antidumping em vigor (originais e revisdes —
142), apenas duas encontram-se suspensas por razdes de interesse publico.®® Este
cendrio decorre de a regulamentacdo para avaliacdo de interesse publico prever

29 De acordo com as normas do Inmetro, um bem é considerado remanufaturado se “é resultante de um processo
industrial realizado pelo fabricante original do produto novo, por empresa do mesmo grupo societario ou por empresas
autorizada pelo fabricante original especificamente para este processo... A marca sera a mesma do produto original. Este
bem deve receber identificacdoindelével deixando clara sua condicdo de remanufaturado.” A diferenca dos remanufaturados,
os bens recondicionados sofrem processo industrial por qualquer empresa e ndo guardam a marca original. Ja os bens
reparados sao submetidos a processo técnico para restabelecer sua funcionalidade. Ver: http://inmetro.gov.br/qualidade/
NT_AIR_Bens_Reprocessados.pdf.

30 https://www.gov.br/mdic/pt-br/assuntos/comercio-exterior/defesa-comercial-e-interesse-publico/medidas-
em-vigor/medidas-em-vigor, dados até 15/07/24, atualizacdo de 15/08/2024. Consulta em 19/08/24.
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um rito administrativo complexo, com dnus de prova e custos significativos para os
interessados. Além disso, as avalia¢Bes comportam diversos resultados possiveis e
representam fonte de incerteza sobre os fluxos de comércio — podem concluir pela
suspensdo de medidas por um ano, sujeita a prorrogacdo por igual periodo, ou por
alteracdo de montantes, ou por sua revogacdo final ao término do processo, ou ain-
da pela continuidade na aplicacdo das medidas questionadas.

0 atual governo alterou a regulamentacao do regime de interesse publi-
co em direcdo a maior restricdo na aplicabilidade dessas avaliacdes, que se
tornaram facultativas em todos os casos (Portaria n° 237 de 07/03/23). Adicional-
mente, a Portaria SECEX n°282, de 16/11/2023, eliminou as especificacdes dos crité-
rios econdmicos a serem seguidos nessas avaliag@es, e por conseguinte a harmoni-
zacdo dos fatores a serem considerados nas diversas avaliacdes, tornando-as mais
discricionarias. Note-se que a pratica internacional no tema se vale de critérios que
incluem, entre outros, os impactos sobre a concorréncia no mercado doméstico.

Promoveu-se um recuo na governanca do regime, ao se eliminar a inde-
pendéncia operacional antes existente entre as instincias técnicas respon-
saveis pelas investigacdes de defesa comercial, por um lado, e as de inte-
resse publico, de outro. Estas ultimas passaram a ser conduzidas pelo proprio
Departamento de Defesa Comercial do MDIC. Dados do site do MDIC, de julho 2024,
mostram que se encontra em curso apenas uma investigacdo de interesse publico -
luvas para procedimentos ndo cirurgicos, originarias da Malésia, Tailandia e India.

Em relacdo a utilizacdo do instrumento antidumping, apds o periodo de
recurso intensivo ao mesmo, verificou-se tendéncia de reducdo no numero
de acdes antidumping iniciadas pelo Brasil, em particular no periodo 2019-
2023. O Grafico 14 mostra esse cenario. Ressalte-se que a queda de medidas aplica-
das pelo Brasil em 2023 é resultado do menor nimero de a¢des iniciadas no periodo
2021/2022, durante o governo Bolsonaro. Por forca do Acordo da OMC, as investiga-
¢Oes podem levar até um ano e meio para serem encerradas.
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Medidas Antidumping Aplicadas
Paises Selecionados: 2013/2023
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Brasil China Unido India Indonésia Coreia México Estados
Europeia Unidos
2013 30 8 12 12 5 5 2 7
2019 6 12 4 13 1 2 8 33
2023 3 1 5 14 0 7 6 14
W 2013 M 2019 2023

Fonte: WTO https://trade-remedies.wto.org/en/antidumping/measures, consulta em 25/06/24.

Note-se que a comparacdo internacional com os dados de 2023 néo reflete, ain-
da, a reversdo na orientacdo da politica de defesa comercial que vem sendo obser-
vada no pais. Segundo informacdes do MDIC, no acumulado de janeiro e junho de
2024, as demandas do setor industrial do pais pela aplicagdo de medidas de defesa
comercial — pedidos de abertura de investigacdes antidumping, antissubsidios ou
de salvaguardas, — atingiram 45 peti¢des, numero maior que as peti¢des apresen-
tadas ao governo durante todo o ano de 2023. Estima-se que, mantido o ritmo
atual, esse indicador alcancard o maior volume da ultima década®.

A demanda por protecdo correspondeu a resposta governamental: verifica-se
que no ultimo periodo, de 2023 a julho de 2024, a propor¢do de investigacdes origi-
nais encerradas com medidas aplicadas aumenta substancialmente em relacdo ao
biénio 2021-2022 (Tabela 4).

31 Entrevista da Secretaria de comércio Exterior Tatiana Prazeres, Valor Econémico, 05/07/2024. https://agenciagov.
ebc.com.br/noticias/202312/em-audiencia-na-camara-mdic-destaca-avancos-na-defesa-comercial
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Investigacdes de dumping originais iniciadas e encerradas com
imposicdo de medidas
Brasil: 2021-julho 2024

Ne° de Investigacdes (med. def. /.2

- N.° de investigacdes  N°de investigacdes encerradas com X P
Total biénios e ) v de investigacoes
iniciadas encerradas medidas definitivas
’ encerradas) em %
aplicadas
2021-2022 12 17 10 59%
2023-31/07/24 26 7 6 86%
Total 38 24 16 67%
Fonte: MDIC/SDECOM https://www.gov.br/mdic/pt-br/assuntos/comercio-exterior/defesa-comercial-e-interesse-publico.

A ampla latitude de interpretacdo das regras do Acordo da OMC também per-
mite certa flexibilidade néo s6 nos critérios de aplicacdo de medidas, como também
para sua prorrogacdo. Nos casos de revisdes de medidas antidumping, quase a
totalidade das revisdes encerradas resultam em medidas prorrogadas — 92% no
periodo 2023-julho 2024, enquanto no hiénio 2021-2022 essa proporcdo foi de 78%.

MERCOSUL E AMERICA DO SUL NA AGENDA BRASILEIRA

A agenda de integracdo do MERCOSUL ndo esteve entre as prioridades do
governo anterior e esforcos do governo brasileiro para avancar em alguns temas
relevantes na agenda do bloco, como a revisdo da TEC, foram obstaculizadas pela
resisténcia argentina e dos lobbies protecionistas nos Estados-membros do bloco.

No governo Lula 3, a América do Sul e MERCOSUL receberam, desde o
inicio e em linha com os governos petistas anteriores, status de prioridade
na politica econ6mica externa. No entanto, de forma geral, a experiéncia de
Lula1e 2 naregido aponta para iniciativas politicas retoricamente ambicio-
sas, mas com escassas repercussdes econdmicas. As iniciativas de integragdo
dos anos 1990 e 2000 na regido pouco alteraram os padrdes de comércio vigentes e
o ciclo politico da integracdo regional na América do Sul parece ter ficado para tras.

Hoje é dificil imaginar iniciativas suficientemente ambiciosas e com va-
lor agregado econdmico para atrair os paises da regido, até porque a maioria
deles enfrenta atualmente sérios problemas econdmicos e politicos domésticos e
tém padrdes de insercdo internacional estabelecidos a partir de suas relagdes com
0s paises desenvolvidos — através de acordos comerciais preferenciais — e com a
China — através de fluxos de comércio.
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Na regido, a agenda mais promissora é a de enfrentamento do desma-
tamento, que pode gerar novos esforcos de cooperacdo entre os paises ama-
zOnicos da regido — o que nunca ocorreu, a despeito da existéncia, hd muitos
anos, de uma organizacdo regional explicitamente voltada para a regido (a OTCA
— Organizacdo do Tratado para a Cooperacdo Amazonica).

No caso especifico do MERCOSUL, a visita de Lula & Argentina, logo no inicio
de seu mandato, deu pistas da prioridade que a relagdo bilateral receberia do novo
governo em um cenario de desordem macroecondmica no pais vizinho. No entanto,
0 quadro mudou radicalmente com a eleicdo de Javier Milei a Presidéncia
argentina, abrindo a maior brecha entre os dois paises no que diz respeito
a orientacdo politica de seus governos em um dado momento da histéria do
bloco sub-regional. A essa divergéncia somam-se as criticas do Uruguai ao MER-
COSUL e a seu regime comercial protecionista, que “escalaram” ao longo de 2023 e
poderiam vir a colocar o bloco sub-regional diante de complexo dilema.

OMC: O MULTILATERALISMO EM CRISE

Como ja observado, é na esfera multilateral que o Brasil concentra suas
relacdes e negociacdes com os paises desenvolvidos, buscando evitar que se
abram novas frentes (ndo multilaterais) de negociacdo. Nos governos Lula 1 e
2, esta caracteristica se intensificou e o Brasil limitou sua interlocugdo comercial
com paises desenvolvidos a esfera multilateral, contribuindo intensamente para
esvaziar negociagOes preferenciais da ALCA e com os europeus, ambas herdadas de
governos anteriores.

No governo Bolsonaro, o pais pediu, na OMC, adesdo ao Acordo de Aeronaves
Civis e iniciou as negociagdes para sua adesdo ao Acordo de Compras Governamen-
tais (dois acordos plurilaterais). O governo atual ndo deu continuidade a esta tltima
Iniciativa e a primeira delas tem impacto muito localizado, em termos setoriais.

Ao contrario do que caracterizou os mandatos anteriores do atual presidente
pelo menos até 2008, o multilateralismo passa hoje por uma crise profunda e sem
qualquer perspectiva, pelo menos na drea comercial, de que volte a ter alguma
relevancia no futuro préximo. As recentes politicas industriais adotadas por paises
desenvolvidos, China e paises em desenvolvimento ignoram as regras basicas da
OMC e seus acordos especificos, como o acordo de subsidios. Isso em um periodo em
que os mecanismos de solucdo de controvérsias da OMC encontram-se enfraqueci-
dos — e assim muito provavelmente permanecerdo, nos proximos anos.

A politica econdémica externa brasileira atribuiu prioridade quase ex-
clusiva ao multilateralismo — especialmente sob os governos petistas. A atual



crise por que passam as instituicdes multilaterais deixa clara a inviabilidade
de persistir nesta estratégia, que ja ndo produziu resultados nas ultimas dé-
cadas®2 Com escasso espaco fiscal, o Brasil encontrar-se-a em posicdo fragil em um
cenario com estas caracteristicas e ndo podera contar com as instancias multilate-
rais para encaminhar questionamentos aquelas politicas. Nesse contexto, a priori-
dade brasileira ao multilateralismo comercial ndo serd capaz de entregar qualquer
resultado positivo para a agenda brasileira de comércio.

OUTROS EIXOS DE NEGOCIACAO:
OCDE, BRICS E DEMAIS INICIATIVAS

Em ambito de politica mais amplo, ou seja, ndo restrito a dimensdo comercial,
mas com implica¢Bes para esta, ha duas iniciativas negociadoras em que o Brasil se
engajou e que merecem destaque.

A primeira delas é o acesso a OCDE, processo iniciado em 2017 e que teve con-
tinuidade até recentemente, levando o pais a ampliar o numero de instrumentos
da organizacdo subscritos e a modificar suas regras de precos de transferéncia
para adequéa-las ao modelo da organizacdo. Este era um dos temas em que a
convergéncia entre o Brasil e a OCDE era considerada relevante, mas em relagdo ao
qual havia fortes resisténcias da Receita Federal. Esse processo de aproximacao
com a OCDE foi interrompido de fato a partir do inicio do governo Lula 3, o
que ndo chega a ser uma surpresa.

A segunda delas é a participacdo do Brasil no BRICS, outra prioridade da
agenda externa do PT. O bloco, estabelecido em 2009, como resposta de grandes
economias emergentes a crise internacional de 2008 e as dificuldades para obter dos
paises desenvolvidos reformas significativas em organismos multilaterais, como o
FMI e o0 Banco Mundial, pouco logrou, além da constituicdo de um banco.

Na realidade, a assimetria economica entre, de um lado, a China, de outro os
demais membros (Brasil, India e Russia) e as diferencas entre as agendas interna-
cionais desses paises comprometeram esforgos para gerar resultados palpaveis.
Para os governos petistas, o0 BRICS sempre interessou, menos pelo potencial de
financiar projetos no Pais — muito limitado — do que de atuar como uma plata-
forma contra-hegemonica de questionamento a ordem internacional percebida
como injusta e desfavordvel aos paises em desenvolvimento. Mas mesmo como
tal, o BRICS ndo chegou a cumprir um papel relevante e a China, lider inconteste
nesse bloco, criou outros mecanismos e institui¢des para ampliar sua influéncia

32 Em 2023, o Brasil interrompeu as negociacdes para a adesdo ao Acordo de Compras Governamentais da OMC,
iniciadas no governo anterior.
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internacional, como o Banco Asiatico de Investimentos, a Rota da Seda e a Organi-
zacdo para a Cooperacdo de Xangai.

Em 2023, o BRICS foi ampliado, com a entrada de quatro novos membros: Egito,
EAU, Etidpia e Ird. A Argentina foi convidada a integrar o grupo, mas recusou o con-
vite, enquanto a Ardbia Saudita, também convidada, ainda ndo formalizou o aceite.

A atual configuracdo dos BRICS reforca a influéncia chinesa no bloco,
principalmente em funcdo da entrada de Ira e Etiépia, e fortalece a imagem
de um bloco contra-hegemonico, com pretensdes de lideranca em oposi¢do aos
paises ocidentais (que, nesse caso, incluem Japdo, Coreia do Sul, Australia e Nova
Zelandia), embora as relagdes, econdmicas e politicas, dos membros dos BRICS com
0s paises ocidentais estejam longe de ser homogéneas. Nao por acaso, 0s convites
feitos a Arabia Saudita e a Argentina ndo foram aceitos até o momento.

No que se refere ao Brasil, ha que se reconhecer que, seja pela baixa
eficicia do bloco em produzir resultados econdmicos significativos, seja por
cautela dos policy-makers brasileiros®, a participacdo do pais nos BRICS ndo
gerou impactos politicos relevantes, relacionados ao novo cendrio interna-
cional, dominado pela geopolitica.

Em 6 de dezembro de 2024, quando poucos acreditavam que este desfecho fosse
possivel, a conclusdo das negociac¢des para um acordo de livre comércio entre o MER-
COSUL e a Unido Europeia foi anunciada durante a reunido de cupula do bloco sul-a-
mericano. Trata-se de um marco da maior relevancia na agenda de insercéo in-
ternacional do Brasil, encerrando um processo negociador que durou 25 anos.

Caso os proximos passos para a aprovacdo e implementagdo do Acordo se-
jam bem-sucedidos, este sera o primeiro acordo de livre-comércio de que o Brasil
participa tendo como socios paises desenvolvidos. Como mencionado no material
de divulgagdo do Paldcio do Planalto, “o0 Acordo integrard dois dos maiores blocos
econdmicos do mundo. Juntos, MERCOSUL e UE retinem cerca de 718 milhdes de
pessoas e Produto Interno Bruto de aproximadamente US$ 22 trilhdes de ddlares3?”.

Mais além da dimensdo econdmica e comercial do Acordo, o anuincio tem
importancia geopolitica em um momento em que o mundo enfrenta ndo apenas

33 O Brasil evitou até o momento integrar a nova Rota da Seda, iniciativa ambiciosa de politica externa chinesa. A
recente declaracdo conjunta Brasil — China sobre a guerra da Ucrania, que reproduz a visdo chinesa sobre o tema e o possivel
encaminhamento de uma solucdo ao conflito, sinaliza uma proximidade de visdes entre os dois governos em relagdo a um
dos temas fulcrais da divisdo geopolitica do mundo hoje.

34 Ver https://www.gov.br/planalto/pt-br/acompanhe-o-planalto/noticias/2024/12/perguntas-e-respostas-acordo-
de-parceria-mercosul-uniao-europeia.



https://www.gov.br/planalto/pt-br/acompanhe-o-planalto/noticias/2024/12/perguntas-e-respostas-acordo-de-parceria-mercosul-uniao-europeia
https://www.gov.br/planalto/pt-br/acompanhe-o-planalto/noticias/2024/12/perguntas-e-respostas-acordo-de-parceria-mercosul-uniao-europeia

a erosdo das instituicdes multilaterais, como também o acirramento do protecionis-
mo, embalado pelos conflitos comerciais entre Estados Unidos e China. A inauguracgéo
do governo Trump no inicio de 2025 aumenta as incertezas sobre os rumos do comér-
cio internacional diante da perspectiva de uma espiral de medidas protecionistas nas
principais economias do mundo. Um acordo entre 0 MERCOSUL e a Unido Europeia
neste contexto indica que ha alternativas as tendéncias dominantes no atual cendrio
internacional, mostrando que ha espaco para movimentos de liberalizacdo comercial.

Os préximos passos envolvem a revisdo legal dos textos do acordo e
sua traducdo para todos os idiomas oficiais dos dois blocos. Em seguida, os
textos serdo encaminhados para a assinatura pelos Conselhos da Unido Europeia
e do MERCOSUL, confirmando a aceitacdo dos termos do acordo, e submetidos a
aprovagao do Parlamento Europeu, bem como dos congressos nacionais dos paises
do MERCOSUL. No caso da Unido Europeia, para efetivamente entrar em vigor, o
acordo precisard ser aprovado por 65% dos membros do Conselho Europeu, repre-
sentando 55% da populacdo da UE, e por maioria simples do Parlamento Europeu®.

A entrada em vigor do acordo se dara no primeiro dia do més seguinte a
notificacdo da conclusdo dos tramites internos do lado europeu e dos paises
do MERCOSUL. Como o Acordo estabelece a possibilidade de vigéncia bilateral,
bastaria que a UE e o Brasil — ou qualquer outro pais do MERCOSUL - tenham con-
cluido o processo de ratificacdo para a sua entrada em vigor bilateralmente entre
tais partes®. Esses processos sdo naturalmente demorados e, ainda que todas as
etapas sejam cumpridas sem maiores percalgos, é improvavel que o Acordo esteja
implementado em um prazo inferior a dois anos.

AS MUDANCAS DE CONTEXTO ENTRE 2019 E 2024

Ao final do primeiro semestre de 2019, no inicio do governo Bolsonaro, 0 MER-
COSUL e a Unido Europeia haviam anunciado a conclusdo de um “acordo em prin-
cipio”, significando que permaneciam detalhes a serem definidos. Um més depois
foi anunciado um acordo bastante semelhante com a EFTAY.

Entretanto, mudancas de prioridade no lado europeu, com maior influéncia dos
ambientalistas na conducdo das prioridades politicas, e a explicitagdo da politica am-
biental do governo Bolsonaro, com menor cuidado a preservacao da drea florestal, leva-
ram a paralisacdo dos esfor¢os para avancar na tramitacdo legal do acordo birregional.

35 https://valor.globo.com/brasil/noticia/2024/12/11/exportacao-vai-dobrar-acesso-preferencial-a-mercados-
apos-acordo-com-ue.ghtml

36 Idem.

37 European Free, Trade Association (EFTA) & um acordo de livre comércio do qual fazem parte Islandia, Liechtenstein,

Noruega e Suica.
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Algum tempo ap6s o anuncio do “acordo em principio”, empurrados pelas cres-
centes pressdes na Unido Europeia para ampliar o rigor das disciplinas constantes
nos capitulos de comércio e desenvolvimento sustentdvel dos acordos comerciais do
bloco e pelas preocupacdes com a dire¢do que tomava o governo Bolsonaro no Brasil
- ¢, em particular, a sua politica ambiental e climdtica — os negociadores europeus
deixaram claro que seria necessario agregar ao capitulo de comércio e desenvolvi-
mento sustentavel obrigagdes mais detalhadas e com maior grau de enforcement.

Dai resultou a formulacdo de um instrumento adicional pela Comissdo Euro-
peia, cujo teor so foi apresentado formalmente no inicio de 2023, j& sob o governo
Lula no Brasil. O documento proposto pelos europeus gerou rea¢do negativa dos
parceiros do MERCOSUL - especialmente do Brasil — e motivou resposta do bloco
sul-americano, questionando ndo apenas o instrumento, mas outros aspectos do
acordo. Para o governo Lula, o instrumento adicional europeu proveu a oportu-
nidade para explicitar suas discordéncias com o tratamento dado pelo acordo a
outros temas, como Servigos e compras governamentais.

Neste periodo, o ambiente politico que cercava a negociacdo do acordo birregio-
nal apenas se deteriorou, com o aumento das pressdes de entidades agricolas euro-
peias contra o acordo e contra o proprio Green Deal da Comissdo Europeia®8. No Brasil,
duas novas medidas de politica comercial europeia anunciadas em 2021 dentro do
escopo do Green Deal e atendendo a preocupacdes climaticas (trade-related climate
measures — TrCMs), foram recebidas com preocupacdo. O mecanismo de ajuste de car-
bono na fronteira (CBAM, no acrénimo em inglés) e a regulacdo antidesmatamento
(EU-DR) — mas principalmente a segunda — tém potencial para impactar particular-
mente as exportagdes brasileiras e sdo vistas, no Brasil, como mera manifestacdo de
“protecionismo verde” por parte dos europeus.

Do lado brasileiro, a adocdo pelo governo Lula de uma nova politica industrial,
que incorpora objetivos de “adensamento das cadeias produtivas” e usa as compras
governamentais como instrumento de estimulo a producdo nacional, serviu como
justificava para que o Brasil demandasse a revisdo de compromissos assumidos na
versdo do acordo anunciada em 2019.

Apesar de declaragdes de autoridades e negociadores de ambos os blocos afir-
mando que as negocia¢des avangavam, havia um dominante ceticismo quanto a
possibilidade de que um acordo chegasse, de fato, a ser anunciado. Quem acom-
panhou o histérico dos governos petistas em relacdo as negociacdes de acordos
comerciais com paises desenvolvidos sabe das resisténcias que enfrenta a simples
hipotese de negociacdo desse tipo de acordo entre os policy-makers destes governos.

38 O documento European Green Deal, adotado pela Comissdo Europeia, em dezembro de 2019, define as prioridades
estratégicas da Comissao para os proximos anos. O Pacto proposto tem como objetivo transformar a Europa, em 2050, no
primeiro continente neutro do ponto de vista das emissdes liquidas de gases de efeito estufa. Além disso, pretende aumentar
a ambigdo da meta europeia de redugdo de emissdo para 2030, levando-a de 30% a 55% tendo 1990 como referéncia.



Foi, portanto, com surpresa que a maioria dos analistas recebeu a noti-
cia da conclusdo das negociacdes durante a reunido de cupula do MERCOSUL
em dezembro de 2024. Mudancas recentes e as perspectivas de evolucao do
contexto internacional e regional contribuiram para este desfecho.

No ambito internacional, a vitdria de Donald Trump nas elei¢des norte-ameri-
canas, com sua agenda de acirramento do protecionismo e do unilateralismo, trou-
Xe novas ameagas economicas para o bloco europeu e para 0 MERCOSUL. Na Unido
Europeia, as preocupacdes com a perda de dinamismo da economia do bloco
e de competividade frente aos concorrentes chineses levaram algumas das
maiores economias, em particular a Alemanha, a pressionar pela conclusdo
das negociacdes com o0 MERCOSUL. Embora as resisténcias de paises dominados
pelo protecionismo agricola, como a Franga, tenham se tornado mais vocais, preva-
leceu a percepgdo pela Comissdo Europeia de que o anuncio da conclusdo das nego-
ciagOes com o bloco sul-americano seria uma oportunidade para a politica externa
do bloco que néo deveria ser desperdigada.

No MERCOSUL, os ultimos cinco anos tém sido marcados pelas divergéncias
de orientagdo politico-ideologica e nas preferéncias de politica comercial entre as
duas maiores economias do bloco. A eleigdo de Javier Milei na Argentina trouxe um
aliado as demandas ja ha muito tempo manifestadas pelo Uruguai por liberdade
para negociar acordos preferenciais de comércio de forma independente dos de-
mais sécios do bloco. Diante da histérica recusa do Brasil para conceder esta possi-
bilidade, a conclusdo de um acordo de livre comércio abrangente com um parceiro
desenvolvido seria uma forma de mitigar essas pressdes.

Estas e outras mudancas de contexto podem ter contribuido para uma maior
flexibilidade dos negociadores dos dois blocos para atender as demandas dos par-
ceiros, de forma a permitir a conclusdo das negociagdes, em que pese a resisténcia
politica de paises como a Franca e as restrigdes a esse tipo de acordo em governos
do PT. Mas, como mencionado acima, h4 ainda um caminho tortuoso a ser percor-
rido para que o Acordo seja posto em vigéncia. E, uma vez em vigéncia, h& prazos
dilatados para que 0s compromissos sejam implementados, como Se vera a seguir.

UM BREVE RESUMO DO CONTEUDO DO ACORDO

O Acordo MERCOSUL-UE esta em linha com a maioria dos acordos nego-
ciados pelo bloco europeu. Apesar disso, as negociacdes levaram a flexibiliza-
cOes para acomodar preocupacdes do MERCOSUL - e algumas demandas do
Brasil para a preservacdo de espaco para a adocao de sua politica industrial
— como prazos mais dilatados para a liberalizacdo de veiculos elétricos e com

65



66

novas tecnologias, a exclusdo do setor de satide dos compromissos de licita-
¢des em compras governamentais, e a possibilidade de taxar as exportacoes
de alguns minerais criticos.

De outro lado, 0 MERCOSUL concordou com a incorporacao de um capi-
tulo sobre comércio e desenvolvimento sustentdvel em linha com os mais
recentes acordos firmados pela UE com paises como Japdo, Canadd e Chile.
Esse capitulo j& estava presente na versdo acordada em 2019. Na versdo atual, um
anexo a esse capitulo foi incorporado, contendo novos compromissos na area de
desenvolvimento sustentavel, incluindo o de eliminar completamente o desmata-
mento até 2030. O novo texto acordado incorpora também o Acordo de Paris como
um elemento essencial do Acordo MERCOSUL-UE, podendo levar a suspensdo dos
compromissos negociados, caso uma parte saia do Acordo de Paris ou deixe de cum-
prir suas disposi¢des principais.

Além da liberalizacdo das importagdes de bens, o Acordo inclui movimentos de
abertura comercial em setores de servicos, particularmente no setor de transporte
maritimo, o acesso aos mercados de compras governamentais, a prote¢do a indica-
cOes geograficas®, indo além das disposi¢des vigentes no acordo relativo a este tema
na OMC. O Box X apresenta a lista dos temas constantes do Acordo.

*  (lausula de integracdo regional

*  Comeércio de bens

*  Regras de origem

* Medidas especificas relacionadas a administracdo do tratamento
preferencial

*  Aduanas e facilitagdo de comércio

*  Barreiras técnicas

*  Medidas sanitarias e fitossanitarias

*  Defesa comercial (antidumping, subsidios e medidas compensatdrias)

*  Salvaguardas bilaterais

*  Servicos e estabelecimento

+  Compras governamentais

39 Indicacbes geograficas sdo um instrumento de propriedade intelectual que busca distinguir a origem geografica
de determinado produto ou servico. O registro de indicacdo geografica reconhece a reputacdo, qualidade intrinsecas e
caracteristicas do produto que estdo vinculadas a um determinado local de producéo.



*  Movimento de capitais e pagamentos correntes
*  Concorréncia

*  Subsidios

*  Empresas estatais

*  Comeércio e desenvolvimento sustentavel

*  Acordo de Paris como um elemento essencial
*  Propriedade intelectual

*  Transparéncia

*  Pequena e média empresa

*  Solugdo de controvérsias

*  Anexo sobre vinhos e destilados

*  Dialogos regulatorios

*  Protocolo de cooperacao

Chama atencdo a inclusdo no Acordo de um artigo dedicado a Integracdo
Regional. A realidade do MERCOSUL e suas dificuldades para avangar no processo
de consolidacdo da unido aduaneira, com a eliminacéo das excecdes a Tarifa Externa
Comum e com a permanéncia das aduanas no comeércio intrabloco, fizeram com que
0 Acordo tivesse que se adaptar a condi¢do de unido aduaneira imperfeita no bloco.
Isso significa que os bens exportados pelo MERCOSUL para a UE serdo beneficiados
pela condicdo de livre circulacdo no mercado interno europeu. No sentido inverso, esse
beneficio ndo se aplica, uma vez que 0 MERCOSUL mantém aduanas no comércio in-
trarregional e submente a maioria dos produtos a dupla cobranga da TEC quando estes
circulam por mais de um pais do bloco. Para lidar com essa realidade, o Acordo com a
UE introduziu disposicdes especificas, incluindo um artigo sobre Integracdo Regional.

Este artigo reconhece as diferencas nos respectivos processos de integracao re-
gional e determina que as Partes devem promover condi¢des para que 0 movimen-
to de bens e servicos dentro das duas regides e entre elas seja facilitado. Enquanto
reafirma que os bens origindrios do MERCOSUL gozardo da livre circulacdo no ter-
ritorio da Unido Europeia, o artigo afirma que os membros do MERCOSUL devem
aplicar aos bens provenientes da Unido Europeia tratamento aduaneiro ndo menos
favoravel que os aplicaveis aos produtos origindrios de seus préprios membros.

COMPROMISSOS NA AREA DE COMERCIO DE BENS

No que se refere ao comércio de bens, o capitulo propriamente dedicado a
este tema no Acordo inclui disposi¢des sobre os compromissos de acesso a merca-
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dos (desgravacdo tarifaria ou preferéncias comerciais), direitos aduaneiros sobre
0s quais as preferéncias serdo aplicadas (tarifa-base e standstill — compromisso de
ndo aumentar as tarifas de importagdo em relacdo a tarifa-base), e tratamento para
bens reparados. O texto esclarece que uma Parte que tenha reduzido unilateral-
mente a tarifa de importacdo aplicada sobre determinado bem pode elevé-la para o
nivel estabelecido no cronograma.

A clausula de standstill determina que as margens de preferéncia devem ser
mantidas no comércio entre as Partes. Isso significa que caso uma Parte reduza a ta-
rifa aplicada a um nivel inferior a tarifa-base, as preferéncias devem ser aplicadas
sobre a tarifa reduzida. Ainda no que se refere as preferéncias negociadas, o texto
do capitulo inclui o compromisso de que, trés anos apos a entrada em vigéncia do
Acordo, as Partes deverdo empreender consultas com vistas a melhoria das condi-
cOes negociadas para o acesso a mercados de bens.

Para fins da discussdo sobre liberalizacdo comercial no Brasil, a questdo mais
relevante do Acordo refere-se as questdes relacionadas as preferéncias tarifarias
negociadas. A Tabela 5 apresenta um resumo das ofertas de desgravacdo tarifaria
de bens intercambiadas pelas Partes, considerando o numero de linhas tarifarias
incluidas em cada categoria de desgravacdo. A oferta apresentada pela Unido Eu-
ropeia estd dividida em categorias com prazos de desgravacdo imediata, 4, 7, 8 e
10 anos, além de um numero significativo de categorias que preveem liberalizacdo
parcial. Na oferta do MERCOSUL h4 categorias com prazos de desgravacdo imedia-
ta, 4, 8, 10 e 15 anos, além dos produtos do setor automotivo com tecnologias mais
recentes que estdo sujeitos a prazos de 18, 25 ou 30 anos. H4 também algumas cate-
gorias sujeitas a desgravacdo parcial, embora o numero destas seja bem inferior na
oferta do MERCOSUL em comparacdo com a da UE.

Oferta geral do MERCOSUL e da Unido Europeia
em percentual de linhas tarifarias

Acesso preferencial Oferta MERCOSUL Oferta Unido Europeia
Livre comércio imediato 10,7% 54,4%

Livre comércio em 4 anos 22,2% 18,3%

Livre comércio em 8 anos 13,7% 16,1%

Livre comércio em 10 anos 351% 6,4%

Livre comércio em 15 anos 9,1%

Livre comércio 90,8% 95,1%
Ofertas parciais 0,3% 3,8%
Excecdo 8,9% 1,1%



Observa-se na Tabela 5 que a oferta do MERCOSUL atinge 91% de desgravacdo
completa em até 15 anos, percentual que aumenta marginalmente quando se consi-
deram os produtos incluidos nas ofertas parciais, que ndo chegardo ao livre comér-
cio. Por outro lado, a oferta da Unido Europeia liberaliza 95% das linhas tarifarias
em 10 anos, chegando a quase 99%, quando se adicionam os produtos sujeitos a
desgravacdo parcial.

A Tabela 5 mostra também que a distribuicdo dos cronogramas de liberaliza-
¢do € bastante desigual nas duas ofertas. Enquanto o bloco europeu oferece 54%
das linhas tarifarias na categoria de desgravagdo imediata, 0o MERCOSUL liberaliza
apenas 11% na primeira categoria. Por outro lado, pouco mais de 44% da oferta do
MERCOSUL serd liberalizada em prazos de 10 a 15 anos, sendo que 9% dos produtos
ndo sofrerdo qualquer reducdo de tarifas nas importagdes provenientes da UE.

As expressivas diferencas nos cronogramas de desgravacao tarifaria re-
fletem o fato de que a tarifa média NMF do bloco europeu é de 5,2%, enquan-
to a do MERCOSUL est4 em torno de 12%. E relevante notar que 31% das linhas
tarifarias de produtos agricolas e 27,5% das relativas a produtos industriais tém
tarifas zero na Unido Europeia.

Diferencas expressivas nas concessdes intercambiadas também sdo evidentes
quando avaliadas por grandes setores: agricultura e industria, como mostra a Ta-
bela 6. Enquanto a oferta do MERCOSUL leva ao livre-comércio 92% do universo
tarifario dos produtos agricolas, a oferta europeia liberaliza totalmente apenas 82%
deste universo. Por outro lado, a Unido Europeia ird eliminar as tarifas de 99,8% dos
produtos industriais, enquanto para 0 MERCOSUL este percentual serd de 90,6%. As
ofertas de desgravacdo tarifaria refletem as estruturas de vantagens comparativas
e as politicas comerciais de cada Parte.

Ofertas do Mercosul e da Unido Europeia para os setores agricola e industrial
por percentual de linhas tarifarias

Oferta MERCOSUL Oferta Unido Europeia

Acesso preferencial Produtos Produtos Produtos Produtos

agricolas industriais agricolas industriais
Livre comércio imediato 31,2% 7.8% 38,1% 60,1%
Livre comércio em 4 anos 251% 21,8% 11,7% 20,6%
Livre comércio em 8 anos 20,7% 12,6% 14,9% 16,5%
Livre comércio em 10 anos 11,0% 38,6% 16,9% 2,7%
Livre comércio em 15 anos 3,9% 9,8% - -
Livre comércio 91,9% 90,6% 81,7% 99,8%
Ofertas parciais 2,6% - 14,0% 0.2%
Excecdo 5,5% 9,4% 4,4%
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No capitulo sobre medidas ndo tarifarias, as principais questes com possiveis
reflexos liberalizantes para os paises do MERCOSUL sdo: (i) proibi¢do para cobran-
ca de taxas na importagdo que ndo sejam tarifas de importacdo ou diretamente
associadas a uma prestacgdo de servicos; (i) procedimentos para o licenciamento de
importagdes e exportacgdes; e (iil) cobranca de impostos sobre as exportacdes.

O capitulo sobre regras de origem constitui uma das principais inovagdes para
0 MERCOSUL no que se refere ao comércio preferencial de bens, afastando-se, de
forma importante, da normativa interna do bloco, particularmente no que se refere
aos mecanismos de certificacdo e verificacdo de origem, mas principalmente ao
modelo do regime de requisitos especificos que conferem origem*’. A normativa
interna do MERCOSUL jé sofreu ajustes no periodo recente para ir se adaptando as
novas regras negociadas com a Unido Europeia.

Ha também um capitulo sobre medidas de facilitacdo de comércio, que segue
as linhas gerais, mas vai um pouco além, do modelo do Acordo de Facilitagdo de
Comércio negociado na OMC e que entrou em vigéncia em 2017. No MERCOSUL, um
Acordo com escopo semelhante foi anunciado ao final de 2019.

O capitulo de defesa comercial, no que se refere a medidas antidumping, direitos
compensatorios e salvaguardas globais, reafirma que estes mecanismos estdo a dispo-
sicdo das Partes do Acordo e remete a normativa da OMC para reguld-los. Além disso, 0
Acordo incorpora cldusula de salvaguardas bilaterais para que os paises membros prote-
jam-se de eventuais surtos de importacoes preferenciais® resultantes da implementacéo
do Acordo. Essa clausula vigorard por 18 anos a partir da entrada em vigéncia do Acordo
e permitira a suspensdo das preferéncias por dois anos renovaveis por mais dois.

Os capitulos relacionados a medidas técnicas (sanitdrias e fitossanitarias e bar-
reiras técnicas) também adotam como referéncia as normas dos respectivos acor-
dos da OMC e propdem medidas de cooperagdo entre os dois blocos.

0S COMPROMISSOS NAS AREAS DE SERVICOS
E COMPRAS GOVERNAMENTAIS

Outros dois temas incorporados ao Acordo e que tém impactos mais diretos
sobre a abertura comercial da economia brasileira sdo o comércio de servicos e o
acesso aos mercados das compras governamentais.

40 Para ter acesso aos beneficios de reducdo tarifaria negociados nos acordos preferenciais de comércio, os
exportadores de um pais membro precisam demonstrar que o produto cumpre um conjunto de requisitos (requisitos de
origem) que o tornam qualificavel como originario de um dos paises membros do acordo. Para tanto, os produtos exportados
devem ser acompanhados por um certificado de origem que pode estar sujeito a um pedido de verificacdo por parte do pais
importador. As regras, requisitos e mecanismos de certificacdo e verificacdo negociadas no acordo com a Unido Europeia sdo
mais modernos que os tradicionalmente usados pelo MERCOSUL.

41 Em geral, os acordos preferenciais de comércio incorporam um mecanismo de salvaguardas que permite aos paises
importadores a suspensdo das preferéncias tarifarias por um periodo, caso haja um crescimento elevado e abrupto de
importagdes que possam causar danos expressivos a producdo doméstica.



O capitulo de servicos e estabelecimento® do Acordo entre o MERCOSUL e a
Unido Europeia reproduz, em ampla medida, o modelo de capitulo sobre estes te-
mas que faz parte de varios outros acordos preferenciais assinados pelos europeus
com paises em desenvolvimento. H4 variacdes — formais e de conteudo — de um
acordo para outro, mas o Acordo MERCOSUL — Unido Europeia reproduz grosso
modo as principais caracteristicas do capitulo nesses acordos.

O direito de estabelecimento é a unica disciplina referente a investimentos
no acordo. Por outro lado, o acordo ndo inclui disciplinas relativas ao tratamento
pos-estabelecimento que afetam os investimentos ja realizados e que em geral en-
volvem tratamento “justo e equitativo” a investimentos ja realizados ou a proibicdo
de requisitos de desempenho?®, por exemplo), que fazem parte dos acordos bilate-
rais de protecdo de investimentos e dos capitulos de investimentos de acordos que
seguem 0 modelo NAFTA.

Tanto para o comércio de servicos, quanto para o direito de estabelecimento, as
principais disciplinas dizem respeito a tratamento nacional (ndo discriminagéo em
relagdo aos operadores nacionais) e a acesso a mercados (direito de oferecer os ser-
vigos). Os compromissos assumidos se aplicam a prestacdo de servicos transfrontei-
ricos, a presenca comercial para prestagdo de servicos ou investimentos em servicos,
a presenca tempordaria de pessoas naturais para propésitos de negocios e ao estabe-
lecimento de atividades em qualquer setor econdmico — e ndo apenas em Servigos.

O capitulo adota a metodologia de assuncdo de compromissos horizontais (que
se aplicam a todos os setores) e especificos com base em “listas positivas” (afetando
apenas os setores que constam em listas especificas de compromissos apresentadas
por cada pais membro do acordo). Apenas a estes compromissos se aplicam 0s prin-
cipios de tratamento nacional e de acesso a mercados estabelecidos no acordo. A
mesma regra vale para o estabelecimento em setores que ndo os de servigos.

Em relacdo a assuncdo de compromissos de acesso a mercados, o capitulo pro-
ibe 0 uso de algumas restri¢des quantitativas, tais como: limitagdo ao numero de
provedores ou empresas, ao valor total das transacdes ou ativos, ao numero de
operacdes, a participacdo de capital estrangeiro em uma empresa, ao numero total
de pessoas naturais a participar das atividades necessarias ao desempenho da em-
presa ou do provedor de servigos etc.

Exclui-se do escopo do capitulo um conjunto de atividades e funcdes governa-
mentais (compras publicas*, subsidios, o direito de regular) e alguns setores (trans-

42 Direito de estabelecimento em acordos preferenciais de comércio refere-se ao direito concedido as empresas ou
individuos de um pais para estabelecer e operar uma atividade econdmica em outro pais que é parte do acordo. Isso pode
incluir a criacdo de subsidiarias, filiais ou escritdrios de representacao.

43 Requisitos de desempenho se referem a exigéncias de conteldo local (que a empresa cumpra um percentual de
grau de nacionalizacdo do processo produtivo) ou de desempenho exportador (percentual do faturamento proveniente de
exportacdes) por exemplo.

L4 Os compromissos em compras plblicas estdo em um capitulo especifico do Acordo.
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porte aéreo domeéstico e internacional e atividades auxiliares, transporte maritimo
de cabotagem nacional e navegacdo interior e servigos audiovisuais). Além disso, 0
capitulo tem como ambicdo estender suas regras as esferas subnacionais de gover-
no, mas ndo ha obrigag¢des vinculantes neste sentido.

Ao texto de regras gerais, acrescentam-se, ainda no ambito do capitulo, subse-
¢Oes especificas, com disposicdes regulatdrias relacionadas sobretudo a transparén-
cia, independéncia dos 6rgdos reguladores, desestimulo a praticas anticompetitivas,
e relativas a setores como servigos postais, financeiros, telecomunicacdes, comércio
eletronico e servicos de computacdo.

Dois outros aspectos do capitulo merecem destaque por sinalizar a relevancia
a eles atribuidos pela Unido Europeia em seus acordos preferenciais. O primeiro se
refere a importancia e, a0 mesmo tempo, aos limites precisos atribuidos a presenga
tempordria de pessoas naturais para propésitos de negécios (que é objeto de secdo es-
pecifica do capitulo) — em que os compromissos dizem respeito exclusivamente a ca-
tegorias especificas de profissionais qualificados com fungdes gerenciais ou especia-
listas. Para cada categoria, estabelecem-se detalhadamente as condi¢oes de entrada:
prazos maximos de permaneéncia e, para certas categorias, requisitos de qualificagdo.

0 segundo concerne 0s temas regulatérios, que incluem principios gerais (trans-
paréncia e reconhecimento mutuo) e aqueles aplicaveis a regulacdo doméstica das
Partes, relativos aos requerimentos e procedimentos de licenciamento e qualificacdo
dos fornecedores de servicos, que sdo cuidadosamente descritos e detalhados.

A Unido Europeia inclui, em seus acordos preferenciais, capitulos de compras go-
vernamentais. Nos acordos com paises desenvolvidos, que participam do Acordo de
Compras Governamentais da OMC (ACG/OMC), os capitulos sobre este tema incorporam
as disposicdes do acordo plurilateral firmado na OMC, especialmente aquelas que se
referem ao tratamento nacional e ndo discriminatdrio para fornecedores origindrios de
outras Partes signatarias, estabelecidos ou ndo na Parte que efetua a compra publica.

As regras negociadas no ACG/OMC, adicionam-se, nos acordos preferenciais,
algumas regras relacionadas aos procedimentos de licitagdo — publicacdo de no-
ticias, condicOes de participacdo, qualificacdo de fornecedores, detalhando algum
tipo de provisdo que pode ser relacionada as caracteristicas institucionais de um ou
dos dois sdcios.

No caso do acordo MERCOSUL - Unido Europeia, os principios de tratamen-
to nacional e ndo discriminatorios sdo explicitados, a eles seguindo-se os artigos
que se referem aos varios procedimentos e etapas que compdem 0s processos de
compras publicas, desde a valoragdo dos contratos e a publicacdo das informagdes
relativas a compra publica até a decisdo governamental relativa a esta compra.

As regras definidas para cada etapa buscam garantir a transparéncia do pro-
cesso e a preservacdo dos principios gerais de tratamento nacional e ndo discri-



minagdo em relacdo a bens, servicos e fornecedores ndo nacionais. Além disso, ha
clausulas que vetam a utilizagdo de offsets®® no ambito das compras governamen-
tais pelos paises signatarios.

Em todos os acordos preferenciais assinados pela Unido Europeia, sdo apresen-
tadas em anexo as listas nacionais de compromissos, que incluem:

* 0sbens e servigos (inclusive obras publicas) cobertos;

. as entidades (centrais, subcentrais e outras) cujas compras estdo cobertas; e

* oslimites em valor a partir dos quais as compras publicas dos bens, servi-
cos e entidades listadas se sujeitam as disposi¢oes do acordo.

Na apresentacdo de ofertas de liberalizacdo em compras governamentais, 0s
paises listam os compromissos de liberalizagéo, em geral deixando fora dessas listas
setores considerados mais sensiveis para preservacdo de espacos para politicas pu-
blicas. Esses espacos em geral incluem a possibilidade de tratamento preferencial
para pequenas empresas, a exclusdo de alguns segmentos econémicos e entidades
publicas e compras abaixo de determinado patamar de valor.

Como se sabe, uma das principais demandas do Brasil nas negociagdes que se
desenvolveram no governo Lula foi a preservacdo do uso de poder de compra do
Estado como instrumento da nova politica industrial. Como resultado dessas ne-
gociacdes, o Brasil conseguiu excluir completamente as compras do Sistema Unico
de Saude (SUS) e eliminar restri¢des ao uso de offsets tecnoldgicos e comerciais nas
encomendas tecnoldgicas. Em contrapartida, a Unido Europeia também excluiu o
setor de saude de seus compromissos de liberalizacdo.

0S IMPACTOS DO ACORDO SOBRE A ESTRATEGIA
DE LIBERALIZACAO COMERCIAL NO BRASIL

Como ja comentado, para o Brasil, o Acordo MERCOSUL - Unido Europeia é
o0 primeiro acordo comercial preferencial com amplo escopo tematico, envol-
vendo, como sdcios, paises desenvolvidos reunidos em bloco regional. A con-
clusdo das negociacdes € uma boa noticia para os objetivos de aumento da insercdo
internacional da economia brasileira com ganhos de produtividade para o Pals.

0 acordo MERCOSUL - UE foi alvo de diversos estudos de simulacdo de impac-
tos, usando modelos de equilibrio geral computdvel. Um deles, desenvolvido por
45 Offsets correspondem a exigéncia, em um contrato de importacdo de bens ou servicos por um governo, de

transferéncia de tecnologia ou a producdo no pais de parte da cadeia produtiva do produto. Sdos mais usados para produtos
de alta tecnologia, particularmente nas indUstrias de defesa e aviacdo.
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encomenda da Comissdo Europeia, conduzido pela LSE Consulting e publicado em
2020, realizou uma ampla avaliagdo do acordo em suas diferentes dimensdes e cor-
robora resultados anteriores que mostram ganhos para o Brasil em todas as vari-
aveis macroecondmicas (PIB, bem-estar, investimentos, exportacdes, importagdes)
e reducdo dos pregos ao consumidor. De acordo com este estudo, as exportagdes
brasileiras cresceriam mais que as importagdes.

Outros estudos como Dutz (2018) e Ornelas et al. (2020) apontam na mesma
diregdo, sendo que este ultimo encontra uma taxa de crescimento das importagdes
ligeiramente superior a das exportagdes para o Brasil.

Dutz (2018), que conduziu um estudo publicado pelo Banco Mundial, simula
uma redugdo unilateral de 50% nas tarifas aplicadas por cada membro do MERCO-
SUL, com redugdo de 15% nos equivalentes tarifarios das barreiras néo tarifarias e
a eliminacdo dos impostos de exportacdo entre as partes. Como resultado, o estudo
encontra um aumento permanente de 0,93% no PIB, com crescimento de exporta-
¢Oes de 7,5% e de importagdes de 6,6%.

O mesmo estudo simula um acordo entre o MERCOSUL e a Unido Europeia,
no qual a tarifa média aplicada pelo Brasil aos produtos da Unido Europeia cai de
10,7% para 3,2% em um periodo de 10 anos, enquanto a tarifa média na Unido Eu-
ropeia para os produtos brasileiros cai de 2,5% para cerca de 1%, os equivalentes
tarifarios das barreiras néo tarifarias sdo reduzidos em 15% e os impostos de ex-
portagdo entre os paises do Mercosul e da Unido Europeia sdo eliminados. As simu-
lagBes indicam que o PIB teria um aumento permanente de 0,58%. As exportacdes
e importac8es aumentariam 5,5% e 4,9%, respectivamente®.

A comparacdo entre os resultados de cendrios de abertura unilateral com re-
dugdo moderada de tarifas de importacdo e de um acordo com a Unido Europeia
mostra que, embora as duas vias gerem resultados positivos na dire¢do desejada, a
liberalizacdo unilateral — mesmo moderada — tem impactos bastante mais expres-
sivos que a abertura negociada. Isso ndo significa que a abertura unilateral possa
prescindir da negociacdo de acordos de livre-comércio com paises com mercados
relevantes, mas sim que as estratégias podem e devem ser complementares.

Kume et al (2021) analisam as estratégias de liberalizacdo adotadas por um
conjunto significativo de paises para fornecer subsidios para a discussdo sobre a
melhor maneira de reduzir o nivel de protecdo no Brasil sobre produtos industriali-
zados: se através de uma reducdo tarifaria unilateral ou se por meio da celebracdo
de acordos comerciais. Os resultados mostram que, em geral, 0s dezenove paises de
América Latina e Caribe, Europa e Asia Central, leste da Asia e Pacifico e sul da Asia
por eles analisados firmaram a maioria dos acordos comerciais apés o processo de

46 Ver Veloso (2024) para uma resenha de estudos de impacto da abertura comercial sobre crescimento e produtividade
no Brasil.



reducdo unilateral de tarifas. Nesse sentido, os acordos comerciais ndo parecem
ter sido usados como estratégia para promover maior liberalizacdo em lu-
gar da abertura unilateral, indicando que os paises optaram pela abertura
unilateral, com os acordos comerciais desempenhando um papel comple-
mentar. Esta estratégia certamente facilita as negociacdes posteriores por reduzir
0s trade-offs inerentes a este tipo de negociacdo. Esses paises optaram por tratar a
liberaliza¢do unilateral e os acordos como movimentos complementares, ndo como
substitutos. Este é o caminho mais promissor para um pais como o Brasil, que ain-
da tem tarifas industriais relativamente elevadas e participacdo insignificante em
acordos preferenciais de comércio.

Como mostra Krugman (2025)¥, quando o NAFTA* foi assinado em 1992, as tari-
fas dos Estados Unidos j& eram muito baixas — 3% em média. O México, pais que como
outros da América Latina havia adotado o modelo de substituicdo de importagdes
como estratégia de desenvolvimento, decidiu promover uma reforma tarifaria unila-
teral em meados da década de 1980, levando a tarifa média de algo em torno de 25%
em 1985 para cerca de 10% em 1988. Assim, quando o NAFTA entrou em vigéncia,
em 1° de janeiro de 1994, os dois paises ja haviam reduzido de forma unilateral suas
tarifas e aprofundaram suas respectivas reformas liberalizantes com o Acordo.

Como chama a atencdo Krugman (2025), o principal beneficio do NAFTA
ndo foi a reducdo das tarifas, mas sim a garantia de que os paises ndo iriam
aumentar as tarifas no futuro, representando um lock-in da liberalizacdo co-
mercial e permitindo planejamento de longo prazo para as empresas que
buscavam investir nos paises membros do bloco. As ameacas de Trump com
aintroducdo de tarifas as importacdes de seus parceiros do NAFTA represen-
tam uma quebra de expectativas quanto as garantias oferecidas por este tipo
de acordo, minando sua credibilidade.

Asnegociacdes de acordos preferenciais de comércio relevantes sdo complexas
e de dificil conclusdo. Além do tempo despendido no processo negociador, os com-
promissos de desgravacdo tarifarias em geral envolvem longos periodos. No caso
do Acordo MERCOSUL - Unido Europeia, a reducdo das tarifas de importacdo do
Brasil esta concentrada nos cronogramas de 10 a 15 anos, sendo que um percentual
elevado de produtos — 9% das linhas tarifarias — ndo sofrerd qualquer liberalizacdo.

Mais além das dificuldades para negociar acordos de liberalizacao de co-
mércio, as instituicdes brasileiras caracterizam-se pela morosidade na inter-
nalizacdo dos acordos negociados e firmados pelo Poder Executivo. Como é 0
caso em muitos paises, no Brasil a Constituigdo outorga ao Executivo o poder de ne-

47 https://paulkrugman.substack.com/p/how-to-damage-us-manufacturing?r=1t9pku&utm_medium=ios&triedRedirect=true

48 NAFTA (North America Free Trade Agreement) foi firmado pelo Canada, Estados Unidos e México em 1992 e
implementado em 1994. Durante o primeiro governo Trump, em 2017, o acordo foi renegociado e rebatizado de USMCA.
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gociar e firmar acordos internacionais, mas cabe ao Congresso Nacional aprovar ou
rejeitar tais acordos, de modo a permitir ou impedir que o Presidente da Republica
os ratifique para que entrem em vigéncia. De acordo com levantamento realizado
pela Confederacdo Nacional da Industria®, analisando 45 acordos internacionais
firmados pelo Brasil entre 2003 e 2019, o tempo médio decorrido entre a assinatura
e a promulgacdo dos acordos é de 4 anos e meio.

Somando-se os tempos envolvidos na negocia¢do dos acordos com aqueles ne-
cessdrios a entrada em vigéncia e os relativos aos periodos de desgravacdo tarifa-
rias, chega-se a conclusdo de que poderdo decorrer mais de 20 anos para que estes
tenham efetivamente impacto nas condi¢des de concorréncia no mercado nacional.
No caso do acordo MERCOSUL - Unido Europeia, este prazo é certamente maior,
dado o periodo excepcionalmente longo de negociagdes.

Para além da negociacdo com a Unido Europeia, a politica comercial
negociada do Brasil desenvolveu iniciativas muito pouco relevantes, como
a conclusdo de acordo de livre comércio entre MERCOSUL e Singapura (assinado
em dezembro de 2023) e entre Brasil e Palestina (que entrou em vigor em junho
de 2024). Mesmo no dmbito dos acordos Sul-Sul, privilegiados pelos governos
petistas, ndo se registrou qualquer avango naqueles com maior potencial co-
mercial e econémico, como os acordos limitados hoje vigentes entre, de um
lado, o MERCOSUL e de outro, a India e a Africa do Sul.

Em suma, o legado dos esforgos liberalizantes iniciados em 2019 se concentrou
na conclusdo da negocia¢do entre MERCOSUL e Unido Europeia e na reducdo (10%)
das tarifas aplicdveis a 83% dos produtos. Redugdes mais significativas de tarifas
foram deixadas de lado, ainda no governo anterior, em funcdo de resisténcias do-
mésticas e do principal sdcio brasileiro no MERCOSUL.

No novo governo, a segunda reducdo de tarifas (outros 10%), prevista origi-
nalmente para ser tempordria, deixou de valer ao final de 2023, e quase todas as
iniciativas relacionadas as medidas néo tarifarias foram abandonadas. Além disso,
0 processo de acessdo a OCDE foi virtualmente paralisado. A tudo isso se juntou,
ainda no primeiro ano do novo governo, o langamento de uma nova politica indus-
trial, com caracteristicas marcantemente protecionistas, como discutido na proxi-
ma segao.

49 Ver https://noticias.portaldaindustria.com.br/noticias/internacional/brasil-leva-45-anos-em-media-para-promulgar
-acordos-negociados-com-outros-paises/



https://noticias.portaldaindustria.com.br/noticias/internacional/brasil-leva-45-anos-em-media-para-promulgar -acordos-negociados-com-outros-paises/
https://noticias.portaldaindustria.com.br/noticias/internacional/brasil-leva-45-anos-em-media-para-promulgar -acordos-negociados-com-outros-paises/

6. A politica industrial

Ao contrério do que acontece com o tema de reforma da politica comer-
cial, a politica industrial esteve na agenda de praticamente todos os gover-
nos federais desde a liberalizacdo dos anos 90, com a excecdo do governo
Bolsonaro (Ver Box 5).

A descrigdo das politicas adotadas mostra que estas se tornaram crescente-
mente abrangentes, tanto em termos de setores incorporados, quanto de instru-
mentos utilizados e recursos publicos envolvidos.

Ademais, as politicas industriais do século XXI adotaram um perfil cres-
centemente protecionista 4 medida que se confirmava e se acentuava o muito
fraco desempenho da industria brasileira na segunda década do século.

Frente ao cendrio de perda de relevancia da industria, os governos do PT (2003
- 2016) adotaram politicas voltadas para o “adensamento” das cadeias industriais
e a discriminacdo em favor da produgéo nacional através de instrumentos como:

+ financiamento em condicdes favoraveis através do BNDES;
*  exigéncia de contetido nacional para ter acesso aos beneficios da politica; e
+  preferéncias em compras governamentais para empresas nacionais.

Além de instrumentos que compdem a politica industrial, a politica de
importacdo cumpriu um papel relevante nas estratégias voltadas a indus-
tria, ao garantir a protecao aos setores industriais, através de instrumentos
tarifarios e ndo tarifarios.

Além disso, ao lado das politicas industriais explicitamente formuladas como
tal, ha também um numero significativo de politicas industriais “de facto” ou im-
plicitas, que se traduzem em incentivos permanentes ou quase permanentes orien-
tados para determinados setores ou regifes industriais (Zona Franca de Manaus,
incentivos aos setores automotriz, quimico, Lei de Informatica) e condicionados a
requisitos de conteudo nacional ou de cumprimento de processos produtivos ba-
sicos (PPB), e que podem ter um custo tributdrio® ndo desprezivel, conforme se
observa no Box 4 para as politicas de cunho setorial.

50 Custo ou gasto tributario & o equivalente a reniincia de impostos oferecida por determinados instrumentos de
politica industrial.
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Gasto Tributario Prazo RS milhdes
Produtos quimicos e farmacéuticos Indeterminado 10.799
Medicamentos Indeterminado 8.920
Informatica e automacéao 31/12/2029 8.515
Inovacdo e tecnologia Indeterminado 6.849
Setor automotivo - novos projetos N, NE e CO 31/12/2025 6.302
Setor automotivo - ROTA 2030 31/12/2027 2.924
GNL Indeterminado 2.415
Embarcacdes e aeronaves Indeterminado 1.753
Petroquimica 31/12/2027 1.061
Termoeletricidade Indeterminado 1.035
Setor automotivo - SUDAM, SUDENE e Centro Oeste 31/12/2025 410
PADIS - Semicondutores 31/12/2026 346
Maquinas e Equipamentos - Pesquisa C & T Indeterminado 317
Motocicletas Indeterminado 293
Aerogeradores Indeterminado 215
RETID Indistria de defesa 22/03/2032 35
Embarcacdes - estaleiros Indeterminado 11
Tecnologia da Informacdo e de Telecom Indeterminado 2

Reproduzido de: Mendes, M. (2024). Ninguém sabe quanto custara o Nova IndGstria, in Folha de S&o Paulo, 8 de margo.

Nesse sentido, a experiéncia recente da politica industrial no Brasil (exceto as
politicas setoriais — automotiva, por exemplo) é caracterizada por uma distancia im-
portante entre os documentos gerais e a pratica politica, entre a politica “de jure” e a
politica “de facto”. A politica industrial explicitamente anunciada é apenas um dos
instrumentos mobilizados para impactar o desempenho e o futuro da industrias.

Além de apresentar as principais iniciativas de politica industrial adotadas ao
longo de mais de um quarto de século, 0 Box 5 também sugere que a participagdo da
industria no PIB ndo parece ter sido positivamente impactada pelas varias politicas
industriais concebidas e implementadas pelos sucessivos governos.

Na realidade, o que caracterizou o desempenho da industria brasileira nos
ultimos mais de vinte anos foram, além de sua perda de participagdo no produto,
no emprego e nas exportacoes, as baixas taxas de crescimento da produtividade.

51 Assim, pouco depois do lancamento da politica industrial de Lula 3, o Presidente da Republica e o presidente do BNDES
defendiam o apoio a indstria de construcdo naval, tema que sequer foi referido no documento oficial de politica industrial.
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Depois do interregno representado pelos governos Temer e Bolsonaro, o
tema da politica industrial retorna sob Lula 3, agora com o objetivo explicito
de “reindustrializacdo” ou “neoindustrializacdo”, ao qual as vezes se acres-
centa o adjetivo “verde”. O fato de muitos paises voltarem a recorrer & adogdo de
politicas industriais, inclusive com o uso de medidas protecionistas e de subsidios,
é tomado como argumento a favor da medida do governo.

OBJETIVOS E INSTRUMENTOS DA POLITICA

A nova Politica Industrial é anunciada por Lula em janeiro de 2024, sob o titulo
de Nova Industria Brasil (NIB) — Plano de Ac¢do para a Neoindustrializa¢do 2024 — 2026
— definindo as a¢Oes, até 2026, de uma politica cujo horizonte sdo os proximos 10 anos.

O documento ndo apresenta um plano de implementacdo, mas estabe-
lece conceitos, objetivos e principais instrumentos. A NIB foi elaborada pelo
CNDI - Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial, uma instancia que reu-
ne, além do Vice-Presidente, também Ministro da Industria e Presidente do CNDI),
outros 19 ministros, o Presidente do BNDES, 18 presidentes de setores e associagdes
“horizontais” (CNI) da industria, um presidente de uma empresa e trés presidentes
de centrais sindicais de trabalhadores industriais.

Os objetivos e os instrumentos da politica estdo organizados em torno de seis
“missdes”, conceito que tem origem nos trabalhos da economista italiana Mariana
Mazzucato®:

+  Cadeias agroindustriais sustentaveis e digitais para seguranga alimentar,
nutricional e energética.

+  Complexo econdmico industrial de saude resiliente para reduzir vulnera-
bilidades do SUS e ampliar o acesso a saude.

« Infraestrutura sustentavel, saneamento, habitacdo e mobilidade para in-
tegracdo produtiva e bem-estar nas cidades.

+  Transformacdo digital da industria para ampliar a produtividade.

*  Bioeconomia, descarbonizacdo, transi¢do e seguranga energética para ga-
rantir recursos para as geragoes futuras.

+  Tecnologias de interesse para a soberania e defesa nacional.

53 Mazzucato, Mariana, (2022). Mission Economy: a Moonshot Guide to Changing Capitalism. https://marianamazzucato.
com/books/mission-economy/
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Tanto as metas — ditas “aspiracionais” - quanto os objetivos recorrentes das
diferentes missdes sdo:

* aexpansdo da capacidade produtiva nacional;

. 0 adensamento doméstico das cadeias produtivas;

+ o fortalecimento e 0 aumento da participacdo das empresas nacionais nos
mercados doméstico e de exportacdo;

+ aredugdo da dependéncia das importacdes (com o consequente aumento
do grau de autonomia nacional); e

« odesenvolvimento de pesquisas e tecnologias criticas para cada misséo.

Os principais instrumentos para a implementacdo das seis missdes sdo:

« o financiamento publico: recursos reembolsaveis a taxas préximas as ta-
xas de mercado de longo prazo, subsidiados e ndo reembolsaveis (subven-
¢Oes), por meio do BNDES e, secundariamente, da FINEP;

« amelhoria do ambiente de negdcios: reducdo de distor¢des e melhoria re-
gulatdria em dreas como propriedade intelectual, metrologia, tributacéo,
comércio internacional, infraestrutura; e

« autilizacdo do poder de compra do Estado: margens de preferéncia, com-
pensacdes e encomendas tecnologicas.

Para o financiamento da politica, foram alocados recursos (2023 — 2026) da
ordem de R$ 300 bilhdes (US$ 60 bilhdes), cabendo ao BNDES o papel central no
manejo do instrumento.

Descarbonizacdo e digitalizacdo sdo novos objetivos na politica indus-
trial do Brasil e, no caso da descarbonizacao foram previstos recursos da ordem
de R$ 12 bilhdes, através do Fundo Clima e de fundos de investimento estruturados
para projetos de transformacédo ecoldgica.

O eixo de ambiente de negdcios contempla medidas relacionadas com
temas diversos: reducao de prazos de emissdo de patentes, politicas laborais
(formacdo profissional), comércio internacional (facilitacdo do comércio e
desenvolvimento da cultura exportadora).

No caso desse eixo, existe um conjunto heterogéneo de medidas, algumas de
ordem regulamentar, outras legislativas e ainda outras de coordenacéo de organis-
mos publicos responsaveis pela implementacdo de objetivos especificos ou instru-
mentos de politica.

Quanto ao eixo de compras publicas, prevé-se a regulamentacdo da nova
Lei de Licitagdes (14.133/2021), com a definicdo de margens de preferéncia
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(até 20% do preco) para bens e servicos nacionais e o estabelecimento de
instrumentos especificos para aquisicdo publica de inovacao técnica.

Além disso, serdo criados um Grupo de Trabalho e uma Comissdo Interminis-
terial para desenvolver e operacionalizar estratégias de contratacdo publica, no
quadro de uma utilizagdo “ampla” de instrumentos de apoio a producdo e inovagdo
nacionais. Saude, defesa e alimentacdo — que tém compras centralizadas na esfera
federal - sdo areas onde a utilizacdo do instrumento parece mais provavel.

A politica industrial anunciada em janeiro de 2024 é a nova versdo do modelo
adotado por governos anteriores do PT:

* 0 objetivo central é o aumento da capacidade produtiva e o aden-
samento das cadeias produtivas nacionais. A questdo das vantagens
comparativas e da competitividade é referida genericamente entre os
principais objetivos da politica, mas ndo se traduz em objetivos especifi-
cos nas missdes. De forma mais ampla, a competitividade das empresas
e dos setores ndo é critério para a alocacdo de recursos publicos.

* oS instrumentos — principalmente financiamento pelo BNDES e compras
publicas com preferéncias nacionais — também estiveram presentes com
prioridade em versdes anteriores da politica.

Ha alguma “reembalagem” no anuncio da politica: o financiamento sera feito
no modelo business as usual do BNDES e programas setoriais ja langados sdo trazi-
dos para a esfera da politica industrial.

Além disso, a politica tem dois novos objetivos explicitos: a descarboniza-
cdo e a digitalizacdo. Mas é importante observar que eles serdo perseguidos
de forma condicionada ao alcance de metas de expansdo da capacidade in-
terna de producdo de bens e de “substituicdo de importacdes” que contribu-
am para aqueles novos objetivos.

Nao deve surpreender, entdo, que o governo tenha elevado as tarifas de
importacdo de bens ditos ambientais, como painéis fotovoltaicos, turbinas
edlicas e veiculos elétricos, onerando esforcos de descarbonizacdo, mas benefi-
ciando produtores domésticos destes bens.

Quais os principais riscos associados a politica?

Entre os pontos fracos da politica pode-se fazer referéncia ao fato de que o
diagnostico que a fundamenta é genérico e aponta apenas para as consequéncias: a



desindustrializacdo e a perda de relevancia da industria. Ndo ha diagndéstico das
causas de tais evolucoes.

Em nada contribui o fato de a politica ndo possuir ¢rgdos de governanga tec-
nicamente qualificados definidos: quem avaliard o desenvolvimento da politica e
como serd realizado esse processo? No lancamento da politica foi anunciado que
0 CNDI - mesmo drgao que formulou a proposta — sera responsavel pelo seu
acompanhamento, o que diminui o valor do mecanismo por sua falta de in-
dependéncia em relacdo a politica em implementacéo®.

Nesse sentido ndo se podem desconsiderar os riscos de captura dos ins-
trumentos por beneficidrios reais ou potenciais. No Brasil tais riscos nunca
S0 pequenos.

Em sintese, 0 governo permanece fiel as politicas que procuram promover mo-
vimentos adicionais de substitui¢do de importacdes e aumentos de capacidade sem
considerar ou preocupar-se com a competitividade das empresas e sectores.

Tanto a longa crise da industria brasileira quanto os resultados das politicas
que buscaram mitigd-la sugerem que o Brasil ndo tem conseguido promover
e administrar a mudanca estrutural da industria emergente do periodo de
intensa substituicdo de importacdes.

As razdes por tras deste fenémeno sdo diversas, mas ndo se pode explica-lo
sem nos referirmos a economia politica das politicas comercial e industrial e ao
debate sobre o desenvolvimento econémico no Brasil, amplamente dominado por
posicBes e propostas protecionistas.

Mesmo avaliando a politica pelos seus prdprios objetivos e métricas, € difi-
cil ser otimista: por um lado, as metas das missdes sdo genéricas e pouco credi-
veis, especialmente considerando os instrumentos, essencialmente financiamento
e compras publicas — os mesmos a que os governos anteriores do PT recorreram
prioritariamente.

Por outro, o Brasil tem enorme dificuldade para inovar em politica industrial
e os riscos de implementacdo falha e de captura da politica pelos interesses consti-
tuidos ndo podem ser minimizados, como o atestam o vigor e a amplitude de uma
vasta gama de incentivos setoriais, distribuidos caso a caso (setor a setor) a revelia
de qualquer preocupagdo com ganhos de produtividade e de aumento de competi-
tividade e com seus efeitos fiscais.

Portanto, pode-se antecipar que muito dificilmente a nova politica indus-
trial, com sabor de déjd vu, venha a constituir um game changer na trajeto-
ria que a industria brasileira vem trilhando ao longo das ultimas décadas.

54 Em fevereiro de 2024, o Ministério de Planejamento e Orcamento anunciou que estava em desenvolvimento sistema
de monitorizacdo e avaliacdo para a politica anunciada. Ndo resta divida que a definicdo de responsabilidades pela
governanga e monitoramento da politica sera ainda objeto de muita discussdo e controvérsias.
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Assim como a politica comercial, aqui detalhadamente descrita e analisada,
a politica industrial recém-lancada insere-se na longa tradi¢do protecionista do
Brasil, responsavel pela baixa exposicdo da economia do pais aos fluxos de co-
mércio internacional. O grau de continuidade e de resisténcia dessas politicas as
mudancas — domeésticas e externas — ndo deixa de surpreender, considerando a
evolucdo francamente negativa, nas ultimas décadas, do setor que elas buscam
proteger e promover.

Para ajudar a explicar essa resisténcia 8 mudanca, hd que se recorrer a eco-
nomia politica da politica comercial e a seus drivers, que combinam interesses e
ideias. E o que se fard na secdo seguinte desse trabalho.

7. A economia politica da
politica comercial

Ao contrério da grande maioria de paises em desenvolvimento, o Brasil ndo
ajustou a sua politica comercial as principais tendéncias internacionais que
afetam os fluxos de comércio e investimento — a difusdo das cadeias de valor
globals e regionais, a crescente relevancia do comércio de servicos etc. Sua politica
comercial remete ao paradigma da substituicdo de importacodes, apesar de o Brasil
ter consolidado uma base industrial ampla e diversificada e de a dindmica de subs-
tituicdo de importagdes ter perdido forca desde a década de 80.

A resiliéncia do paradigma da politica comercial de substituicdo de importa-
¢Oes torna o caso brasileiro unico nessa area de politica. A formulagdo da politi-
ca comercial (seja por vias autdbnomas ou negociadas) expressa essencialmente as
caracteristicas de uma exposicdo ao comércio mundial historicamente limitada, e
a forte tradicdo protecionista que tem sido hegemonica no Brasil nos ultimos cin-
quenta anos, entre formuladores de politicas, associaces empresariais e sindicais.

A maioria dos setores industriais altamente protegidos concentra grande
parcela do estoque de investimento estrangeiro direto no Brasil. Eles desempe-
nharam o papel protagonista na economia politica da politica comercial antes
da liberalizacdo unilateral do inicio dos anos 1990 e foram capazes de manter
essa posicdo central depois. As fontes de poder e influéncia desses atores surgem
de diferentes fatores, como o grande numero de trabalhadores, a capacidade e os re-
cursos para lobby, a preferéncia brasileira por industrias de “alto valor agregado” etc.

Como entender a resiliéncia do paradigma de substituicdo de importacoes
no Brasil?



Dois fatores domésticos relacionados a economia politica parecem espe-
cialmente importantes para explicar a continuidade das politicas comerciais
e industriais do Brasil.

O peso politico dos interesses econdmicos incumbentes tem desempe-
nhado um papel importante na continuidade e resiliéncia do paradigma da
politica comercial no Brasil. O ponto relevante aqui é a primazia que os setores
concorrentes com importacdo — especialmente os setores manufatureiros — conse-
guiram manter na area da politica comercial em relagdo aos setores e interesses ex-
portadores e isso apesar das crescentes evidéncias de que o setor industrial carece
de competitividade e vem perdendo relevancia na economia® brasileira. H4 mais
de cinquenta anos, a politica comercial tem sido projetada para proteger es-
ses setores focados no mercado interno da concorréncia de importacdes e
favorecer a substituicdo de importacdes por novas producdes domésticas.

Os setores industriais concorrentes com importa¢des se beneficiam de altos
niveis de protecdo e fazem uso intenso dos mecanismos de politica publica (altas ta-
xas tarifarias, regimes especiais de importacdo, incentivos de crédito etc.). A maio-
ria desses setores também concentra grande parcela do estoque de investimento
estrangeiro direto no Brasil.

O setor de servicos, que responde por mais de 70% do PIB brasileiro,
também tem sido protegido da concorréncia das importa¢des. Um conjunto
de barreiras regulatdrias e um regime tributdrio que discriminam as importagoes
estdo em vigor e aumentam 0s custos dos servigos importados ou, em alguns casos,
impedem a participacdo de fornecedores estrangeiros no mercado doméstico.

A emergéncia de um setor agropecudrio competitivo e voltado para a ex-
portacdo a partir do inicio do século 21, com interesses e posicoes ofensivas
nas negociacdes comerciais, poderia ter desafiado a tradicdo protecionista da
politica comercial brasileira. O trade-off entre agricultura e industria tornou-se
uma caracteristica distintiva da estratégia brasileira de negociacdo comercial.

Com a transformagdo estrutural do setor agropecudrio na década de 1990, a agri-
cultura brasileira descobriu-se como um ator competitivo internacionalmente que en-
frentava barreiras para suas exportagdes em outros paises. Ao longo da década, o setor
adotou uma estratégia ofensiva nas negociagdes que se iniciavam com os paises desen-
volvidos, no ambito da ALCA e das negociacdes entre o MERCOSUL e a Unido Europeia.

No entanto, esse processo ndo impactou profundamente a politica co-
mercial e sua construcdo no Brasil, pois, em um aparente paradoxo, o nivel
de conflito entre os setores agricolas voltados para a exportacdo, de um lado, e os

55 O desenvolvimento de um setor voltado para a exportagdo foi um fendmeno quase marginal no setor manufatureiro.
Com excecdo de pouquissimos setores (entre eles a aeronautica), a manufatura se concentra no mercado interno e enfrenta
a concorréncia das importagdes.
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setores industriais (e agricolas) que competem com as importacoes, de outro, é bai-
X0 — Se € que existe — no Brasil. Surgiu em momentos muito especificos das nego-
ciacOes comerciais, mas, por outro lado, os atritos entre esses interesses tém sido
bastante moderados e os setores voltados para a exportacdo ndo pressionam pela
liberalizacdo domeéstica.

H4 duas razdes para esse aparente paradoxo. Por um lado, o setor agro-
pecudrio exporta a maior parte de sua producdo e suas exportacdes tém se be-
neficiado amplamente dos altos precos internacionais e da forte demanda dos
paises asiaticos durante grande parte do periodo aqui considerado. Por outro lado, as
importacdes de insumos agricolas podem ser feitas por meio de mecanismos
de drawback, isentando as importacoes dos setores voltados para a exportacdo
do custo das tarifas industriais (e outros impostos incidentes sobre as importagoes).

No caso dos poucos setores manufatureiros voltados para a exportacao,
algo semelhante ocorre. Esses setores ndo carregam o dnus das tarifas de impor-
tagdo aplicadas aos seus insumos, pois se beneficiam de mecanismos de drawback
—ou até mais favoraveis. Ao mesmo tempo, eles obtém alguma protegéo contra ta-
rifas para seus proprios produtos em seu mercado doméstico, enquanto enfrentam
tarifas zero ou residuais em seus principais mercados de exportacdo. Isso leva a
uma situacdo em que setores industriais orientados para a exporta¢do e interna-
cionalmente competitivos ndo pressionam pela liberalizagdo do comércio no Brasil.
Pelo contrario, apoiam o status quo protecionista que lhes garante um nivel ndo
residual de protecdo tarifaria em comparagdo com os mercados de exportacdo onde
ndo enfrentam qualquer tarifa.

Para entender a postura privilegiada na politica comercial concedida aos seto-
res manufatureiros que competem com as importagdes, € necessario adicionar um
segundo fator doméstico aos interesses instalados: o papel das fontes ndo econdmi-
cas de preferéncias ou ideias na formagdo das politicas comerciais (e industriais).

Aqui, o papel central das ideias aponta para a resiliéncia do paradigma
protecionista da politica econémica externa consolidado durante o periodo de
industrializacdo por substituicdo de importacdes, mesmo ap6s 0 processo de subs-
tituicdo de importacdes ter perdido forca como motor de crescimento e diversifi-
cacdo industrial. Essa resiliéncia se baseia no fato de que o apoio que tem reunido
vai muito além dos interesses econémicos diretamente favorecidos pelas politicas,
sendo baseado em um conjunto de ideias amplamente compartilhadas por diferen-
tes segmentos da sociedade brasileira.

De fato, essas visdes sdo difundidas entre formuladores de politicas e re-
presentantes de empresas no Brasil e continuam a receber apoio de grande
parte do mundo académico no Brasil. E por isso que, mesmo na auséncia de
lobbies ou pressdes especificas, a burocracia brasileira continua a conceber meca-



nismos de politica para estimular o aumento do conteudo nacional na produgédo
nacional e evitar a pressdo da concorréncia de bens importados.

Esse conjunto de ideias reside, no front doméstico, na identificacdo do
processo de industrializacdo ao “projeto econémico nacional” e ao “desen-
volvimento” — objetivo econdmico ultimo de um pais subdesenvolvido — visdo ela-
borada durante o periodo de substitui¢do de importacdes e amplamente comparti-
lhada por politicos, académicos, empresdarios e sindicatos.

Na frente externa, identifica a ordem econdémica mundial emergida da Segunda
Guerra Mundial e seus regimes internacionais como expressdes dos interesses dos pai-
ses desenvolvidos —em oposi¢do as aspiragdes dos paises em desenvolvimento — e como
ameacas ao projeto de industrializacdo “auténomo” (identificado ao desenvolvimento).

Nessa visdo, a clivagem Norte-Sul desempenha um papel central, ndo
apenas na explicacdo das dificuldades enfrentadas pelo Brasil na arena eco-
ndémica internacional, mas também na definicdo dos pardmetros para as
aliancas e coalizdes a serem perseguidas nessa arena. Como consequéncia des-
sa percepcdo, a participacdo do Brasil em féruns comerciais (como o GATT/OMC) e
em negociacBes comerciais preferenciais foi impulsionada pela demanda por tra-
tamento especial e diferenciado (como pais em desenvolvimento) e pelo objetivo
de evitar compromissos externos que pudessem comprometer o desenvolvimento
econdmico nacional e a consolida¢do da industria. Portanto, a relutancia do Brasil
em negociar, em acordos preferenciais de comércio com paises do Norte, regras que
possam reduzir seu “espaco de politica industrial” ndo é surpresa.

No Brasil, a politica comercial é de competéncia do Poder Executivo, li-
mitando-se o papel do Congresso na politica comercial a ratificar os acordos
comerciais negociados e assinados pelo Executivo. Talvez refletindo essa distri-
bui¢do de poder dentro da estrutura do Estado, a politica comercial historicamente
mereceu muito pouca atencao institucional do Legislativo.

No Poder Executivo, a arquitetura institucional da politica comercial imple-
mentada nos anos noventa evoluiu substancialmente nas ultimas décadas, sob o
impacto da expansdo temadtica da agenda de politica comercial (principalmente por
meio de negociagdes comerciais) e do papel cada vez mais central adquirido pelo
Ministério do Desenvolvimento e Comércio Exterior (MDIC) na coordenacéo formal
e execucdo da politica comercial e, particularmente, no controle e gestdo das ferra-
mentas relevantes para a politica de protegdo.

O Ministério consolidou uma forte posicdo como o principal interlocutor gover-
namental do setor industrial, cujas opinides e interesses expressa dentro do gover-
no. Nesse sentido, a evolucédo da estrutura institucional da politica comercial
deu aos setores industriais concorrentes com importacdes uma vantagem
em termos de influéncia, ao promover seus interesses, e favoreceu a captura
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da formulacdo de politicas comerciais por setores concorrentes de importacao.

Ao mesmo tempo, o setor industrial desenvolveu gradualmente uma ele-
vada capacidade de organizacdo e mobilizacdo que foi capaz de se beneficiar
das mudancas de poder ocorridas na estrutura institucional do Estado e pro-
mover as mudancas favordveis aos seus interesses — ou congelar as mudancas vis-
tas como desfavoraveis ao setor industrial. Organizac@es privadas nacionais e sub-
nacionais estabeleceram equipes técnicas dedicadas exclusivamente a questoes de
comércio e investimento. Essas equipes produzem estudos e apontamentos técnicos
e atuam na coleta de posi¢cdes empresariais em negocia¢des comerciais, aumentan-
do fortemente sua influéncia nas discussdes e negocia¢des com os atores publicos.

Ainda assim, houve, no periodo recente algumas manifestacoes de des-
contentamento de segmentos da sociedade civil e mesmo do setor industrial
com relacdo a iniciativas governamentais de aumento da protecdo. O mais
notavel deles foi a resisténcia de segmentos da sociedade civil, capitaneados pela
Primeira-dama Rosangela Lula da Silva, contra a chamada “taxacdo das blusinhas”.
Se ndo obteve éxito integral na luta contra a cobranca de impostos nas compras in-
ternacionais abaixo de US$ 50 em plataformas de comércio eletronico, 0 movimen-
to logrou limitar a taxagdo a 20% do valor da compra, quando a intencdo original
era eleva-la a 60%, mesmo percentual cobrado nas compras de valores superiores.

Do mesmo modo, observaram-se movimentos contra o aumento do im-
posto de importacdo de produtos da cadeia do aco, bem como contra o au-
mento das tarifas de importacdo de varias matérias-primas de base quimica
por setores industriais situados a jusante nas cadeias de producao que usam
insumos desses segmentos de intermedidrios®s.

Por fim, a reforma tributdria em processo de aprovacdo no Congresso
Nacional deve remover uma condicionante frequentemente mencionada em
documentos oficiais da representacdo do setor industrial (Confederagdo Na-
cional da Industria, Federacdes de Industria etc.) a qualquer projeto mais abran-
gente de abertura comercial.

56 Ver https://www.estadao.com.br/economia/impactos-aumento-insumos-quimicos/ e https://wwwi.folha.uol
com.br/mercado/2024/04/industria-tenta-barrar-alta-na-taxacao-do-aco W“\[]O!’Tad() e-rejeita-tese da-invasao
chinesa.shtml
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8. Os contornos de uma
nova politica de liberalizacao
comercial no Brasil

Em um ambiente internacional marcado por receios de uma guerra comer-
cial de amplas proporcdes, em que as tarifas de importagdo sdo usadas como arma
para alcangar objetivos ndo necessariamente econdmicos, pode parecer fora de
contexto discutir propostas de liberalizacdo comercial. Entretanto, como demons-
trado ao longo deste artigo, o Brasil continua um ponto fora da curva em termos
do grau de protecdo conferido a sua industria e também aos servicos produzidos
no pais. Tal grau de protecdo afeta negativamente a trajetéria da produtividade,
arenda real e o bem-estar da populacdo. Portanto, a abertura comercial continua
sendo uma reforma prioritdria para quem se preocupa com o desenvolvimento
socioeconémico do Brasil.

Ap6s anunciar a imposicdo de tarifas de 25% sobre as importacdes
de aco e aluminio, 0 novo governo americano ameaca com a chamada “lei
de reciprocidade tarifaria” (Reciprocal Trade and Tariffs) anunciada em 13
de fevereiro de 2025.

O Brasil é o segundo maior fornecedor de aco para os EUA, atrds do
Canadé que € o principal exportador e proximo do México, que em 2024
ocupou o terceiro lugar. No caso do aluminio, o Brasil ndo é um fornecedor
relevante para os EUA. Este movimento de Trump recupera iniciativa seme-
lhante que ja havia sido adotada no seu primeiro governo, em 2017. Naque-
la época, apds anunciar a introdugdo da tarifa, 0 governo norte-americano
passou a negociar isencdes, pressionado pela industria americana a jusante
na cadeia produtiva do aco. Primeiro para Canada e México, paises com 0s
quais os Estados Unidos tém um acordo de livre comércio, e depois com o
Brasil, que obteve uma cota em valor equivalente a média das importagoes
dos 3 anos anteriores. E possivel, portanto, que se observe movimento se-
melhante nos préximos meses. De todo modo, ha que se ter em conta que
em 2024 o governo brasileiro também elevou para 25% as tarifas de impor-
tagdo de mais de 20 produtos do setor siderurgico.
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A implementacdo da chamada reciprocidade tarifaria pelos Estados
Unidos também poderd afetar o Brasil. A férmula utilizada pelo governo
norte-americano na Ordem Executiva publicada em 2 de abril para o cal-
culo das tarifas aplicadas a cada pais surpreendeu a todos e beneficiou
relativamente o Brasil, que terminou ficando submetido a tarifa minima
de 10%. A férmula teve como hase o déficit comercial bilateral dos Estados
Unidos com cada parceiro comercial. Como o Brasil vem apresentando
pequenos déficits em seu comércio de bens com os Estados Unidos, termi-
nou por receber a tarifa minima imposta aos parceiros comerciais. Tendo
em vista a forte volatilidade que se observa nas decisdes de politica co-
mercial de Trump, é dificil prever os desdobramentos.

0 governo brasileiro vem tratando o tema com cuidado, mas o Presi-
dente Lula ja mencionou a possibilidade de retaliacdo. Melhor faria se apro-
veitasse as circunstancias para repensar a politica de importagdes do Pais.
De acordo com a FGV (2025)*”, a média das tarifas incidentes sobre as im-
portagdes brasileiras provenientes dos Estados Unidos em 2022 foi de 11,3%,
enquanto no sentido contrario, a média das tarifas norte-americanas sobre
produtos importados do Brasil foi de 2,2% no mesmo ano. Retaliacdo, neste
caso, apenas aumentaria os custos para a populacéo brasileira de uma politi-
ca comercial ja marcada pelas inumeras distor¢es aqui apontadas.

Tendo em vista 0s atuais contextos doméstico e internacional, as propostas aqui
apresentadas para a reforma da politica comercial do Brasil buscam um equilibrio
entre os graus de ambicdo e de realismo. Algumas das reformas que buscam dar
maior racionalidade as politicas comerciais ndo deverdo encontrar forte resisténcia
da opinido publica e poderdo ser implementadas independentemente dos contextos
doméstico e externo. As mudancas mais dificeis sdo as relacionadas a reforma da
estrutura tarifaria, tanto pelas resisténcias dos setores industriais afetados quanto
pela exigéncia de negociacdo com os parceiros do MERCOSUL.

A proposta de reforma da politica comercial apresentada a seguir tem seu foco
nos instrumentos utilizados para administrar as importacdes de bens e servicos:
tarifas, medidas néo tarifarias, mecanismos que restringem os fluxos de comércio
de servicos e negociacdes comerciais. A revisdo destas politicas, na direcdo aqui
proposta, criaria condi¢des para a superagdo das barreiras que hoje restringem a
integracdo da economia brasileira ao comércio internacional, impactando negati-
vamente a competitividade dos produtores domésticos.

57 Ver https://www18.fgv.br/mailing/2025/IBRE/Boletim_Macro/Fevereiro/20/
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Para avancar nas reformas em dois instrumentos fundamentais da politica co-
mercial — tarifas e negocia¢Ges comerciais — serd necessario, como pré-requisito,
tratar das limitagdes impostas pelo modelo de unido aduaneira do MERCOSUL.

Seria, portanto, fundamental rever o modelo do MERCOSUL. Seja por meio de uma
renegociacdo do Tratado de Assuncéo, seja pela negociacdo de um waiver, o Brasil de-
veria criar condi¢Oes para promover uma abertura comercial que inclua as dimensoes
auténoma e negociada. A importancia do MERCOSUL para as boas relagdes politico-
-militares do pais com os vizinhos recomenda que o Brasil invista no fortalecimento de
uma area de livre comércio com 0s socios, liderando a remogéo de barreiras ndo-tari-
farias e a convergéncia de regulacdes que facilitem o transito de mercadorias, servigos
e pessoas e a formacdo de encadeamentos produtivos. A negociacdo dos termos desta
revisdo deveria ser feita no primeiro ano do novo governo para que as redugoes tarifa-
rias a serem introduzidas possam ser implementadas sem constrangimentos.

Os critérios que orientam a reforma tarifaria aqui proposta sdo 0s seguintes:
a) reduzir fortemente a escalada tarifaria que caracteriza a estrutura de protecdo
contra importagdes; b) reduzir o custo das importa¢des de produtos intermedidrios
e de bens de capital; c¢) simplificar a estrutura tarifaria, diminuindo drasticamente
o numero de niveis de aliquotas para o imposto de importagéo.

Transparéncia e previsibilidade sdo atributos que devem ser observados du-
rante o periodo de implementacdo da reforma. Para tanto, os parametros da redu-
cdo tarifaria devem ser anunciados com antecedéncia e a programacdo deve ser
mantida ao longo de todo o periodo de implementagdo.

A reforma tariféaria seria implementada ao longo de quatro anos e a trajetoria
de reducdo das aliquotas proposta € a seguinte:

*  Durante o primeiro ano: extensdo a 100% das linhas tarifarias da reducdo
de 10% ja aplicada a grande maioria dos produtos desde maio de 2022. As
aliquotas dela resultantes seriam a base para as trés redugdes subsequentes.

« Em 1° de janeiro dos trés anos subsequentes, reducdes distribuidas em
percentuais iguais das aliquotas de todos os produtos, de forma a leva-las
aos niveis apresentados na tabela abaixo.

Ao final dos quatro anos de implementacdo, a estrutura tarifaria terd, em suas

grandes linhas, a configuracdo apresentada no Quadro 1 a seguir.
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Enquadramento dos produtos na estrutura tarifaria atual e
na proposta de reforma

Aliguota vigente no momento inicial das trés rodadas

de reducio das tarifas Aliquota ao final da reforma tarifaria

> 20% 15%
>15% a = 20% 10%
>5%a=15% 5%
=5% Zero

Essa reforma propiciard uma significativa reducdo no grau de protecdo no Bra-
sil, aproximando a politica tarifaria brasileira a praticada pela maioria dos paises
com grau de desenvolvimento semelhante. Ainda que possa parecer reduzida para
0s padrdes 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 importacdo do pais chegaria a 5,9% ao final do periodo
de desgravacéio, mais em linha com outros pafses em desenvolvimento, como Africa do
Sul, China, Coldmbia, 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 comparagdo utilizado para os demais paises. Vale
apontar que, na média dos paises da OECD a tarifa média era, em 2020, de apenas 4,4%.

» Fim do mecanismo de ex-tarifarios

A reducdo das tarifas de importacdo sobre bens de capital e de informatica e
telecomunicacdes deve viabilizar o fim do mecanismo de ex-tarifarios, que tem sido
intensamente utilizado para reduzir os custos de importacdo sobre bens ndo produ-
zidos no pais. Trata-se de um mecanismo altamente discriciondrio e burocratizado,
que gera custos e distorcoes.

»  Revisdo das tarifas consolidadas na OMC

A implementacdo da reforma tarifaria deveria ser sucedida por uma revisdo
autdénoma das tarifas consolidadas pelo Brasil na OMC. Ja hoje é expressiva a dis-
tancia entre as tarifas praticadas pelo pais e aquelas consolidadas na OMC — para
a grande maioria dos produtos industriais no nivel de 35%. Com a reducdo das
aliquotas, as tarifas consolidadas em seu nivel atual serdo maiores do que o dobro
das aliquotas mais elevadas, sendo tal disparidade fonte de incertezas sobre a esta-
bilidade da politica tarifaria e um incentivo para que interesses desconformes com
a liberalizacdo tarifaria pressionem por aumentos de tarifas.



Diversos estudos buscam quantificar os custos das medidas ndo-tarifarias para
0 comércio e sugerem que os impactos dessas medidas sobre os precos dos produ-
tos importados sdo mais elevados que os das tarifas. Dix-Carneiro et al. (2024), por
exemplo, calculam que, no Brasil, as medidas ndo tarifdrias aumentam os pregos dos
produtos importados em 2,4 vezes, enquanto as tarifas ad valorem representam um
aumento de 13% em média. A dificuldade com esta comparacdo é que o calculo do im-
pacto de medidas ndo tarifarias sobre precos é uma inferéncia, sendo dificil quantifi-
cé-las individualmente. Ja os impactos das tarifas sobre os pregos sdo transparentes.

Embora néo seja possivel eliminar completamente as medidas ndo-tarifarias,
uma vez que sempre sera necessario adotar controles aduaneiros, regulamentos
técnicos, medidas sanitarias etc para lidar com questdes de seguranca (defesa na-
cional, impactos sobre a saiude humana, animal e vegetal, preservacdo do meio-
-ambiente etc), ndo resta duvidas de que a simplificacdo das medidas e a remogdo
daquelas desnecessarias podem contribuir de forma expressiva para a reducdo dos
custos de comércio. Com este intuito, apresentam-se a seguir algumas acdes priori-
tarias no campo das medidas ndo-tarifarias.

»  Concluséio do Portal Unico de Comércio Exterior com pleno funcionamen-
to do Novo Processo de Importacdo

0 Portal Unico de Comércio Exterior é uma plataforma digital que centraliza a
interagdo dos agentes econdmicos com os diversos drgaos anuentes e facilita a coor-
denacdo intragovernamental, simplificando e harmonizando procedimentos. O mo-
dulo Exportagdo do Portal Unico de Comércio Exterior foi entregue em outubro de
2018, contemplando 100% das operagdes, o que teria gerado reducdo do tempo médio
de operacdo de 13 para 4,85 dias, de acordo com estimativas do governo federal.

Em janeiro de 2021 foi iniciada a implantac¢do do modulo relativo ao proces-
so de importagdo, com vistas ao estabelecimento do chamado Novo Processo de
Importacdo (NPI). Apds sucessivos atrasos, havia a previsdo de que migracdo dos
procedimentos de importacdo para o Portal comegasse em outubro de 2024 com o
modal maritimo e estivesse concluida em dezembro de 2025 com a incorporacgdo de
todos os modais de transporte. E importante que este processo néo perca fmpeto e
que todos os orgdos que interferem nos processos de importagdo estejam alinhados
com os procedimentos unificados.

»  Reducdo substancial do numero de produtos sujeitos a licenciamento ndo
automatico de importacdes
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O Brasil ¢ um dos paises que mais intensamente utilizam a exigéncia de licen-
¢as ndo automaticas de importacéo.

No perfodo 2020-2022, foi eliminada a exigéncia de licencas ndo automaticas
de importacgdo 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 avaliacdo das exigéncias de licenciamento que tém origem em
outras instituicbes que atuam como 6rgdos anuentes em operagdes de importacéo,
de forma a reduzir ainda mais o alcance das licencas ndo automaticas.

Alista de produtos sujeitos a licenciamento ndo 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 exigéncia
representa custos elevados para os importadores ou mesmo impedimento as com-
pras externas e ndo se justifica a ndo ser em casos de produtos especiais ou aqueles
sujeitos a medidas de defesa comercial.

Novamente neste caso, a lideranca politica é fundamental para fazer com que
os diversos 6rgdos anuentes promovam uma revisdo nas listas de produtos e traba-
lhem no sentido de remover as exigéncias que ndo sdo efetivamente justificaveis.

»  Regulacdo para importagdo de produtos remanufaturados

O governo Bolsonaro realizou consulta publica e estudo de avaliagdo de im-
pacto regulatdrio visando a liberalizacdo das importagdes de bens remanufatu-
rados. 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 rema-
nufatura no Brasil.

Embora o trabalho técnico tenha sido concluido a nova regulacdo néo foi im-
plementada. Permitir a importacdo de bens remanufaturados, incluindo a liberacdo
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 produg¢do no Brasil.

»  apoio, na OMC, a esfor¢os para atualizar a normativa multilateral relativa
a concessdo de subsidios

Como j4 ressaltado, h& hoje, no mundo, crescimento significativo da concessdo
de subsidios estatais as empresas, motivados por logica de seguranca estratégica e
por objetivos ambientais e climdticos, entre outros. Esse cendrio gera legitimas pre-

58 Parte das exigéncias eliminadas se aplicam as importacdes de mercadorias originarias de terceiros paises, que ndo
os fornecedores dos bens sujeitos a medidas de defesa comercial.



ocupacdes em relacdo a manutencdo de um sistema comercial baseado em regras e,
em particular, por disciplinas multilaterais.

Por outro lado, 0 Acordo de Subsidios da OMC data de mais de 25 anos e pa-
rece desatualizado frente a variedade de novos instrumentos de apoio estatal que
foram sendo desenvolvidos desde a sua entrada em vigor. H4 esforcos no sentido
de “empurrar” na OMC uma agenda de atualizacdo das regras aplicaveis a subsidios
e é do interesse do pais associar-se a tais iniciativas, apesar da resisténcia que elas
encontram por parte de paises como China e India.

No plano interno, o Brasil estda adequadamente equipado, em termos normati-
VoS e institucionais, para, frente a importagdes beneficiadas por subsidios, subme-
té-las a avaliacdo e eventual sancdo a luz das regras da OMC, sempre considerando
a dimensédo de interesse publico em sua decisdo

Como se viu, o Brasil também é uma economia fechada no que se refere a im-
portagdo de servigos. O tratamento tributario na importacdo de servigos técnicos no
Brasil, essenciais para a incorporacdo de tecnologia, consultoria empresarial etc.,
pode variar entre 41% e 51% do valor da operagdo, representando discriminagao
significativa em relagdo aos provedores nacionais que recolhem em média 18%.

O Brasil ndo dispde de um programa para desonerar a importacdo e a aquisi-
¢do de servicos utilizados por exportadores de bens industriais. Os problemas séo
resultado de uma combinacdo de distor¢des no método de cdlculo da tributagdo em
que o peso da tributacdo sobre a renda se destaca, mas hd também questdes asso-
ciadas a tributacdo indireta do PIS/Cofins.

As principais distor¢@es identificadas dizem respeito a: i) inclusdo de alguns
tributos na base de cdlculo de outros; ii) ndo aplicacdo de dispositivos destinados
a evitar dupla tributacdo; iii) ndo concessdo de isencdo do IOF-Cambio para pa-
gamento de servicos importados, como ocorre para bens; iv) incidéncia da CIDE-
-Remessas ao exterior sobre a importacdo de servicos técnicos que ndo implicam
transferéncia de tecnologia; e v) ndo dedutibilidade das despesas na importagao
de servigos que implicam transferéncia de tecnologia, assim como limitacdo dessa
dedutibilidade quando os contratos ndo implicam transferéncia de tecnologia, mas
devem ser registrados no INPL

As estimativas para o Brasil sdo de que cerca de 10% dos tributos néo sdo
recuperaveis e um pouco mais de 10% estdo sujeitos a recuperacdo condicionada.
Nos demais paises, os tributos sobre as importages sdo plenamente recuperaveis
e hé casos, como no México e Coréia do Sul, em que mecanismos institucionais
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prescindem do recolhimento efetivo do imposto de importagdo de servigos, o que
minimiza eventuais efeitos sobre o caixa decorrente de atrasos administrativos no
reconhecimento de créditos.

Parte das distor¢oes deve ser mitigada com a implementacdo da reforma tri-
butéria em gestacdo. Entretanto, hd tributos que incidem sobre as importagdes de
servicos e que ndo serdo alterados por esta reforma tributdria.

»  Reduzir a carga tributdria na importacdo de servigos, com a extin¢do da
CIDE-Remessas.

O Brasil é o unico pais que cobra CIDE-Remessas e IOF-Cambio em operagdes
de comércio exterior de servicos. Recentemente, o governo brasileiro iniciou, de
forma gradual, a reducéo das aliquotas desse imposto (I0F-Cambio) como parte do
processo de acessdo aos Codigos de Liberalizacdo de Movimentacgdo de Capitais e de
Operacoes Invisiveis da OCDE e a entrada do Brasil na Organizagdo.

»  Lvitar tributacdo sobre as exportagdes de servicos

As distorgdes presentes no atual regime de tributagdo do comércio exterior de ser-
vicos afetam o fluxo de conhecimento e tecnologias, limitam a capacidade de o Brasil
ser um centro de cadeias regionais de valor e tém impactos expressivos sobre a ca-
pacidade de o pais exportar servicos. A exportacdo de servigos € igualmente afetada
por elementos da tributacdo direta e indireta. Na indireta, as fontes de distor¢des sdo
as dificuldades na recuperacdo de créditos que geram cumulatividade e a natureza
das interpretac@es sobre a “ndo incidéncia” do ISS sobre as exportacdes de servigos. £
importante, portanto, aprimorar a definicdo de exportagdo de servigos com o objetivo
de reduzir a inseguranca juridica e evitar a tributacdo indevida de ISS nas exportacdes.

Embora o cendrio internacional seja restritivo para qualquer estratégia comer-
cial que faca da negociacdo de acordos preferenciais o seu principal pilar, manter
a dimensdo negociada de uma politica comercial voltada para a liberalizacdo conti-
nua a fazer sentido para o Brasil, considerando os seguintes fatores:

«  Numa estratégia que se apoiara principalmente na liberalizacdo unilate-
ral, a dimensdo negociada pode contribuir para melhorar as condi¢des
de acesso absolutas e relativas (isto €, vis-a-vis dos concorrentes brasi-



leiros) aos mercados relevantes para as exportacoes brasileiras. O Brasil
enfrenta, nos mercados sul-americanos e dos paises desenvolvidos, con-
correntes que se beneficiam de acordos preferenciais em vigor e estes
contemplam a eliminacdo de tarifas — principalmente as incidentes so-
bre produtos industriais;

*  Acordos preferenciais de comércio profundos incluem a dimenséo regu-
latéria das politicas comerciais e de politicas apenas indiretamente re-
lacionadas ao comércio, valorizando os principios de transparéncia, en-
forcement e convergéncia entre os signatarios. Nesse sentido, eles podem
contribuir para a atualizacdo da regulacdo brasileira em diversas areas
com base nas melhores praticas internacionais; e

*  Em cenérios de crise ou de tensdes econdmicas ou geopoliticas que afe-
tam o comércio ou o respeito as regras multilaterais, acordos preferen-
ciais atuam como redes de seguranga para a preservacdo de beneficios e
de condi¢Bes de acesso a mercados.

O atual contexto de incertezas quanto a configuracdo da cooperacgdo interna-
cional que resultard da dominancia da geopolitica e dos temas de seguranca sobre
as aliancas econdmico-comerciais nos proximos anos nao facilita a construgéo de
uma agenda ambiciosa na esfera das negociagdes preferenciais. Apesar disso, ha
indicios de que os movimentos de regionalizacdo podem recuperar algum folego,
embalados pela revisdo nas cadeias de fornecimento. O Brasil deveria manter esses
movimentos em seu radar, definindo pragmaticamente uma agenda de prioridades:

B Iniciativas prioritdrias, seja por sua relevancia para permitir o avango no
projeto de abertura comercial do Brasil, seja pelo grau de maturidade ja alcan-
cado para sua implementacdo:

«  Ratificacdo dos acordos jd 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 significam a entra-
da do Brasil no mundo dos acordos comerciais profundos (RTAs, na sigla
em inglés). No atual contexto internacional, ha indicios de recuperacdo da
unidade e da relevancia da Unido Europeia, aumentando a importancia
geopolitica e econdmica de um acordo com o bloco para o Brasil.

«  Construcdo de um espaco de livre comércio na América do Sul: o cend-
rio internacional sugere que o0s arranjos regionais tendem a recuperar
algum terreno na governanga do comércio internacional. O fato de que
os acordos sub-regionais no continente sul-americano ja tenham levado
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a completa implementacdo dos cronogramas de eliminacdo tarifaria re-
presenta uma base institucional e de politica comercial sobre a qual os
paises podem trabalhar para avancar em diregdo a um acordo regional
mais abrangente. H4 uma vasta gama de temas que sdo relevantes para
propiciar maior integra¢éo produtiva na regido, mas que ndo contam com
uma base comum, incluindo modernizacdo e convergéncia dos regimes
de origem que regem as preferéncias bilaterais, convergéncia de normas,
regulamentos técnicos, medidas sanitdrias e fitossanitarias, facilitacdo do
comércio, entre outros. Outro elo fundamental faltante é a construgdo de
uma infraestrutura de transporte que reduza os custos do comércio e tor-
ne possivel a integracdo produtiva. Essa agenda ¢é velha conhecida dos
paises da regido, mas nem por isso menos importante.

B iniciativas com negociagbes em curso ou com agenda de ampliacdo pendente

. Aprofundamento das relacdes econémico-comerciais com a América La-
tina: as relacdes entre, de um lado, México, de outro, Brasil e Argentina

sdo os principais elos faltantes para a consolidacdo de um Espaco de Livre
Comércio no ambito da Aladi. Embora dificil, a manutencdo dos esforgos
de negociagdo para o aprofundamento do acordo de preferéncias com o
México deve permanecer na agenda brasileira, inclusive como um vetor
para avancos futuros em dire¢do a integracdo latino-americana.

+  Conclusdo das negociagdes em curso com Coreia do Sul e Canadé: a assina-
tura de acordos preferenciais com estes dois paises, somada a entrada em vi-
géncia dos acordos com a UE e a EFTA, representaria um avango importante
para a participagdo do Brasil na rede de acordos comerciais profundos.

Em que pese a crise do multilateralismo, esta instancia de negociagdo e
producdo de regras deveria continuar merecendo prioridade por parte do novo
governo. Além de se engajar ativamente nas iniciativas de discussdo sobre a re-
forma da instituicdo e sobre temas especificos como comércio eletrdnico, o pais
deve continuar a trabalhar para evitar retrocessos na agenda de subsidios agri-
colas, que penalizaria os paises exportadores efetivamente competitivos, e apoiar
a revisdo do Acordo de Subsidios e Medidas Compensatorias, que disciplina os
subsidios industriais.

0 Acordo de Compras Governamentais da OMC esta em vigor ha mais de vinte
anos, sem que o Brasil tenha aderido a ele. Durante o governo Bolsonaro, o pais so-
licitou adesdo ao Acordo de Compras Governamentais da OMC, iniciando negocia-
¢Oes com diversos signatarios em torno de sua oferta inicial, que inclui 6rgdos fede-



rais e de 20 estados da federagéo. O atual governo interrompeu as negociacdes sob
a alegacdo de que ¢é importante preservar espacos de politica para usar as compras
governamentais como instrumento de politica industrial. E importante retomar o
processo de adesdo do Brasil a este acordo.

Estar fora do acordo significa perder oportunidades de que empresas brasi-
leiras tenham assegurado seu direito de participar de licitacdes em outros paises,
como também o compromisso de permitir a participacdo de empresas estrangeiras
nas licitacdes publicas no pais, com economia de recursos publicos em compras
sensiveis para o bem-estar do cidaddo brasileiro, notadamente produtos e equipa-
mentos para o Sistema Unico de Saude.

929



100

Referéncias Bibliograficas

Araujo Jr, J.T., Macario, C e Steinfatt, K (2001) - Antidumping in the Americas. UN.
CEPAL/ECLAC. Division of International Trade and Integration, 2001

Dix-Carneiro, Goldberg, Meghir e Ulyssea (2024) — Trade and Domestic Distor-
tions: the Case of Informality. NBER Working paper 28391, 2024

Dutz, M. (2018). Jobs and Growth: Brazil's Productivity Agenda. World Bank.

Fajgelbaum, P.D. e Khandelwal, A (2024) — The Value of Minimis Imports. Natio-
nal Bureau of Economic Research NBER, 2024

Krugman, PR. (1983) - A Reciprocal Dumping Model of International Trade.
Journal of International Economics, Vol. 15, N. 3/4, Novembro 1983, p. 313-321.

Kume, H. (2018) - Avaliacdo e reformulacdo da estrutura tarifaria no Brasil.
Pesquisa e Planejamento Econdmico. Forthcoming, 2018

Kume, H., M.]. Nonnenberg, F. ]. Ribeiro, G. Gongalves de Andrade, Nobre de Oli-
veira, H. (2021) - o debate sobre liberaliza¢do das importacdes de forma unilateral
ou por meio de acordos comerciais: uma analise exploratoria. In Boletim de eco-
nomia e politica internacional. Instituto de Pesquisa Economica Aplicada. n.31,
(set./dez. 2021). Brasilia: Ipea.

London School of Economics (2020) — Sustainability Impact Assessment in
support of the association agreement negotiations between the European
Union and Mercosur. Draft Final Report. Julho 2020.

Mazzucato, M (2022) — Mission Economy: a Moonshot Guide to Changing Capi-
talism. HarperCollins publisher, Janeiro 2023

Mendes, M. (2024) - Ninguém sabe quanto custard o Nova Indiustria. in Folha
de S&o Paulo, 8 de margo.

Naidin, L.C, Motta Veiga, P e Rios, S.P. (2021) — Liberalizacdo comercial sob Bol-
sonaro: O que foi feito e o que pode ser feito até o final do governo. Breves
CINDES 112, Agosto 2021


https://digitallibrary.un.org/search?f1=author&as=1&sf=title&so=a&rm=&m1=p&p1=UN. ECLAC. Division of International Trade and Integration&ln=fr
https://digitallibrary.un.org/search?f1=author&as=1&sf=title&so=a&rm=&m1=p&p1=UN. ECLAC. Division of International Trade and Integration&ln=fr

OECD/WTO/UNCTAD (2023) - 30% Report on G20 Trade and Investment Measu-
res. 18/12/2023.

Ornelas, E, Pessoa, ].P. e Ferraz, L (2020) - Politica Comercial no Brasil. 1a ed. Sdo
Paulo: BEI Editora, 2020, p.26-27

Prusa, T.] e Besede$, T (2017) - The Hazardous Effects of Antidumping. Economic
Inquiry, vol 55, N.1, 2017, Volume55, Issuel, p. 9-30.

Reis J.G., Rios, S.P, Fernandes, J.A. e Motta Veiga, P - Reorganization of Global
Value Chains: Are There Opportunities for Brazil? Georgetown Americas Insti-
tute, Abril 2024.

Rios, S.P e Motta Veiga, P. (2018) - Abertura comercial: a reforma necessaria
(mas néo suficiente) para a retomada do crescimento econémico. Centro de
Debate de Politicas Publicas CDPP, 2018

Viner, J. (1923) - Dumping: A Problem in International Trade. Chicago: The Uni-
versity of Chicago Press, 1923. pp. xiii, 343

101


https://onlinelibrary.wiley.com/toc/14657295/2017/55/1

102

Glossario

ABNT: Associacdo Brasileira de Normas Técnicas

AFRMM: Adicional de Frete da Marinha Mercante

ALADI: Associacdo Latino-Americana de Integragdo

ALCA: Area de Livre-Comércio das Américas

ANP: Agéncia Nacional do Petrdleo, G4s Natural e Biocombustiveis
ANVISA: Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria

BIT: Bens de Informadtica e de Telecomunicacdes

BK: Bens de Capital

BNDES: Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social
BRICS: Brazil, China, India, China, South Africa

CBAM: Carbon Border Adjustment Mecanism

CDPP: Centro de Debate de Politicas Publicas

CGV: Cadeia Global de Valor

CIDE: Contribuicdo de Interven¢do no Dominio Econémico
CINDES: Centro de Estudos de Integracdo e Desenvolvimento
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1. Introducao

Desde meados da década de 1990, o Brasil fez progressos na direcdo da es-
tabilidade macroecondmica e implementou reformas nos mercados de produtos
e insumos. No entanto, o crescimento da produtividade tem sido decepcionante,
ficando atras das economias desenvolvidas e emergentes. O bonus demografico esta
praticamente esgotado, sendo o Brasil uma das sociedades que envelhece mais ra-
pidamente no mundo. Isso implica que nas proximas décadas a melhoria do padréo
de vida da populagdo dependerd crucialmente de uma aceleracdo do crescimento
da produtividade.

A produtividade estagnada da economia brasileira decorre em grande medida
de um ambiente de negdcios que desencoraja a competicdo e induz a ma alocacdo
de recursos. Em particular, existem diversas barreiras ao comércio no Brasil, o que
limita em grande medida a exposicdo das empresas brasileiras a competi¢do in-
ternacional e a absorcdo de novas tecnologias.! Desde a liberalizacdo comercial da
década de 1990 tem havido pouco progresso na reducdo de barreiras comerciais. Ao
contrario, diversas distor¢des foram criadas nas ultimas duas décadas, em particu-
lar barreiras ndo tarifarias por meio de exigéncias de conteudo local.

O objetivo deste capitulo é fazer uma revisdo da literatura sobre abertura comer-
cial e crescimento da produtividade com base nas evidéncias existentes para o Brasil
e outros paises, de modo a contribuir para a elaboracdo de uma agenda de integracdo
comercial com foco no aumento da produtividade e da renda real no Brasil.

Embora o capitulo tenha como foco o impacto da abertura comercial sobre a
produtividade, também sdo considerados seus efeitos sobre varidveis associadas
com ganhos de eficiéncia, como o crescimento do PIB e 0 aumento do investimento
e das exportacoes.

Uma maior integracdo comercial pode elevar a renda real ndo somente atraves
de um aumento da produtividade, mas também por meio da reducdo dos pregos de
bens e servigos consumidos. Nesse sentido, o capitulo também investiga o efeito da
abertura comercial sobre a renda real associado a queda dos precos ao consumidor.

Sdo discutidos estudos que analisam os efeitos microecondmicos da abertura
comercial sobre a produtividade das empresas e pesquisas que abordam os efeitos
macroecondmicos da abertura comercial sobre a produtividade agregada da eco-
nomia. Com a finalidade de entender melhor os efeitos da integracdo comercial,
sdo investigados diversos mecanismos através dos quais a abertura comercial pode

1 Dutz (2018), Ornelas et al. (2020) e CINDES (2022) apresentam diversas evidéncias de barreiras tarifarias e ndo
tarifarias ao comércio no Brasil, além de uma discussao sobre a baixa insercdo nas cadeias globais de valor e o nimero
pequeno de acordos comerciais.



aumentar a produtividade, como importacdo de insumos intermediarios e bens de
capital, aumento da competi¢do, inovacdo e adoc¢do de novas tecnologias.

Diante de sua relevancia no caso brasileiro, sdo analisados os efeitos de poli-
ticas protecionistas adotadas no pais nas ultimas décadas. Também sdo discutidos
varios aspectos do desenho e governanca dessas politicas que estdo em desacordo
com as recomendagdes da literatura internacional.

Além desta introdugdo, o capitulo serd estruturado da seguinte forma. A Secéo
2 discute a importancia da produtividade para o crescimento da renda per capita
no Brasil. A Secdo 3 apresenta alguns fatos estilizados sobre o crescimento da pro-
dutividade agregada e setorial no Brasil. A Secdo 4 discute evidéncias microecono-
micas que documentam a baixa produtividade e reduzido dinamismo das empresas
brasileiras. A Se¢do 5 analisa a literatura sobre os efeitos da abertura comercial na
produtividade das empresas em varios paises. A Se¢do 6 discute os estudos sobre
os efeitos da abertura comercial na produtividade agregada. A Se¢do 7 analisa o0s
efeitos de uma maior integracdo comercial na renda real por meio da reducéo dos
precos de bens e servigcos consumidos. A Secdo 8 apresenta as principais conclusdes
de estudos recentes sobre comércio e politica industrial, de modo a entender os as-
pectos de desenho e governanca que devem ser observados para que essas politicas
tenham resultados adequados.

Ap0s a revisdo da literatura internacional, a Se¢do 9 analisa as pesquisas que
investigam os efeitos da abertura comercial e do protecionismo sobre a produtivi-
dade no Brasil. Dentre os temas abordados, incluem-se os efeitos da liberalizacédo
comercial na década de 1990, o impacto da reducdo de barreiras comerciais na
presenca de informalidade, e os efeitos potenciais de novos acordos comerciais e
de uma maior integragdo nas cadeias globais de valor. Também sdo discutidos os
impactos de medidas protecionistas, como a reserva de mercado da informatica na
década de 1980, a politica de substituicdo de tecnologia importada por inovagdes
nacionais no inicio dos anos 2000 e politicas de conteudo local na década de 2010.

Com base na revisdo da literatura sobre os efeitos da abertura comercial na
produtividade, a Se¢do 10 destaca algumas licbes que sdo importantes para a elabo-
racdo de politicas comerciais capazes de aumentar a produtividade e a renda real
de forma sustentada no Brasil.
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2. Relacao entre crescimento da
produtividade e aumento da
renda per capita no Brasil

Esta secdo discute a importancia da produtividade para o crescimento da ren-
da per capita. Neste sentido, sdo apresentados dados que mostram a relagdo estreita
entre o crescimento da produtividade do trabalho e da renda per capita no Brasil
nas ultimas décadas. Além disso, sdo apresentadas evidéncias de que, com o fim
do bonus demografico, o crescimento da produtividade serd fundamental para o
aumento da renda per capita nos préximos anos.

O Gréfico 1 apresenta a evolugdo da renda per capita e da produtividade por
hora trabalhada de 1981 até 2024.2 Podemos observar que, até a eclosdo da pande-
mia em 2020, o comportamento da renda per capita sempre esteve bastante corre-
lacionado com a dindmica da produtividade por hora trabalhada.

Evolucdo da renda per capita e da produtividade por hora trabalhada
Namero indice (1981=100)

Brasil: 1981-2024
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Fonte: Elaboracdo do FGV IBRE com base nas Contas Nacionais, Pnad e Pnad Continua — IBGE.

Para entendermos melhor a evolucdo da renda per capita, apresentamos na Ta-
bela 1 uma decomposi¢do do crescimento da renda per capita para periodos sele-
cionados desde 1981. Além do crescimento da produtividade por hora trabalhada, o

2 As séries de produtividade por hora trabalhada utilizadas neste capitulo encontram-se disponiveis no site do Observatério
da Produtividade Regis Bonelli: https://ibre.fgv.br/observatorio-produtividade.



aumento da renda per capita depende da jornada média de trabalho, que equivale
a média de horas por pessoal ocupado. Outro fator relevante é a taxa de ocupacdo,
que corresponde a proporc¢do de trabalhadores ocupados em relagdo a populacgdo
economicamente ativa. Outro determinante é a taxa de participacdo, caracterizada
pela razdo entre a populacdo economicamente ativa e a populacdo em idade ativa.
Finalmente, a razdo entre a populacdo em idade ativa e a populacdo total € uma me-
dida da contribui¢do do bonus demografico para o crescimento da renda per capita.?

Decomposicao do crescimento da renda per capita (em % ao ano)
Brasil: Periodos selecionados

Produtividade

Periodos Recr;dg per por Hora Jornada Média 128 d~e Ta_xg de‘. Bénu? n
pita Trabalhada Ocupacao Participacdo ~ Demografico
1981-1990 0,3% -0,5% -0,5% 0,1% 0,8% 0,4%
1990-2000 1,0% 0,7% -0,.2% -0,7% 0,3% 0.7%
2000-2010 2,4% 1,6% -0,4% 0,2% 0,4% 0,6%
2010-2024 0,6% 0,3% -0,2% 0,2% 0,2% 0,1%
2010-2014 1,4% 1,2% -0,3% 0,5% -0,4% 0,4%
2014-2019 -1,1% -0,3% -0,5% -1,1% 0,8% 0,1%
2019-2024 1,7% 0,3% 0,2% 1,1% 0,1% 0,0%
1981-2024 1,0% 0,5% -0,3% 0,0% 0,4% 0,4%

Fonte: Elaboracdo do FGV IBRE com base nas Contas Nacionais, Pnad, Pnad Continua e estimativas populacionais do IBGE.
Obs: O primeiro ano de cada perfodo refere-se ao ano-base da analise.

Entre 1981 e 2024, enquanto a renda per capita cresceu 1,0% ao ano (a.a.), a
produtividade por hora trabalhada avangou 0,5% a.a. A Tabela 1 mostra que, além
do modesto crescimento da produtividade, o aumento da renda per capita foi bene-
ficiado pela rapida expansdo da populacdo em idade ativa em relacdo a populagdo
(bonus demografico), que aumentou 0,4% a.a. no periodo. Outra contribuicéo posi-
tiva para o crescimento da renda per capita foi 0 aumento da taxa de participacdo a
uma taxa de 0,4% a.a., refletindo a incorporacdo de mais pessoas a atividade econo-
mica. No entanto, a queda da jornada média (-0,3% a.a.) atuou no sentido de reduzir
a renda per capita ao longo do periodo. A taxa de ocupacdo teve contribuicdo nula
para o crescimento da renda per capita entre 1981 e 2024.

Os dados também mostram que as contribui¢des do bonus demografico e da
taxa de participacdo tém sido decrescentes ao longo do tempo. Em particular, desde
2010 o crescimento da renda per capita tem sido baixo (0,6% a.a.) e um pouco acima
do crescimento da produtividade por hora trabalhada (0,3% a.a.), com reducéo da
jornada média (-0,2% a.a.) e contribuicdes positivas modestas da taxa de ocupagéo

3 As informacdes sobre a populacdo total e a populacdo em idade ativa foram retiradas das projecdes populacionais
do IBGE baseadas no Censo 2022. A populacdo em idade ativa abrange a populagdo com idade entre 15 e 64 anos.
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(0,2% a.a.), taxa de participacdo (0,2% a.a.) e bonus demografico (0,1% a.a.). Isso
significa que nos proximos anos a melhoria do bem-estar da populacdo brasileira
dependerd fundamentalmente do aumento da produtividade.

3. Fatos estilizados sobre
produtividade agregada e
setorial no Brasil

Esta secdo apresenta alguns fatos estilizados sobre o crescimento da produti-
vidade agregada e setorial no Brasil. Serd mostrado que a produtividade cresceu
pouco nas ultimas décadas e € baixa em praticamente todos 0s setores.

O Gréfico 2 mostra a evolugdo da produtividade por hora trabalhada no Brasil
para o agregado da economia e para os trés grandes setores (agropecudria, indus-
tria e servicos).* Podemos observar que o Unico setor que apresentou crescimento
robusto desde 1995 foi a agropecudaria.® Enquanto a industria® teve queda da pro-
dutividade ao longo do periodo, a produtividade dos servigos ficou praticamente
estagnada. Também é importante notar que a dinamica da produtividade agregada
estd muito relacionada com o setor de servigos, ja que este concentra cerca de 70%
das horas trabalhadas.

4 O Observatério da Produtividade Regis Bonelli disponibiliza séries de produtividade tanto por hora trabalhada quanto
por populacdo ocupada para os doze setores da economia desde 1995.

5 Usando dados do Brasil, Bustos et al. (2016) mostram que o aumento de produtividade da agricultura liberou mao
de obra para a indstria de transformacdo. No entanto, Bustos et al. (2022) mostram que, embora positivas no curto prazo,
melhorias na produtividade agricola podem gerar especializacdo em atividades industriais menos inovadoras e ter efeitos
negativos na produtividade da indGstria de transformac&o no longo prazo. Bustos et al. (2020) mostram que o crescimento
da produtividade agricola no Brasil gerou um aumento da poupanca, e que o capital foi realocado para regides urbanas, onde
foi investido nos setores industrial e de servicos.

6 Aindstria inclui as atividades de indlstria extrativa mineral, indGstria de transformacdo, construcdo e SIUP (servicos
industriais de utilidade pablica).



Evolucdo da produtividade por hora trabalhada para o agregado da economia
e para os trés grandes setores (agropecuaria, indistria e servigos)

Brasil: 1995 até 2024 — Em RS de 2021
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Fonte: Observatério da Produtividade Regis Bonelli. Elaboracéo do FGV IBRE com base nos dados das Contas Nacionais, Pnad e
Pnad Continua.

Como mostra a Tabela 2, o crescimento médio da produtividade por hora traba-
lhada da agropecuéria foi de 5,8% a.a. entre 1995 e 2024. Na industria, o desempenho
da produtividade por hora trabalhada entre 1995 e 2024 foi negativo, com queda de
0,3% a.a.. A reducdo da produtividade da industria de transformagdo foi ainda maior
(-0,9% a.a.). A produtividade por hora trabalhada do setor de servicos também tem
apresentado um fraco desempenho, com crescimento de apenas 0,2% a.a. entre 1995
e 2024. Mesmo servicos de produtividade média elevada tiveram baixo desempenho,
com pequeno crescimento da produtividade da intermediacdo financeira (1,1% a.a.)
e queda da produtividade de servigos de informacao (-0,6% a.a.).
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Crescimento médio anual da produtividade setorial por hora trabalhada
Brasil: Periodos Selecionados

Setores 1995-2003  2003-2007 2007-2014 2014-2019 2019-2024  1995-2024
Agropecuaria 6,0% 6,7% 7,5% 4,5% 4,0% 5,8%
Indastria -2,1% 11% 0,2% 0,8% -0,2% -0,3%
Extrativa Mineral 5,2% 0,6% 2,4% 3,9% -3,0% 2,3%
'T”r‘;‘r’lztf:)'fnf:cao -3,1% 0.8% 0,3% 03% 1,6% -0,9%
Construcdo -2,5% 1.7% 0,3% -2,2% 1,9% -0,4%
SIuP 3.2% 1,4% 1,5% 4,5% 6,1% 3.3%
Servicos -0,5% 1,8% 1,2% -1,2% 0,1% 0,2%
Comeércio -2,7% 3.5% 2,0% -1,4% 0,0% 0,0%
Transporte -1.2% 1,7% 0,7% -3,8% -2,3% -1,0%
Servicos de Informagao -2,8% -4,1% 3.4% 0.3% -0,9% -0,6%
Intermediacdo Financeira -0,8% 4,9% 4,2% -0,6% -1,6% 1,1%
Outros Servicos -0,7% 1,3% 0,5% -1,6% 1,8% 0,1%
Servigos Imobiliarios 0,9% 2,5% 0,1% 1,0% -2,2% 0,4%
APU 0,7% -0,2% -0,3% -0,7% -1,9% -0,3%
Agregada 0,1% 2,6% 1,7% -0,3% 0,3% 0,8%

Fonte: Observatério da Produtividade Regis Bonelli. Elaboracdo do FGV IBRE com base nos dados das Contas Nacionais, Pnad e
Pnad Continua.
OBS: O primeiro ano de cada periodo refere-se ao ano-base da analise.

O crescimento modesto da produtividade dos servigos contribuiu para o baixo
crescimento da produtividade agregada, de apenas 0,8% a.a. entre 1995 e 2024. A
produtividade agregada teve seu melhor desempenho nos periodos 2003-2007 e
2007-2014, com crescimento de 2,6% a.a. e 1,7% a.a., respectivamente, coincidindo
com o periodo de maior crescimento da produtividade do setor de servigos. Entre
2014 e 2019, que abrange o periodo de recessdo e lenta recuperacdo da economia,
nota-se uma queda de 0,3% a.a. na produtividade agregada. Ja no periodo mais
recente, 2019-2024, que inclui os anos da pandemia, houve um ligeiro crescimento
de 0,3% a.a. na produtividade agregada.

Utilizando dados de produtividade e emprego para 35 setores da Social Econo-
mic Accounts, Veloso et al. (2017) realizam um exercicio contrafactual que mostra
que, se o0 Brasil tivesse a mesma alocacdo setorial de mdo de obra que os Estados
Unidos, a produtividade agregada aumentaria 68%. Se, em vez disso, 0 Brasil tivesse
a mesma produtividade que os Estados Unidos em todos os setores, a produtividade
agregada seria 430% maior.” Uma comparacdo semelhante com uma amostra de pa-
ises desenvolvidos mostra que o Brasil poderia aumentar a produtividade agregada

7 As Social Economic Accounts contém dados setoriais de emprego, estoque de capital, producdo bruta e valor
adicionado a precos correntes e constantes e fazem parte da World Input-Output Database. Veloso et al. (2017) utilizam
dados de 2009 nesses exercicios contrafactuais. Para fazer comparagdes internacionais de produtividade setorial, os
autores utilizam indices setoriais de paridade de poder de compra obtidos da Groningen Growth and Development Centre
Productivity Level Database.



em 50% se tivesse a mesma alocacdo setorial de mdo de obra e em 192% se tivesse
0s mesmos niveis de produtividade setorial. Isso sugere que a principal razdo para
o0 baixo nivel de produtividade agregada no Brasil em comparacdo com os paises
desenvolvidos é o baixo nivel de produtividade na maioria dos setores e néo a alo-
cacdo setorial de méo de obra.

Ferreira et al. (2021) constroem um modelo de equilibrio geral computavel
multissetorial com uma estrutura de insumo-produto para a economia brasileira.
Com base no modelo, os autores mostram que a composi¢do setorial do emprego
explica muito pouco da diferenca de renda do Brasil em relacdo aos Estados Unidos
quando comparada com a diferenca de produtividade entre o0s setores correspon-
dentes nos dois paises.

No modelo, os servigos, bens manufaturados e agricolas ndo sdo somente bens
de consumo final, mas também insumos intermediarios, de forma que a ineficién-
cia em um setor se propaga para toda a economia. Os autores avaliam quantitati-
vamente o efeito dos servicos intermedidrios na produtividade agregada através
de seu impacto na produtividade dos demais setores, em particular da industria.
Os resultados mostram que o impacto de varia¢des da produtividade dos servigos
sobre a produtividade agregada da economia é superior ao de variacdes da pro-
dutividade industrial. Os efeitos da produtividade dos servicos na produtividade
agregada ocorrem tanto de forma direta como indireta, através do seu impacto na
produtividade da industria.

4, Fatos estilizados sobre
produtividade das firmas
no Brasil®

As evidéncias anteriores indicam que o Brasil terd que melhorar a produtivida-
de na maioria dos setores para reduzir significativamente a lacuna de produtividade
em relacdo aos paises desenvolvidos. Isso realga o fato de que a md alocacdo de fato-
res de produgdo em cada setor pode ter implicagdes importantes para o baixo nivel de
produtividade setorial e agregada. Para esclarecer essas questdes, esta secdo analisa
a literatura sobre ma alocagdo e dinamica de produtividade no Brasil. Além disso,
discutird as evidéncias sobre a relacdo entre informalidade e produtividade.

8 Esta secdo esta baseada em Veloso (2021).
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Barbosa Filho e Corréa (2017) utilizam dados para economias emergentes da
World Bank Enterprise Survey do Banco Mundial e comparam a distribui¢do da
produtividade do trabalho das empresas formais no Brasil com a da China, Chile,
Colombia, México, Peru e Russia.® Os autores mostram que a dispersdo da produtivi-
dade do trabalho no Brasil é maior que nos paises comparaveis. Além disso, o Brasil
tem uma grande concentracdo de empresas de baixa produtividade em comparagao
com outras economias emergentes.

Os autores analisam também a distribui¢do da produtividade em varios se-
tores, incluindo téxteis, vestudrio, alimentos, maquinas e equipamentos, produtos
quimicos e farmacéuticos, automaoveis, varejo, hotelaria e restaurantes, construcéo,
transportes e outros servicos. Os resultados confirmam os padrdes documentados
no nivel agregado. Existe uma grande dispersdo de produtividade e alta concentra-
cdo de empresas de baixa produtividade na maioria dos setores no Brasil em com-
paracdo com outros paises. Isso indica que se trata de uma caracteristica sistémica
do ambiente de negdcios do pais.

Essa evidéncia sugere que a méa alocacdo de fatores de produgdo € possivel-
mente elevada em muitos setores no Brasil. Alguns trabalhos investigam essa pos-
sibilidade para setores especificos. Vasconcelos (2017) documenta a existéncia de
md alocagdo de recursos no setor manufatureiro formal brasileiro. Utilizando a me-
todologia desenvolvida por Hsieh e Klenow (2009) e dados ao nivel da empresa da
Pesquisa Industrial Anual (PIA) para 1996-2011, o autor encontra evidéncias de ma
alocacdo no setor industrial durante este periodo.

Em primeiro lugar, Vasconcelos mostra que existe uma grande dispersdo da
produtividade total dos fatores (PTF) entre as empresas manufatureiras e que a
proporcdo de empresas com baixa PTF aumentou ao longo do tempo. O autor entdo
mostra que, se o capital e o trabalho fossem realocados para equalizar os produtos
marginais entre as empresas de forma equivalente a observada nos Estados Unidos,
a producdo industrial brasileira aumentaria entre 160% e 180%. Os resultados tam-
bém mostram que a md aloca¢do aumentou desde 2005.

De Vries (2014) investiga a existéncia de md alocacdo de recursos no setor va-
rejista formal brasileiro. O autor utiliza dados de empresas da Pesquisa Anual de
Comércio (PAC) e utiliza a metodologia de Hsieh e Klenow (2009) para estudar as
mudancas na alocacdo de fatores de producdo no setor varejista brasileiro duran-

9 Devido as limitac6es dos dados disponiveis, as informacdes para o Brasil sdo de 2009. Para os demais paises, variam
entre 2008 e 2010. A medida utilizada é a produtividade do trabalho expressa em paridade de poder de compra para permitir
comparacdes internacionais.



te o periodo de 1996 a 2006. As conclusdes sugerem que existem grandes ganhos
potenciais de produtividade associados a uma realocac¢do de recursos para os vare-
jistas mais produtivos. Uma alocacdo mais eficiente de recursos poderia dobrar os
niveis de PTE. No entanto, o autor ndo encontra melhorias na eficiéncia alocativa
para o setor varejista entre 1996 e 2006.

A analise anterior forneceu evidéncias de uma ma alocacdo significativa de
fatores de produgdo entre as empresas formais brasileiras. Contudo, para termos
um quadro mais amplo da ineficiéncia alocativa no Brasil, precisamos considerar o
grande setor informal.

Meghir et al. (2015) mostram que o segmento inferior da distribui¢do de produ-
tividade no Brasil é ocupado apenas por firmas informais. Contudo, firmas formais
e informais coexistem em segmentos intermediarios de produtividade. A maior pro-
babilidade de deteccdo de firmas informais de maior dimens&o, juntamente com 0s
custos regulatorios, significa que as firmas informais prevalecem em niveis mais
baixos de produtividade e sdo muito menores.

Ulyssea (2018) desenvolve e estima um modelo de equilibrio geral que incorpora
a informalidade de empresas e trabalhadores no Brasil usando dados da Pesquisa de
Economia Informal Urbana (ECINF), uma pesquisa de firmas informais realizada pelo
IBGE em 2003. O autor considera duas margens de informalidade. Primeiro, a decisdo
das empresas de ndo registrarem seus negocios (margem extensiva). Em segundo lu-
gar, a escolha de contratar trabalhadores sem carteira assinada (margem intensiva).

0 modelo integra as trés principais visdes das firmas informais em um am-
biente unificado.!® A primeira visdo argumenta que o setor informal é um reserva-
tério de empresarios potencialmente produtivos que ndo conseguem se formalizar
devido aos elevados custos regulatdrios. A segunda vé as firmas informais como
“empresas parasitas” que sdo suficientemente produtivas para sobreviver no setor
formal, mas que optam por permanecer informais devido as vantagens de ndo pa-
gar impostos e poder evadir a regulacdo de sua atividade. A terceira argumenta que
a informalidade é uma estratégia de sobrevivéncia para empreendedores pouco
qualificados que sdo demasiadamente improdutivos para se tornarem formais.

Os resultados mostram que a maior propor¢do de firmas informais no Brasil
(48,8%) corresponde a visdo de que as firmas informais correspondem a empreen-
dedores de baixa qualificacdo que sdo improdutivos demais para se tornarem for-

10 Ver La Porta e Shleifer (2014).
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mais. A visdo de que as firmas informais sdo, em grande medida, “empresas parasi-
tas” também corresponde a uma fracdo significativa das firmas informais (41,9%).
Por outro lado, a visdo de que as firmas informais sdo empresas potencialmente
produtivas prejudicadas por altos custos regulatorios corresponde a apenas 9,3%
das firmas informais no Brasil.

Essa evidéncia sobre a heterogeneidade da produtividade das firmas no setor
informal brasileiro sugere que os efeitos de politicas focadas na reducdo dos custos
de entrada no setor formal sdo provavelmente limitados. Por outro lado, politicas
de capital humano que aumentem a capacitacdo dos empreendedores informais
podem ter efeitos significativos.

Utilizando dados da World Bank Enterprise Survey, Barbosa Filho e Corréa
(2017) mostram que o tamanho médio das empresas brasileiras é pequeno em com-
paracdo com outras economias emergentes. O numero médio de trabalhadores por
empresa no Brasil é semelhante ao encontrado na Russia, mas consideravelmente
menor que o tamanho médio no Chile, Coldbmbia e China.

Os autores observam que as empresas mais antigas ndo sdo muito maiores
que as empresas jovens no Brasil. Além disso, a produtividade ndo aumenta com o
tempo de funcionamento da empresa no mercado. Isso sugere que o mecanismo de
selecdo competitiva é fraco no Brasil. Em consequéncia, as empresas mais produti-
vas ndo crescem e as empresas de baixa produtividade permanecem no mercado,
contribuindo para o crescimento lento da produtividade agregada.

Cavalcanti et al. (2021) apresentam evidéncias adicionais sobre a dindmica das
empresas usando dados da Relacdo Anual de Informacdes Sociais (RAIS), um con-
junto de dados administrativos que abrange todas as empresas formais no Brasil
e permite acompanhar empresas e trabalhadores ao longo do tempo. Os autores
mostram que o tamanho da empresa no Brasil aumenta pouco com sua idade, cres-
cendo em média 50% nos primeiros 15 anos de vida da empresa em relacdo ao seu
tamanho inicial. Esse crescimento é significativamente menor que o crescimento
ao longo do ciclo de vida das empresas relatado por Hsieh e Klenow (2014) para os
Estados Unidos, que mostra um crescimento médio de 8 vezes ao longo de 30 anos.

Ulyssea (2020) analisa a dindmica das firmas formais e informais no Brasil,
combinando dados das empresas com um modelo estrutural. O estudo mostra que
o crescimento do tamanho € significativamente maior para as empresas formais. Os
resultados mostram que apds 10 anos ocorre um crescimento de 50% na amostra
que inclui apenas empresas formais, em contraste com o crescimento médio de 20%



que se obtém quando se utilizam firmas formais e informais. O autor mostra que
o perfil idade-tamanho usando apenas empresas formais no Brasil é muito seme-
lhante ao documentado para o México por Hsieh e Klenow (2014). No entanto, uma
vez que se incorpora as firmas informais, o perfil das empresas brasileiras torna-se
muito mais proximo das empresas indianas.

Esses fatos mostram que o crescimento das empresas é substancialmente me-
nor no setor informal e sugerem que a ndo incorporacdo da dindmica das firmas
informais pode levar a uma subestimacdo significativa da falta de dinamismo das
empresas no Brasil.

5. Abertura comercial e
produtividade — Evidéncias
microeconomicas™

Esta secdo analisa a literatura sobre os efeitos da abertura comercial na produ-
tividade de empresas e setores. Serdo analisados 0s mecanismos através dos quais
ocorrem os aumentos de produtividade, como importagdo de bens de capital e in-
sumos intermedidrios mais baratos e de melhor qualidade, ganhos de eficiéncia
resultantes de maior competicdo e ado¢do de novas tecnologias.

Um dos canais mais importantes pelo qual uma abertura comercial pode au-
mentar a produtividade das firmas é o maior acesso a bens de capital e insumos
intermedidrios importados mais baratos e de melhor qualidade em comparagdo
com a producdo doméstica. Além de reduzir o custo de producdo, essa € uma forma
de absorver tecnologia. Além disso, uma maior variedade de insumos importados
facilita a criacdo de novos produtos.

O aumento de produtividade via importacdes de bens de capital e insumos in-
termedidrios ¢ um dos mecanismos mais bem documentados na literatura tedrica e
nos estudos empiricos. Discutiremos a seguir alguns estudos importantes baseados
em experiéncias de liberalizacdo comercial da Indonésia, India, Chile e Hungria.

11 A Tabela A.1 do Apéndice apresenta um resumo dos principais efeitos e referéncias de estudos sobre abertura
comercial e produtividade discutidos nesta secdo.
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Utilizando dados da Indonésia, Amiti e Konings (2007) estimam os ganhos de
produtividade decorrentes da redugdo das tarifas de importacdo de bens finais e in-
sumos intermedidrios. Os autores utilizam dados do Censo Industrial da Indonésia
de 1991 a 2001, que incluem informacdes sobre fatores de producdo importados ao
nivel da empresa. Isso permite estimar o efeito da reducéo das tarifas de insumos
na produtividade das empresas que importam esses insumos.

Os resultados mostram que uma queda de 10 pontos percentuais (p.p.) nas
tarifas sobre os insumos intermedidrios gera um ganho de produtividade de 12%
para as empresas que importam esses insumos. Esse efeito € pelo menos duas vezes
maior que os ganhos decorrentes da reducdo das tarifas sobre os bens finais, que
variam entre 1% e 6%.

Os autores utilizam um indicador de concentracdo da industria (indice de Her-
findahl) para estimar separadamente o efeito da reducéo da tarifa de insumos sobre
a produtividade de firmas com diferentes niveis de concentracdo. Os resultados
mostram que os ganhos decorrentes da reducdo das tarifas de importacdo de insu-
mos intermedidrios se verificam tanto para as industrias competitivas como para
as concentradas, mas os beneficios da reducdo das tarifas de bens finais ocorrem
apenas nas industrias competitivas.

Amiti e Konings (2007) sugerem que o fato de os ganhos de produtividade te-
rem sido maiores para as empresas importadoras em compara¢do com as ndo im-
portadoras provavelmente reflete beneficios diretos decorrentes da utilizacdo de
insumos intermedidrios importados de maior qualidade, variedades diferenciadas
de insumos e efeitos de aprendizagem.

Topalova e Khandelwal (2011) exploram o episddio de liberalizacdo comercial
na India em 1991 para examinar os efeitos da abertura na produtividade ao nivel
da empresa. Em resposta a uma grave crise de balanco de pagamentos em 1991, a
India recorreu ao Fundo Monetario Internacional (FMI) para obter assisténcia. A
assisténcia financeira do FMI estava condicionada a um programa de ajustamento
estrutural, do qual a liberalizacdo do comércio era um componente fundamental.
Como resultado, durante um curto periodo, a fndia reduziu drasticamente as tarifas
e reduziu a dispersdo das tarifas entre os setores. Dado que a reforma foi rdpida,
abrangente e imposta externamente, os autores argumentam que é razodvel supor
que as mudancas no nivel de protecdo ndo estavam relacionadas com a produtivi-
dade das empresas e da industria, o que torna a liberalizagdo economica da India
em 1991 um excelente laboratorio para analisar o impacto da abertura comercial
sobre a produtividade.

Os autores mostram que a reducdo da protecdo comercial resultou em niveis
mais elevados de produtividade. Duas forgas contribuiram para este resultado. Em
primeiro lugar, o aumento da concorréncia resultante de tarifas mais baixas sobre



bens finais fez com que as empresas aumentassem a sua eficiéncia. Em segundo
lugar, a abertura comercial reduziu as tarifas sobre os insumos, o que levou a um
aumento no volume de insumos importados do exterior. As empresas puderam as-
sim ter acesso a insumos importados mais baratos, o que impulsionou sua produti-
vidade. As estimativas sugerem que o canal de insumos foi mais importante para o
aumento da produtividade que o canal de aumento da competicdo.

Topalova e Khandelwal (2011) também documentam uma heterogeneidade
significativa na forma como as empresas responderam ao choque da liberalizacdo
comercial. As empresas nacionais aumentaram significativamente a produtividade.
Contudo, ndo ha evidéncias de que a liberalizagdo comercial tenha conduzido a
melhorias de produtividade para as empresas estrangeiras, provavelmente porque
estas empresas ja estavam expostas a concorréncia estrangeira e as oportunidades
de aprendizagem provenientes do acesso a insumos de qualidade superior.

Durante este perfodo, a India também implementou reformas adicionais do
ambiente de negdcios, com a liberalizagdo do investimento estrangeiro direto (IED).
Os autores observam fortes complementaridades entre a abertura comercial e as
reformas adicionais. Em particular, os ganhos de eficiéncia decorrentes da abertura
comercial foram maiores nos setores que também tiveram maior desregulamenta-
cdo e maiores progressos na liberalizacdo do IED.

Goldberg et al. (2010) investigam a relagdo entre as quedas das tarifas de
importacdo, as importacdes de insumos intermediarios e a introdugdo de novos
produtos pelas empresas domésticas durante a liberalizacdo comercial da India na
década de 1990. O objetivo deste artigo é determinar se o aumento do acesso das
empresas indianas a novos insumos importados pode explicar a criacdo de novos
produtos por estas empresas.

Os autores concluem que as tarifas mais baixas sobre os insumos intermedia-
rios foram responsaveis por cerca de 31% da criacdo de produtos pelas empresas
domésticas. Esse efeito decorreu, em grande medida, do maior acesso das empresas
a novas variedades de insumos que ndo estavam disponiveis antes da liberalizacdo
comercial. Os autores também concluem que tarifas mais baixas sobre os insumos
melhoraram o desempenho das empresas em outras dimensdes, incluindo a PTF e
a atividade de pesquisa e desenvolvimento (P&D).

A fim de investigar os canais através dos quais a liberalizagdo tarifaria dos in-
sumos afetou o crescimento da produgéo na India, os autores utilizam uma matriz
de insumo-produto para construir indices exatos de precos dos insumos para cada
setor. O indice exato de pregos dos insumos é composto por duas partes: uma parte
que capta as alteraces nos precos dos insumos existentes e uma parte que quanti-
fica o impacto das novas variedades importadas no indice exato de precos. Assim,
podem separar as alteragdes nos indices exatos de precos dos insumos em um canal
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de “preco” e um canal de “variedade”. Esta metodologia revela ganhos substanciais
do comércio através do acesso a novas variedades de insumos importados. A conta-
bilizacdo de novas variedades importadas reduziu o indice de precos de importagdo
de bens intermedidrios, em média, em mais de 4,7% a.a. em relacdo aos ganhos
convencionais obtidos através de precos mais baixos das importagdes existentes.

Assim, concluem que a reducdo das tarifas de importacdo de insumos interme-
diarios contribuiu para a criacdo de novos produtos, ndo simplesmente ao tornar os
insumos importados mais baratos, mas, principalmente, ao aliviar as restri¢des tec-
nologicas enfrentadas pelas empresas domésticas através do acesso a novas varie-
dades de insumos importados que ndo estavam disponiveis antes da liberalizagéo.

Embora os autores ndo tenham como foco o crescimento agregado, o fato de
a criagdo de novos produtos domésticos ter sido responsavel por quase 25% do
crescimento total da producdo industrial indiana durante o periodo da liberaliza-
¢do comercial sugere que as implicac¢des do acesso a novos insumos intermedidrios
importados para o crescimento sdo potencialmente importantes.

As reducdes tarifarias sobre produtos e insumos representam choques distin-
tos para as empresas domésticas. As tarifas mais baixas sobre bens finais aumentam
a concorréncia, afetando a demanda dos produtos das empresas. Por outro lado, as
empresas se beneficiam de custos de producdo mais baixos quando as tarifas sobre
0s insumos diminuem. E importante ter em conta ambos os canais da liberalizacéo
para compreender o impacto da abertura comercial nos pregos e margens de lucro.
Em particular, as mudangas nas margens dependem do grau em que as empresas
transferem as reducdes de custos para os consumidores, sendo a transmissdo in-
fluenciada tanto pela estrutura do mercado como pela natureza da demanda.

De Loecker et al. (2016) examinam como 0s precos, as margens de lucro e os
custos marginais responderam ao episédio de liberalizacdo comercial na India. Os
autores exploram informacdes sobre quantidade e precos para separar as margens
de lucro da produtividade fisica das empresas e, em seguida, calculam os custos
marginais dividindo os pregos observados pelas margens de lucro estimadas.

Osresultados revelam que a liberalizacdo comercial reduziu os precos na porta
das fabricas e que as reducdes das tarifas de importacdo dos bens finais tiveram os
efeitos pro-competitivos esperados. Contudo, as reducdes dos precos foram peque-
nas em relacdo as quedas nos custos marginais, que diminuiram devido a reducéo
das tarifas dos insumos intermedidrios. A razdo para esta transmissdo incompleta
dos custos para 0s pregos € que as empresas compensaram as reducgdes nos custos
marginais aumentando as margens de lucro.

0O estudo também mostra que a capacidade das empresas de aumentarem ain-
da mais as margens foi mitigada pelo impacto pré-competitivo das reducdes das
tarifas de bens finais, especialmente para as empresas com margens iniciais muito



elevadas. Os resultados sugerem que os beneficiarios mais provaveis da liberaliza-
¢do comercial no curto prazo foram as empresas, que se beneficiaram de custos de
producdo mais baixos e, a0 mesmo tempo, aumentaram as margens de lucro. Os
ganhos de curto prazo para os consumidores parecem pequenos.

No entanto, De Loecker et al. (2016) mostram que as empresas com maiores
aumentos nas margens de lucro eram mais propensas a introduzir novos produ-
tos, 0 que sugere que lucros mais elevados podem ter financiado o desenvolvi-
mento de novos produtos, que por sua vez contribuiram para ganhos de longo
prazo dos consumidores. Além disso, seus resultados empiricos sdo consistentes
com um aumento na qualidade dos produtos existentes, o que teria beneficiado
ainda mais os consumidores.

Kasahara e Rodrigue (2008) examinam se a importacdo de bens intermediarios
aumentou a produtividade das empresas no Chile, usando dados de painel de em-
presas do setor manufatureiro de 1979 a 1996. O conjunto de dados captura a he-
terogeneidade das empresas em termos de sua atividade de importagdo. Enquanto
algumas empresas importam a maior parte dos seus bens intermedidrios, algumas
mudam o volume de importagdes ao longo do tempo e outras nunca importam.

Ap06s encontrar uma correlacdo positiva entre importagdo de insumos inter-
mediarios e produtividade, os autores investigam se a utilizacdo de bens interme-
didrios importados aumenta a produtividade ou se as empresas com produtividade
mais elevada tendem a utilizar bens intermedidrios importados. Para responder a
essas questdes, estimam os efeitos da utilizacdo de produtos intermediarios impor-
tados sobre a produtividade ao nivel da empresa, ao mesmo tempo em que abor-
dam a possibilidade de simultaneidade entre o aumento de produtividade e as de-
cisoes de importacdo de insumos intermedidrios.

Os autores encontram evidéncias significativas de que os insumos intermedi-
arios importados aumentaram a produtividade das empresas chilenas. Encontram
também evidéncias de um efeito dindmico positivo da utilizagdo de materiais im-
portados. Em particular, os dados sugerem que o fato de ter importado bens inter-
medidrios no passado eleva a produtividade atual da empresa.

Halpern et al. (2015) estimam um modelo estrutural de importacdo utilizan-
do um painel de empresas hungaras e realizam anélises contrafactuais para in-
vestigar o efeito da importagdo de insumos intermedidrios na produtividade. Eles
concluem que as importagdes tém um efeito significativo na produtividade das
empresas. Mostram também que a combinacdo de variedades estrangeiras e na-
cionais é responsavel por cerca de metade do ganho de produtividade provenien-
te das importacdes. O estudo revela ainda que as empresas estrangeiras utilizam
as importacdes de forma mais eficaz, o que sugere uma complementaridade entre
presenca estrangeira e importacao.
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Os autores utilizam essas estimativas para quantificar a contribuigdo das im-
portagBes de insumos intermedidrios para o crescimento da produtividade na Hun-
gria durante o periodo 1993-2002. Essa analise revela que um quarto do crescimen-
to da produtividade na Hungria se deveu a insumos intermedidrios importados.
Encontram também evidéncias de complementaridade entre diferentes politicas
de liberalizacdo. Por exemplo, as simulac¢des mostram que as reducdes tarifarias
aumentam mais a produtividade quando os custos fixos de importagdo, tais como
barreiras ndo tarifarias, também sdo reduzidos. Dado que as empresas estrangeiras
sdo mais eficazes na utilizacdo de importacdes de insumos, existe também uma
complementaridade entre as redugdes tarifarias e a liberalizagdo do investimento
estrangeiro direto.

O grau de abertura de uma economia pode aumentar a produtividade média
de um setor ou da economia como um todo ao estimular a realocacdo de fatores
de producdo de empresas menos produtivas para empresas mais produtivas.'? Ou-
tro mecanismo de aumento de produtividade ocorre pela saida de firmas menos
competitivas e a entrada no mercado de empresas de maior produtividade. Além
disso, um aumento da competicdo pode incentivar as empresas a se tornarem mais
eficientes para poder competir com os produtos importados. Discutiremos a seguir
alguns estudos que analisaram esses mecanismos em experiéncias de liberalizacdo
comercial no Chile, Colombia e Canada.

Pavcnik (2002) investiga empiricamente os efeitos da liberalizagdo comercial
do Chile na produtividade das empresas. O Chile representa um caso interessante
para estudar esta relacdo, uma vez que passou por uma liberalizacdo comercial que
exp0s significativamente suas empresas a concorréncia externa entre o final da
década de 1970 e o inicio da década de 1980.

Para identificar os efeitos da liberalizagdo comercial, 0 estudo baseia-se néo
apenas na variacdo da produtividade ao longo do tempo, mas também na variacgdo
entre setores. Em particular, é feita uma distin¢do entre os setores que sdo direta-
mente afetados pelo comércio liberalizado (setores concorrentes das importacoes e
orientados para a exportacgdo) e o setor de bens ndo comercializaveis, de modo a se-
parar os efeitos de produtividade decorrentes da reducéo de tarifas de importagdo
da variacdo da produtividade resultante de outras fontes.

12 Ver Melitz (2003) para uma contribuicdo seminal e Melitz e Trefler (2012) para um survey sobre o tema.



Os resultados mostram que, apds a liberalizacdo do comércio, a produtividade
das empresas nos setores que competem com as importa¢des cresceu entre 3% e
10% mais do que nos setores de bens ndo comercializaveis. Isso sugere que a ex-
posicdo a concorréncia estrangeira forgou as empresas que atuavam em setores
protegidos da competicdo internacional a tornarem-se mais eficientes. Além disso,
0 estudo revela que as empresas que sairam do mercado eram, em média, cerca de
8% menos produtivas do que as que continuaram a produzir, o que implica que a
salda de empresas menos eficientes também contribuiu para a realocagéo de fato-
res de produgdo entre empresas.

Os indicadores de produtividade do setor industrial sugerem que a realocacao
de recursos de empresas menos eficientes para firmas mais eficientes foi um canal
importante para o aumento da produtividade setorial. Pavcnik (2002) calcula que a
realocagdo de fatores de producédo entre empresas decorrente da liberalizagdo co-
mercial contribuiu com 2 pontos percentuais do crescimento médio anual de 2,8%
do setor industrial chileno no periodo.

Fernandes (2007) explora um periodo de mudancas importantes na politica
comercial da Colombia entre 1977 e 1991 para examinar se o aumento da exposi-
¢do a concorréncia estrangeira gerou ganhos de produtividade para as empresas
da industria manufatureira. O estudo encontra um forte impacto positivo da libe-
ralizacdo tarifdria na produtividade das empresas, mesmo depois de controlar os
efeitos da heterogeneidade das firmas, da taxa de cambio real e do ciclo econémico.
Resultados semelhantes sdo obtidos quando se utilizam taxas efetivas de protecéo e
razdo de penetracdo de importac¢des como medidas de protegdo.

O estudo também mostra que o impacto das tarifas sobre a produtividade foi
mais forte nas empresas de maior porte e que atuavam em setores menos compe-
titivos. As evidéncias sugerem que os ganhos de produtividade com a liberalizagdo
estdo ligados a importacdo de insumos intermedidrios, investimentos em maquina-
rio e a realocacdo de fatores de producdo de empresas menos produtivas para as
mais produtivas.

0 Acordo de Livre-Comércio (ALC) Canad&-EUA implementado no final da dé-
cada de 1980 proporciona uma oportunidade importante para investigar os efeitos
da liberalizagdo comercial, por ndo ter sido afetado por choques macroeconémicos
ou crises financeiras. Além disso, foi um acordo reciproco, o que significa que afe-
tou também os exportadores e ndo apenas os importadores.

Trefler (2004) estuda o efeito do ALC Canada-EUA na produtividade e no em-
prego das empresas canadenses, tanto ao nivel da firma quanto do setor. Ele conclui
que 0 ALC gerou grandes ganhos de produtividade do trabalho. Nos setores orienta-
dos para a exportacdo, a produtividade do trabalho aumentou 14% ao nivel da em-
presa. Nos setores que competem com as importagdes, a produtividade do trabalho
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aumentou 15% na média do grupo, com pelo menos metade proveniente da saida e/
ou contragdo de empresas de baixa produtividade. Para a industria como um todo, a
produtividade do trabalho aumentou cerca de 6%. No entanto, 0 ALC também este-
ve associado a perdas substanciais de emprego: 12% para 0s setores que concorrem
com as importacgdes e 5% para a industria manufatureira como um todo.

O autor argumenta que esses resultados realcam o conflito entre aqueles que
sofrem os custos de ajustamento a curto prazo (trabalhadores demitidos e empresas
que contraem ou saem do mercado) e aqueles que obtém os ganhos a longo prazo
(consumidores e empresas eficientes).

Um dos insights centrais da pesquisa recente sobre inovagéo e crescimento é que
o ritmo da inovacdo é endogenamente determinado pela expectativa de lucros futuros.
Como o comércio internacional é um determinante fundamental da lucratividade das
empresas, tanto pelo tamanho do mercado quanto pela competi¢do no mercado de pro-
dutos, é natural esperar que ele desempenhe um papel importante na inovacao.

Melitz e Redding (2023) revisam a literatura tedrica e empirica sobre comércio
e inovacdo a partir de uma perspectiva Schumpeteriana.®® De acordo com essa vi-
sd0, 0 crescimento ocorre por meio de um processo de destruigdo criativa, pelo qual
as tecnologias existentes sdo progressivamente substituidas pela proxima geracdo
de tecnologias. Além dos ganhos de bem-estar estaticos convencionais do comeércio,
essas teorias apontam para a possibilidade de ganhos dinamicos de bem-estar asso-
ciados a um aumento na taxa de inovagdo e de crescimento econémico.

Os autores analisam quatro mecanismos principais que contribuem para esses
ganhos dinamicos de bem-estar do comércio. Primeiro, o comércio internacional
expande o tamanho do mercado acessivel as empresas. Na medida em que a ino-
vacdo envolve custos fixos, essa expansdo do tamanho do mercado pode aumentar
0 incentivo para inovar, ja que esses custos fixos podem ser distribuidos por um
numero maior de unidades produzidas.

Em segundo lugar, o comércio internacional aumenta a competicdo no mercado
de produtos. Na medida em que esse aumento da concorréncia reduz os lucros das
empresas, isso pode diminuir o incentivo para inovar. No entanto, uma contribuicdo

13 Akcigit e Melitz (2022) também fazem uma revisdo da literatura sobre comércio e inovacdo e obtém conclusdes
semelhantes.

14 Goes (2024) mostra que os paises que entraram na Unido Europeia comegaram a produzir mais variedades e
investiram mais em pesquisa e desenvolvimento. Com base em simulacées de um modelo quantitativo, o autor calcula que
a expansdo da Unido Europeia aumentou sua taxa de crescimento anual em cerca de 0,10 pp. e que os ganhos dindmicos do
comeércio explicam entre 65% e 90% dos ganhos totais de bem-estar do comércio.



importante da abordagem Schumpeteriana tem sido documentar canais através dos
quais o aumento da competicdo pode ter o efeito oposto de aumentar o incentivo a
inovacdo ou gerar uma relacdo ndo monotonica entre inovacdo e competigdo.

Em terceiro lugar, o comércio internacional pode afetar a inovagdo através da
especializacdo. Se os setores diferem em suas taxas de inovacao e crescimento, essa
especializacdo de acordo com a vantagem comparativa pode afetar as taxas agrega-
das de crescimento por meio de uma mudanca na composicao setorial.

Em quarto lugar, o transbordamento (spillover) de tecnologia internacional por
meio do comércio pode afetar diretamente as taxas de crescimento econémico dos
paises. O comércio pode influenciar o transbordamento de conhecimento por meio
da mudanca tanto do conjunto de empresas que vendem em um mercado quanto
do conjunto de empresas que produzem em um pafs. Os transhordamentos de co-
nhecimento podem ocorrer por acaso ou como resultado de investimento direto na
aquisicdo de conhecimento.

Os autores analisam esses mecanismos teéricos e fornecem evidéncias empi-
ricas sobre sua importancia para entender a relagdo entre comércio e inovacao.
No entanto, eles argumentam que, embora exista uma estrutura comumente usada
para quantificar os ganhos estaticos de bem-estar do comércio, a quantificacdo dos
ganhos dindmicos de bem-estar ¢ muito mais dependente da estrutura do modelo.

Shu e Steinwender (2019) fazem uma revisdo da literatura empirica recente
sobre os efeitos da liberalizacdo do comércio na produtividade e inovacdo das em-
presas. Os autores consideram os efeitos de quatro mecanismos: concorréncia de
importacdo, oportunidades de exportagdo, acesso a insumos intermedidrios impor-
tados e competicdo de insumos estrangeiros. Os estudos analisados mostram que as
oportunidades de exportacdo e 0 acesso a insumos intermedidrios importados ge-
ralmente tém efeitos positivos, enquanto a concorréncia de importacdo tem efeitos
ambiguos na produtividade e inovacdo das empresas. Ha poucas evidéncias sobre
0 impacto da concorréncia estrangeira de insumos.

A revisdo de literatura aponta para diferencas interessantes entre as regi-
ges. Em economias emergentes, como os paises latino-americanos, a maioria das
evidéncias mostra que o comércio tem efeitos positivos sobre a produtividade e a
inovacdo das empresas, especialmente para as maiores e mais produtivas. Estudos
sobre empresas europeias também encontram efeitos positivos da liberalizacdo do
comércio sobre a produtividade e a inovagdo das empresas. Nos Estados Unidos,
entretanto, a maioria das pesquisas encontra efeitos ambiguos da competicdo com
importag¢des sobre a inovacao.

Outro padrdo encontrado é que empresas maiores e mais produtivas tendem
a ganhar mais com a liberalizacdo do comércio em termos de aumento de produ-
tividade e inovacdo. Isso é compativel com modelos de comércio com empresas
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heterogéneas, que mostram que quando a produtividade de cada empresa € fixa,
0s ganhos de produtividade agregados do comércio sdo gerados pela expansdo das
empresas mais produtivas. As evidéncias empiricas sugerem que existe um meca-
nismo complementar adicional de realocac¢do associado a aumentos de produtivi-
dade e inovacdo das empresas mais produtivas.

Em principio, as empresas dos paises em desenvolvimento podem se benefi-
ciar do fato de que tecnologias e produtos avancados ja foram desenvolvidos nas
economias desenvolvidas e podem ser simplesmente adotados, um processo muitas
vezes chamado de modernizacdo tecnoldgica (industrial upgrading).

Verhoogen (2023) analisa evidéncias recentes sobre os determinantes da mo-
dernizacdo tecnoldgica das empresas nos paises em desenvolvimento. As evidéncias
indicam que o aumento das vendas para consumidores de paises desenvolvidos,
seja diretamente por meio de exportacdes ou indiretamente por meio de cadeias
de valor com consumidores finais de paises desenvolvidos, parece gerar aumentos
robustos na qualidade média dos bens produzidos. Existem evidéncias de que eles
também geram aumentos de produtividade. O aumento da disponibilidade de in-
sumos de alta qualidade também parece promover a modernizagdo tecnologica e
ganhos de produtividade.

Ha também evidéncias crescentes de que as empresas dos paises em desen-
volvimento parecem ser limitadas pela falta de conhecimento (know-how) e que
intervencdes intensivas e customizadas de consultoria podem melhorar o desempe-
nho das empresas. Segundo o autor, talvez o principal desafio para a modernizagédo
tecnologica seja promover a aprendizagem por parte das empresas.

Lileeva e Trefler (2010) mostram que as empresas canadenses que receberam
acesso preferencial ao mercado dos EUA sob os termos do Acordo de Livre-Comér-
cio (ALC) Canada-EUA aumentaram sua produtividade com investimentos em ino-
vacdo. Os autores calculam que os aumentos da produtividade do trabalho ao nivel
das empresas foram grandes o suficiente para elevar a produtividade do trabalho
na industria manufatureira canadense como um todo entre 4,8% e 5,6%. Além dis-
s0, 0 ALC resultou em aumento de produtividade da industria gragas a saida de
empresas menos eficientes e a expansdo de firmas de alta produtividade. Os autores
calculam que a saida de empresas gerou um aumento de produtividade de 4,3%,
enquanto a expansdo de firmas mais produtivas elevou a produtividade média do
setor em 4,1%. Somando todos os impactos, 0 ALC aumentou a produtividade indus-
trial canadense entre 13,2% e 14,0%.

Além disso, 0 estudo mostra que as empresas canadenses que foram induzidas
a comecar a exportar ou exportar mais devido a reducdo das tarifas de importacdo
dos Estados Unidos aumentaram seus investimentos em atividades de inovacdo e
tiveram maiores taxas de adocdo de tecnologias avancadas.



Bustos (2011) estuda o impacto do Mercosul na modernizacdo tecnolégica das
empresas argentinas. A andlise empirica é baseada em um modelo de comércio
com empresas heterogéneas e escolha da tecnologia por parte das empresas. O tra-
tamento conjunto da tecnologia e das decisdes de exportacdo mostra que 0 aumento
das receitas produzido pela integracdo comercial pode induzir os exportadores a
adotarem tecnologias mais avancadas.

Um teste empirico do modelo revela que as empresas dos setores que se benefi-
ciaram de maiores redugdes nas tarifas do Brasil aumentaram mais rapidamente o
investimento em tecnologia. O efeito das tarifas é mais elevado na faixa média-alta
da distribuicdo do tamanho da empresa, conforme previsto pelo modelo.

As evidéncias apresentadas no estudo sugerem que o aumento das oportunida-
des de exportacdo pode ter um efeito positivo no desempenho das empresas. Isso é
consistente com a interpretacdo de que a queda das tarifas dos parceiros comerciais
aumenta as receitas dos exportadores, o que por sua vez torna a ado¢do de novas
tecnologias lucrativa para um numero maior de empresas.

A conclusédo de que a queda das tarifas dos parceiros comerciais induz as em-
presas a tomar medidas que podem aumentar sua produtividade sugere que as
diferengas de produtividade entre exportadores e ndo exportadores ndo sdo com-
pletamente explicadas pela selecdo das empresas mais produtivas no mercado de
exportacdo. Portanto, politicas comerciais orientadas para facilitar o acesso aos
mercados internacionais, como as liberaliza¢des comerciais multilaterais, podem
ter um efeito positivo no desempenho das empresas.

6. Abertura comercial e
produtividade — Evidéncias
macroeconomicas®

Esta secdo analisa a literatura sobre os efeitos do comércio internacional na
produtividade agregada. Além dos mecanismos mencionados na se¢do anterior, se-
rdo analisados modelos de equilibrio geral que buscam quantificar como o impacto
da abertura comercial (ou barreiras comerciais) é magnificado pela presenca de
distorcdes e através dos encadeamentos entre os diversos setores da economia.

15 A Tabela A.2 do Apéndice apresenta um resumo dos principais efeitos e referéncias de estudos sobre abertura
comercial e produtividade discutidos nesta secdo.
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Estevadeordal e Taylor (2013) analisam os efeitos da liberalizacdo comercial
associada a Rodada Uruguai do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT) sobre
as taxas de crescimento dos paises em desenvolvimento. Os autores documentam o
que chamam de “Grande Liberalizacdo” e estudam a sua rela¢do com o crescimento
antes (1975-1989) e depois (1990-2004) desse episodio.

O modelo tedrico sugere que tarifas mais baixas estimulam a importagdo de
bens de capital e insumos intermedidrios mais baratos e, como resultado, aumen-
tam a PTF e a acumulacdo de capital, resultando em taxas de crescimento mais
altas. Para testar o modelo, os autores compilaram novas medidas tarifarias de bens
de capital e insumos intermedidrios. Em seguida, fizeram uma andlise de regressdo
com grupos de tratamento (paises que reduziram as tarifas de importacdo de forma
significativa) e controle (paises que ndo reduziram as tarifas de forma expressiva)
utilizando o método de diferencas em diferencas.

Os resultados empiricos confirmam que a reducdo das tarifas de bens de ca-
pital e insumos intermedidrios importados resultou em crescimento mais rapido,
de forma consistente com o modelo. Os impactos estimados no crescimento para 0s
paises que reduziram as tarifas de forma significativa sdo grandes (1 p.p. por ano).

Connolly e Yi (2015) avaliam a importancia das reformas da politica comercial
na Coreia do Sul, bem como das reducdes tarifarias do GATT, para explicar o mila-
gre do crescimento da Coreia entre 1962 e 1989. Houve trés reformas comerciais
importantes. A Coreia concedeu isencdes tarifarias sobre insumos intermediarios
e bens de capital importados utilizados para fabricar produtos de exportacdo. A
Coreia também implementou uma ampla redugdo tarifaria. Finalmente, as nagdes
avancadas, destinatdrias da maior parte das exportac¢des da Coreia, reduziram suas
tarifas através de duas rodadas do GATT (Kennedy e Toéquio).

Os autores desenvolvem um modelo de comércio e crescimento em que tari-
fas mais baixas levam ao aumento da produtividade do trabalho através de vanta-
gens comparativas, especializacdo e acumulacdo de capital. Dois canais que podem
acentuar o efeito das reducdes das barreiras comerciais sdo o comércio de bens de
capital e a producdo que ocorre em fases multiplas e sequenciais, que envolve a
importacdo de insumos intermedidrios.

No modelo, tarifas mais baixas aumentam a eficiéncia alocativa porque facilitam
a especializacdo. A presenca de multiplos estagios de produgdo aprofunda o grau de es-
pecializacdo. Os ganhos de eficiéncia manifestam-se como aumentos na PTF. As tarifas
mais baixas também geram um aumento das importaces de bens de investimento e
acumulacdo de capital, o que leva a maior crescimento da produtividade do trabalho.



Os autores calibram o modelo e simulam as redugdes tarifarias que ocorreram
entre 1962 e 1989. O modelo pode explicar 17% da reducdo da distancia da Coreia
do Sul em relacdo aos paises do G7 em termos da produtividade do trabalhador
do setor manufatureiro. Esses ganhos sdo impulsionados por dois canais de trans-
missdo principais: producdo em vdrias fases facilitada pela importagdo de insumos
intermedidrios mais baratos e bens de capital importados.

Costinot e Rodriguez-Clare (2014) fazem um survey da literatura que busca
quantificar as consequéncias da globalizagdo. Os autores mostram que as mudan-
¢as no bem-estar associadas a globalizagdo podem ser inferidas a partir da cross-
-section dos fluxos comerciais bilaterais e das estimativas da elasticidade comer-
cial. Os autores em seguida ilustram como modelos simples podem ser usados para
quantificar os ganhos do comércio internacional, definidos como o valor absoluto
da variacdo percentual na renda real que estaria associada a mudanca de um pais
do atual equilibrio comercial para uma situacdo de autarquia.

Os autores estendem entdo o modelo para destacar como varias consideragdes
econdmicas, tais como estrutura de mercado, heterogeneidade ao nivel da empresa,
multiplos setores, bens intermedidrios e multiplos fatores de producéo, afetam a
magnitude dos ganhos de liberaliza¢do comercial. Nesses exercicios, utilizam dados
da World Input-Output Database (WIOD) de 2008, que abrange 27 paises da Unido
Europeia e 13 outros paises, incluindo o Brasil.

Dos vdrios canais econdmicos que estudam, multiplos setores e insumos in-
termedidrios comercializaveis tém os maiores efeitos na magnitude dos ganhos do
comércio. A importagdo de bens intermedidrios leva a um declinio no preco dos
bens domésticos, 0 que implica ganhos de bem-estar que se somam a queda dos
precos domésticos que resulta da redugdo dos custos de comércio dos bens finais.
Se 0s bens domésticos forem utilizados como insumos na producédo interna, isso
desencadeia rodadas adicionais de aumentos de produtividade, levando a ganhos
ainda maiores de bem-estar. Quando o capital fisico é tratado como outro bem in-
termediario comercializavel, o efeito de amplificagdo do ciclo de encadeamento de
insumo-produto é mais forte e os ganhos sdo ainda maiores.

Atkin e Donaldson (2022) desenvolvem um arcabouco para interpretar a lite-
ratura recente sobre comércio e desenvolvimento, com foco na compreensdo das
interacOes entre o comércio e a ma alocagdo dos fatores de produgdo resultante de
distorcdes que é muito comum em paises em desenvolvimento.
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Os autores decompdem os ganhos do comércio em quatro mecanismos: (i) um
efeito semelhante ao progresso tecnoldgico que é puramente mecanico; (i) um efei-
to nos termos de troca dos fatores de produgdo; (iii) um efeito que resulta da presen-
ca de distor¢des domeésticas; e (iv) um efeito do comércio sobre as distor¢des em si.

O foco reside nos dois ultimos mecanismos, uma vez que sdo especialmente im-
portantes para o estudo de contextos de paises em desenvolvimento. O modelo enfa-
tiza o fato de que a presenca de distor¢des domésticas pode amplificar (ou reduzir) os
ganhos tradicionais do comércio nos paises em desenvolvimento se o aumento do co-
mércio provocar uma realocagdo de recursos para setores relativamente distorcidos
(ou o contrario). A ideia é que setores mais distorcidos (excessivamente regulados, por
exemplo) produzem menos que o nivel socialmente eficiente. Portanto, se o comércio
deslocar recursos para esses setores, o nivel de bem-estar tende a aumentar.

Além disso, o choque comercial pode fazer com que a magnitude das proprias
distorgdes se altere. Essas mudancas podem ocorrer indiretamente, na medida em
que algumas distor¢des podem ser relacionadas ao tamanho das empresas, que por
sua vez pode se alterar com o comércio. Um exemplo de distor¢do desse tipo é a co-
branga de impostos mais elevados e maior regulacdo das empresas de grande porte.
Ou o comércio pode alterar diretamente a magnitude das distor¢des se, por exem-
plo, 0 aumento da concorréncia estrangeira elevar a competigdo doméstica, ou se um
maior lobby por parte das empresas levar o governo a melhorar as suas instituigdes.

A andlise quantitativa baseia-se num modelo da economia global que incorpo-
ra dados ao nivel da empresa provenientes do World Bank Enterprise Survey (WBES)
do Banco Mundial para um grande numero de paises, incluindo o Brasil. O WBES
disponibiliza ndo apenas informacoes sobre produgdo, insumos e comércio ao ni-
vel da empresa, mas também pesquisas com as firmas sobre sua experiéncia com
diversas distor¢des, como corrupcdo, poder de mercado, imperfei¢des no mercado
de crédito, regulamentacdes do mercado de trabalho e incapacidade de confiar nos
tribunais locais para fazer cumprir os seus contratos, entre outros.

As simulacdes mostram que a presenca de distor¢des pode alterar significativa-
mente os ganhos do comércio nas economias em desenvolvimento. Para estimar os
ganhos do comércio na presenca de distor¢oes, é crucial compreender quais ativi-
dades da economia estdo relativamente distorcidas, quando um choque comercial
resultara na realocacdo de fatores para essas atividades e quando um choque co-
mercial ird alterar a extensdo das proprias distorcoes.

16 Ver Atkin e Khandelwal (2020) para uma revisdo da literatura sobre a interagdo entre comércio internacional e
distorcdes em paises em desenvolvimento.



Antras e Chor (2022) apresentam uma visdo geral das abordagens macroecondmi-
cas as cadeias globais de valor (CGV), entendidas como a literatura na qual a unidade de
andlise € o pais-industria e onde a énfase é em grande parte de natureza quantitativa.
Todos os arcabougos discutidos compartilham a caracteristica de enfatizar o papel do
comércio de insumos intermedidrios e das rela¢des intersetoriais globais para o enten-
dimento da resposta da economia mundial aos choques da politica comercial.

Os modelos analisados captam a nogdo de que os paises importam ndo somente
bens de consumo, mas também insumos intermedidrios de diversos setores e paises,
que por sua vez incorporam valor adicionado estrangeiro. Da mesma forma, os paises
ndo exportam apenas bens de consumo, mas também insumos intermedidrios, gerando
assim valor adicionado doméstico na produgéo e exportacdes de paises estrangeiros.

Com base em modelo similar ao utilizado em Costinot e Rodriguez-Clare (2014),
Antras e Chor (2022) mostram que que os ganhos decorrentes das reducdes dos
custos comerciais em modelos multissetoriais com insumos intermediarios comer-
cializdveis tendem a ser muito maiores do que os obtidos em modelos comerciais
unissetoriais e sdo também maiores do que em modelos multissetoriais sem insu-
mos comercializavelis.

Para ilustrar o papel dos encadeamentos nas CGVs, os autores inicialmente compa-
ram as estimativas de Costinot e Rodriguez-Clare (2014) que correspondem aos ganhos
de comércio em um modelo competitivo multissetorial sem comércio de insumos com as
obtidas de um modelo competitivo multissetorial com comércio de insumos. Os ganhos
de comércio (perdas de renda real decorrentes da reversao para a autarquia) sdo maiores
para todos os paises no modelo com insumos intermedidrios comercializaveis e as dife-
rencas sdo bastante grandes para alguns paises. Em média, os ganhos de comércio sdo
75% maiores quando insumos intermediarios sdo transacionados internacionalmente.

Antras e Chor (2022) analisam em seguida encadeamentos mais complexos no
comércio internacional de insumos intermedidrios. Especificamente, consideram
abordagens macroecondmicas que especificam tecnologias de producdo caracte-
rizadas por multiplos estagios, onde existe um numero discreto de estdgios que
agregam valor em uma ordem pré-determinada utilizando tecnologias diferentes.
Para simplificar, 0s autores analisam um modelo com apenas duas etapas e sem
utilizagdo de insumos além dos provenientes da etapa inicial.

Os autores mostram que a producdo em multiplos estdgios aumenta os ganhos
do comércio em todos os paises e as diferencas sdo bastante grandes para a maioria
dos paises. Em média, os ganhos do comércio sdo 72% maiores no modelo com pro-
dugdo em multiplos estagios.
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7. Efeito do comércio sobre
0S precos e renda real

Individuos que consomem diferentes cestas de bens sdo afetados de forma
distinta por mudancas de precos relativos causadas pelo comércio internacional.
Por exemplo, uma redugdo do preco dos alimentos induzida pelo comércio tem um
efeito positivo mais forte sobre os consumidores de baixa renda, que normalmente
tém maiores parcelas de gastos com alimentos que 0s consumidores mais ricos.

Fajgelbaum e Khandelwal (2016) desenvolvem uma metodologia para mensu-
rar a distribuicdo das mudancas no bem-estar entre consumidores heterogéneos
para uma grande amostra de paises ao longo do tempo. Seu objetivo é entender a
importancia dos efeitos distributivos do comércio internacional por meio do canal
de gastos e como eles variam entre os paises. Além disso, tentam entender se o co-
mércio normalmente favorece consumidores de alta ou baixa renda.

A abordagem tem ampla aplicabilidade porque se baseia em estatisticas agregadas
e parametros de modelo que podem ser estimados a partir de dados bilaterais de co-
meércio e producdo disponiveis para muitos paises. Os autores exploram as proprieda-
des de um modelo que lhes permite inferir mudancas nos pregos a partir de participa-
¢Oes comerciais e tracar as consequéncias dessas mudancas de pregos para o bem-estar
de consumidores com diferentes gastos com bens importados em cada pats.

Os parametros estimados sugerem grandes diferengas na forma como o comércio
afeta os individuos ao longo da distribuicdo de renda em diferentes paises. Os autores
encontram um viés pré-pobre do comércio em todos o0s paises. Em média, a perda de
renda real com o fechamento do comércio é de 63% no 10° percentil da distribuigdo de
renda e de 28% no 90° percentil. Esse viés nos ganhos do comércio em favor dos consu-
midores mais pobres ocorre porque esses consumidores gastam relativamente mais em
setores mais comercializados, enquanto os individuos de alta renda consomem relati-
vamente mais servicos, que estao entre os setores menos comercializados.

Embora esse viés pro-pobre do comércio esteja presente em todos o0s paises,
hé heterogeneidade na diferenca entre os ganhos do comércio de consumidores
pobres e ricos entre os paises.’” Essa heterogeneidade no viés pré-pobre do comér-
cio depende em parte do padrdo de especializacdo de um pais em relacdo a seus
parceiros comerciais.

Os autores concluem que uma abordagem capaz de quantificar os ganhos po-
tencialmente desiguais do comércio por meio do canal de gastos € util na avaliacdo

17 No caso do Brasil, os ganhos com o comércio sdo de 57% no 10° percentil da distribuicdo de renda e de 3% no 90° percentil.



das implicacdes do comércio, particularmente porque grande parte da oposi¢do pu-
blica a0 aumento da abertura decorre da crenca de que as mudangas no bem-estar
sdo distribuidas de forma desigual.

Borusyak e Jaravel (2021) apresentam novas evidéncias sobre os efeitos dis-
tributivos do comércio nos Estados Unidos. Usando novos conjuntos de dados
que vinculam despesas e microdados alfandegdarios, mostram que as parcelas de
importagdo sdo estaveis em toda a distribuicdo de renda, o que implica que 0s
ganhos com custos comerciais mais baixos por meio do canal de despesas sdo
neutros em termos distributivos.

Além disso, eles levam em conta as mudancas nos precos e salarios em um
modelo de equilibrio geral e mostram que os efeitos distributivos do comércio sdo
principalmente “horizontais” (dentro dos grupos de renda) em vez de “verticais”
(entre grupos). Os resultados revelam pouco impacto de uma queda nos custos co-
merciais sobre a desigualdade, embora os choques comerciais gerem vencedores e
perdedores em todos os niveis de renda por meio de mudangas salariais.

Esses resultados conflitam com os de trabalhos anteriores sobre o canal de
gastos (Fajgelbaum e Khandelwal, 2016), que sugerem que as familias americanas
de baixa renda consomem mais importagdes e se beneficiam mais do comércio por
meio de pregos mais baixos. Para reconciliar os resultados, os autores argumentam
que o modelo empregado por Fajgelbaum e Khandelwal (2016) gera mecanicamen-
te um forte canal de gastos pro-pobres, diferentemente de sua abordagem baseada
diretamente em dados.

Jaravel e Sager (2024) apresentam novas evidéncias sobre os efeitos do comér-
cio nos precos, utilizando um conjunto abrangente de dados de precos do Bureau of
Labor Statistics para obter uma cobertura abrangente da dindmica dos precos em
um longo painel para os Estados Unidos desde a década de 1980.

Os autores estimam que um aumento de 1 ponto percentual na penetrac¢do das
importacdes de produtos da China em uma categoria especifica causa uma queda de
1,9% nos precos ao consumidor em relagdo as categorias de produtos menos expostas
a competicdo chinesa. Eles mostram que a grande queda nos precos domésticos é
impulsionada pela intensificacdo da competicdo e pelo declinio das margens de lucro.

Essa mudanga nos precos relativos ¢ uma ordem de magnitude maior do que
nos modelos de comércio tradicionais que abstraem da mudanga de pregos dos
produtores domeésticos diante de uma queda dos precos das importagdes. Intuiti-
vamente, a medida que os produtores chineses se tornam mais produtivos, eles
reduzem seus precos, o que leva os produtores dos Estados Unidos a reduzir suas
margens de lucro e seus precos por meio de interagdes estrategicas.

A maioria dos trabalhos anteriores sobre o “choque da China” enfatizou suas
consequéncias prejudiciais para o emprego nos Estados Unidos. Os autores argu-
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mentam que seus resultados transmitem uma mensagem diferente, no sentido de
que os efeitos do comércio com a China sobre os precos foram grandes e benéficos
para os consumidores dos Estados Unidos. Eles estimam que a queda dos precos em
categorias de produtos mais expostas ao comércio com a China criou centenas de
milhares de délares em excedente do consumidor para cada emprego deslocado. Es-
ses efeitos sobre os precos sdo particularmente grandes em categorias de produtos
vendidos para consumidores de baixa renda.

Esses resultados indicam que os efeitos distributivos podem surgir devido a
diferengas nas respostas dos precos aos choques comerciais dependendo da renda
do consumidor. Este canal parece ser quantitativamente importante e ¢ novo em
relacdo a outros mecanismos investigados em trabalhos anteriores (por exemplo,
Fajgelbaum e Khandelwal (2016) e Borusyak e Jaravel (2021)).

Entre 2000 e 2007, a penetracdo das importacdes da China aumentou mais
rapidamente em categorias de produtos que sdo relativamente mais consumidos
por grupos de renda elevada (por exemplo, em eletronicos de consumo em vez de
produtos alimenticios). Como consequéncia, quando 0s autores impdem uma res-
posta homogénea de precos aos choques comerciais, eles descobrem que o0s grupos
de renda mais alta se beneficiam proporcionalmente mais do aumento do comércio
com a China. Esses padrdes sdo consistentes com os resultados encontrados em Bo-
rusyak e Jaravel (2021).

No entanto, quando permitem que a resposta do prego varie entre as catego-
rias de produtos, os padrdes sdo invertidos e 0s grupos de renda mais baixa passam
a se beneficiar proporcionalmente mais. Em conjunto, esses resultados indicam que
levar em consideracgdo a heterogeneidade das mudancas dos precos entre catego-
rias de produtos pode ser importante para caracterizar com precisdo os efeitos dis-
tributivos do comércio por meio do canal de gastos.

Os autores argumentam que, embora 0s custos do livre comércio sejam des-
proporcionalmente suportados por trabalhadores, industrias e regides especificas,
a grande magnitude dos efeitos de redugdo dos precos sugere que pode ser possivel
compensar aqueles que sofrem com os impactos dos choques comerciais no merca-
do de trabalho. Eles concluem que desenvolver e testar esses esquemas de redistri-
bui¢do é uma direcdo particularmente promissora para a pesquisa e elaboragdo de
politicas daqui para frente.

A ascensdo das plataformas online levou a um aumento acentuado nas remes-
sas diretas ao consumidor, particularmente no segmento abaixo dos limites de mi-
nimis que permitem a entrada de importac6es sem pagar tarifas ou taxas de proces-
samento. Nos Estados Unidos, 0 §321 da Lei Tarifaria de 1930 permite que até US$
800 em importa¢des por pessoa por dia entrem no pais com isen¢do de impostos e
com requisitos alfandegarios minimos.



Fajbelbaum e Khandelwal (2024) estudam a politica comercial de minimis para
entender quem se beneficia desse tipo de comércio e quais sdo suas implicacdes de
politica. Para se ter uma nogdo da crescente importancia do comércio de minimis, 0s
autores mostram que as importacdes de minimis representam atualmente 7,2% das
importa¢Bes de bens de consumo e 19,2% das vendas de comércio eletronico nos
Estados Unidos, um aumento substancial em comparagdo com apenas 0,7% e 3,9%
em 2012, respectivamente.

Os autores ressaltam, no entanto, que duas propostas no Congresso consi-
deram modificar o §321 e outros paises também estdo debatendo ativamente o
papel das importacgdes de minimis a medida que o comércio direto ao consumidor
continua a crescer.

Usando dados de remessas internacionais de trés transportadoras globais e da
US Customs and Border Protection que capturam remessas de minimis, eles mostram
que as importagoes de minimis, em particular da China, sdo importantes para con-
sumidores de baixa renda. Como resultado, o comércio direto ao consumidor é uma
politica comercial pré-pobre e efetivamente converte uma estrutura tarifaria regres-
siva em progressiva. Os autores calculam que a eliminacgdo da politica de minimis
reduziria o bem-estar agregado nos Estados Unidos entre US$ 11,8 e US$ 14,3 bilhdes
e prejudicaria desproporcionalmente os consumidores de baixa renda e minorias.

8. Politica comercial e
politica industrial

Harrison e Rodriguez-Clare (2010) analisam os efeitos das politicas industriais
nos paises em desenvolvimento. Eles inicialmente exploram os fundamentos tedri-
cos da politica industrial e, em seguida, fazem uma revisdo da literatura empirica,
com foco nas evidéncias tedricas e empiricas sobre politicas de “industria nascente”.

Os autores argumentam que a justificativa tedrica para uma politica de in-
dustria nascente exige, no minimo, uma vantagem comparativa latente, bem como
grandes externalidades da producdo.’® Essas condi¢des necessarias ndo sdo faceis
para os formuladores de politicas identificarem ex ante. Os autores sugerem que
0s tipos de setores em que existem externalidades importantes (setores intensivos
em conhecimento e capital humano) provavelmente ndo sdo aqueles em que o0s
paises em desenvolvimento tém uma vantagem comparativa latente. Também exis-
tem evidéncias de que a protecdo tem sido frequentemente usada como uma fer-

18 Uma vantagem comparativa latente & uma vantagem comparativa potencial que ainda ndo é plenamente explorada
pelo pais.
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ramenta para proteger industrias em declinio (sunset industries) em vez de novas
industrias (sunrise industries).

Para que a protecdo da industria nascente melhore o bem-estar ela deve pas-
sar nos testes de Mill e Bastable. O teste de Mill exige que o setor protegido possa
eventualmente sobreviver a concorréncia internacional sem protecdo, enquanto o
teste de Bastable exige que os beneficios futuros descontados compensem os custos
atuais de protecdo. Isso significa que as forcas dinamicas que aumentam a produ-
tividade da industria devem se manifestar rapidamente. Na préatica, a maioria das
pesquisas que avaliam o sucesso da politica industrial ignorou esses testes.

Mesmo que os estudos pudessem mostrar que os setores protegidos cresceram
mais rapidamente, isso ndo seria evidéncia suficiente para afirmar que a politica
industrial € justificada do ponto de vista do bem-estar. Nos modelos apresentados
no artigo, a protecdo nunca é a melhor politica em termos de bem-estar. Além dis-
S0, 0 arcabouco tedrico da industria nascente normalmente pressupde que a mera
expansdo de um setor gerara efeitos positivos que aumentarao a produtividade em
toda a industria. Mas isso pode ndo acontecer e a economia pode simplesmente
acabar com uma versdo maior do setor ineficiente que foi alvo da politica.

Harrison e Rodriguez-Clare (2010) também apresentam evidéncias de que politicas
industriais sdo mais bem-sucedidas quando estdo associadas ao aumento da exposicdo
ao comeércio. Portanto, politicas de promocdo das exportagdes tém maior probabilidade
de sucesso que um aumento das tarifas de importacdo e requisitos de conteudo local.

Com base no survey da literatura empirica, os autores ndo encontram apoio
para intervencdes “hard” de politica industrial que distorcem os pre¢os para lidar
com externalidades, learning by exporting e transbordamentos de conhecimento do
investimento estrangeiro direto.

No entanto, os autores vislumbram um papel importante para o que chamam
de politica industrial “soft”, cujo objetivo é desenvolver um processo pelo qual o go-
verno, setores produtivos e organizacdes privadas colaborem em intervencoes que
possam aumentar diretamente a produtividade. A ideia é mudar o foco de inter-
vencoes que distorcem os precos para intervencdes que lidam diretamente com os
problemas de falta de coordenagdo que mantém a produtividade baixa nos setores
existentes ou que estdo surgindo.

Por exemplo, em vez de tarifas e subsidios a exportacdo, eles sugerem a criacdo
de programas e subsidios para apoiar clusters especificos, aumentando a oferta de
trabalhadores qualificados, incentivando a adocdo de tecnologia e melhorando a
regulagdo e a infraestrutura. Além disso, em vez de esperar que 0S goVernos sejam
capazes de identificar as falhas de coordenagdo que afetam diferentes setores ou
clusters, é mais realista convidar as organizacgdes setoriais a apresentarem propos-
tas de apoio governamental bem fundamentadas.



Harrison e Rodriguez-Clare (2010) argumentam que, em comparacdo com a
abordagem mais tradicional da politica industrial, a politica industrial “soft” que
eles propdem tem duas vantagens adicionais. Primeiro, reduz o escopo da corrup-
cdo e rent-seeking associados a politicas de protecdo ou subsidios seletivos. Em se-
gundo lugar, é muito mais compativel com os acordos multilaterais e bilaterais de
comércio e investimento que muitos paises em desenvolvimento implementaram
nas ultimas décadas.

Juhdsz et al. (2024) discutem a literatura recente que forneceu evidéncias rigoro-
sas sobre como as politicas industriais funcionam. Os autores apresentam inicialmente
os argumentos tradicionais a favor e contra o uso da politica industrial. Eles argumen-
tam que as criticas usuais a politica industrial se baselam em obje¢des praticas e ndo
tedricas. Nesse sentido, propdem que o debate se concentre no desenho e aspectos de
implementacdo da politica industrial, como é usual em outras politicas publicas.

Em seguida, discutem as dificuldades de mensurar a politica industrial e des-
crevem os recentes esforgos para superar essas dificuldades. Primeiro, argumentam
que ndo é mais apropriado identificar a politica industrial com politicas comerciais
protecionistas e voltadas para dentro, jd que as politicas industriais modernas nor-
malmente visam a orientacdo externa e a promocdo das exportagdes. Em segundo
lugar, a politica industrial tem sido onipresente e sua prevaléncia é anterior ao
recente aumento de seu uso e destaque nas discussdes publicas. Em terceiro lugar,
mostram que as economias avancadas tém adotado politicas industriais de forma
mais intensa que os paises em desenvolvimento.

Juhasz et al. (2024) analisam em seguida as evidéncias sobre como funciona a
politica industrial. H4 uma dificuldade inerente em determinar os efeitos causais
da politica industrial, uma vez que, por definicdo, a intervencdo de politica ndo
¢ aleatdria e tem como alvo determinados setores, devido a uma combinacdo de
razdes econdmicas, politicas ou administrativas que ndo podem ser perfeitamente
observadas. Eles mostram que, diferentemente de estudos anteriores que se base-
avam em correlagdes para tentar inferir os efeitos causais da politica industrial,
a nova geragdo de trabalhos utiliza métodos mais robustos de identificacdo e se
concentra em avaliar se a politica industrial provocou a resposta desejada em
ambientes especificos.

Os autores em seguida reavaliam a experiéncia de politica industrial nos pai-
ses do Leste Asiatico a luz dos resultados recentes. Uma nova geracdo de trabalhos
sobre a transformacdo industrial da regido mostra que certos tipos de politica in-
dustrial foram poderosos para impulsionar mudancas estruturais em paises como
Japdo, Coreia do Sul e China. No entanto, esses estudos também sugerem que € mui-
to dificil derivar generalizagdes amplas para outros paises e periodos a partir dessa
experiéncia sem levar em consideragdo as diferencas institucionais.
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Os autores concluem com uma discussdo sobre 0 novo contexto econdmico
que estd remodelando as concepgdes tradicionais de politica industrial. Primeiro,
argumentam que politicas industriais bem-sucedidas em geral se baseiam na cola-
boracdo entre governo e empresas de uma forma que o sociélogo Peter Evans deno-
minou autonomia incorporada (embedded autonomy). A ideia é que o governo deve
ter uma relacgdo suficientemente proxima do setor privado para obter informagdes
relevantes para o bom funcionamento da politica, mas néo tdo préxima a ponto de
se tornar vulneravel a captura por parte de grupos de interesse.

Em segundo lugar, sugerem que politicas industriais bem-sucedidas geralmente
usam uma gama ampla de politicas, que podem ser mais eficazes do que o instrumen-
to classico de subsidios ou de politica comercial. Isso inclui principalmente servigos
publicos customizados e insumos adaptados as necessidades das empresas que visam
superar obstaculos especificos aos investimentos para aumentar a produtividade.

Em terceiro lugar, argumentam que a desindustrializacdo necessariamente
remodelard a pratica da politica industrial, j& que a manufatura continuard a em-
pregar menos trabalhadores em relacdo ao resto da economia. Por esse motivo, 0s
formuladores de politica terdo que dedicar mais atencdo a produtividade dos servi-
cos e implementar politicas industriais mais adequadas aos servicos.

9. Efeitos da politica comercial
no Brasil®

9.1.1. RESERVA DE MERCADO DA INFORMATICA

Entre o final da década de 1970 e o inicio da década de 1990, o governo brasileiro
protegeu fortemente os fabricantes nacionais de produtos eletronicos. Nesse periodo
foram adotadas vdrias politicas caracterizadas pela busca de autonomia tecnoldgica e
pela exclusdo quase absoluta das empresas estrangeiras. O ambito da protecdo esten-
deu-se inicialmente aos microcomputadores, mas expandiu-se gradualmente para uma
ampla variedade de equipamentos de processamento de dados e seus componentes.

19 A Tabela A.3 do Apéndice apresenta um resumo dos principais efeitos e referéncias de estudos sobre abertura
comercial e produtividade discutidos nesta secdo.



Utilizando métodos heddnicos, Luzio e Greenstein (1995) analisam evidén-
cias sistematicas do desempenho da industria brasileira de microcomputadores
e as comparam com padrdes internacionais. Os dados utilizados provém de duas
fontes. Alguns deles vém de relatérios compilados pela Secretaria Especial de In-
formatica (SEI), a agéncia brasileira responsavel pela implementacdo das leis de
informatica. Os novos dados apresentados sobre o desempenho de computadores
pessoais foram obtidos das listas de precos publicadas pelo jornal Folha de S.
Paulo durante oito anos consecutivos. O conjunto de dados abrange o periodo de
outubro de 1984 a julho de 1992.

Os autores mostram que 0s microcomputadores domeésticos apresentaram
uma defasagem média de trés a cinco anos em comparagdo com os mercados inter-
nacionais em métricas de preco/desempenho. Os pregos dos computadores pessoais
produzidos domesticamente comecaram mais altos e sempre permaneceram mais
elevados que sua concorréncia internacional.

Os autores calculam uma estimativa para o custo de oportunidade de proteger
a industria de microcomputadores em vez de se abrir aos mercados internacionais.
A perda de excedente do consumidor foi da ordem de 33% da despesa média anual
em microcomputadores produzidos internamente durante 1984-88. Nesse mesmo
periodo, 0 excedente do produtor foi, em média, de cerca de 13% das despesas anu-
ais. Assim, o custo médio de oportunidade para proteger os fabricantes de micro-
computadores foi de cerca de 20% das vendas médias anuais, durante 1984-88.

Além da reserva de mercado de bens finais de informatica, a legislacdo exigiu
que os fabricantes brasileiros de computadores utilizassem fornecedores nacionais
de insumos. No entanto, os setores domésticos que forneciam insumos microele-
tronicos bdsicos eram altamente concentrados e pouco competitivos internacio-
nalmente. Em consequéncia, as empresas brasileiras de microcomputadores nao
conseguiram reduzir a distancia tecnoldgica em relacdo aos competidores interna-
cionais. Luzio e Greenstein (1995) concluem que a politica de reserva de mercado
da informatica fracassou claramente em desenvolver uma industria nacional com
autonomia tecnologica e precos competitivos.

9.1.2. POLITICA DE SUBSTITUICAO DE TECNOLOGIA IMPORTADA
POR INOVACOES NACIONAIS

De Souza (2024) avalia os efeitos do Programa de Inovacdo para Competitivida-
de, que foi criado em 2001 com o objetivo de incentivar a substitui¢do de tecnologia
importada por inovacdes nacionais. Com esta finalidade, o governo federal passou
a tributar em 10% o pagamento de royalties de tecnologias estrangeiras e utilizou
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0s recursos para subsidiar projetos de inovagdo em atividades especificas, como
biotecnologia, aviagdo, saude e agricultura.

O autor construiu uma base de dados contendo informagdes sobre inovacdo,
emprego e transferéncias internacionais de tecnologia por empresas brasileiras.
Dados sobre patentes, marcas e pedidos de desenhos industriais foram coletados do
escritorio de patentes brasileiro (INPI). Esses dados foram entdo combinados com
dados de emprego da RAIS.

Para avaliar o impacto do Programa de Inovacdo para Competitividade, o au-
tor utilizou uma estratégia de diferencas em diferencas. O grupo de tratamento é o
conjunto de empresas em setores elegiveis ao subsidio e que licenciaram tecnologia
estrangeira antes de 2001, e o grupo de controle € o conjunto de todas as outras em-
presas no Brasil. Depois de 2001, as empresas do grupo de tratamento registraram
um aumento no custo das suas transferéncias de tecnologia e, simultaneamente,
um declinio no custo da inovacdo, relativamente ao grupo de controle. Assim, uma
comparacdo entre empresas dos grupos de tratamento e de controle demonstra
como os resultados ao nivel da empresa respondem a substituicdo da tecnologia
internacional por inovacdes nacionais.

Segundo o estudo, o programa ndo teve efeito positivo em medidas de quali-
dade da inovacdo e ndo contribuiu para a criacdo de novos produtos ou adogdo de
maquinario mais eficiente. Por outro lado, houve queda do emprego e reducdo da
qualificacdo média dos trabalhadores nas empresas que se beneficiaram do subsidio.

Calibrando um modelo de mudanca tecnoldgica direcionada (intensiva em ca-
pital humano) e transferéncias internacionais de tecnologia para reproduzir esses
resultados, o autor constata que as tecnologias dos paises desenvolvidos tém maior
produtividade e um viés de qualificacdo ligeiramente maior em comparagao com as
tecnologias criadas no Brasil. Portanto, o programa brasileiro que tributou as trans-
feréncias internacionais de tecnologia reduziu a producdo ao induzir as empresas
a adotarem tecnologias de menor produtividade sem uma mudanca significativa no
prémio de qualifica¢do.?

Apesar dos efeitos negativos no nivel microecondémico, o impacto agregado
do programa foi pequeno porque uma parcela reduzida das empresas aumentou
a inovacdo. De Souza (2024) estima que uma elevagdo de 1 ponto percentual na
inovacdo exigiria um subsidio de 2% do PIB e teria um impacto negativo no PIB de
0,2%. Caso a adocdo de tecnologia importada fosse proibida, ocorreria uma queda
do PIB de 28%.

20 Dado que foi encontrado um efeito pequeno do programa sobre o prémio salarial e um grande efeito negativo sobre
o tamanho das empresas, o modelo estima que as tecnologias dos Estados Unidos tém uma produtividade 67% maior que as
tecnologias brasileiras e um viés de alta qualificacdo apenas 6% maior.



9.1.3. POLITICA ANTIDUMPING

O Brasil tem se utilizado intensamente do mecanismo de antidumping (AD) e seu
uso se acentuou entre 2007 e 2014. Kannebley Junior (2022) resume os resultados de
pesquisas com diversos coautores que avaliam a aplicacdo da politica de AD no Brasil.
Os artigos apresentados discutem os determinantes da abertura de investigagdes e
das efetivas aplicacdes de medidas AD, seus impactos sobre as importacdes e a produ-
tividade, bem como sobre a margem de lucro das empresas industriais.

Os dados revelam que setores economicamente mais concentrados tém maior
probabilidade de obter a abertura de investigacdo de dumping, ao mesmo tempo
que hd também maior foco nos setores em que héd grande penetragdo de importa-
¢0es. Também foi constatado um elevado grau de seletividade das medidas AD no
Brasil. Entre 1999 e 2014, mais de um terco das decisdes favoreceram o setor de
plésticos. No periodo 2011-2014, o setor de quimicos foi 0 segundo em numero de
decisdes favoraveis, seguido do setor de metais.

Pedidos feitos por associacfes empresariais e em setores mais concentrados
tém maior probabilidade de resultarem em aplicagdo efetiva. Sdo beneficiados tam-
bém setores geradores de emprego, possivelmente refletindo uma preocupacéo de
proteger empregos domésticos. Também ha um claro direcionamento de medidas
para importac¢des provenientes da China. Além disso, 0 governo atuou mais forte-
mente contra paises que com frequéncia peticionaram investigagdes contra o Brasil.

O autor analisa o efeito das medidas AD sobre as importa¢des industriais bra-
sileiras entre 1999 e 2014. Inicialmente, verificou-se que o efeito de destruicdo de
comércio foi mais do que compensado pelo desvio de comércio para paises que ndo
foram alvo de medidas AD. No entanto, entre 2007 e 2014, quando se intensificou o
uso de medidas AD pelo Brasil, o efeito de destruigdo predominou sobre o de cria-
cdo de comércio, resultando em reducdo liquida das importagdes.

O autor também resume os resultados de estudos que estimam os impactos das
medidas AD sobre a PTF das firmas e suas margens de lucro para o periodo de 2003 a
2013. As estimativas indicaram uma reducdo da PTF em torno de 14% na média e 11%
na mediana para as firmas protegidas por medidas AD. O impacto sobre a margem de
lucro das firmas industriais fol um aumento de 2,6% na média e 3,6% na mediana.

De modo geral, os resultados mostram que os setores beneficiados pela protegéo
concedida por medidas AD tiveram sua produtividade reduzida com relagdo aos seto-
res ndo protegidos, bem como aumentaram sua margem de lucro apds a implementa-
cdo dessas medidas. Isso representou um aumento de custo para os demais setores da
industria, que compram insumos daqueles que tém seu mercado protegido.

De Souza e Li (2022) estudam como os impactos das tarifas antidumping (AD)
se propagam ao longo da cadeia de valor e suas consequéncias agregadas. Eles com-
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binam dados detalhados sobre investigacdes de AD, comércio e a matriz de insumo-
-produto no Brasil com dados de emprego.

Especificamente, os autores coletam informacdes sobre todas as investigacdes
antidumping iniciadas pelo Brasil. Em seguida, vinculam cada investigacdo a um pro-
dutor nacional, um setor a montante (upstream) e um setor a jusante (downstream).
Para um subconjunto das investigacdes, eles também obtém o nome da empresa que
apresentou a reclamacdo. Essas informacdes sdo entdo combinadas com a base de da-
dos da RAIS, que contém informac@es sobre saldrios e emprego ao nivel da empresa.

Para identificar o efeito causal das tarifas, eles implementam uma estratégia de
diferencas em diferencas. O grupo de tratamento é o conjunto de produtos cujas in-
vestigacOes antidumping levaram a um aumento tarifario. O grupo de controle é o
conjunto de produtos cujas investigacdes antidumping ndo resultaram em uma mu-
danca tarifaria. Eles concluem que as tarifas AD reduzem as importacdes, mas ndo
desviam significativamente o comércio para as importacdes de produtos similares de
outros paises estrangeiros. As tarifas AD aumentam significativamente o emprego no
setor protegido e diminuem fortemente o emprego nos setores a jusante. No entanto,
ndo aumentam consideravelmente o emprego nos setores a montante.

Para quantificar os efeitos agregados de equilibrio geral dessas tarifas, os autores
constroem um pequeno modelo de economia aberta do Brasil que leva em conside-
racdo o comércio internacional, as relagdes insumo-produto e o mercado de trabalho.

Com base no modelo calibrado para a economia brasileira, 0s autores mostram
que a politica brasileira de AD aumentou o emprego agregado em 0,06%, mas di-
minuiu o bem-estar em 2,4%. Ou seja, a politica de AD aumenta moderadamente o
emprego agregado, mas prejudica substancialmente o bem-estar do consumidor.

Os autores concluem que, ao adotar politicas de antidumping, o governo en-
frenta um importante trade-off entre aumentar o emprego e promover o bem-es-
tar doméstico. Regras fortes da OMC, acordos comerciais e instituic6es domésticas
podem impedir que os formuladores de politicas criem empregos aumentando as
tarifas, o que imporia danos excessivos ao bem-estar do consumidor.

9.1.4. INOVAR-AUTO

Sturgeon et al. (2017) mostram que todas as politicas automotivas brasileiras
desde a década de 1950 fizeram uso do protecionismo no contexto da politica de
substituicdo de importagdes. Além disso, o conteudo nacional garantiu que a prote-
cdo diante das importacdes beneficiasse ndo apenas as montadoras, mas também os
produtores de autopecas. O nivel de barreiras a importagdo foi, e ainda €, bastante
alto. As exportacodes tém sido utilizadas apenas para compensar periodos de baixa



demanda interna pois, desde sua concepgdo, a industria automobilistica sempre
teve como foco o mercado doméstico.

Embora essas politicas tenham sido relativamente bem-sucedidas na atracdo de
investimentos estrangeiros diretos para o setor automotivo brasileiro, elas geraram
sérias deficiéncias em termos de competitividade para o setor. Como a escala de pro-
ducdo foi limitada ao tamanho do mercado doméstico e fragmentada entre muitas
montadoras, a produtividade foi comprometida. Além disso, sem uma abordagem
mais orientada para a exportacdo e dentro de um mercado muito protegido, havia
menos concorréncia do exterior e menos incentivos para produzir veiculos melhores.
Embora as montadoras no Brasil sejam multinacionais e, portanto, facam parte das
cadeias globais de valor, sua producdo nacional é inferior em termos de qualidade e
tem um prego mais alto do que o que prevalece nos mercados internacionais.

Duarte (2022) analisa o Programa de Incentivo a Inovagéo Tecnoldgica e Aden-
samento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores (Inovar-Auto), a politica na-
cional para o setor automotivo adotada entre 2013 e 2017. O objetivo oficial do
Inovar-Auto era “apoiar o desenvolvimento tecnolégico, a inovacdo, a seguranga, a
protecdo ao meio ambiente, a eficiéncia energética e a qualidade dos automoveis,
caminhdes, 6nibus e autopegas”.

De acordo com a legislacdo, poderiam participar do Inovar-Auto empresas que
produzissem automaoveis no pais, empresas que aqui comercializassem automoveis
ou aquelas que tivessem projeto aprovado para a instalacdo de fabrica ou producéo
de novos modelos no pais. As empresas que desejassem ser consideradas habilita-
das a participar do programa deveriam atender a uma série de requisitos.

Todas as empresas habilitadas deveriam assumir o compromisso de atingir ni-
veis minimos de eficiéncia energética. Havia ainda quatro requisitos opcionais. As
produtoras de veiculos a gasolina deveriam atender a trés desses quatro requisitos
e as produtoras de veiculos a diesel, a dois dos quatro requisitos. O primeiro requi-
sito opcional era o compromisso de realizar no pais um nivel minimo de gastos em
pesquisa, desenvolvimento ou inovacgdo. O segundo era o compromisso de realizar
despesas com engenharia, tecnologia industrial basica e capacitagdo de fornecedo-
res no Brasil. O terceiro requisito opcional exigia que as empresas habilitadas ao
programa aderissem ao programa nacional de etiquetagem veicular, administrado
pelo Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro). Por fim, as
empresas poderiam optar por realizar um numero minimo de atividades fabris e de
infraestrutura de engenharia no pais.

Em contrapartida, as empresas habilitadas poderiam apurar créditos de Impos-
to sobre Produtos Industrializados (IPI) com base nos dispéndios realizados no pais
em insumos estratégicos, ferramentaria, pesquisa e desenvolvimento, capacitacdo de
fornecedores e engenharia e tecnologia industrial basica. Esses créditos poderiam ser
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utilizados para compensar um aumento de 30 pontos percentuais no IPI aplicado a
todos os veiculos vendidos no pais e estabelecido logo antes da cria¢do do programa.
Duarte (2022) mostra que o Inovar-Auto foi concebido e implementado em desa-
cordo com as melhores praticas sugeridas pela literatura e pela evidéncia internacional.
Primeiro, o Inovar-Auto foi desenhado de forma a praticamente inviabilizar a impor-
tacdo de automaveis no pais, criando uma forte estrutura de protecdo a industria local.
Além disso, 0 programa ndo criou incentivos para que as empresas instaladas no pais
competissem nos mercados externos. Sem pressdes competitivas, as empresas tiveram
poucos incentivos para reduzir precos e aumentar a qualidade dos seus produtos.

Segundo, a estratégia de criar um programa de incentivo a inovagdo na indus-
tria automotiva local ndo é compativel com a légica que estrutura as atividades de
pesquisa e desenvolvimento da industria automotiva global, que se concentra em
grandes centros de pesquisa localizados em seus paises-sede. O forte componente
de conteudo local do programa era, ainda, inconsistente em relacdo a 1dgica produ-
tiva do setor automotivo global, organizado em torno de cadeias globais de valor.

Além disso, o Inovar-Auto contrariou principios estabelecidos pelos acordos
comerciais dos quais o Brasil é signatdrio. De fato, em 2017, ap6s denuncia formal
do Japdo e da Unido Europeia, o Inovar-Auto foi condenado por um painel da Or-
ganiza¢do Mundial do Comércio (OMC). Segundo as conclusdes do painel, o progra-
ma violava principios acordados em tratados internacionais ao conceder redugdes
de impostos indiretos exclusivamente a produtores nacionais e criar requisitos de
conteudo nacional para realizacdo de um numero minimo de etapas fabris no pafs.

Ornelas e Puccio (2020) avaliam o relatério do Orgéo de Apelagdo (AB) sobre
a denuncia contra o Brasil levada a OMC pela Unido Europeia e pelo Japdo. Em sua
avaliacdo, o processo resultante no ambito da OMC revela algumas questdes impor-
tantes relacionadas com a compatibilidade dos programas de subvencdes com a OMC,
em especial a aplicacdo das regras de tratamento nacional as subvengdes concedidas
exclusivamente aos produtores nacionais e a identifica¢do dos requisitos de conteudo
local, proibido pelo Acordo sobre Subvencoes e Medidas de Compensacdo (SMC).

Para avaliar as consequéncias comerciais do Inovar-Auto, os autores criaram
um grupo de tratamento que incluiu os setores afetados pela politica. Dentro desse
grupo, foram classificados como bens finais as categorias “Fabrica¢do de veiculos
automotores”, “Fabricacdo de carrocerias para veiculos automotores” e “Fabricacdo
de reboques e semirreboques” e, como bens intermediarios, a “Fabricacdo de pecas
e acessorios para veiculos automotores e seus motores”.

Como a economia brasileira passou por forte crescimento logo antes e profunda
recessdo logo apos a introdugdo do Inovar-Auto, os autores usaram como grupo de con-
trole o restante da industria de transformacdo, que foi afetada de forma semelhante
pelos ciclos de negdcios domésticos e globais, mas nédo se beneficiou do Inovar-Auto.



Para avaliar se o Inovar-Auto teve impacto nos fluxos comerciais dos setores
afetados e estimar sua magnitude, os autores fazem uma analise econométrica de
diferengas em diferencas usando dados do periodo 2006-2017. Eles comparam a
taxa de crescimento dos setores afetados antes e depois do Inovar-Auto com a taxa
de crescimento dos setores ndo afetados antes e depois do programa. Além disso,
separam os efeitos do programa de outros fatores que afetaram todos os setores em
um ano especifico (como a recessdo) e um determinado setor durante todo o perfo-
do (por exemplo, choques tecnoldgicos especificos do setor).

Os autores mostram que o impacto do Inovar-Auto se restringiu aos bens finais
do setor automotivo e foi elevado e estatisticamente significativo, reduzindo a taxa
de crescimento anual das importagdes do setor em 21 pontos percentuais.

0 estudo também estima o impacto do Inovar-Auto nas importacdes de forma mais
desagregada, considerando os fluxos comerciais bilaterais. Esta analise permite avaliar
se os paises autores da denuncia foram afetados de forma diferente dos outros impor-
tadores. Os resultados mostram que o Inovar-Auto reduziu as taxas de crescimento das
importagoes bilaterais de forma muito significativa, tanto do ponto de vista estatistico
quanto econdmico, mas apenas para os paises que se queixaram formalmente a OMC.
Além disso, confirmam que o efeito se restringe aos bens finais do setor automotivo.

Para verificar o efeito do Inovar-Auto sobre a produtividade, os autores argu-
mentam que as exportagdes podem ser utilizadas como uma proxy, ja que a litera-
tura de comércio internacional mostra que as empresas mais produtivas sdo mais
propensas a exportar e a exportar mais. Os autores fazem uma andlise economé-
trica para as exportagdes analoga a que fazem para as importagdes. Os resultados
revelam que o Inovar-Auto nédo teve nenhum efeito sobre as exportacoes do setor.*

9.1.5. CONTEUDO LOCAL NA EXPLORACAO DE PETROLEO

Exigéncias de conteudo local (CL) constituem barreira ndo tarifaria ao comércio
internacional. 22 Guimardes e Mendes (2022) analisam a politica de CL na exploragao
de petroleo vigente no Brasil até 2017. Na segunda metade da década de 1990, com
o fim do monopdlio estatal e a nova Lei do Petrdleo, instituiu-se uma politica de CL
aplicavel as empresas publicas e privadas que viessem a participar das licita¢des de
campos de exploracdo. Essa politica foi se tornando gradativamente mais impositiva,
restritiva e burocratizada, o que potencializou seus efeitos colaterais negativos.

21 Sturgeon et al. (2017) fornecem evidéncias de que o Inovar-Auto ndo aumentou os investimentos em P&D no
setor automotivo brasileiro e ndo abordou as razées estruturais para os altos custos e a baixa produtividade na indGstria
automotiva brasileira.

22 Ver Hufbauer et al. (2013) para uma avaliacdo de politicas de contetdo local em varios paises.

145



146

Sdo analisados inicialmente os aspectos das politicas de CL no setor de petréleo
no Brasil que tendem a gerar ineficiéncias e aumento de custos em comparagdo
com as politicas adotadas na Noruega e Reino Unidos, que sdo duas experiéncias
consideradas bem-sucedidas na aplicacdo de exigéncias de CL. Uma condicéo es-
sencial é que o governo tenha um histérico de transparéncia, probidade, eficiéncia
e baixa captura por interesses privados. Nesse sentido, paises com tradi¢do de boa
governanga publica e baixa corrupcdo, como Noruega e Reino Unido, tém maiores
chances de obter resultados positivos. Por outro lado, paises com pior governanca,
como o Brasil, ttm maior risco de captura por grupos de interesse.

O fato de que as exigéncias de CL sdo muitas vezes estabelecidas na forma de
quotas é um fator de ineficiéncia ja que, ao desconsiderar o mecanismo de pregos,
a politica acaba impedindo que as empresas minimizem 0s seus custos por meio
da combinacdo dtima de insumos e produtos. Outra fragilidade central de politi-
cas de CL pouco flexiveis, como as adotadas no Brasil, é que as restri¢gdes adminis-
trativas ndo conseguem contemplar a complexidade das relacdes econdmicas em
uma economia globalizada. Impor exigéncias de CL restringe o acesso a insumos
importados, dificultando a inser¢do em cadeias globais de valor. O detalhamento
de exigéncias de CL também ignora o fato de que as tecnologias evoluem e que
pode se passar uma década entre uma licitacdo e o inicio da exploracdo de um
campo de petrdleo.

Além disso, as politicas de CL adotadas no Brasil nunca estabeleceram um cro-
nograma de reducdo da protecdo aos fornecedores nacionais, o que desestimula
esfor¢os de ganhos de produtividade. Quando essa protecdo ocorre em setores oli-
gopolizados ou monopalios, o problema de falta de competicédo se agrava.

Outro problema € a protecdo generalizada para os diversos elos da cadeia pro-
dutiva, desde os fornecedores diretos, especializados em produtos especificos para
a industria de petréleo, até os elos mais distantes, como os produtores de maquinas
e insumos intermedidrios ndo diretamente relacionados ao setor. Caso a protecdo
fosse restrita aos fornecedores diretos, estes poderiam ter mais acesso a insumos
importados, o que permitiria obter ganhos de produtividade.

A exigéncia de cumprimento de CL na fase de explora¢do também é contrapro-
ducente. Essa € uma fase de alto risco, em que as empresas podem nédo encontrar o
6leo a ser explorado. Impor custos nessa fase desestimula o esforco de prospeccéo,
diminuindo o total de 6leo encontrado.

A politica de CL no setor de petrdleo tem dois efeitos em sentido contréario. Por
um lado, expandem-se as encomendas as empresas nacionais e o emprego, que 0s
autores denominam “efeito inducdo”. Por outro lado, 0 aumento de custos imposto
pela politica de CL tende a reduzir o investimento total no setor, levando a menos
encomendas e empregos (“efeito desestimulo”).



Uma forma de avaliar o impacto liquido da politica é estimar a magnitude dos
efeitos inducdo e desestimulo. Guimarées e Mendes (2022) citam os resultados de
Prieto (2014), que considera trés riscos incorridos por uma operadora que precise
cumprir exigéncias de CL: sobrecusto, atraso e multas por descumprimento. Seu
estudo fez simulag@es, calibrando as varidveis-chave com valores préximos das
condigdes técnicas, de mercado e de CL vigentes no Brasil.

Prieto (2014) comparou uma situagdo em que ndo ha exigéncia de CL com uma
situacdo em que hd essa exigéncia. No cendrio sem exigéncia de CL, a taxa interna de
retorno média ficaria préxima a 19%. A probabilidade de o retorno do investimento
ficar abaixo de 10% seria zero. Ja no cendrio com CL, o retorno cairia para a faixa de
10,5% a 11,1%, com uma probabilidade de 38,6% de ser inferior a 10%. Em termos de
valor presente liquido (ou seja, o valor atual de todo o fluxo futuro de receitas menos
custos, descontados a uma taxa anual de 10%), o cenario sem CL indica um ganho entre
US$ 2,5 bilhdes e US$ 2,6 bilhdes. Ja com a existéncia de CL, o valor presente fica em
torno de zero, variando entre US$ 188 milhdes negativos e US$ 15 milhdes positivos.

Outro estudo citado (Almeida et al., 2016) compara as regras vigentes até a 13a
rodada de licitacdo de campos de petroleo com uma politica de CL mais flexivel. O
estudo conclui que, apés 13 anos do inicio da exploragdo, o cendrio com maior CL
levaria a um investimento total no periodo de US$ 250 bilhdes, ao passo que o in-
vestimento no cendrio com exigéncias mais flexiveis atingiria US$ 417 bilhoes. Esse
segundo cenario resultaria em 60 mil empregos a mais no ano de pico da producéo,
bem como em uma geracdo de renda adicional de US$ 1,1 bilhdo naquele ano, além
de US$ 3 bilhdes a mais em receitas governamentais.

Em resumo, o efeito desestimulo parece ter predominado em relacdo ao efeito
inducdo, resultando em impacto negativo agregado sobre a economia. A reforma
realizada em 2017 flexibilizou a politica, ainda que mantendo requerimentos de CL.
Segundo os autores, essa flexibilizacdo, em conjunto com outras reformas do setor
de petrdleo, viabilizou resultados expressivos em leildes de concessdo e partilha, o
que revela o custo elevado do protecionismo anteriormente praticado.

Varios estudos documentam a importancia da liberalizacdo comercial brasi-
leira na década de 1990 para o aumento da produtividade da industria de trans-
formacdo.? Hay (2001) analisa os efeitos da liberalizagdo comercial sobre a PTF,

23 Ver Bacha (2022) para uma discussdo sobre a importancia da abertura comercial para acelerar o crescimento
econdmico e reduzir a distancia da renda per capita do Brasil em relagdo as economias desenvolvidas.
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a participacdo de mercado e os lucros utilizando uma amostra de 318 grandes
empresas industriais.

Uma andlise de dados em painel para o periodo 1986/94 indica ganhos expres-
sivos de PTF no periodo até 1994, que foram acompanhados por forte queda nas
participagdes de mercado e nos lucros das empresas domésticas. A interpretacdo dos
resultados apresentada pelo autor € que o impacto da liberalizacdo comercial nos lu-
cros decorrente da maior competicdo com os produtos importados foi tdo grande que
as empresas foram estimuladas a melhorar dramaticamente sua eficiéncia.

Ferreira e Rossi (2003) apresentam evidéncias sobre o efeito positivo do comér-
cio internacional no crescimento da produtividade utilizando dados da industria
manufatureira anteriores e posteriores a liberalizacdo comercial do Brasil em 1988-
90. Os autores utilizam dados para diferentes atividades do setor manufatureiro,
que compreendem mais de 90% da producdo total da industria de transformacéo.

Entre 1991 e 1997, a tarifa nominal média do setor manufatureiro caiu de mais
de 100% para menos de 15% e a taxa efetiva de protecdo diminuiu para menos de
um quinto do seu nivel original. Os dados revelam uma grande e generalizada me-
lhoria da produtividade da industria de transformacédo depois que as barreiras ao
comércio foram drasticamente reduzidas. Depois de terem diminuido ao longo da
década de 1980, tanto a produtividade do trabalho como a PTF aumentaram apds
a liberalizacdo do comércio. Por exemplo, a PTF de 16 setores diminuiu a uma taxa
média anual de 3,83% de 1985 a 1990, mas de 1991 a 1997 aumentou a uma taxa
média anual de 2,65%. Os numeros da produtividade do trabalho sdo semelhantes.
Enquanto 10 desses 16 setores tiveram queda de produtividade entre 1985 e 1990,
quase todos cresceram a taxas anuais superiores a 5% entre 1991 e 1997.

A relagdo entre a reducdo tarifaria e o aumento de produtividade é entdo in-
vestigada utilizando técnicas econométricas de painel. Os resultados confirmam a
relacdo entre a abertura comercial e o crescimento da produtividade, e mostram
que a magnitude do impacto da reducdo tarifaria nas taxas de crescimento da PTF
e do produto por trabalhador foi substancial. De acordo com as estimativas, a re-
dugdo tarifaria resultou em um aumento de 6 pontos percentuais na taxa de cresci-
mento da PTF e teve um impacto semelhante na produtividade do trabalho.

Schor (2004) examina os canais pelos quais a reducdo tarifaria associada a
liberalizacdo comercial brasileira afetou a produtividade das empresas. A produti-
vidade de cada empresa foi estimada usando dados em painel de 4.484 empresas
industriais brasileiras de 1986 a 1998. Além do efeito da redugdo nas tarifas nomi-
nais de bens de consumo, a autora estudou o impacto da diminuicdo das tarifas de
insumos intermedidrios e bens de capital sobre a produtividade.

Os resultados revelam que as duas reducdes tarifarias contribuiram para o
aumento da PTF. Isso sugere que, juntamente com o aumento da concorréncia, o



acesso a fatores de producdo que incorporam tecnologia estrangeira também con-
tribuiu para os ganhos de produtividade apos a liberaliza¢do comercial.

O estudo encontra, no entanto, um grande grau de heterogeneidade nas res-
postas das empresas a liberalizacdo comercial. Em particular, o efeito das redugdes
tarifarias depende das caracteristicas da empresa, tais como tamanho, intensidade
tecnologica, o grau de concentracdo do setor, as tarifas nominais iniciais e a partici-
pacdo de importagdes e exportagdes. Depende também de caracteristicas ndo obser-
vavelis, que foram representadas pela posicdo relativa da empresa na distribuigdo
da produtividade do setor.

Lisboa et al. (2010) também examinam se os efeitos da liberalizacdo comercial
sobre o crescimento da produtividade no Brasil sdo impulsionados pelos efeitos do
mercado de produtos ou de insumos. O objetivo do artigo é testar qual efeito foi
mais importante para o crescimento da produtividade: a competi¢cdo no mercado de
bens finais ou 0 acesso a insumos intermedidrios e bens de capital mais avangados
ou mais baratos. Com essa finalidade, utilizaram medidas de tarifas sobre produtos
e insumos, que variaram de forma diferente entre setores e ao longo do tempo no
periodo da liberalizacdo comercial brasileira.

O principal resultado é que a reducdo nas tarifas de insumos intermediarios e
bens de capital foi o principal fator responsavel pelo crescimento da produtividade
das empresas brasileiras no periodo. Quando utilizam apenas tarifas de importacdo
de bens finais na andlise econométrica, os autores encontram efeitos de aumen-
to de produtividade. No entanto, quando incluem as tarifas de insumos e bens de
capital conjuntamente com as de bens finais, o impacto das tarifas de bens finais
torna-se estatisticamente insignificante, o que mostra que as reducdes das tarifas de
insumos foram mais importantes para explicar o crescimento da produtividade que
ocorreu durante a liberalizacdo comercial no Brasil.

Muendler (2004) constréi uma base de dados de produtividade das empresas
manufatureiras brasileiras para o periodo 1986-1998 com o objetivo de analisar os
mecanismos por trds do aumento de produtividade induzido pela abertura comer-
cial. Os resultados sugerem que a concorréncia estrangeira pressionou as empresas
a aumentarem significativamente a produtividade, enquanto a utilizacdo de insu-
mos importados desempenhou um papel menor. A probabilidade de que empresas
ineficientes saiam do mercado aumentou com a concorréncia externa, contribuin-
do positivamente para o aumento da produtividade.

Apesar de varios estudos mostrarem que a liberalizagdo comercial aumentou a
produtividade das empresas no Brasil, existem diversas evidéncias de que os custos
de ajustamento no mercado de trabalho foram elevados. Utilizando dados do Brasil,
Dix-Carneiro (2014) mostra que a lenta realoca¢do de trabalhadores e capital para
setores orientados para a exportacdo leva a ganhos comerciais substancialmente
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mais baixos em comparacdo com modelos tradicionais sem fric¢des. O autor estima
que os ganhos do comércio sejam 11% a 26% inferiores em comparac¢do com uma
situagdo em que a realocacdo ocorre imediatamente. Além disso, estima que 0s cus-
tos de ajustamento sdo heterogéneos em toda a populacdo. Em particular, as mulhe-
res, trabalhadores com maior idade e aqueles com menor escolaridade enfrentam
barreiras substancialmente mais elevadas a mobilidade entre setores.

Dix-Carneiro e Kovak (2017) investigam como os mercados de trabalho locais
responderam aos choques induzidos pela liberalizacdo comercial brasileira da de-
cada de 1990, acompanhando a evolugdo desses efeitos ao longo do tempo. Os auto-
res mostram que as regides que enfrentaram choques negativos maiores induzidos
pela liberalizacdo registraram declinios do emprego no setor formal em relagdo
as regides que enfrentaram choques menores. Esses efeitos aumentaram gradual-
mente apos o inicio da liberalizacdo e s6 se estabilizaram quinze anos depois. Esses
resultados indicam que o ajustamento do emprego no setor formal em resposta a
liberalizacdo do comércio foi grande, mas lento. Além disso, os salarios nos locais
mais atingidos diminuiram continuamente durante anos e nunca se recuperaram.

A lenta realocacgdo de capital levou a uma amplificagdo do choque inicial na
demanda por trabalho local, tornando os trabalhadores das regides mais afetadas
ainda menos produtivos ao longo do tempo, em comparagdo com 0s das regides
mais favoravelmente afetadas. As economias de aglomeracdo também amplifica-
ram os efeitos da liberalizacdo comercial no mercado de trabalho. A medida que as
empresas das regides mais afetadas abandonaram o mercado, a produtividade das
empresas locais restantes diminuiu gradualmente, reduzindo ainda mais os sala-
rios locais e o crescimento do emprego.

Essas evidéncias dizem respeito a forma como o mercado de trabalho respon-
deu a liberalizagdo comercial nas regides afetadas. Em outro estudo, Dix-Carneiro
e Kovak (2019) analisaram como as trajetérias individuais do mercado de traba-
lho responderam aos choques na demanda de trabalho induzidos pelo comércio.
Utilizando dados da RAIS para acompanhar os trabalhadores ao longo do tempo,
0s autores mostram que os trabalhadores do setor comercializavel inicialmente
empregados em locais mais atingidos eram mais propensos a mudar para setores
ndo-comercializaveis em resposta a liberalizacdo. Contudo, isso ndo compensou as
perdas de emprego nos setores comercializaveis. Por ultimo, documentam que as
trajetorias de emprego formal dos trabalhadores inicialmente empregados em se-
tores ndo-comercializdveis também foram muito afetadas, indicando a presenca
de transhbordamentos importantes dos setores comercializaveis para os setores ndo
comercializaveis no nivel local.

Dix-Carneiro e Kovak (2019) também investigam como a informalidade nos
mercados de trabalho locais respondeu no médio e longo prazo aos choques in-



duzidos pelo comércio. No médio prazo (1991 a 2000), o desemprego e o0 emprego
informal aumentaram nos locais mais atingidos em relacdo a média nacional. A
longo prazo (1991 a 2010), o desemprego nédo respondeu aos choques comerciais lo-
cais, mas o emprego informal aumentou fortemente nas regies mais atingidas. Isso
indica que os trabalhadores negativamente atingidos pela liberaliza¢do comercial
ficaram algum tempo desempregados ou fora da forca de trabalho, mas acabaram
por encontrar emprego no setor informal.

Nas ultimas décadas, muitos paises em desenvolvimento abriram-se a con-
corréncia estrangeira, a fim de modernizarem suas economias e promoverem 0
crescimento economico. No entanto, essas economias também se caracterizam
pela presenca de distor¢des significativas do ambiente de negécios, que podem
afetar os efeitos do comércio internacional de maneira importante, amplificando
ou mitigando os impactos da liberalizagdo comercial.?* Portanto, é fundamental
compreender como 0 comércio internacional interage com as distor¢des domésti-
cas nos paises em desenvolvimento.

Dix-Carneiro et al. (2024) examinam os efeitos do comércio internacional na
presenca de um conjunto de distor¢des que ddo origem a informalidade. No seu
modelo quantitativo, o setor informal surge em consequéncia de impostos e regula-
mentagdes onerosas que sdo aplicados de forma imperfeita pelo governo. Isso cria
incentivos para que certas firmas operem informalmente, evitando o pagamento de
impostos e descumprindo as regulamentagdes do mercado de trabalho.

Consequentemente, as empresas menores e menos produtivas enfrentam menos
distor¢des que as empresas maiores e mais produtivas, conduzindo potencialmente a
uma ma alocacgdo substancial. Isso implica que as empresas formais produzem abai-
x0 do nivel 6timo social, enquanto as firmas informais produzem em excesso.

0 modelo abrange manufatura e servicos. Embora o setor de servigos ndo seja
diretamente afetado pelo comércio no modelo, é indiretamente afetado através de
ligacOes intersetoriais com a industria manufatureira. Como a informalidade esta
disseminada nos servigos, este pode ser um importante canal de transmissdo do
comércio para a informalidade agregada. O comércio internacional desempenha
um papel no modelo através de dois canais. Em primeiro lugar, as importacdes afe-
tam todas as firmas da economia devido ao seu impacto direto no preco dos bens

24 Ver Atkin e Khandelwal (2020) e Atkin e Donaldson (2022). Usando dados da China, Bai et al. (2024) mostram que a
presenca de distorc6es domésticas pode agravar a ma alocacdo de recursos e resultar em reducdo dos ganhos do comércio.
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industriais importados e nos encadeamentos entre os setores. Em segundo lugar, as
empresas industriais formais podem exportar, sujeitas a custos fixos de exportacdo
e custos comerciais varigveis.

Os autores estimam o modelo usando multiplas bases de dados do Brasil, in-
cluindo informacdes de empresas e trabalhadores formais e informais, além de fon-
tes de dados ao nivel da empresa e do trabalhador, como pesquisas domiciliares,
censos de manufatura e servigos, e dados alfandegdarios. Em seguida, utilizam o mo-
delo quantitativo para simular os efeitos de uma redugdo nas barreiras comerciais
bilaterais sobre a economia brasileira.

Considerando a ocorréncia de um pequeno choque de globalizagdo, os auto-
res decompdem o impacto sobre a renda real em um “efeito mecanico” e um “efei-
to de realocagdo”.® O efeito mecanico mede o aumento real da renda resultante
de uma reducdo nos pregos pagos pelos consumidores pelos bens importados na
auséncia de qualquer realocagdo. Por outro lado, o efeito de realocacdo reflete os
efeitos da realocacdo de fatores de producdo entre empresas e setores mais ou
menos distorcidos.

Os resultados mostram que o efeito de realocagdo é quase cinco vezes maior
que o efeito mecanico. Uma redugdo nos custos comerciais gera uma reducdo da
informalidade na industria manufatureira e nos servicos e uma realocacdo de re-
cursos para empresas formais, que sdo mais produtivas e mais distorcidas, levando
a um aumento significativo da PTF.

Dix-Carneiro et al. (2024) também simulam choques maiores, que sdo mais
relevantes para os formuladores de politicas publicas, e concluem que uma redu-
¢do de 33% nos custos comerciais resulta em um ganho de renda real de 26%, com
apenas 4% atribuido ao efeito mecéanico. Esses resultados confirmam que a liberali-
zagdo do comércio, ao transferir recursos das firmas informais para o setor formal,
¢ capaz de melhorar substancialmente a eficiéncia alocativa.

Embora os autores repliquem a conclusdo de trabalhos anteriores?® de que a
informalidade pode funcionar como um amortecedor de emprego na presenga de
choques negativos na demanda por trabalho, sua analise revela que a informali-
dade ndo funciona como um amortecedor de bem-estar agregado. Isso é explicado
pelo fato de os choques econémicos negativos realocarem recursos de setores for-
mais (mais distorcidos) para setores informais (menos distorcidos), exacerbando
a mé alocacdo.

25 Ver Atkin e Donaldson (2022).
26 Ver Dix-Carneiro e Kovak (2019) e Ponczek e Ulyssea (2022).



Ornelas et al. (2020) utilizam um modelo de equilibrio geral computavel para
calcular os impactos econdmicos de acordos comerciais e de cendrios de abertura
unilateral. O modelo leva em consideracdo 57 setores e 140 regifes (que em geral
correspondem a um pais) do mundo.?” O modelo representa de forma detalhada o
comportamento de consumidores e empresas em cada regido, assim como as re-
lacBes comerciais e de investimentos externos diretos entre regides. O modelo é
calibrado inicialmente para replicar algumas varidveis importantes da economia
com as tarifas comerciais vigentes, tais como PIB, importacdes e exportacdes de
cada regido e setor.

Com base no modelo calibrado, sdo simulados cendrios contrafactuais de li-
beralizac¢do comercial. No contexto do modelo, hd ganhos de bem-estar advindos
da abertura comercial quando ela gera maior eficiéncia na alocagéo dos fatores de
produgdo domésticos, quando ocorre uma melhoria dos termos de troca e quando
ela resulta em aumento do investimento.

Segundo Ornelas et al. (2020), é importante ter em mente que, nas simulagdes
apresentadas, uma parte importante dos canais de aumento de produtividade via
liberalizacdo comercial ndo € incorporada. Em particular, o modelo ndo incorpora a
heterogeneidade das firmas, tanto em nivel intrassetorial como intersetorial, o que
tende a subestimar os impactos realocativos advindos de processos de abertura.
Além disso, dada sua natureza néo tarifaria, uma parcela significativa das provisdes
negociadas nos chamados “acordos de livre-comércio de ultima geracdo”, tais como
compromissos regulatorios, investimentos, compras governamentais, propriedade
intelectual e facilitacdo de comércio, também ndo é considerada. Nesse sentido, 0s
autores afirmam que os resultados das simulac¢Ges representam uma estimativa
conservadora dos efeitos da liberalizacdo comercial.

9.4.1. REDUCAO DE TARIFAS DE IMPORTACAO DE BIT, BK E SD

A primeira simulagdo tem como base uma proposta de reducdo tarifaria uni-
lateral setorial que foi discutida ao longo de 2017 e 2018 no ambito da Camara de
Comércio Exterior (Camex). Pela proposta, ao longo de quatro anos o Brasil reduzi-
ria para 4% a tarifa de importagdo incidente sobre os produtos classificados como

27 As simulacdes realizadas foram feitas usando o modelo de equilibrio geral computavel dindmico GDyn (disponivel em
https://www.gtap.agecon.purdue.edu/models/Dynamic/model.asp.). Os autores utilizaram uma versdo mais agregada da
base de dados do modelo, contendo 42 setores de atividade econdmica por regido.
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bens de informaética e telecomunicacdo (BIT) e de capital (BK) na tarifa externa
comum do Mercosul. De forma complementar, seriam reduzidas, para 0 mesmo
valor percentual, as aliquotas de produtos siderurgicos (SD), considerados insumos
relevantes para a producdo desses bens.

Segundo os autores, a proposta foi motivada, de um lado, pela constatagdo de que a
estrutura tarifaria do Brasil estd desatualizada em relagdo ao que € praticado pelo resto
do mundo e, de outro lado, pelos resultados da literatura académica sobre os beneficios
de uma maior liberalizagdo de insumos, maquinas e equipamentos para o aumento da
produtividade agregada da economia, sobretudo de seu setor industrial.

Os autores simulam os impactos dinamicos da reducdo tarifaria dos bens BIT/
BK/SD sobre o PIB da economia brasileira, supondo que essa reducdo fosse iniciada
em 2020, com término em 2023, quando as respectivas tarifas de importagdo con-
vergiriam linearmente para 4%. No longo prazo, a partir de 2031, as projecoes indi-
cam um incremento permanente do PIB de cerca de 0,37% em relacdo ao PIB pro-
jetado para o mesmo ano caso a politica de reducdo tarifaria ndo tivesse ocorrido.?

A reducdo de custo dos insumos industriais tende a aumentar a rentabilidade
dos investimentos na economia brasileira. O aumento da taxa de retorno do capital
impulsiona o aumento do volume de investimentos até o ano de 2023, com o tér-
mino do ciclo de reducdo tarifaria. A partir de entdo, a taxa de retorno do capital
comeca a voltar para a taxa de equilibrio de longo prazo do Brasil (composta de
uma taxa internacional livre de risco, acrescida da depreciacdo do capital e de uma
taxa de risco-pais). Em 2035, o modelo projeta que o volume de investimentos seja,
de forma permanente, 0,95% maior em relagdo ao projetado no cenario base.

A abertura unilateral em BIT/BK/SD estimula os fluxos comerciais do pais.
Em um primeiro momento, o impacto principal é sobre o volume importado, im-
pulsionado pelo aumento dos fluxos de investimentos no pais. A partir de 2024,
os ganhos de competitividade advindos da abertura comecam a exercer efeito
positivo também sobre as exportacdes e, a partir de 2031, esse efeito passa ser
predominante no comportamento da balan¢a comercial, com geracgdo de supera-
vit comercial. No longo prazo, estima-se que os volumes exportados e importados
sejam, de forma permanente, 2,30% e 1,86% maiores que o0s projetados pelo cenéa-
rio-base, respectivamente.

Portanto, embora o experimento consista em uma reducao de tarifas de impor-
tacdo, as exporta¢des aumentam ao longo do tempo. Segundo Ornelas et al. (2020),
isso ocorre por dois canais principais, que atuam de forma simultanea. Primeiro, o
aumento da competicdo externa induz a realocacéo de fatores de producdo (capital,

28 No modelo utilizado nas simulac&es, todos os resultados sdo medidos em relacdo ao chamado “cenario-base”, o qual
projeta a economia global ao longo dos anos, e a do Brasil em particular, supondo que a mudanca de politica comercial ndo
tivesse ocorrido.



terra e trabalho) de setores menos competitivos para o0s setores mais competitivos,
0s quais tendem a se expandir. Como uma grande parcela dos setores mais compe-
titivos sdo exportadores, a maior disponibilidade de fatores de producéo resulta em
maior volume exportado. Segundo, a maior utilizacdo de insumos produzidos no
mercado internacional, acessiveis a um custo mais baixo apos a liberalizacdo, eleva
a competitividade dos bens e servicos produzidos no pais, o que também contribui
para impulsionar as exportagoes.

Em resumo, a reducdo das tarifas de BIT/BK/SD incentiva a realocacdo dos
fatores de producdo de setores relativamente menos eficientes para aqueles mais
eficientes, aumentando a produtividade agregada da economia. Enquanto os seto-
res ineficientes tendem a perder participacdo no PIB, os setores eficientes se benefi-
ciam com a abertura e expandem. Além disso, os efeitos da importacdo de insumos
mais baratos sdo potencializados ao longo das cadeias de producdo domésticas.

Os autores também reportam o impacto de longo prazo da abertura no PIB
setorial para os 42 setores produtores de bens do modelo utilizado. Apenas trés
setores apresentam impactos negativos em seu PIB setorial em relacdo ao cena-
rio-base: maquinas e equipamentos (-3,23%), equipamentos eletronicos (-1,24%) e
outros equipamentos de transporte (-0,29%), ou seja, exatamente os setores que
tém, pelo menos em parte, suas tarifas de importacdo reduzidas. Por outro lado,
0 maior acesso a insumos melhores e mais baratos contribui para a expansdo de
todos 0s outros setores.

9.4.2. REDUCAO DA TARIFA EXTERNA COMUM (TEC) DO MERCOSUL

A segunda simulacdo foi inspirada na discussdo, no ambito do Mercosul, da re-
forma da tarifa externa comum (TEC). Como ainda ndo existe uma proposta oficial
dos governos que compdem o bloco, o exercicio levou em consideragdo, de forma
simplificada, a defasagem da TEC em relacdo a média mundial para paises em desen-
volvimento. Nesse caso, a simulagdo realizada reduziu pela metade a média da TEC.

As simulag@es indicam que haveria um aumento de 0,58% no PIB brasileiro
a longo prazo. Com relacdo ao volume de investimentos, assim como no caso da
liberalizacdo em BIT/BK/SD, nota-se a formacdo de um ciclo inicial de investimen-
tos, com impacto permanente, no longo prazo, da ordem de 1,32%. As exportacdes
se ampliam gradualmente até se estabilizarem em 2035 em um patamar 5,4%
acima daquele em que estariam caso a reducdo tarifaria ndo tivesse ocorrido. Por
sua vez, 0 crescimento das importagdes é acelerado nos anos em que ha reducédo
na aliquota do imposto de importagdo, mas perde intensidade e se estabiliza ao
redor de 4,7% ao longo dos anos.
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Portanto, como a abertura unilateral em BIT/BK/SD, a reducéo unilateral da
TEC também é capaz de estimular significativamente as exportacdes do pais por
meio dos mecanismos ja descritos. Como o caso em questdo envolveria um conjunto
maior de bens domésticos expostos a concorréncia internacional, os impactos de
realocagdo seriam ainda mais fortes que na abertura BIT/BK/SD.

As simulagdes indicam que, na maioria dos setores produtivos, haveria ganhos
em termos de PIB setorial. As perdas estdo concentradas nos setores téxtil (-5,17%),
mdquinas e equipamentos (-2,29%), couros (-2,27%) e vestuario (-2,23%), que sdo
0s setores com as maiores aliquotas na TEC. Entre os setores mais beneficiados da
industria de transformacéo estdo outros equipamentos de transporte (3,56%) e mi-
nerais ndo metalicos (1,91%).

Por fim, os autores simulam os efeitos da abertura sobre o nivel de preco ao
consumidor. Uma reducdo da TEC reduz o nivel de precos em cerca de 2%, refletin-
do uma maior participacdo dos bens importados na cesta de consumo das familias,
além da queda nos precos dos bens de consumo domésticos resultante do aumento
da competicdo internacional.

9.4.3. EFEITOS DO ACORDO MERCOSUL-UNIAO EUROPEIA

Ap0s cerca de vinte anos, as negociacdes do acordo Mercosul-Unido Europeia
foram concluidas em 28 de junho de 2019.2° Trata-se de um acordo “de ultima ge-
racdo”, no qual, além dos temas tarifarios, sdo também negociados temas néo ta-
rifarios, como servigos, compras governamentais, propriedade intelectual, inves-
timentos e convergéncia regulatéria, entre outros. Contudo, dada a complexidade
inerente a mensuracdo das barreiras ndo tarifarias, Ornelas et al. (2020) incorpo-
ram apenas duas dimensdes nas simulagdes: a reducdo das tarifas de importacdo
e a convergéncia regulatoria em medidas TBT (technical barriers to trade, barreiras
técnicas ao comércio) e SPS (sanitary and phytosanitary, sanitarias e fitossanitarias).

As simulacg@es revelam que o acordo Mercosul-Unido Europeia traria um incre-
mento do PIB do Brasil da ordem de 0,42% no longo prazo. O impacto permanente
nos investimentos € da ordem de 1,54%. As exporta¢des aumentam até se estabili-
zarem em um nivel 3,51% mais alto em 2035. Por sua vez, 0 crescimento das impor-
tagdes é mais acentuado nos anos em que hd reducéo tarifaria, mas vai diminuindo
ao longo do tempo, até se estabilizar ao redor de 3,89% no longo prazo.

Dos 42 setores analisados, apenas nove apresentam resultados negativos, ou
seja, teriam um PIB setorial inferior ao projetado sem o acordo: veiculos automo-

29 Apds um periodo de indefinicdo e renegociacdo, a conclusdo das negociacdes para um acordo de livre comércio entre
o Mercosul e a Unido Europeia foi anunciada durante a reunido de ctpula do bloco sul-americano em 6 de dezembro de 2024.



tores e partes; maquinas e equipamentos; produtos metalicos; ferro e aco; téxteis;
metais ndo ferrosos; vestudrio; laticinios; e leite cru. Segundo os autores, sdo setores
em que o atual nivel de protecdo brasileira é relativamente alto e o diferencial de
produtividade em relagdo a Unido Europeia é mais elevado.

Por outro lado, 0s setores em que sdo projetados os maiores impactos positivos
sdo: outras carnes; outros alimentos; vegetais, frutas e nozes; trigo; outros equi-
pamentos de transporte; couro; madeira; e equipamentos eletronicos. Esses sdo
setores em que o nivel atual de protegdo brasileira é relativamente baixo e onde
o diferencial de produtividade em relacdo a Unido Europeia é menor, ou mesmo
negativo (isto é, a produtividade é mais alta no Brasil do que na Unido Europeia).3

Usando um modelo de equilibrio geral computavel (EGC), um relatério do Ban-
co Mundial sobre produtividade no Brasil (Dutz, 2018) simula vdrios cendrios de
liberalizagdo do comércio para avaliar o potencial impacto sobre o crescimento eco-
noémico, exportacdes e importagdes.3

B Reformas comerciais coordenadas no Mercosul: cada membro do Mercosul
reduz unilateralmente suas tarifas em 50% para paises fora do bloco, os equi-
valentes tarifarios das barreiras néo tarifarias no Mercosul sdo reduzidos em
15% e os impostos de exportacdo sdo eliminados entre as partes. Segundo as
simulacgdes, o PIB teria um aumento permanente de 0,93%. As exportacoes e
importa¢des aumentariam 7,5% e 6,6%, respectivamente.

B Um acordo preferencial de comércio entre o Mercosul e a Unido Europeia, no
qual a tarifa média aplicada pelo Brasil aos produtos da Unido Europeia cai de
10,7% para 3,2% em um periodo de 10 anos, enquanto a tarifa média na Unido
Europeia para os produtos brasileiros cai de 2,5% para cerca de 1%, os equiva-
lentes tarifarios das barreiras néo tarifarias sdo reduzidos em 15% e os impostos
de exportacdo entre os paises do Mercosul e da Unido Europeia sdo eliminados.

30 Ornelas et al. (2020) também simulam os efeitos do acordo comercial entre o Mercosul e o EFTA (Islandia,
Liechtenstein, Noruega e Suiga). Embora positivos, os impactos esperados do acordo Mercosul-EFTA sobre a economia
brasileira sdo bem menores que os esperados para o acordo Mercosul-Unido Europeia, dada a diferenca de magnitude das
economias envolvidas.

31 O modelo de EGC utilizado foi o LINKAGE, um modelo dinamico, multissetorial e multirregional que abrange
toda a economia. O modelo rastreia as interconexdes entre os setores por meio de transacdes insumo-produto,
bem como os componentes da demanda final, como consumo do governo e das familias, importacdes, exportacdes
e investimentos.
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As simulacoes indicam que o PIB teria um aumento permanente de 0,58%. As
exportacdes e importagdes aumentariam 5,5% e 4,9%, respectivamente.

B Um acordo preferencial de comércio entre o Mercosul e a Alianca do Pacifico,
em que os paises do Mercosul e os membros da Alianca do Pacifico reduzem
gradualmente as tarifas ao longo de 10 anos, os equivalentes tarifarios das
barreiras ndo tarifarias sdo reduzidos em 15% e os impostos de exportagéo
sdo eliminados entre as partes. Segundo as simulacdes, o PIB teria um aumen-
to permanente de 0,41%. As exportacdes e importa¢des aumentariam 2,4% e
2,3% por cento, respectivamente.

Segundo o relatorio do Banco Mundial, os resultados das simulac@es represen-
tam estimativas conservadoras. Embora o modelo seja dindmico no sentido de que
0 estoque de capital pode aumentar ao longo do tempo, ele ndo inclui outros fatores
dindmicos, como o aumento da produtividade resultante dos efeitos de crescimento
causados por spillovers tecnoldgicos, learning by doing e o influxo de tecnologia ex-
terna e investimento direto em busca da eficiéncia proporcionada pela liberalizacdo.

Para as empresas, a integracdo as cadeias globais de valor (CGVs) oferece im-
portantes ganhos potenciais de produtividade. A participagdo nas CGVs pode ter
efeitos positivos na produtividade por meio de varios canais, como especializac¢do
em determinadas tarefas, acesso a uma maior variedade de insumos intermedia-
rios de qualidade e difusdo de conhecimento a partir de empresas multinacionais.

Dutz (2018) apresenta evidéncias de que uma integracdo maior com as CGVs
(como compradores e vendedores) estd associada a niveis de produtividade mais
elevados entre as empresas brasileiras. O relatorio apresenta evidéncias de que as
empresas manufatureiras do Brasil que atuam em industrias com alto nivel de inte-
gracdo as CGVs apresentam niveis consideravelmente mais elevados de produtivi-
dade do trabalho do que empresas que atuam em industrias com menor integracdo
as CGVs. Embora essa correlagdo ndo possa ser interpretada como evidéncia causal
de que a integracdo as CGVs aumenta a produtividade, ela sugere que essa integra-
¢do pode estimular a expansdo de empresas mais produtivas, com possiveis impac-
tos na produtividade agregada da economia brasileira.

Dutz (2018) também apresenta evidéncias de que as importagdes sdo funda-
mentais para as exportacdes, e que a reducdo dos custos das importagdes € fun-
damental para o pais tornar-se um exportador mais dindmico. Nesse sentido, o



relatério ressalta que a cadeia de valor da Embraer é emblematica. Enquanto a
exportacdo de aeronaves e suas partes totalizaram USD 6,1 bilhdes no periodo de
2011-16, apenas a importagdo de partes de aeronaves atingiu USD 4,2 bilhdes, uma
alta relacdo de importagdes vs. exportagdes.

Hollweg e Rocha (2018) utilizam o Trade in Value Added Database da OCDE/OMC
para avaliar a integragdo do Brasil nas CGVs. Os dados mostram que o Brasil apre-
senta baixa insercdo nas CGVs e que os setores de servicos tém sido importantes para
aumentar o valor adicionado indireto nas exportacdes orientadas para as CGVs. Além
do fato de muitos servigos serem utilizados como insumos na producéo de bens finais
inseridos nas CGVs, sdo também essenciais para conectar as diferentes etapas produ-
tivas entre as fronteiras e assegurar o bom funcionamento das CGVs.

0O baixo envolvimento internacional do Brasil nas CGVs se manifesta também
quando se observa a extensdo da CGV, que leva em consideracdo o fato de que va-
rios paises participam da cadeia produtiva. Para analisar essa extensdo da cadeia, é
utilizado o numero médio de etapas de producdo a montante. Uma extensdo maior
sugere que a insercdo na CGV é mais complexa, com mais oportunidades de ganhos
de eficiéncia.®® Em todos os setores analisados em Holweg e Rocha (2018), o Brasil
tem uma extensao relativamente maior da cadeia produtiva doméstica, enquanto
participa internacionalmente de cadeias produtivas bastante curtas.®

Os autores comparam o comércio bilateral de pecas e componentes do Brasil (uma
proxy para o comércio em CGVs) com os resultados previstos pelo modelo padréo de
comeércio. A constatacdo é de que o Brasil comercializa (tanto importa¢des quanto ex-
portagdes) um volume abaixo do previsto pelo modelo com outros parceiros naturais,
como Uruguai e Argentina, e com potenciais parceiros da Alianca do Pacifico, como Mé-
xico e Chile. Também comercializa menos que o esperado com grandes mercados como
os Estados Unidos, alguns paises europeus (Franca, Espanha) e Canada. Esses resultados
sugerem um amplo escopo para integrar ainda mais o Brasil nas CGVs.

Hollweg e Rocha (2018) estimam em seguida a relacdo entre acordos comer-
ciais abrangentes e o comércio relacionado com as CGVs. Os resultados indicam que
a expansdo das CGVs estd relacionada com a proliferacdo de acordos abrangentes,
que vao além das questdes tradicionais de acesso ao mercado. Os autores argu-
mentam que um aumento nos fluxos comerciais envolvendo a troca de insumos
customizados e contratos incompletos cria novos efeitos de politicas comerciais em
comparacdo com uma situagdo em que o0s bens sdo produzidos em um unico local.

32 Sturgeon et al. (2013) fazem uma anélise da participacdo do Brasil em cadeias globais de valor nos setores aerospacial,
equipamentos médicos e indUstria eletrdnica. Sturgeon et al. (2017) documentam a baixa inser¢do da indistria automotiva do
Brasil em cadeias globais de valor.

33 Antras e Chor (2022) mostram que, se a producéo envolver muitos estagios, o custo do fechamento ao comércio &
bem maior, aumentando em cerca de 22% no caso do Brasil.

34 Os setores analisados sdo automotivo, agronegécio, metaldrgico e quimico.
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Portanto, para facilitar a integracdo das empresas nas CGVs, os acordos internacio-
nais que envolvem politicas de competicdo, investimento e institui¢des devem ser
harmonizados entre os paises.

Com base no modelo estimado, Hollweg e Rocha (2018) mostram que um au-
mento no nivel de profundidade do Mercosul poderia aumentar o comércio do Bra-
sil relacionado as CGVs com os parceiros do bloco. As estimativas sugerem que se
0 Mercosul tivesse todas as 17 disposicdes legalmente aplicaveis atualmente em
vigor, as exporta¢Bes brasileiras de pecas e componentes para outros membros do
Mercosul aumentariam em média 22%, enquanto as importacdes de insumos inter-
medidrios de outros membros do Mercosul aumentariam cerca de 37%. Uma inte-
gracdo regional mais profunda entre o Mercosul e a Alianca do Pacifico também po-
deria ter um impacto significativo no comércio do Brasil relacionado com as CGVs.

Quando Brasil e México comecaram a reduzir as barreiras comerciais e libera-
lizar as suas economias (final da década de 1980/inicio da década de 1990 no caso
do Brasil e meados da década de 1980 no caso do México), havia uma expectativa de
forte retomada do crescimento econdmico, que acabou ndo ocorrendo.

De Carvalho Filho e Chamon (2012) fornecem evidéncias de que as estatisticas
oficiais subestimaram o crescimento da renda real apds as reformas liberalizantes,
em particular a abertura comercial. Os autores estimam o crescimento real do ren-
dimento familiar per capita implicito na evolucdo da demanda de alimentos e na
propriedade de bens duraveis no Brasil e no México poés-reforma.

Sua conclusdo é que as mudangas nos padroes de consumo sdo inconsistentes
com as estimativas oficiais que indicam que os rendimentos reais ficaram prati-
camente estagnados no periodo. Suas estimativas para o Brasil durante 1987/88—
2002/03 apontam para uma subestimacdo do crescimento real da renda familiar
per capita de pelo menos 3% ao ano.

Essa discrepancia entre as estimativas e 0s dados oficiais é atribuida a vieses
no deflator de precos. Os autores argumentam que a liberaliza¢do comercial intro-
duziu produtos novos e de melhor qualidade no mercado doméstico, que néo foram
adequadamente captados pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA), levando a uma sobrestimacdo da inflacdo e a uma subestimacdo do cresci-
mento do rendimento real.

Os autores constatam que a melhoria na renda real ndo captada pelas estatis-
ticas oficiais foi maior entre as familias mais pobres, que se beneficiaram de um
declinio no preco relativo dos alimentos. Isso sugere que houve uma reducdo subs-



tancial na desigualdade de rendimentos quando medida em termos reais, particu-
larmente para o Brasil.

Vijil et al. (2018) analisam o efeito da liberaliza¢do comercial sobre o0s precos
e a renda real no Brasil. As estimativas das varia¢des induzidas pelo comércio nos
precos ao consumidor e nas despesas reais das familias baseiam-se nos dados da
Pesquisa de Orcamento Familiar (POF) de 1988 para as simulacdes retrospectivas e
de 2008 para as simula¢des prospectivas.

Utilizando uma metodologia semelhante a de Fajgelbaum e Khandelwal
(2016), os autores mostram que a liberalizacdo do comércio na década de 1990
beneficiou as familias em todas as faixas da distribuicdo de renda, mas foi parti-
cularmente favoravel as familias de baixa renda. A abertura comercial no Brasil
foi favoravel aos pobres por meio do canal de gastos, ja que os bens comercializa-
veis sdo relativamente mais consumidos pelos pobres. De fato, os dados mostram
que as familias nos quintis mais baixos da distribuicdo de renda alocaram uma
parcela maior de seu orcamento em alimentos e bebidas, roupas e calcados, equi-
pamentos domésticos e outros bens transacionaveis, em comparagdo com Servi-
€0S menos comercializaveis.

No entanto, os beneficios para muitas familias brasileiras foram limitados pelo
baixo repasse da queda das tarifas para os precos locais. Com base nos dados anuais
de precos ao consumidor em nivel metropolitano para quatro categorias de bens
comercializaveis entre 1991 e 1999, os autores encontram que, em média, apenas
27% das reducdes tarifarias foram transmitidas aos precos de consumo nas areas
metropolitanas. Esse repasse tarifario imperfeito pode estar associado a falta de
competicdo em transporte e servigos de atacado e varejo. Isso oferece uma oportu-
nidade para uma aplicacdo mais rigorosa da politica de concorréncia em favor dos
pobres, permitindo que as familias de baixa renda se beneficiem mais dos precos
internacionais mais baixos.

Vijil et al. (2018) também fazem simulacdes de mudancas nos precos locais de
consumo apos a implementacdo de uma reforma comercial no &mbito do Mercosul
(redugdo de tarifas em 50% para paises que ndo fazem parte do Mercosul e racio-
nalizacdo de medidas ndo tarifarias entre os paises do Mercosul). Os resultados
sugerem que as familias brasileiras em cada percentil da distribuicdo de renda per
capita se beneficiariam. A taxa de pobreza poderia cair 3,2 pontos percentuais (com
base em US$ 5,50 por dia na paridade do poder de compra de 2011), tirando quase
6 milhdes de pessoas da pobreza.

Utilizando um modelo de equilibrio geral computavel (EGC), um relatério da
Secretaria Especial de Assuntos Estratégicos (SAE, 2018) apresenta resultados de
uma simulacdo feita com base em um modelo de equilibrio geral que agrega infor-
macdes sobre producdo, emprego, saldrio, precos, importacdo e exportacdo de 57
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setores da economia brasileira e de outros paises. A simulacdo contempla os efeitos
esperados nos diferentes setores da economia ap6s a eliminacdo de todas as tarifas
aplicadas pelo governo brasileiro a importagdo. O instrumental desenvolvido, con-
tudo, permite tracar varios cendrios possiveis, com liberalizacdo parcial ou total de
tarifas e barreiras néo tarifarias.

Um efeito esperado da maior integra¢do ao mercado internacional € a reducdo
de pregos domésticos. Por um lado, a competicdo de fornecedores internacionais
restringe a capacidade de empresas domésticas aumentarem precos. Por outro
lado, como as firmas domésticas passam a ter acesso a maquinas e insumos inter-
medidrios a pregos mais baixos, elas conseguem também produzir a custos meno-
res, aumentando assim sua competitividade.

Os resultados indicam uma reducdo no nivel geral de precos de cerca de 5%
em relacdo ao cendrio sem liberalizagdo. Setores atualmente muito protegidos,
como automoveis, maquindrios, couro, téxteis e vestudrios, tém uma reducdo nos
precos entre 6% e 16%. O relatdrio destaca que até mesmo 0s setores que sdo ne-
gativamente afetados com o aumento da concorréncia internacional passam a ter,
com a abertura comercial, custos unitdrios menores, tornando-se mais competitivos
e conseguindo, com isso, exportar mais em comparagdo ao cendrio pré-abertura co-
mercial. Por exemplo, 0s setores de vestuario e téxteis sdo os que tém maior redugdo
de pregos, mas sdo também 0s que tém maior aumento nas exportacoes.

10. LicOes da literatura

Com base na revisdo da literatura sobre os efeitos da abertura comercial na
produtividade, podemos destacar algumas licdes que sdo importantes para a elabo-
racdo de politicas comerciais capazes de aumentar a produtividade e a renda real
de forma sustentada no Brasil.

Primeiro, o aumento de produtividade via importacdes de bens de capital e
insumos intermedidrios é um dos mecanismos mais bem documentados na lite-
ratura teorica e nos estudos empiricos baseados em experiéncias de liberalizacdo
comercial em vérios paises, incluindo a abertura comercial do Brasil na década de
1990. Além de possibilitar a importa¢do de maquinas e insumos mais baratos, uma
reducdo das tarifas de importacdo de bens de capital e insumos intermedidrios per-
mite a absor¢do de novas tecnologias.

Além dos efeitos microecondmicos, a importagéo de insumos intermedidrios
e bens de capital tem efeitos macroecondmicos significativos devido aos efeitos de
encadeamento com outros setores. Isso € particularmente importante para uma



integracdo efetiva em cadeias globais do valor, que se baseiam no comércio de
partes e componentes.

Diversos estudos ressaltam a importancia da integragdo comercial para a ino-
vacdo e adocgdo de novas tecnologias. Por outro lado, varias pesquisas documentam
os efeitos negativos de politicas protecionistas que criaram barreiras para a absor-
¢do de tecnologia no Brasil, como a reserva de mercado da informatica na década
de 1980, a politica de substituicdo de tecnologia importada por inovacdes nacionais
no inicio dos anos 2000 e politicas de conteudo local na década de 2010.

Outro mecanismo bem documentado pelo qual a abertura comercial pode au-
mentar a produtividade é através do aumento da competicdo. No nivel microecono-
mico, existem evidéncias de que a liberalizacdo comercial da década de 1990 elevou
a competicdo externa e incentivou as firmas do setor manufatureiro brasileiro a
aumentarem sua eficiéncia.

Em nivel mais agregado, o grau de abertura de uma economia pode aumentar
a produtividade média de um setor ou da economia como um todo ao estimular a
realocacgdo de fatores de producdo de empresas menos produtivas para empresas
mais produtivas. Esse efeito é particularmente significativo em paises com distor-
cOes elevadas do ambiente de negdcios e um grande setor informal, como o Brasil.

Véarios estudos também mostram a importancia de novos e abrangentes acor-
dos comerciais para o crescimento do PIB, investimento, importacdes e exportagdes
no Brasil. Além disso, sdo muito relevantes para uma maior integragdo nas cadeias
globais de valor. Diante do baixo numero e abrangéncia dos acordos comerciais
do Brasil, esse deveria ser um componente importante de uma agenda de abertura
comercial com foco na produtividade.

Diante das evidéncias de que o setor de servicos é muito relevante para a in-
tegracdo em cadeias globais de valor, o fato de a produtividade deste setor estar
estagnada no Brasil desde meados da década de 1990 deveria ser motivo de grande
preocupacdo por parte dos formuladores de politica. Nesse sentido, reduzir as bar-
reiras a importacdo de servicos deveria ser outro componente importante de uma
estratégia de maior integracdo comercial.

Finalmente, varios estudos para o Brasil e outros paises mostram que a aber-
tura comercial pode ter um importante efeito positivo sobre a renda real associado
a queda dos precos ao consumidor. Esse ganho de renda real em geral é particu-
larmente favoravel aos mais pobres, cuja cesta de consumo tem uma proporgao
significativa de bens comercializdveis.
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1. Introducao*

As Tecnologias de Informacao e Comunicacdo (TICs) impactam todas as
atividades econdémicas. O prestador de servicos de consertos domésticos tem a
sua produtividade elevada com o uso do aparelho celular e seus multiplos aplica-
tivos. Essas ferramentas permitem que ele tire e compartilhe fotos do trabalho em
execucdo, acompanhe o transito para planejar sua locomogdo, acesse informagdes
técnicas e de fornecedores, verifique a previsao do tempo, meca a drea do trabalho
a ser executado, comunique-se com a equipe de trabalho e clientes, além de realizar
pagamentos e recebimentos.?

Empresas se beneficiam dessas tecnologias, utilizando novas ferramentas
para automatizar processos, realizar manutencdo preventiva a distancia, conec-
tar e gerir diferentes estabelecimentos e operagdes, adotar agricultura de preci-
sdo, oferecer servigos financeiros, conhecer melhor o cliente, gerir sistemas de
energia, acompanhar a gestdo empresarial e desenvolver novos negdcios. Ja os
governos encontram nessas ferramentas novas formas para aumentar a efici-
éncia da gestdo, prestar servicos mais 4geis, reduzir custos e facilitar a conexdo
com os cidadaos.

A ubiquidade desses impactos as define como tecnologias de propdsito
geral. O acesso a essas tecnologias, atualizadas e a pregos competitivos, € critico
para a produtividade dos seus usuarios, sejam empresas, prestadores de servicos,
governos ou consumidores finais.

Segundo a OCDE, o setor de TICs é definido como a producéo de bens e servicos
que sdo usados principalmente para o processamento de informacoes e comunica-
¢do e transmissdo por meios eletronicos®. Em outras palavras, a industria de TICs é
definida como uma combinacdo de manufaturas e servicos que capturam, transmi-
tem e exibem dados e informagdes eletronicamente.

Para os produtos manufaturados, é necessario que:

a) Tenham o propdsito de realizar o processamento e comunicacédo de infor-
mac0es, incluindo transmissdo e exibicao.

1 Este trabalho se beneficiou de entrevistas com representantes de empresas industriais e de servicos, bem como
com especialistas do setor. Agradecemos a todos os entrevistados, listados no Apéndice, e ressaltamos que eles ndo sdo
responsaveis pelas conclusdes e eventuais erros que possam constar neste artigo.

2 Os servicos incorporados aos aplicativos de um aparelho celular concorrem para a reducdo do uso de materiais na
economia. Alguns exemplos de bens produzidos pela indlstria que passam a ter a op¢do do canal digital: livros, guias de
turismo, revistas, jornais, dicionarios, calendarios, agendas, mapas, album de fotos, filmes, teclados e instrumentos musicais,
maquinas fotogréaficas, video filmadora, aparelho de frequéncia cardiaca, peddémetro, gravador, bissola, fita métrica, GPS,
eletrocardiograma, calculadora, carteiras e cartdes plasticos, radio, tv, relogio, lupa, lanterna, arquivos fisicos etc.

3 OECD (2011).



b) Utilizem processamento eletronico para detectar, medir e/ou registrar fe-
nomenos fisicos ou controlar um processo fisico.
Para servigos, € essencial que:

a) Sejam projetados para possibilitar o processamento e comunicagdo de in-
formac@es por meios eletronicos.

O espectro das TICs revela a extensdo dos seus segmentos e dos seus
impactos potenciais:

a) Produtos manufaturados (Componentes eletronicos; equipamentos de
informadtica e periféricos; equipamentos de comunicacdo; eletronicos,
como dudio e video; midias magnéticas e dpticas)

b) Softwares

c) Servicos de telecomunicacdo

d) Servicos de tecnologia da informacdo (programas de computador, con-
sultoria, suporte técnico, manutengdo e outros servicos)

e) Servicos de processamento e hospedagem de dados

As TICs sdo essenciais para viabilizar a transformacao digital em todas
as atividades econdmicas. Na industria, a combinacdo de mdquinas, softwares
e sensores estd redirecionando a industria de bens de capital, com repercussoes
sobre produtos, processos e modelos de negocios. No caso da industria de trans-
formacdo, é o que marca a Industria 4.0.* Os servigos intermedidrios tém um im-
pacto relevante sobre a qualidade dos bens de capital; os melhores produtos usam
mais servicos.

Muitas empresas de bens de capital tém feito a transi¢do em direcdo a digita-
lizacdo, transformando-se em empresas de servigos de transformagdo digital. Pro-
duzem software para a industria e outros segmentos economicos e equipamentos
com software embarcado. Comercializam os softwares como servicos e passam a
fazer o mesmo movimento em relagdo aos hardwares. Uma empresa internacional
entrevistada, com lideranca global em producédo de equipamentos, se inclui entre
as dez maiores empresas de software industrial do mundo.

4 Um dos entrevistados destaca: “a empresa era essencialmente metaldrgica. Hoje & uma empresa em que
os softwares tém um peso elevado na operacdo. A conexdo com a cadeia de valor da empresa matriz tem se dado via
exportacdo de softwares desenvolvidos por engenheiros locais”.

5 Giovanini, Pereira e Saath (2020).
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Ho, Nomura e Samuels (2024) sumarizam resultados de uma pesquisa
sobre mudanga tecnoldgica, usando metodologias inovadoras que enfren-
tam problemas habituais de contabilidade nacional associados a deflatores
de precos e medidas de qualidade. Algumas das conclusoes principais:

¢) Aimportancia desproporcional da producdo de TICs para o
crescimento da produtividade das economias avancadas

d) O efeito do crescimento da produtividade sobre o custo do
capital. O crescimento da produtividade em TICs reduz o preco
dos investimentos em TICs €, logo, o custo do capital de qualquer
setor que invista em TICs. Este efeito tem se expandido por conta
da maior participacdo de TICs nos investimentos das empresas

e) O progresso tecnolégico no setor de TICs torna o acesso a
TICs mais barato, e a queda de precos tém permitido produto-
res reduzirem os precos em todas as atividades produtoras de
bens e servigos

Estes resultados reforcam a relevancia de o Brasil dispor de politicas de
acesso a TICs consistentes com ganhos de produtividade para toda a economia.

O acesso a essas tecnologias é critico para a produtividade. O ritmo de
adocdo de tecnologias é afetado tanto pelas politicas comercial e tributdria como
pelo ambiente regulatério domeéstico.

A concentracdo da producdo e da Pesquisa e Desenvolvimento (P&D),
sobretudo das manufaturas TICs, em poucos paises faz com que o acesso as
TICs pelas empresas brasileiras dependa das importacdes.

Conforme ilustrado na Tabela 1, cerca de trés quartos das exportacdes de manufa-
turas TICs sdo originarias do Leste e Sudeste Asiatico. Os quatro maiores exportadores
em 2023 foram China, Hong Kong, Taiwan e Vietnam, que responderam por 56% das
exporta¢des mundiais. Os Estados Unidos ocupam a quinta posi¢do com 5,8%. Nos pro-
Ximos cinco paises entre os maiores exportadores, trés sdo do Leste e Sudeste Asiatico,
um da Unido Europeia (Alemanha) e um da América Latina e Caribe (México), sendo
que os 10 maiores exportadores responderam por 82% do valor exportado em 2023.



Manufaturas TICs — Participacdo nas Exportacdes Mundiais
Maiores paises e regies exportadores: 2023

Participacéo (%)

Pais
individual acumulada

1 China 27,2 27,6
2 Hong Kong, China 12,6 40,3
3 Taiwan 9,5 49,8
4 Vietnam 6.4 56,2
5 Estados Unidos 59 62,0
6 Singapura 57 67,7
7 Coreia do Sul 4,7 72,3
8 Malasia 4,2 76,4
9 Alemanha 31 79,0
10 México 2,6 81,1
11 Paises Baixos 23 82,9
12 Japdo 21 84,3
13 Tailandia 1,7 85,5
14 Repiblica Tcheca 1,4 86,4
15 Filipinas 1,3 87,1

Leste e Sudeste Asiatico 75,8 76,2

Unido Europeia 12,8 88,8

Ameérica do Norte 6,2 94,9

Ameérica Latina e Caribe 2,7 97,6

Resto da Europa e Asia Central 11 98,6

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do ITC Trade Map.

A Tabela 2 mostra que a dependéncia do mundo da producdo do Leste e Su-
deste Asiatico € maior no caso de Componentes e produtos diversos de TIC. Os dez
maiores exportadores responderam por 89% das exportacdes em 2023, sendo que o
Leste e Sudeste Asiatico respondeu por 85%, com destaque para Hong Kong (17,6%),
China (17,6%), Taiwan (14,5%), Singapura (9,6%) e Coreia do Sul (8%), os cinco
maiores exportadores mundiais.

Manufaturas TICs — Participacdo nas Exportacdes Mundiais
Maiores regides exportadores: 2023

-~ Manufaturados ComPutadores Equipamentos Eletronicos de CermpenEies
Regides e equipamentos o e produtos
TIC s de comunicagdo consumo 5
periféricos : diversos de TIC

reoslceideste 758 67.1 69.0 60,5 854
Asiatico
Unido 12,8 171 16,5 216 7.6
Europeia
América do 6.2 8,3 7.0 5,0 5,0
Norte
Amgrlca Latina e 27 56 26 97 05
Caribe
Resto da Europa e 11 13 15 21 06

Asia Central

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do ITC Trade Map
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Tarifas de importacdo sobre bens e tributos sobre a importacdo de servigos
elevados podem dificultar o acesso a equipamentos e componentes (hardwares) e
softwares de tecnologias de informac&o e a servigos (eg. armazenamento na nuvem
e inteligéncia artificial).

Fatores domésticos como qualidade regulatoria, grau de competi¢do dos pro-
vedores de servicos, tributacdo local de servigos de dados e telecomunicagdes, res-
trigdes a localizacdo de dados, disponibilidade e formacdo de recursos humanos
e ambiente de negocios também podem dificultar o acesso a bens e servicos TICs.

O exame de relatorios de comparacdo internacional® mostra que mesmo paises
que tém acesso a bens TICs com tarifas de importagdo reduzidas — por decisdes uni-
laterais, acordos comerciais ou participacdo no ITA - Information Technology Agre-
ement (veja Box 3) — podem néo garantir desempenho superior, caso estes outros
atributos ndo estejam presentes.’

Os efeitos das Tecnologias da Informacdo e Comunicacdo (TICs) na
produtividade ndo sdo imediatos e automaticos; ndo se desenvolvem em
regime de plug and play. Os usudrios dessas tecnologias enfrentam um
periodo de aprendizado necessario para dominar as novas ferramentas,
além de tempo de maturagdo para que as diversas aplicagdes se tornem
efetivas e os efeitos sejam percebidos. Similar a uma curva em J, uma
nova tecnologia pode inicialmente ndo ter um impacto positivo e, em al-
guns casos, pode até gerar um impacto negativo sobre a produtividade.

Este fenomeno foi observado em vdrias fases da introducdo de TICs
e, provavelmente se repetird com a implementacdo de Inteligéncia Artifi-
cial e outras tecnologias emergentes.

A disponibilidade de TICs a pregos competitivos ndo garante, por
si s6, 0 aumento da produtividade. E essencial que os setores que utili-
zam essas tecnologias tenham a capacidade de assimilar e expandir suas
aplicacgdes. O aproveitamento pleno pode requerer “redesenho do capital
fisico, capacitagdo de recursos humanos e mudancas na estrutura organi-
zacional das empresas”.

6 veja Capitulo 4.

7 Dedrick, Kraemer e Shih (2013). Os autores mostram a forte relagdo dos investimentos em TICs na produtividade e os
efeitos complementares de qualidade de recursos humanos e de custos de telecomunicacdes.



Esses desafios sdo observados tanto na implantacgdo de sistemas SAP
nas empresas, quanto nas transformacdes digitais promovidas pela In-
dustria 4.0. Uma pesquisa sobre o uso de tecnologias digitais na industria
brasileira, realizada pela CNI em 2022, destaca os principais obstaculos
internos ao uso dessas tecnologias: o alto custo de implementagao (66%),
seguido pela estrutura e cultura organizacional da empresa e a falta de
conhecimento (ambos com 25%), além da dificuldade para integrar novas
tecnologias e softwares (18%). Dentre os obstaculos externos, sobressaem
a falta de trabalhadores qualificados (37%) e a dificuldade de identificar
tecnologias e parceiros adequados (33%).

Fontes: Liao et al. (2016) e CNI (2022a).

2. O setor de TICs no Brasil

O setor de TICs é um dos poucos setores que tem recebido um apoio con-
tinuo do governo desde os anos 80. Nessa década o pais proibiu a importagdo de
computadores em um esforco de desenvolver uma industria nacional.

Sem sucesso e em resposta ao processo de liberalizagdo comercial do inicio dos
anos 1990, o pais mudou sua politica. Instituiu a Lei de Informatica ou Lei de TICs
(Lel n° 8.248, de 23 de outubro de 1991), composta por uma politica de conteudo
local para estimular a producdo doméstica de bens finais e de estimulo a P&D, com
base em incentivos fiscais. Tal lei é irma da Lei n° 8.387, de 30 de dezembro de 1991
(Lei de Informéatica da Amazonia Ocidental e Amapa)2.

O modelo é reforcado por uma politica comercial com tarifas elevadas, sobre-
tudo para os bens finais e, em alguns casos, por incentivos estaduais®.

Tais politicas resultaram em uma estrutura produtiva e modelo de negdcio
especifico do setor de TICs no Brasil. A producdo doméstica é baseada na impor-
tacdo de partes e componentes para montagem interna e atendimento ao mer-
cado doméstico, protegido por tarifas de importacdo elevadas. O resultado é uma
industria manufatureira de TICs com baixa competitividade, ou seja, que ndo consegue
competir internacionalmente e, como consequéncia, praticamente ndo exporta.

Empresas e consumidores finais adquirem bens TICs relativamente mais caros
que no resto do mundo, afetando, consequentemente, a competitividade dos de-
mais setores da economia, seja da industria, da agricultura ou dos servicos.

8 Veja secdo 3.4.2 para detalhes sobre a politica para a Zona Franca de Manaus.

9 Para informacdes adicionais sobre as politicas comerciais, setoriais e regionais, veja Capitulo 3.
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O setor de TICs no Brasil respondeu, em 2015, por 6,6% do PIB, percentu-
al superior a média da OCDE e 4 média da Unido Europeia. No entanto, quase a
totalidade dessa participacdo se deve aos servicos TICs (Veja Grafico 1).

A industria de transformacao brasileira mostrou dificuldades para cres-
cer na ultima década. A participacdo da industria de transformacio no PIB
caiu de 16,6% para 12,4% entre 2007 e 2017. A queda se manteve até 2020, quan-
do a participacdo no PIB volta a crescer. Entre os setores industriais, os produtores
de bens de capital ou bens de consumo durdveis apresentaram o pior desempenho.

Segundo, CNI (2021), nesse periodo, o setor industrial se reconcentrou em
direcdo aos setores tradicionais, setores de bens de consumo ndo-durdveis ou
semiduraveis, sobretudo aqueles ligados a agropecudria ou recursos naturais. A
participacdo dos setores de bens de capital e bens de consumo durdveis no valor
adicionado da industria de transformacéo recuou de 24%, no biénio 2007/08, para
19%, no biénio 2017/18.

Participacdo do VA no PIB
Setor de TICs: 2015
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Fonte: Mun, Yun e Choi (2021) e, no caso do Brasil, estimativas dos autores.

O setor de manufaturados TICs também vem perdendo espaco. A parti-
cipacdo dos manufaturados TICs no PIB vem caindo desde o inicio dos anos
2000, quando chegou a atingir 0,73%. Em 2021, as manufaturas TICs responderam
por apenas 0,26% do PIB. A participacdo no valor adicionado da industria de trans-
formagdo caiu de 4,8% em 2001 para 1,7%, em 2021. Atualmente, a industria de TICs
representa cerca de um terco do que alcangou no inicio dos anos 2000 (Gréafico 2).
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Fonte: Estimativas dos autores.

No caso dos servigos, verifica-se crescimento a partir de 2015, interrom-
pido durante a pandemia de covid-19. O crescimento tem sido determinado pe-
los Servicos de tecnologia da informacéo (programas de computador, consultoria,
suporte técnico, manutencdo e outros servigos) e Servicos de processamento e hos-
pedagem de dados (Grafico 3).

Servicos de TICs — Participacao no PIB
(%)
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Fonte: Estimativas dos autores.

Além de apresentarem haixa participacdo no PIB, as manufaturas TICs,
foco da politica da informadtica, apresentam uma composicdo peculiar. Os
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componentes eletronicos tém uma baixa participacdo na produgdo doméstica bra-
sileira, apenas superior a da Coldmbia, entre os paises da Tabela 3. Note-se que a
participacdo da maioria dos paises considerados é superior a 50%, enquanto no
Brasil é de 13,1%.

A indtstria de TICs brasileira tem uma participacdo majoritaria de Equipa-
mentos de Comunicacdo (35%), que inclui os aparelhos celulares, ainda que néo
muito distante das participacdes de Computadores e Periféricos (28,5%) e Eletroni-
cos de Consumo (23,3%).

Manufaturados TICs - Valor Adicionado
Composicéo entre os tipos de produtos (%)

Componentes Computadores e Equip. de Eletrénicos de
eletrdnicos periféricos comunicagdo consumo
Brasil (2021) 13,1 28,5 35,0 233
Unido Europeia (2021) 64,0 9,5 19,4 6,9
Franca (2021) 66,7 59 24,5 2,8
Alemenha (2021) 64,4 11,7 18,4 52
Italia (2021) 64,4 11,7 18,4 52
Espanha (2021) 61,1 48 30,2 39
Reino Unido (2019) 35,1 171 39,7 7.7
Polénia (2018) 311 12,4 34,2 22,0
Colombia (2013) 10,4 69,7 17,1 2,9
Japéo (2010) 64,8 13,9 11,7 8,7
Coreia do Sul (2019) 88,6 0,7 7.4 32

Fonte: Elaborado pelos autores com base em estatisticas da PIA/IBGE; CNT/IBGE; OECD e EuroStat.

Nota: A gradagdo de cores se baseia na participacdo. Para toda a tabela, ela varia de verde (maior participacdo), passando por
amarelo, até vermelho (menor participagdo).

Como resultado da politica de informatica e da politica comercial bra-
sileiras, o comércio exterior brasileiro também tem caracteristicas peculia-
res. O Brasil ndo é apenas um importador liquido de manufaturados TICs, mas ele
praticamente ndo exporta tais produtos, resultado da baixa competitividade de sua
industria (Veja Tabelas 4 e 5).

O Brasil responde por 0,64% do valor das importa¢des mundiais de produtos
TICs. Comparando com os 18 paises selecionados?®, o Brasil se encontra na 10? posi-
cdo, no terco intermediario.

No que diz respeito as exportacoes, a participacdo brasileira é de 0,03%, ocu-
pando a 132 posicdo entre os 18 paises selecionados, no tergo inferior.

10 Paises “com nivel de desenvolvimento e/ou com tamanho similar ao do Brasil, paises que competem com o Brasil
em terceiros mercados ou com uma insercdo internacional similar a brasileira e paises vizinhos”. Esse conjunto de paises
compreende: Africa do Sul, Argentina, Australia, Canada, Chile, China, Colémbia, Coreia do Sul, Espanha, India, Indonésia,
México, Peru, Polénia, RUssia, Tailandia e Turquia. Ver CNI (2022b).
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Tabela 4

Manufaturados TICs — Participacdo no Comércio Mundial
18 paises selecionados: 2023

Exportacdes Importacées

Pais % Pais %
Coreia do Sul 4,75 Coreia do Sul 3,26
México 2,58 México 2,98
Tailandia 1,71 India 2,23
india 0,72 Tailandia 1,60
Polénia 0,69 Canada 1,26
Canada 0,30 Espanha 0,86
Indonésia 0,28 Australia 0,83
Espanha 0,24 Polénia 0,76
Australia 0,11 Brasil 0,64
Turquia Indonésia 0,62
Africa do Sul Rassia 0,54
Brasil Turquia
Rassia Africa do Sul
Chile Argentina
Colémbia Coldmbia
Peru Chile
Argentina Peru

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do ITC Trade Map.

Nota: A gradagdo de cores se baseia na participacdo. Para cada coluna, ela varia de verde (maior participagdo), passando por

amarelo, até vermelho (menor participacdo).

Tabela 5

Manufaturados TICs — Balanca Comercial

18 paises selecionados: 2023 (USS milhées)

Pais Exportacdes Importacées Saldo
China 730.658 486.796 243.862
Coreia do Sul 127.452 93.261 34.191
México 69.350 85.438 -16.088
Tailandia 45.982 45.746 237
India 19.265 63.745 -44.480
Pol6nia 18.639 21.808 -3.169
Canada 8.177 36.075 -27.899
Indonésia 7.503 17.625 -10.122
Espanha 6.340 24.601 -18.261
Australia 2,937 23.836 -20.899
Turquia 2.414 14.394 -11.979
Africa do Sul 940 7.592 -6.652
Brasil 762 18.227 -17.464
Rissia 507 15.519 -15.012
Chile 206 4.831 -4.625
Colémbia 168 4.964 -4.796
Peru 36 3.446 -3.410
Argentina 9 5.249 -5.239

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do ITC Trade Map.

/\ SUMARIO

("j:JFp CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS 183



SUMARIO A INTEGRACAO COMERCIAL INTERNACIONAL DO BRASIL

184

O padrao de importacdes de produtos TICs do Brasil é mais voltado para
componentes eletrénicos, que responderam por 52% do valor importado em bens
TICs pelo pais em 2023. Esse percentual é superior a média do mundo (46,4%). As
importacdes de bens finais de TICs pelo Brasil correspondem a 30,1% do total im-
portado em manufaturados TICs. A diferenca de padrdo do Brasil fica mais evidente
na comparagdo entre os 18 paises selecionados. (Veja Tabela 6).

Tabela 6

Importacdes de Manufaturados TIC
Por tipo de bem: 2023, participacdo no valor total importado (%)

Bens finais Partes e pecas Componentes
Mundo 43,5 10,2 46,4
Australia 6,2 _
Africa do Sul 74,3 87 17,0
Espanha 71,3 8,5 20,1
Turquia 70,2 7,5 223
Polénia 56,0 20,9 23,2
Indonésia 48,0 21,1 30,9
México 40,8 22,8 36,5
India 2B5 23,6 42,9
Tailandia 31,7 14,1 54,2
Brasil o za 17.9 52,0

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do ITC Trade Map.
Nota: A gradacdo de cores se baseia na participacdo. Para cada coluna, ela varia de verde (maior participagdo), passando por
amarelo, até vermelho (menor participagdo).

O Brasil estd no grupo da China (79,4%), Coreia do Sul (64,9%) e Tailan-
dia (54,0%) cujas importacdes de componentes eletronicos representam mais
que a metade das importacdes de bens TICs. India (com 42,9%), também possui
um foco maior nas importagdes de componentes. Em todos esses casos, 0 padrdo
indica producdo doméstica significativa de bens para o consumidor final.

Cabe ressaltar que, nos quatro paises em questdo, a maior parte das importa-
¢Oes de componentes eletronicos se refere a circuitos integrados eletronicos: China
com 89,3%, Coreia do Sul com 81,1%, Tailandia com 72,2% e india com 67,1% dos
respectivos valores totais importados de manufaturados TICs. As importagdes de
semicondutores representam, respectivamente, 6,5%; 8,2%; 11,3%; e 23,4% das im-
portagdes de TICs de cada um desses paises.
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Ja no caso brasileiro, ha uma distribuicdo quase que igual entre circui-
tos integrados eletrénicos, com 43,7% do total das importacdes de compo-
nentes de TICs, e semicondutores, com 49,8%. Em termos de valores, entre os 18
paises selecionados, o Brasil foi o quarto maior importador de semicondutores, em
2023, perdendo para a China, fndia e Coreia do Sul.

Ao se avaliar a estrutura de importacdes considerando apenas computa-
dores e aparelhos telefonicos, fica ainda mais claro os efeitos da politica de
informatica no Brasil que incentiva a montagem de computadores e celula-
res com partes e componentes importados.

Enquanto nas importa¢des mundiais os computadores respondem por 75,5% das
compras de computadores e suas partes e pecas, no Brasil eles respondem por 61,1%. O
percentual do Brasil, nessa base de comparagdo, é o terceiro menor entre os 18 paises
selecionados, colocando o pais no terco inferior do ranking de maiores importadores,
em termos proporcionais, de computadores montados, na 162 posicdo (Tabela 7).

Importacées de Computadores
Distribuicdo do valor por tipo de bem: 2023, participagdo no valor total importado (%)

Computadores Partes e pecas
Mundo 75,7 24,3
Colémbia 97,0 3,0
Chile 94,8 52
Peru 94,5 55
Australia 93,6 6,4
Africa do Sul 93,6 6.4
Turquia 92,8 7.2
Canada 92,5 7.5
Espanha 90,7 93
Rissia 83,5 16,5
Argentina 831 16,9
Indonésia 82,9 171
India 79,1 20,9
Poldnia 69,7 30,3
Tailandia 68,5 31,5
China 67,4 32,6
Brasil 61,1 38,9
Coreia do Sul 59,5 40,5
México 47,9 75\

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do ITC Trade Map.
Nota: Nao inclui os componentes eletrénicos.

No terco inferior, o Brasil tem a companhia do México, Coreia do Sul, China,
Tailandia e Polonia. Do outro lado, com maior propor¢do de importacdo de compu-
tadores montados temos: Coldombia, Chile, Peru, Australia, Africa do Sul, Turquia,
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Canada e Espanha, todos com percentual de computadores montados nas importa-
¢Oes de computadores e suas partes e pe¢as acima de 90%.

Proporcionalmente, 0 México é o maior importador de partes de computado-
res entre o grupo dos 18 paises selecionados. Em termos de valores, € o0 segundo,
abaixo da China.

Considerando apenas os aparelhos telefonicos e suas partes, o padrao brasilei-
ro se repete, ainda que menos profundo que no caso de computadores. As partes
representam 47% do valor total das importagGes de aparelhos telefonicos, o terceiro
maior percentual, atras apenas da Argentina, com 65,3%, e da India, com 63,7%. A
média mundial é de 12,1% (Tabela 8).

Importacoes de Aparelhos telefonicos
Distribuicdo entre aparelhos e partes e pecas: 2023, participacdo no valor total importado (%)

Aparelhos Partes e pecas
Mundo 87,9 12,1
Polénia 100,0 0,0
Colémbia 97,2 2.8
Canada 97,0 3.0
Australia 95,7 43
Espanha 95,6 4,4
Peru 95,3 4,7
Chile 95,2 4,8
Rassia 94,8 52
Turquia 91,9 8,1
Africa do Sul 90,7 9,3
México 90,6 9.4
Tailandia 81,2 18,8
Coreia do Sul 70,1 29,9
China 66,3 33,7
Indonésia 61,7 38,3
Brasil 53,0 47,0
india 363 63,7
Argentina 34,7 65,3

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do ITC Trade Map.
Nota: N&o considera os componentes eletronicos.

A Tabela 9 reforca o qudo dependente o setor de TICs brasileiro é das
importacdes. O Coeficiente de Penetragdo das Importacdes (CPI), que retrata o per-
centual do consumo aparente doméstico atendido por importagdes foi, em 2022,
83,3% para Componentes eletronicos.

Mesmo nos casos de bens finais, com tarifas de importacdo elevadas, a
dependéncia de importados é elevada. Em computadores e periféricos o CPI foi
de 31,1%, acima da média para a industria de transformacdo brasileira (23,1%).



O coeficiente é ainda mais elevado para Equipamentos de comunicacdo (38,5%) e
Eletronicos de Consumo (44,3%).

Coeficientes de Abertura Comercial — Manufaturados TICs
em precos correntes: 2022

Coeficiente de

Setor (CNAE) Coeficiente de Exportacdo Penetracdo das
Importacdes

Inddstria de Transformagdo 18,3 23,1

26 Produtos informaticos, eletrdnicos e opticos 6,5 57,3

Produtos TIC

26.1 Componentes eletrdnicos 9,8 83,3
26.2 Computadores e equipamentos periféricos 2,0 gLl
26.3 Equipamentos de comunicacdo 4,2 38,5
26.4 Eletronicos de consumo 4,5 44,3

Fonte: CNI e Funcex.

Chama atencdo, no entanto, o fraco desempenho do Brasil no que diz
respeito as exportacdes, sobretudo ao se comparar com os paises que im-
portam relativamente mais componentes eletroénicos e partes e pecas. Esse
fato ilustra a baixa competitividade da produgdo brasileira que atende quase que
exclusivamente o mercado doméstico.

Entre os grandes importadores de componentes, apenas a India tem um com-
portamento semelhante no que diz respeito a equipamentos de informadtica. No
entanto, com relacéo a celulares, a fndia é o maior importador de partes e pecas e o
segundo maior exportador de aparelhos.

Mexico e Tailandia, além da China, sdo exportadores liquidos de equipamentos
de informaética e periféricos. A Coreia do Sul tem saldo negativo no que diz respeito a
esse grupo de produtos, mas junto com a China, sdo os tnicos exportadores liquidos de
produtos TICs em geral, muito em razéo de suas elevadas exportacdes de componentes
eletronicos, apesar de também ser o segundo maior importador desses produtos.

Como apresentado na Tabela 9, 0 mercado externo responde por apenas 2%
da producdo (coeficiente de exportacdo) da industria doméstica de Computadores
e equipamentos periféricos. O percentual é de 4,2% no caso de Equipamentos de
Telecomunicacdes e 4,5% para Eletronicos de consumo. Dentre os setores de TICs, 0
melhor desempenho é o de Componentes eletronicos, cujo coeficiente de exporta-
cdo é de 9,8%, enquanto a média da industria de transformacéao é 18,3%.

11 Note-se que nos produtos destinados ao consumidor final ha uma presenca elevada de importacdes ilegais. A Anatel
desenvolve um Plano de Acdo de Combate a Pirataria voltado para a apreensao e retirada destes produtos do mercado.
A maior parte dos produtos sdao smartphones, fones de ouvido, teclados sem fio, microfones e carregadores de baterias.
Estimativas do setor indicam que 25% dos celulares sejam produtos que ndo pagaram os tributos devidos.
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Este panorama da produgdo de celulares e computadores no Brasil é enrique-
cido por entrevistas conduzidas para este projeto. Elas revelam um cendrio carac-
terizado por obstdculos consideraveis a entrada de novos players, precos elevados e
um mercado paralelo (mercado cinza) significativo:

a)

b)

d)

e)

h)

“O setor estd voltado para montagens de kits localmente, em geral por em-
presas sob contrato de manufatura. A barreira a entrada é elevada para
quem ndo produz localmente”.

“Ha uma baixa variedade de empresas ofertantes no mercado local. En-
quanto na Europa e EUA, o consumidor dispde de cerca de dez op¢des de
oferta, no Brasil sd temos trés produtores locais e uma empresa em que a
maior parte da oferta se dd pelo mercado cinza”.

“O Brasil € um mercado importante. A nossa empresa se localiza na top 5
dos maiores compradores globais da empresa lider de celulares”.

“O mercado cinza de celulares tem uma relevancia significativa no Brasil.
Uma Unica empresa que atua nesse segmento é responsavel por aproxi-
madamente 10% do mercado doméstico de smartphones. As transacdes
nesse mercado paralelo ocorrem principalmente em plataformas de co-
meércio eletrénico, conhecidas como marketplaces”.

“Ndo acho que haja um problema de acesso a celulares pela populacdo.
Celulares de entrada de marcas conhecidas, com capacidade de acessar
dados e funcdes basicas, custam na faixa de 700 reais. A velocidade pode
Ser menor, mas o consumidor tem acesso as funcdes essenciais. O parce-
lamento do crédito é o grande instrumento de acesso”.

“Nas familias de baixa renda muitas vezes observamos um celular para
toda a familia. £ um celular para 4-5 pessoas”.

“No Brasil, ao contrario dos EUA e México, o papel das operadoras é menos
relevante na venda de celulares do que o varejo. Com isso, as margens de
lucro das empresas de aparelhos celulares no Brasil sdo mais elevadas”.
“E raro (invi4dvel) uma empresa global vender celulares e computadores
sem producdo local. Em alguns casos, a empresa pode testar o mercado
vendendo um computador importado para depois tomar a decisdo da pro-
dugdo local”.

“A P&D relevante ndo ¢ desenvolvida aqui. Utilizamos os incentivos para
solugdes locais e desenvolvimento de aplicativos.”

No comércio internacional de servicos TICs, a presenca brasileira é
mais relevante do que no caso de bens. Segundo levantamento do Global Inno-
vation Index, no que diz respeito as exportacdes, o Brasil ocupa o tergo intermedi-
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ario dos 18 paises selecionados, na 112 posicdo com um percentual de 1,1% de seu
comeércio total (Tabela 10).

A India lidera o ranking dos 18 paises selecionados com 12,1%. Em seguida tém-
-se Espanha (3,0%), Polonia (2,9%) e Argentina (2,7%). Colombia estd junto do Brasil,
também no terco intermedidrio, com 1,1%. Chile, México e Peru estdo no terco inferior.

As importacoes de servicos TICs do Brasil representam 2,1% de seu co-
mércio total. O percentual é igual ao da India e da Indonésia e s6 é inferior ao
da Africa do Sul (2,7%), Argentina (2,2%) e Espanha (2,2%). Desse modo, o pais se
encontra no terco superior dos 18 paises selecionados.

Comércio Exterior de Servicos TICs como proporcdo do comércio total do pais
18 paises selecionados: 2021

Exportacdes Importacdes
Pais % Ranking Gl Pais % Ranking GlI
India 12,1 5 Africa do Sul 2,7 22
Espanha 3,0 43 Argentina 2,2 30
Polénia 29 44 Espanha 2,2 31
Argentina 2,7 47 India 21 32
China 23 52 Brasil 21 34
Canada 21 55 Indonésia 21 35
Coreia do Sul 16 68 Coldmbia 1.9 39
Rissia 1,6 69 Poldnia 1,7 47
Australia 1,3 76 Rissia 1.4 61
Coldmbia 11 85 Canada 14 63
Brasil 1,1 86 Peru 1,2 71
Turquia 09 89 Coreia do Sul 1,2 74
Indonésia 0,8 93 China 1,2 76
Africa do Sul 0.7 95 Australia 1,1 82
Chile 0,6 99 Turquia 1,0 87
Peru 0,2 120 Chile 0,9 90
Tailandia 0,1 128 Tailandia 0,4 116
México 0,0 131 México 01 131

Fonte: Global Innovation Index 2023.

3. 0 acesso a TICs no Brasil

0 acesso a TICs é essencial para o aumento da produtividade da econo-
mia como um todo. Considerando que grande parte da producdo desses produ-
tos é concentrada globalmente (Tabelas 1 e 2), 0 acesso é altamente influenciado
pela politica comercial, mas também por outras politicas publicas domeésticas (se-
torial e/ou regional).
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As TICs sdo insumos, produtos e servicos de uso geral. Restricoes que impac-
tem custos e qualidade produzem efeitos sobre a produtividade dos demais setores,
industriais e ndo industriais, e sobre o bem-estar da populagdo. As barreiras de
acesso podem se transformar em obstaculos a transformacdo digital de empresas,
institui¢des e consumidores.

As restricdes ao comércio de servicos TICs sdo tdo relevantes quanto as
aplicadas a bens. O comércio de servigos tem adquirido importancia crescente tanto
por conta da difusdo e queda dos pregos de comunicacdo a distancia como pela inte-
gracdo de bens e servicos, e a possibilidade de formac&o de novos modelos de negécios.

O Trade in Value Added (TiVA) da OECD mostra que 0s Servicos repre-
sentam mais de 50% do valor adicionado das exportacdes mundiais e mais
de 30% do valor adicionado de bens manufaturados. Estes mesmos dados para
0 Brasil mostram que os servicos representaram 46,2% de valor para o total expor-
tado em 2016.12 Em 2018 (OECD, 2022), o Brasil importou US$ 68 bilhdes e exportou
US$ 35 bilhSes em servicos, sendo que as exportacoes de servicos de TI representa-
ram 14% destas exportacoes.

As politicas que impactam o comércio internacional de TICs sdo exami-
nadas sob duas perspectivas:

a) politicas tarifarias e barreiras ndo tariférias; e

b) politicas setoriais, regionais e regulatérias domeésticas. No caso do Brasil,
as principais politicas que afetam o setor sdo a Lei de Informadtica — inclu-
sive a da Zona Franca de Manaus (ZFM) —, a Lei do Padis (Lei n°® 11.484, de
31 de maio de 2007) e as legislagdes sobre telecomunicacdes.

A politica comercial atua de forma alinhada com a Lei de Informatica
para estimular a producio doméstica de bens finais do setor de TICs. As tari-
fas, sobretudo as impostas aos bens finais, sdo elevadas de modo a prover protegdo
contra bens importados.

As tarifas aplicadas pelo Brasil nos produtos TICs variam de 0% a 20%,
com uma média simples (por posi¢des a 8-digitos da NCM) de 9,1% de acordo
com a Tarifa Externa Comum - TEC, mas considerando-se a tarifa praticada,®® a
média cai para 8,2%. A estrutura tarifaria segue o modelo de escalada tarifaria. A

12 CNI(2020).

13 A tarifa praticada difere da tarifa estabelecida na Tarifa Externa Comum (TEC), pois inclui as modificacdes
decorrentes das listas de excecdes (LETEC e LEBIT/BK), bem como outras modificacdes como, por exemplo, compromisso
com a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC).



média da tarifa praticada de bens finais é 10,2%, enquanto a de partes e pecas é de
8,1%. A de componentes eletronicos é ainda menor, 4,3% (Tabela 11).

As manufaturas TICs, assim com os bens de capital, tém reducao tarifa-
ria por meio de regimes de excecdo a TEC e do Ex-tarifario**. A LEBIT/BK - Lista
de Excecdes de Bens de Informética e Telecomunicagdes e Bens de capital (Decisdo
CMC® n° 25/2015 e Decisdo CMC n° 8/2021) ndo tem limites de vagas, bastando o
codigo NCM ser classificado na TEC como BIT ou BK, e a entrada do bem na lista
pode resultar em reducdo ou aumento da tarifa.

Foi por meio dessa lista que o governo promoveu, nos anos de 2021 e 2022,
uma reducdo média de 20% das tarifas de um conjunto de bens de capital e de in-
formatica e telecomunicac@es (cerca de 1.000 cddigos da NCM).

Dentre os 313 codigos da NCM classificados como manufaturados TICs pela
OCDE, 140, ou seja, 44,7% estdo incluidos na LEBIT/BK (Veja Tabela 11). Desses cdi-
gos, 22 resultaram em aumento da tarifa, mas na média, ha uma reducdo de cerca
de 10%. Atualmente, na comparacdo com a TEC vigente de todos os 313 bens TICs,
a LEBIT/BK promove uma reducdo de cerca de 3,8% na tarifa média dos bens TICs.

Os grupos de bens TICs mais beneficiados pela LEBIT/BK sdo Computadores e
equipamentos periféricos, com 71,4% de seus codigos incluidos na lista, e Equipa-
mentos de Comunicac¢do, com 57,5%. A Tabela 11 mostra o detalhamento para os
tipos de bens. Chama atengdo o percentual de codigos de Monitores para computa-
dores, Laser, Computadores, Circuitos impressos, Aparelhos transmissores e apare-
lhos telefénicos, todos com mais de 65% dos respectivos codigos na LEBIT/BK.

A LETEC, outra lista de excecdo da TEC, tem apenas um hem TICs: Video-
game, com reducdo da TEC de 20% para 12% ou 0%, em casos especificos.

As importacdes de manufaturados TICs também sdo beneficiadas pelo re-
gime de Ex-tarifario. Esse regime concede reducdo tempordria a zero da aliquota do
imposto de importacdo de bens de capital, de informatica ou de telecomunicagdes?s,
sem producdo nacional equivalente. Ele € o principal instrumento utilizado pelas em-
presas para acessar equipamentos modernos e reduzir o custo da protecdo elevada.

A reducdo das aliquotas de importacdo dos bens com Ex-tarifario tem um im-
pacto adicional sobre o custo das importa¢des ao reduzir a base de calculo dos de-
mais tributos e taxas que incidem sobre as importagdes, a exemplo, no atual sistema
tributdrio, do PIS-COFINS e ICMS.Y?

14 Para detalhes adicionais sobre o regime de Ex-tarifario e sobre a LEBIT/BK vejao proximo artigo desta coletanea,
Fernandes e Fonseca (2025).

15 Conselho do Mercado Comum, Mercosul.
16 Até 2017, havia faixa de reducdo para 0% e 2%.

17 O artigo 64 da regulamentacdo da nova reforma tributaria estabelece que a base de calculo do IBS e da CBS na importacado
de bens materiais é o valor aduaneiro acrescido de: Imposto de Importacdo; Imposto Seletivo; taxa de utilizacdo do Sistema
Integrado de Comércio Exterior- SISCOMEX; Adicional ao Frete da Marinha Mercante; Contribuicdo de Intervencdo no Dominio
Econémico incidente sobre a importacdo e a comercializacdo de petréleos e seus derivados, gas natural e seus derivados, alcool
elitico combustivel- CIDE- Combustiveis; direitos antidumping; direitos compensatorios; medidas de salvaguardas; e quaisquer
outros impostos, taxas, contribui¢des ou direitos incidentes sobre os bens importados até a sua liberacao.

191



Tarifa de Importacdo Média — Manufaturados TICs
2024 continua —>

Tarifa Praticada*
Tipos de Bens TIC

Média (%) Mediana (%) Max (%) Min (%)

Manufaturados TICs 8,2 9,6 20,0 0,0
Computadores e equipamentos periféricos 7.2 9,6 16,0 0,0
Computadores 93 9,6 16,0 0,0
Monitores 11,7 12,8 12,8 9,6
Impressoras 51 0,0 12,8 0,0
Partes e pecas de computadores 58 8,0 12,8 0,0
Equipamentos de comunicagdo 9,1 9,6 20,0 0,0
Aparelhos telefénicos 10,3 12,0 20,0 0,0
Aparelhos transmissores 6,7 9,6 9,6 0,0
Cameras de TV, fotograficas digitais e de video 4,7 0,0 20,0 0,0
Alarmes contra roubo ou incéndio 17,1 171 18,0 16,2
Eletrdnicos de consumo 15,1 18,0 20,0 0,0
Microfones, Alto-falantes, Amplif., partes e pecas 15,1 18,0 20,0 0,0
Aparelhos de gravagdo e/ou reproducdo de som 153 18,0 20,0 0,0
Aparelho de gravacédo ou reproducdo de video 10,8 18,0 18,0 0,0
Partes e pegas aparelhos de gravagdo ou reproducao 153 15,3 16,2 14,4
Radios 18,7 18,0 20,0 18,0
Televisores, projetores e monitores 14,3 18,0 20,0 0,0
Videogames 12,0 12,0 12,0 12,0
Componentes e produtos diversos de TIC 58 4,8 16,2 0,0
Discos, fitas, disp. de armazenamento de dados 12,5 14,4 14,4 0,0
Antenas e partes de radio, TV e monitor 8,9 9,6 16,0 0,0
Circuitos impressos 9,5 9,6 9,6 9,0
Tubos, valvulas e lampadas 9,7 14,4 16,2 0,0
Dispositivos semicondutores 1,2 0,0 9,6 0,0
Circuitos integrados eletrdnicos. 1,8 0,0 10,8 0,0
Laser, exceto diodos laser 11,2 11,2 11,2 11,2
Bens finais 10,2 12,4 20,0 0,0
Partes e pecas 8,1 9,6 16,2 0,0
Componentes 4,3 0,0 16,2 0,0

Fonte: Elaborado pelos autores com base em informagdes da SECEx/MDIC e na definigdo de manufaturados TICs de OECD (2011).

(*) A tarifa praticada difere da tarifa estabelecia na Tarifa Externa Comum (TEC), pois inclui as modificacdes decorrentes das listas
de excecdes (LETEC e LEBIT/BK), bem como outras modificacdes como, por exemplo, compromissos com a Organizagdo Mundial do
Comércio (OMQ).
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Tarifa de Importacdo Média — Manufaturados TICs

2024

Tipos de Bens TIC

Manufaturados TICs

Computadores e equipamentos periféricos
Computadores
Monitores
Impressoras
Partes e pecas de computadores

Equipamentos de comunicagdo
Aparelhos telefénicos
Aparelhos transmissores
Cameras de TV, fotograficas digitais e de video
Alarmes contra roubo ou incéndio

Eletrénicos de consumo
Microfones, Alto-falantes, Amplif., partes e pecas
Aparelhos de gravagdo e/ou reproducdo de som
Aparelho de gravacédo ou reproducdo de video
Partes e pegas aparelhos de gravagdo ou reproducao
Radios
Televisores, projetores e monitores
Videogames

Componentes e produtos diversos de TIC
Discos, fitas, disp. de armazenamento de dados
Antenas e partes de radio, TV e monitor
Circuitos impressos
Tubos, valvulas e lampadas
Dispositivos semicondutores
Circuitos integrados eletrdnicos.

Laser, exceto diodos laser

Bens finais
Partes e pecas

Componentes

Total

313
77
31

3
28
15
73
50
10
11

2
44
11

10

119
16
10
12
20
40
20

188
32
93

Nimero de codigos da NCM com:
LEBIT/BK

140
55
30

3
13
9
42

w
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5
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10

18

92
16
32

LETEC
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0

continua —>

Ex-tarifario

79
34
21
2
6
5
25

N
O O O O O O O O r O &

N
o

kW N O U R W

56
7
16

Fonte: Elaborado pelos autores com base em informagdes da SECEx/MDIC e na definigdo de manufaturados TICs de OECD (2011).

(*) A tarifa praticada difere da tarifa estabelecia na Tarifa Externa Comum (TEC), pois inclui as modificacdes decorrentes das listas
de excecdes (LETEC e LEBIT/BK), bem como outras modificacdes como, por exemplo, compromissos com a Organizagdo Mundial do

Comeércio (OMC).
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Tarifa de Importacdo Média — Manufaturados TICs
2024

Ndmero de Nidmero Percentual de codigos da NCM com:

Tipos de Bens TIC P
Ex-Tarifario | EBIT/BK (%)  LETEC(%)  Ex-tarifario (%)

Manufaturados TICs 1.016 44,7 0,3 25,2
Computadores e equipamentos periféricos 302 71,4 0,0 44,2
Computadores 180 96,8 0,0 67,7
Monitores 24 100,0 0,0 66,7
Impressoras 53 46,4 0,0 21,4
Partes e pecas de computadores 45 60,0 0,0 333
Equipamentos de comunicacao 399 57,5 0,0 34,2
Aparelhos telefdnicos 393 68,0 0,0 48,0
Aparelhos transmissores 0 70,0 0,0 0,0
Cameras de TV, fotograficas digitais e de video 6 9,1 0,0 91
Alarmes contra roubo ou incéndio 0 0,0 0,0 0,0
Eletrdnicos de consumo 0 6,8 23 0,0
Microfones, Alto-falantes, Amplif.,, partes e pecas 0 18,2 0,0 0,0
Aparelhos de gravacdo e/ou reproducéo de som 0 0,0 0,0 0,0
Aparelho de gravacdo ou reproducdo de video 0 0,0 0,0 0,0
Partes e pecas aparelhos de gravacdo ou reproducdo 0 0,0 0,0 0,0
Radios 0 0,0 0,0 0,0
Televisores, projetores e monitores 0 10,0 0,0 0,0
Videogames 0 0,0 100,0 0,0
Componentes e produtos diversos de TIC 315 33,6 0,0 16,8
Discos, fitas, disp. de armazenamento de dados 13 18,8 0,0 18,8
Antenas e partes de radio, TV e monitor 32 50,0 0,0 10,0
Circuitos impressos 9 83,3 0,0 41,7
Tubos, valvulas e lampadas 0 0,0 0,0 0,0
Dispositivos semicondutores 232 45,0 0,0 17,5
Circuitos integrados eletrdnicos. 9 15,0 0,0 15,0
Laser, exceto diodos laser 20 100,0 0,0 100,0
Bens finais 596 48,9 0,5 29,8
Partes e pecas 150 50,0 0,0 21,9
Componentes 270 34,4 0,0 17,2

Fonte: Elaborado pelos autores com base em informagdes da SECEx/MDIC e na definicdo de manufaturados TICs de OECD (2011).

(*) A tarifa praticada difere da tarifa estabelecia na Tarifa Externa Comum (TEC), pois inclui as modificacdes decorrentes das listas
de excecdes (LETEC e LEBIT/BK), bem como outras modificagdes como, por exemplo, compromissos com a Organizagdo Mundial do
Comeércio (OMC).
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O beneficio do Ex-tarifario ndo se restringe a empresa solicitante; qual-
quer comprador do equipamento se beneficia da reducdo da aliquota. A de-
finicdo do Ex-tarifario é mais limitada que a definicdo de codigo da NCM (a oito
digitos), o que tende a resultar em mais de um Ex-tarifario por cédigo da NCM.

Em agosto de 2024, do total de cddigos da NCM relativos a manufatu-
rados TICs, 25,2% tinham pelo menos um Ex-tarifario. Sdo 79 c6digos tota-
lizando 1.016 Ex-tarifarios (Tabela 11). Esse numero corresponde a 6,3% dos
ex-tarifarios vigentes.

Os tipos mais beneficiados em termos de cobertura dos codigos da NCM sdo
computadores (com 68% dos cddigos desse tipo de bem), monitores (67%), apa-
relhos telefonicos (48%) e circuitos impressos (42%). J& em termos de numero de
Ex-tarifarios tém-se aparelhos telefonicos (com 393), semicondutores (232), compu-
tadores (180) e impressoras (53) que em conjunto respondem por 85% do Ex-tarifa-
rios concedidos a manufaturados TICs.

A tarifa de importacdo sobre os manufaturados TICs no Brasil esta abai-
x0 da média brasileira (10%), mas, na comparacédo internacional, esta entre
as mais altas do mundo. Utilizando as tarifas médias aplicadas calculadas pelo ITC
Trade Map, a média do Brasil em 2023 era de 9,2%?®

Na comparacdo entre os 18 paises selecionados, o Brasil apresenta a tarifa
de importacdo média mais elevada, como pode ser visto no Grafico 4. Brasil, India,
Argentina e China sdo paises com as tarifas médias mais elevadas, acima de 4%.

Tarifa de Importacdo Média — Manufaturados TICs
2023
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Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do ITC Trade Map.

18 Note-se que mesmo considerando as tarifas mais recentes, apresentadas na Tabela 1, o Brasil, com 8,2%, continua
sendo um dos paises com as tarifas mais elevadas.
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A tarifa média brasileira é a mais elevada para os quatro grupos de
produtos TICs (Tabela 12). Como citado anteriormente, as tarifas sdo menores
para componentes, partes e pecas, sendo que as menores médias tarifarias sdo
aplicadas aos dispositivos semicondutores e circuitos integrados eletrénicos (in-
cluidos no grupo Produtos e componentes TICs diversos). No entanto, mesmo
nesses produtos, a tarifa média brasileira se encontra entre as mais elevadas no
conjunto dos 18 paises.

Em semicondutores, a média dos 18 paises é de 1,4%, enquanto a tarifa
do Brasil é de 3,4%, estando abaixo apenas da fndia com 14,4%. No caso de circui-
tos integrados eletronicos a aliquota brasileira de 2,6% est& abaixo apenas da China
e Chile®®, ambos com 3,2%, enquanto a média dos 18 paises é de 0,6%?2°. Note-se que
dos 18 paises, 11 aplicam tarifas zero em semicondutores e 12 aplicam tarifa zero
em circuitos integrados eletronicos.

Tabela 12

Tarifa de Importacdo Média por tipo de Manufaturados TICs
18 Paises Selecionados: 2023

Computadores . Produtos e
Paises e equipamentos
periféricos

Equipamentos de Eletrénicos de

R componentes TICs
comunicagdo Consumo

diversos
Brasil
India
Argentina
China
Chile
Indonésia 0,9 0,9 9,1 0,6
Russia

Africa do Sul

Colémbia

México
Tailandia

Turquia

Peru

Coreia do Sul
Canada
Pol6nia
Espanha

Austrilia ____

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do ITC Trade Map.

Nota: A gradacdo de cores se baseia nos valores das tarifas. Para cada coluna, ela varia de verde (menor tarifa), passando por
amarelo, até vermelho (maior tarifa).

19 Cabe ressaltar que o Chile aplica uma tarifa uniforme de 3,2% para todos os produtos.

20 Atualizando as tarifas brasileiras para 2024 (Tabela 11), a aliquota de semicondutores cai para 1,2% e a de
circuitos integrados eletrdnicos para 1,8%. Nesse caso, sem atualizar as tarifas dos demais paises, o Brasil cairia para a
quarta posicdo em semicondutores, mas continuaria na terceira posicdo em circuitos integrados eletrdnicos, no ranking
das aliquotas mais elevadas.

CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS U:JFP



Um exame das tarifas aplicadas no Brasil a bens de tecnologia e informacéo e
bens de capital que fazem parte do ITA - Information Technology Agreement, acordo
do qual o Brasil ndo participa (Veja Box 3), reforca a percepcdo de que o setor € mais
protegido no Brasil.

Os produtos incorporados no ITA incluem tanto bens TICs como maquinas
para producdo de bens TICs e instrumentos cientificos de medi¢do. Ademais, nem
todos os bens TICs estdo incluidos no ITA, como por exemplo, monitores.

No caso de bens ITA, estimativa apresentada em Fernandes (2021), com base
em levantamento do Centro de Estudos de Integracdo e Desenvolvimento — CINDES,
indica que esse grupo de bens, incluindo os contidos na proposta de expansao, res-
pondia por 50% dos Ex-tarifarios vigentes em 2018. Do conjunto de Ex-tarifarios
vigentes, 40,5% sdo produtos incluidos nos ITAs I e II, sendo que 47% dos produtos
do ITA tinham Ex-tarifarios vigentes em 2018.

A Tabela 13 apresenta as tarifas identificadas pela OCDE em um estudo sobre 0s
desafios e oportunidades que o Brasil enfrenta em razdo das transformacoes digitais?.

Importacoes Brasileiras de Produtos ITA*
Tarifas de Importacdo e Participacdo no Valor Importado de Produtos ITA: 2017-18

Participacdo nas

Produto Tarifa (%) T s (6)
Circuitos integrados eletrdnicos 1,6 B
Semicondutores 1.7

Transformadores elétricos, conversores e indutores 17.4

Capacitores e resisténcias elétricas 14,3 -
Cabos e condutores isoladores 14,2

Aparelhos de armazenamento de midia 14,1

Aparelhos telefdnicos 13,0

Computadores 12,3 38,0
Partes de radio 12,0

Fonte: Digital Trade Review of Brazil, OECD,2022.
(*) Produtos Incluidos no Acordo de Tecnologia de Informagao da OMC - ITA.

Tais informacdes conduzem a um padréo de protecdo com as seguintes
caracteristicas:

a) Produtos criticos e sem similar nacional, como semicondutores e circuito
integrados, tém aliquotas baixa e acesso a Ex-tarifarios;

b) Produtos com tecnologias intermediarias (eg. transformadores elétricos)
tém tarifas elevadas, mas tém acesso a Ex-tarifarios. O acesso a Ex-tarifa-

21 OECD (2022).
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rios pode estar mais presente em equipamentos de maior poténcia, en-
quanto a protecdo tarifaria tende a ser mais efetiva para bens com potén-
cias inferiores, que sdo mais frequentemente produzidos domesticamente
e atendem a um mercado consumidor mais amplo; 22 e

c) Produtos de uso pessoal como computadores, smartphones e tablets, em
que a legislacdo de Ex-tarifarios ndo se aplica, tém tarifas elevadas, mas
inferiores aos bens de capital intermedidrios; os componentes utilizados
nas montagens destes equipamentos tém tarifas reduzidas.

O ITA é um acordo plurilateral da OMC, assinado em 1996, com
a participacdo inicial de 43 membros com o objetivo de reduzir as
tarifas de bens de tecnologia de informacao a zero— em cronogramas
negociados— para seis categorias principais de bens: computadores, equi-
pamentos de telecomunicagdes, semicondutores® equipamentos de manu-
fatura de semicondutores, softwares e equipamentos cientificos. Em 2020,
existiam 82 paises participantes, 0s quais representavam 97% do comeércio
de bens de tecnologias de informacdo. China, EUA, Russia, Unido Europeia
participam do acordo. A América Latina e Africa se destacam pela baixa
participacdo. Argentina, Brasil, Chile e México ndo participam do ITA; na re-
gido participam: Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamd e Peru. A tarifa média aplicada
do Brasil de produtos incluidos no ITA é superior a de todos estes paises.

A revisdo dos produtos (o ITA inclui 201 produtos), busca adaptar o
acordo a emergéncia de novas tecnologias. A primeira e unica ampliagdo
ocorreu em 2015, 0 ITA II. A India, apesar de participar do ITA, foi objeto
de um painel de investigacdes na OMC ao elevar as tarifas de alguns bens
ITA e tem sido resistente a novos movimentos do ITA, ndo participando da
ampliacdo dos produtos da lista do ITA II.

22 Essa hipotese foi corroborada por um dos entrevistados. A isencdo do Ex-tarifario & detalhada para um equipamento
especifico e ndo corresponde ao codigo do sistema harmonizado. A defini¢do do Ex-tarifario pode ser afetada, por exemplo,
pelas caracteristicas de poténcia, e uso: “Equipamentos contendo refletor parabélico de 85 ou 105cm para transmissao e
recepcao de sinais via satélite em banda Ku, com capacidade para transmitir sinais com frequéncia de 13,75 a 14,5GHz e
receber sinais de 10,7 a 12,75GHz, contando com ajuste de azimute com alcance ilimitado e ajuste de elevagdo com alcance
entre -20 e 115 graus, modulo de transmissdo de 8, 16 ou 25W de poténcia, modulo de recepcdo PLL, radome com altura
de 123 ou 145,8cm e didmetro de 113 ou 137,9cm, ganho na transmissdo entre 40,7 e 42dBi na frequéncia 14,25GHz, ganho
na recepcdo entre 38,9 e 40,7dBi na frequéncia 11,7GHz, contando com unidade controladora com software embarcado
AptusNX e suporte a protocolo de cédigo aberto para comunicacdo com a antena, Antena giroestabilizada, interfaces
Ethernet, NMEA 0183, NMEA 2000, RS232, interface para mediador, suporte a adaptador Wi-Fi e a geréncia.”



O ITA tem um papel relevante na cadeia global de valor de tec-
nologias de comunicacdo e informacgdo. Em 2016, 20% do total das
exportacdes de manufaturados eram de produtos do ITA e a Asia concen-
trava 69% das exportaces e 56% das importagdes dos bens do ITA. Os

semicondutores sdo o principal item das exportacoes.

0 Brasil é beneficiario indireto por conta dos efeitos do ITA na

reducao de custos globais dos pregos dos equipamentos de TI e da apli-
cacgdo da cldusula de nacdo mais favorecida do GATT.

Bruer e Brake (2021) avalia os efeitos do ITA-3 para um conjunto

selecionado de paises; estima para o Brasil um efeito acumulado de 1,62%
sobre o PIB para um periodo de 10 anos, o terceiro melhor resultado para
0S paises componentes do estudo.

*Note-se que semicondutores de alto desempenho e equipamentos utilizados na manufatura de semicondutores séo produtos
submetidos a crescentes restricdes as exportacdes dos EUA e Europa para a China.

O Digital Trade Review of Brazil (2022) da OCDE também compara os
niveis de protecdo mais elevados do Brasil com o resto do mundo:

a)

b)
)
d)
e)

Tarifas de importacdo de bens TICs: cerca de 9-10 pontos percentuais acima
da média mundial.

Tarifas de bens ITA: 11,6%, a vigésima mais elevada do mundo.

Tarifas de bens intermediarios TICs: 10%, enquanto a média mundial é de 5,7%.
Tarifas de bens de capital TICs: 12,5%, contra a média mundial de 5,3%.
Componentes eletronicos: semicondutores, processadores e controles tém
tarifas aplicadas inferiores aos demais produtos e insumos TICs.

Este padrdo de protecdo e excecdes pode explicar diferencas no perfil de im-
portacBes do Brasil com o mundo, conforme exposto na sec¢do anterior. O Brasil
importa proporcionalmente mais componentes que o mundo e importa menos
computadores e telefones pessoais.

Apesar do nivel elevado das tarifas, a politica de importacdo para o se-
tor de TICs no Brasil recebe pouca atencdo nos estudos e propostas de organi-
zacdes consumidoras destes produtos.? Recentemente, observa-se, no entanto,
maior interesse na questdo, impulsionada pela agenda de competitividade dos data
centers e dos segmentos que CONsSomern esses Servigos.

23 Pesquisa de sites: Abes, Abrast, Abrintel, ABtelfonia, ABRint, Brasscom, P&D Brasil e Conexis.
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A agenda de servicos para a Industria 4.0 ja gerava novas demandas. Em no-
vembro de 2015, a Brasscom emitiu uma nota destacando a importancia de reduzir
tarifas de importacdo para produtos e insumos destinados a prototipacdo de apli-
cacdes de Internet das Coisas (IoT)*%. A Associacdo argumentou que o alto custo de
acesso a esses insumos, majoritariamente importados, representava uma barreira
significativa para empresas e startups. Posteriormente, a Brasscom e outras asso-
ciagdes solicitaram redugdes nas aliquotas de importagdo para diversos itens, in-
cluindo placas de prototipagem, componentes eletrénicos e equipamentos de rede.

Documentos setoriais mencionam a importancia do acesso a “tecnologias cri-
ticas”, possivelmente referindo-se indiretamente as isenc¢des do regime de Ex-tari-
fario e a necessidade de escolhas estratégicas sobre produgdo local. A Conexis, em
seu documento “Propostas para um Brasil + Digital”?, sugeriu equiparar a carga
tributdria da importacdo de equipamentos e infraestrutura 5G aos niveis de outros
paises da América Latina. O Plano Brasil 2030+2%, apresentado ao Conselho de De-
senvolvimento Econdmico e Social (CDES), aborda “tecnologias estratégicas”, o que
pode ser interpretado como a necessidade de definir prioridades competitivas na
producdo nacional. Um dos entrevistados traduz essa expressao como a “necessida-
de de definir o que fazer e o que ndo fazer, de forma competitiva, no pais. Ndo nos
cabe produzir CPU e GPUS. Precisamos baratear o processamento”.

Um documento recente da Brasscom,?” que da sequéncia a iniciativas do Pla-
no Brasil 2030+, explicita a demanda por redugdo de custos de importacdo. Segun-
do o estudo, 62% do Capex em data centers é consumido por equipamentos de TI,
e 85% do custo total esta sujeito a importac¢des. O documento demanda “redugdo
temporal das taxas alfandegarias e dos impostos de importagdo de equipamentos,
via fast-track”.

Até poucos anos, o setor usudrio de TICs aparentava ter se adaptado as
tarifas elevadas, apesar de mais da metade da demanda doméstica ser aten-
dida por importados (veja Tabela 9). Isso pode ser umas das explicacdes para a
menor importancia das tarifas de importacdes nas agendas das diversas associa-
cOes setoriais que dependem do acesso a essas tecnologias?.

24 Brasscom (2015).
25 Conexis (2022).

26 Brasscom (2024a).
27 Brasscom (2024b).

28 Obviamente, alguns dos associados podem se beneficiar da protecdo de mercado proporcionada pelas tarifas.



A cadeia de valor de servigos de tecnologias digitais tem passado por
transformac@es. “Antes, 0s servigos para clientes eram monoliticos. Entre-
gavamos o servico e o cliente o fazia funcionar. Hoje a imagem é de um
lego. Ha vdrias especializacdes: autenticacdo, banco de dados, infraestru-
tura, seguranca, entre outras. Dezenas de subcontratac6es sdo necessarias
para se atender as necessidades dos clientes. As empresas clientes ndo
desejam se relacionar com tantos fornecedores. Ha empresas de servigos
de tecnologia que operam em regime de one stop shop, a semelhanga de
uma orquestra. Mas ndo conseguimos alavancar o nosso potencial devido
a tributacdo elevada na importacdo de servicos. No passado, talvez esta
protecdo tenha nos beneficiado. Hoje reduz as nossas possibilidades e ca-
pacidade de inovar”.

Tarifas menores para componentes, partes e pecas e 0 mecanismo do
ex-tarifario ajudam a minimizar o problema. Assim como os subsidios propor-
cionados pela Lei de Informatica. Ademais, como o setor ndo compete globalmente
(mercado doméstico protegido e ndo exporta), o custo acaba recaindo sobre os con-
sumidores, sejam eles empresas, governo ou a populacdo.

Uma outra influéncia é a crescente “desmaterializacdo do segmento”.
Além do maior peso dos softwares, a computagdo na nuvem reduz significativa-
mente os gastos das empresas em equipamentos e servidores, 0s quais passam a ser
investimento dos datas centers. H4 um deslocamento de parte do locus da demanda
por reducdo de tarifas de importacédo de bens TIC.

0 acesso dos data centers a tecnologias e decisdes de localizacdo cresce
de importancia para a competividade dos usuarios de TICs. Nesse modelo, as
empresas reduzem a demanda por compra de equipamentos,?® passam a alugar o
servico de computacdo e tém maior flexibilidade para atendimento das suas neces-
sidades computacionais, sem precisar realizar investimentos elevados.

As entrevistas realizadas para este projeto destacaram a importancia de
politicas para aumentar a competitividade dos data centers no Brasil. Trés
aspectos principais que emergiram sdo listados abaixo:

29 A medida que a Inteligéncia Artificial (IA) se integra cada vez mais aos dispositivos eletrdnicos pessoais sera
relevante acompanhar como as politicas setoriais no Brasil e o instrumento do Processo Produtivo Basico responderdo a
esta evolucdo tecnologica.
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a) Potencial do Brasil como plataforma de exportagdo de servicos, devido a
disponibilidade de energia renovavel.

b) Custos elevados de investimento no pais em comparagdo a outros merca-
dos com grande oferta desses servicos.

¢) Tributacdo elevada na importacdo de servicos.

Um entrevistado apontou que “os custos de investimento em data centers no
Brasil eram 20-30% superiores aos de paises lideres do setor, com 70-80% destes
custos concentrados na camada de processamento (servidores, armazenamento),
sujeita a impostos de importacdo sobre componentes”. Outro entrevistado mencio-
nou as especificidades tecnoldgicas de data centers: “uma empresa de streaming usa
data centers “tailor made”, muitas vezes fabricado por um unico ofertante global. A
empresa ndo tera opcdo, ou paga a tarifa de importagdo cheia ou se submeterd ao
calvario do Ex-tarifario”. Foram destacadas também questBes técnicas e regulato-
rias que justificam a localizagdo de data centers no Brasil:

a) Servicos de streaming e outros servigos que requerem baixa laténcia —
tempo de resposta de um sistema ou rede de comunicagdo — demandam
proximidade fisica.

b) Regulacdes sobre dados publicos podem exigir armazenamento no pais.

c) Seguranca de dados.

A questdo da localizagdo foi exemplificada por um caso de uma empresa de
inteligéncia artificial: “A empresa treina 0 modelo de IA na Califérnia, mas para uso
pelos clientes, a proximidade fisica é relevante e serd necessario usar os servigos de
data centers localizados no Brasil, que sdo mais caros”.

Outra entrevista chama atencdo para o acesso a tecnologia: “uma empresa que
precise de servicos mais inovadores, na fronteira, pode necessitar acessar data cen-
ters localizados fora do pais”.

As entrevistas apontam para a necessidade de se enfrentar dois obsta-
culos ao desenvolvimento do setor: custos elevados e qualidade regulatoria.
Varios entrevistados destacaram a necessidade de se atuar sobre os obstaculos que
concorrem para custos elevados de processamento nos data centers e para proble-
mas regulatorios. Muitos destacaram os riscos do PL 2338/2023 sobre IA em trami-
tacdo no Senado criar obstaculos ao desenvolvimento da atividade no Brasil.

O potencial de o Brasil exportar servicos de tecnologia digitais foi enfati-
zado em varias entrevistas. H4 o reconhecimento de que a industria de servigos di-
gitais ndo pode focalizar apenas o mercado domeéstico. Os entrevistados destacaram:



a) o crescimento, ainda abaixo do potencial, da exporta¢do de servicos de
tecnologia digital e de investimentos e aquisi¢des no exterior;

b) a vantagem competitiva do Brasil, ancorada em custos menores, é forta-
lecida pela pequena diferenca de fuso horario com os Estados Unidos, em
especial com a costa leste (22 estados), o que facilita a comunicagdo em
tempo real entre cliente e supridores de servigos. Esta pequena diferenca
de fuso viabiliza o uso de metodologias de desenvolvimento que reque-
rem a interagdo ativa com os clientes, como a Agile methodology. Essa me-
todologia valoriza a comunicacdo frequente — reunides no inicio e fim de
dia — e intera¢fes que permitam mudancas de requisitos e feedback. As
entregas sdo validadas em tempo real, facilitando a evolugdo do projeto;

c) arestricdo da falta de méo de obra, com dominio da lingua inglesa;

d) a crescente competicdo por recursos humanos locais que passam a tra-
balhar, a distancia, para firmas e projetos localizados em outros paises, e
com remuneracgao em ddlar;

e) atributacdo doméstica sobre a folha de saldrio e a tributagéo sobre a im-
portacdo de servigos;

f) aauséncia de obstaculos relevantes na disponibilidade da infraestrutura
de telecomunicacdes; e

g) a importancia de data centers, intensivos em energia, com pregos com-
petitivos. O Brasil tem a vantagem de uma matriz predominantemente
renovavel, mas o custo ainda é elevado.

O setor de TICs é caracterizado pela presenca de barreiras ndo tarifa-
rias, notadamente em telecomunicacdes, segmento com uso intenso de padrdes
privados e publicos de normas técnicas. As normas buscam garantir interopera-
bilidade, qualidade e seguranca para o consumidor, mas sdo fontes potenciais de
protecdo a concorréncia.

A protecdo a concorréncia pode ser capturada tanto pelas normas priva-
das quanto publicas. A velocidade do progresso técnico apresenta um desafio sig-
nificativo para os marcos regulatorios publicos. H4 uma tendéncia de as normas es-
tabelecidas pelo setor privado ganharem proeminéncia sobre as regulagdes publicas.

Os principais foruns de definicdo das normas privadas internacionais de te-
lecomunicacgoes sdo a International Telecommunications Union (ITU), — um orga-
nismo das Nac¢Bes Unidas, com caracteristicas especiais, dada a participacdo de
governos e empresas, 0 European Telecommunicaton Standards Institute - ETSI e o
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Internet Engineering Task Force — IETE. Também cabe ressaltar o papel do consorcio
3rd Generation Partnership Project (3GPP), sobretudo para o desenvolvimento das
tecnologias 3G, 4G e 5G, cujas especificages sdo publicadas e mantidas pelo ETSI.3®

O ITU atua na definicdo de padrdes privados globais para telecomunicacoes,
notadamente em questdes de interoperabilidade de modo a assegurar que as redes
e equipamentos usem a mesma linguagem e evitem disputas em torno de prefe-
réncias tecnolégicas. O 3GPP opera em colaboracdo com a ITU e estd mais voltado
para normas de tecnologias moveis. O ETSI atua na padronizacdo das tecnologias
dos aparelhos celulares. Estas normas facilitam ganhos de escala e reduzem custos
de producdo e de desenvolvimento tecnolégico e foram essenciais para o rapido
desenvolvimento tecnoldgico e da cadeia de valor do setor de TICs.3

Na definicdo das tecnologias padroes, as patentes essenciais desempe-
nham um papel crucial, sendo fundamentais para a implementacdo de pa-
droes estabelecidos na industria de TICs. Essas patentes ndo apenas concorrem
para a interoperabilidade, mas também aceleram a disseminacdo mais rapida de
tecnologias. O processo de estabelecimento de padrdes envolve a identificagdo e
avaliacdo das melhores tecnologias disponiveis. Durante a negocia¢do das normas,
as tecnologias sdo apresentadas, comparadas e avaliadas, muitas vezes antes mes-
mo da patente ser concedida. O consenso em torno das patentes essenciais leva a
adocdo do principio FRAND (Fair, Reasonable and Non- Discriminatory) para o licen-
ciamento destas tecnologias. Esse sistema busca equilibrar os interesses dos deten-
tores das patentes essenciais e das empresas que utilizardo estas tecnologias.

Esse modelo aumentou a divisdo do trabalho e resultou na separacéo da
pesquisa e desenvolvimento da manufatura. Se anteriormente cada empresa
desenvolvia verticalmente sua tecnologia e produto, atualmente o desenvolvimento
¢ realizado por diversos atores e, em grande parte, desassociado da empresa produ-
tora de bens. Ou seja, a maioria das tecnologias nos telefones celulares sdo desen-
volvidas por empresas que ndo produzem celulares e com base em um sistema com
caracteristicas cooperativas.

Ainda assim o modelo de definicdo de padrdes ndo estd isento de conflitos e recen-
temente a cadeia de valor de TICs tem se tornado centro de conflitos geopoliticos
e comerciais. Um exemplo foi a disputa entre EUA e China em torno dos padroes das
tecnologias 5G, essencial para a Internet das Coisas, com extensdo para outras regioes
produtoras, como Europa e Japdo, e paises usudrios. A definicdo de padrdes 5G tratava
de questoes de seguranca, propriedade de patentes® e lideranca econdmica.

30 Outros féruns relevantes: International Standards Organization (ISO) e International Electrotechnical Comission

31 Bruer e Brake (2021). As geracdes anteriores de tecnologias mdveis enfrentaram a coexisténcia de diferentes
sistemas associados a empresas americanas, europeias e asiaticas.

32 Lee (2022).



A reacao dos EUA as acoes de coordenacdo do governo da China na par-
ticipacdo de representantes privados em organismos de definicio de padrdes
sinaliza a entrada dos padrdes técnicos nas disputas geopoliticas. Bruer e Brake
(2021) enfatiza os riscos da mescla da fronteira entre padrdes privados e publicos:

“Explicit government coordination or identification of strategic stan-
dards priorities risks locking in suboptimal standards, accelerating
unfair tactics, and balkanizing standards that should be global.” 3

Estes movimentos sdo acompanhados por restri¢des as exportacdes de tecno-
logias sensiveis, em especial as que tém impacto sobre o desenvolvimento da in-
teligéncia artificial. Os semicondutores de ultima geracdo e os equipamentos que
permitem a sua producdo estdo no centro das disputas geopolitica. Ao Brasil cabe,
neste ambiente, atuar, junto a outros paises, para evitar a balcanizacdo dos padrdes.

Com o aumento da digitalizacdo, tais conflitos tendem a se acirrar a medida
que as tecnologias utilizadas nos celulares também passam a ser utilizadas em ou-
tros produtos, como, por exemplo, veiculos e eletrodomésticos (internet das coisas).

Padrdes técnicos influenciam escolhas tecnologicas e fluxos de receita, in-
clusive de propriedade intelectual. A capacidade de influéncia sobre a producdo
destas normas deriva de gastos em P&D e da lideranca no desenvolvimento e
producdo das tecnologias.

A participagéo do Brasil é mais limitada por ndo dispor de empresas relevantes
no desenvolvimento de tecnologias de comunicacdo; é mais comum a participagao
via expertos locais de empresas filiadas. Ha no entanto registros sobre presenca em
areas relacionadas com o desenvolvimento de softwares para estas tecnologias.3*

Aregulacdo publica é especialmente relevante para a operabilidade das
tecnologias dentro e entre paises. No Brasil, as normas de telecomunicagdes sao
de responsabilidade da Agéncia Nacional de Telecomunica¢des — Anatel e tém im-
pacto sobre o comércio exterior. A Anatel testa, avalia e homologa® equipamentos
de comunicagdo, nacionais e importados.®® A homologacdo é uma condicdo neces-
sdria para a importacao do produto, sendo necessario que seja feita antes da impor-

33 Bruer e Brake (2021).
34 Zaparolli (2020).

35 O Ato 4524/2021 da Anatel define critérios para a) Importacdo de produtos homologados para fins de uso e
comercializagdo; b) Importacdo de produtos para uso proprio; ¢) Importacdo de amostras de produtos para fins de avaliacdo
da conformidade; e d) Importacdo de produtos para fins de demonstracdo. O ato estabelece a condi¢des para homologacéo.
A Anatel designa terceiros para o processo de testes. O Organismo de Certificacdo Designado — OCD & o agente designado
pela Anatel para implementar e conduzir os procedimentos relativos a certificagdo de produtos para telecomunicacdes e
expedir documento denominado Certificado de Conformidade.

36 A empresa importadora precisa importar protdtipos e equipamentos para testes. Obstaculos aduaneiros, tratamento
tributario a importacdes temporarias ou regras da Anatel podem elevar os custos de participacdo. Acdes da Anatel e da SRF
tém impacto nas regras orientadoras, vide ato 4524/2021 da Anatel.
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tagdo para aqueles produtos relacionados na Lista de Referéncia de Produtos para
Telecomunicacdes, ressalvadas algumas situa¢oes®”:

a) amostras para fins de ensaios para avaliagdo da conformidade;

b) produtos ndo emissores de radiofrequéncia, em transito ou temporaria-
mente no Pais, destinados a demonstragdo, exposicdo, levantamento de
caracteristicas ou outras finalidades;

¢) produtos abrangidos por autorizacdes para Uso Tempordrio do Espectro;

d) produtos abrangidos por autorizagdes para Servico Especial para Fins
Cientificos e Experimentais; ou

e) produtos importados para emprego ou consumo na industrializacdo de
produtos a serem exportados, desde que admitidos em regime aduaneiro
especial instituido para essa finalidade.

Para importacdes, por consumidores, de certos tipos de produtos, a Anatel re-
comenda a verificacdo se o produto ja ¢ homologado; nestes casos, ndo se faz ne-
cessério o pedido de homologagdo 3 E permitida, para empresas e consumidores, a
importacdo de determinados tipos de produtos, ndo homologados pela Anatel, mas
passivel de regularizagdo com apresentacdo da homologacdo por uma certificadora
estrangeira, reconhecida pela Anatel. No caso de comercializacdo, é requerida a
afixacdo ou gravacdo do selo de identificacdo da homologacdo Anatel no produto,
previamente a sua entrada no Pais.

Os espacos para a desburocratizacio de importacdes se encontram na deli-
mitacdo da faixa entre produtos em que é permitido usar homologacdes estran-
geiras e em que sdo exigidas homologacdo nacionais, nas regras da Anatel e SRF
para importacdes e, nas regras que estabelecem a frequéncia de renovagdes. O corte
entre as faixas estd associado ao potencial de afetar o desempenho da rede de teleco-
municacdes, causar interferéncias e elevar riscos de seguranca. Busca-se evitar riscos
associados a exposicdo a campos eletromagnéticos, vazamentos de materiais toxicos,
choques elétricos e explosdes e interferéncias em outros servicos. Isso conduz a um am-
plo conjunto de produtos em que € requerida homologacdo: celulares, carregadores, ba-
terias, modems, antenas para transmissdo de dados, equipamentos que usem bluetooth
e wifi. As discussdes em torno das tecnologias 5G ilustra as véarias dimensdes presentes
nos processos de homologacdo, inclusive questoes de seguranca de dados.

37 Vide condic8es gerais para importacdo estabelecidas no Ato 4524/2021 da Anatel.

38 Executivo de uma empresa de telecomunicacdes exemplifica: “um radio FM comprado no Japao, ndo opera no Brasil.
O reconhecimento matuo, neste caso, é irrelevante. Espectros de frequéncias, estabelecidos por acordos internacionais
podem afetar a operacdo de certos produtos. Um aparelho 5G comprado nos EUA ndo opera da mesma forma no Brasil
por conta de a faixa de frequéncia do celular ser diferente entre os dois paises. Essas frequéncias tém também aplicacdes
locais, como as reservadas as areas de seguranca (eg. Policia Federal).”



Os Acordos de Reconhecimento Mituo (ARM) pela Anatel sdo importantes
para a facilitacdo do comércio. Estes acordos tém por objeto o reconhecimento de
organismos de certificacdo e de laboratdrios de ensaio como partes integrantes do sis-
tema de avaliacdo da conformidade. Empresas que operam no Brasil demandam va-
lidade automatica para acordos de reconhecimento mutuo em um maior numero de
situac@es. Um dos entrevistados ilustra a importancia das certificagdes e desses acordos:

a) “Acertificacdo local para um equipamento de rede pode demorar cerca de
um ano. Quando a empresa estiver apta a trazer o produto, ja pode existir
um novo modelo de tecnologia no mercado”.

b) “A exigéncia de certificacdo apenas para equipamentos com radio frequ-
éncia representou simplificacdo importante”.

c) “Um passo relevante poderia ser a aceitagdo de certificacdo de laboratd-
rios fora do Brasil. Essa certificacdo teria que seguir o roteiro estabelecido
pela Anatel, mas o certificado poderia ser emitido por uma organizagao
estrangeira”.

d) “A certificacdo custa caro e nem todos os paises tém condicdes e escala
para fazer. Muitos paises, especialmente na América Latina, aceitam a
certificacdo brasileira.”

e) “O ideal é um maior numero de acordos de reconhecimento mutuo. Em
muitos casos. 0 Brasil vai para a mesa de negocia¢do, mas o pais em que
estamos negociando ndo aceita a mutualidade, ou seja, o reconhecimento
da certificacdo brasileira.”

Regulacdes domésticas, necessidade de autorizacdes e exigéncias de cer-
tificacOes e rotulagens sdo a esséncia da regulacdo aplicada ao segmento e sdo
potenciais situacdes de barreiras ndo tarifarias. OECD (2022) com base no banco
de dados TRAINS, revela que o numero de barreiras néo tarifarias (BNTs) por bens no
Brasil é menor do que a média da OECD, e maior do que de paises da regido, como Mé-
xico e Colémbia. O numero de barreiras para os bens afetado por BNTSs €, no entanto,
elevado, com uma média de 10-12 barreiras por produto. As barreiras mais comuns
sdo exigéncias de certificagdo, rotulagens e autorizacdes por 6rgaos publicos.

Os obstaculos ao comércio de TICs ndo se limitam a bens. Restricdes ao
comércio de servicos de telecomunicacdes e computacdo tém um impacto
relevante sobre a produtividade.
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Quando o tema é servigos TICs, é essencial ter uma infraestrutura de telecomuni-
cacdes de qualidade. Ela favorece a oferta de servigos de computacdo no pais e entre
fronteiras — instalagdo de hardwares, implementacéo de servicos de software, proces-
samento de dados e servicos de dados. A infraestrutura também é uma plataforma
critica para o desenvolvimento de cadeias globais de valor, bem como novas formas
de exportacdo de servicos de arquitetura, educacdo, saude, engenharia, produgdo au-
diovisual, servigos financeiros e outras atividades e consultorias profissionais.

Outras questdes que podem afetar o comércio de servicos sdo as restri-
cdes regulatorias e as tributarias que aumentam o custo de importacéo e exporta-
¢do, bem como podem criar obstaculos a presenca das firmas de servigos no exterior.

3.3.1. RESTRICOES REGULATORIAS

A avaliacdo das restricdes regulatdrias ao comércio de servicos é haseada
nos indicadores do Service Trade Restrictiveness Index 2024 da OECD.* Esses
indicadores medem restricdes gerais ao comércio de servicos e restricoes setoriais,
aqui examinadas para o comércio dos servicos de computacdo e telecomunicagdes.

O STRI investiga as restricdes em cinco areas: participacdo do capital
estrangeiro, movimento de pessoas, transparéncia e exigéncias administra-
tivas, outras medidas discriminatdrias e barreiras a competicdo. A selecdo
desses indicadores tem relacdo com o modo em que 0S servi¢os sdo usualmente
prestados em operacdes transfronteiricas. O modo GATS de oferta define a forma
dessas operacoes:

a) Modo 1- oferta transfronteirica. Exportacdo de um servico a partir de
um territorio de um pafis, por exemplo, um data center, call center ou um
centro de apoio a solucdes de informdtica no Brasil que vende servigos
para os EUA. Essas atividades também podem requerer o movimento tem-
pordrio de pessoas para suporte e implementacéo de solugdes. A qualida-
de de servicos de telecomunicagdes e de pagamentos transfronteirigos é
critica para essas operagdes.

b) Modo 2 - consumo exterior. Consumo por um residente em outro pais.
Por exemplo, quando um consumidor muda de fronteira para acessar um

39 OECD (2024a). O indicador cobre os 38 pafses da OECD e Brasil, China, india, Indonésia, Cazaquistdo, Malasia, Peru,
Russia, Singapura, Africa do Sul, Tailandia e Vietnd Os indicadores s&o construidos a partir da transformacao de informacdes
qualitativas em variaveis binarias; define pesos para medidas de politica com base em julgamentos de experts

40 Além de servicos de computacdo e telecomunicacdes, o STRI avalia o nivel de restricdes de vinte outras atividades,

a exemplo de transporte de carga, contabilidade, arquitetura, engenharia, fretes, transporte maritimo, filmes, bancos
comerciais e construgao.



servico de educagdo, saude ou turismo. Operagdo de baixa aplicacdo para
servigos de computacgdo e de telecomunicagdes.

¢) Modo 3 - presenca comercial no exterior. Por exemplo, a empresa es-
tabelece uma filial para prestar servicos de informatica.

d) Modo 4 - movimento temporario de empregados. Por exemplo, quan-
do a empresa desloca profissionais, temporariamente, para prestar servi-
¢os em um projeto de TI no exterior.

As restricoes afetam, de forma diferenciada, cada um destes modos de
operacdo e tém impactos distintos para servicos de telecomunicacdes e de
computacdo. Uma empresa pode iniciar o seu processo de internacionalizac¢do
com movimentos tempordrios de pessoas ou por operacdes transfronteiricas e, pos-
teriormente, pela evolucdo e demandas da operacdo do negdcio, decidir-se a desen-
volver uma opera¢do comercial.#!

A natureza das restri¢des a telecomunicacdes e computagdo também pode ter
pesos distintos. Em telecomunicacdes é mais comum restri¢des a joint ventures, par-
ticipacdo aciondrias, requisitos de domicilio de membros do conselho, barreiras
a competicdo e temas relacionados com compras governamentais e transparéncia
regulatoria. Em servicos de computacdo hd uma menor presenca de questdes regu-
latérias e maior destaque aos problemas associados a limites na duracdo do tempo
permitido para residéncia na transferéncia de pessoas, movimentos de pessoal in-
trafirma e processamento de vistos.

Simulagdes da OECD*2—sob o cendrio hipotético de reformas setoriais
em que paises reduziriam em 50% o indicador do STRI comparado ao pais
com melhor desempenho em cada setor— encontram resultados expressivos
na reducdo do custo do comércio para firmas que ofertam servigos trans-
fronteiricos, com impactos sobre a produtividade da manufatura. As simulagdes
apontam para uma reducdo média de custos de comércio de 13% para paises da
OECD e de 22% para paises da pesquisa ndo membros da OECD. As simulag¢des para
0 Brasil indicam reducdes de custos do comércio da ordem de 5-11% para servicos
de computacdo e de 6-12% para servicos de telecomunicagdes.

As restri¢cdes do Brasil ao comércio de servigos em computacao e tele-
comunicacdes também se situam proximas da média dos paises da pesqui-
sa, mas acima da média da OCDE.*® A avaliacdo comparativa com os 17 paises

41 Empresas brasileiras de servicos de computacdo internacionalizadas seguiram muitos destes movimentos na
prestacdo de servigos de computagdo

42 Services Trade Restrictiveness Index Simulator https://sim.oecd.org/?cs=|scar&dl1c=Iscar&ds=STRI&lang=En

43 Além dos servicos de computacdo e telecomunicacdes, a pesquisa avalia o nivel de restricdes de vinte e duas
atividades, a exemplo de transporte de carga, contabilidade, arquitetura, engenharia, fretes, transporte maritimo, filmes,
bancos comerciais e construcdo.
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selecionados* posiciona o Brasil no terco intermedidrio no ranking de menores
restri¢oes (Tabela 14).

Em servicos de telecomunicacdes, México e Brasil encabecam o grupo inter-
medidrio com indicador de 0,21. Em seguida tém-se Chile (0,22), Turquia (0,23),
Africa do Sul (0,25) e India (0,27). Espanha (0,09), Polonia (0,14), Australia (0.15),
Peru (0,15) e Colémbia (0,20) compdem o tergo superior, ou seja, sdo 0s paises com
as menores restrigdes.

Tabela 14

indice de Restritividade ao Comércio de Servicos (STRI - OECD)
Servicos de Telecomunicacdes e de Computacdo

Paises Selecionados: 2023

Pais Telecomunicagdes Pais Computacédo
Poldnia 0,14 Australia 0,14
Australia 0,15 India 0,15
Peru 0,15 Africa do Sul 0,16
Coldmbia 0,20 Chile 0,16
México 0,21 Canada 0,17
Brasil 0,21 Coreia do Sul 0,17
Chile 0,22 Polénia 0,19
Turquia 0,23 Brasil 0,20
Africa do Sul 025 Peru 0,20
India 0,27 Turquia 0,22
Coreia do Sul 0,28 Colémbia 0,23
Canada 0,29 México 0,24
Tailandia 0,36 Indonésia 0,25
Rassia 0,43 China 0,29
Indonésia _ Tailandia 0,31
Argentina nd Argentina nd
Média OCDE 0,18 0,19
Média STRI 0,23 0,20
Intervalo STRI 0,08a0,71 0,09 20,42

Fonte: OECD. Services Trade Restrictiveness Index by services sector. OECD Data Explorer.
https://data-explorer.oecd.org/ Acessado em 27/8/2024.
Nota: nd - ndo disponivel.

Nota: A gradacdo de cores se baseia nos valores dos indicadores. Para cada coluna, ela varia de verde (menor indicador),
passando por amarelo, até vermelho (maior indicador).

Em servicos de computagdo, o Brasil esta abaixo de Canada (0,17), Coreia do
Sul (0,17) e Poldnia (0,19), mas acima de Peru (0,20) e Turquia (0,22), embora todos
estejam no terco intermedidrio. O Chile estd acima do Brasil, no terco superior. Mé-
xico e Colémbia estdo no terco inferior.

Na lista de restri¢des do STRI sobre o Brasil ha mencoes as autorizagdes espe-
ciais para estabelecimentos de filiais estrangeiras no pais, screening de investimen-

44 N&o ha dados para a Argentina.

CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS ('[Jpp


https://data-explorer.oecd.org/

tos e a exigéncia de pelos menos 2/3 da forca de trabalho da empresa brasileiras ser
composta de cidadaos locais.

Os indicadores do STRI indicam que recentemente tem havido aumento
das restri¢des ao comércio de servicos impulsionadas por questdes de geo-
politica, seguranca e economia. Hungria, Polonia e Dinamarca lideram o cresci-
mento das restri¢des no grupo de 50 paises, mas no grupo dos paises selecionados,
Russia e Africa do Sul foram os pafses que mais aumentaram as restricdes.

As restri¢gdes mais frequentes estdo associadas ao aumento do screening de in-
vestimentos diretos, a requisitos de domicilio para gestores e membros do conselho,
a licencas para operacdo, a limita¢des ao movimento de pessoas, a discriminacdo em
politicas de compras governamentais e a operacgdo de plataformas de comércio ele-
tronico. Nos servigos de computagdo e telecomunicagdes aumentou a frequéncia do
escrutinio de investimentos estrangeiros e restrigdes ao fluxo de data entre fronteiras.

No periodo 2014-2023, o Brasil foi o pais lider em reformas voltadas para
a reducdo de restricdes ao comércio e investimentos de servicos de teleco-
municacgdes e de computacdo, em uma lista de 50 paises. *

Em servicos de computacao, as restricdes no Brasil cairam 28% no perio-
do, de acordo com o Indice de Restritividade ao Comércio de Servigos, da OCDE. No
ranking de 50 paises, o Brasil passou da 45° posicdo em 2014 para a 27% em 2023.
Na comparagdo entre os 17 paises selecionados, o desempenho brasileiro estd logo
acima do da Australia (queda de 18,2%) e da Tailandia (-16,4%). O Brasil saiu da 13?
posicdo (terco inferior) em 2014 para a 92, ter¢o intermedidrio, em 2023.

México, Turquia, Colombia, Chile, Africa do Sul, Russia e Polonia aumenta-
ram as restricoes.

No caso de servicos de telecomunicacdes, no mesmo periodo, o Brasil
apresentou a segunda maior reducdo das restricoes (-20,6%), atras do México
(-27,4%), e a frente da Malasia (-20,4%). No grupo dos 17 paises, imediatamente
abaixo de México e Brasil tém-se Coreia do Sul (-12,2%) e India (-11,3%).

No grupo de 50 paises, o Brasil ganhou oito posi¢des no ranking, passando da
372 para a 29% No grupo dos 17, o Brasil se manteve no ter¢o intermediario, mas
passou da nona para a sétima posicdo. Chile, Colombia, Turquia, Africa do Sul, Es-
panha, Russia e Polonia, aumentaram as restrigoes.

A Tabela 15 apresenta os indicadores de restrigdes do Brasil para servigos de
telecomunicacdes e computacgdo, segunda a natureza da restricdo, comparados a
india, Coreia do Sul e México. Os padrdes desviantes do Brasil mais acentuados se
localizam em barreiras a competicdo e restri¢des ao capital estrangeiro, sobretudo
em servicos de computacdo.

45 Calculos realizados pelos autores com base nos indicadores disponibilizados em OECD Data Explorer (https://data-
explorer.oecd.org/), acessado em 2/9/2024. Veja também OECD (2024b).
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indice de Restritividade ao Comércio de Servicos (STRI - OECD)
Servicos de Telecomunicacdes e de Computacao
Brasil, India, Coreia do Sul e México: 2023

Tipo de Servico e Pais

" s Telecomunicacdes Computacao

Tipo de restrigdo

Brasil india Coreiado  \1aico Brasil india Coreiado  \1avico

Sul Sul

IRESELES ED EEpAEl 0,086 0,106 0,154 0,096 0,077 0,062 0,062 0,062
estrangeiro
RestricGes ao movimento de 0014 0,027 0014 0027 0,044 0044 0044 0,088
pessoas
Outras medidas discriminatérias 0,034 0,034 0,045 0,034 0,048 0,048 0,048 0,048
Barreiras a competicdo 0,067 0,105 0,067 0,029 0,015 0,000 0,000 0,000
VGEREPEER R @ 0,007 0,000 0,000 0,022 0,015 0,000 0,015 0,044

exigéncias administrativas

Fonte: OECD. Services Trade Restrictiveness Index by services sector. OECD Data Explorer.
Nota: O indicador varia de 0 a 1, sendo 0 para completamente aberto e 1 para completamente fechado.
Legenda: T = Telecomunicagdes; C = Computacdo.

Os avancos do Brasil foram influenciados pelas reformas do mercado finan-
ceiro, cambial e segurador e pela Lei n°® 14.195, de 26 de agosto de 2021, que elimi-
nou a exigéncia de residéncia para gerentes na maioria dos setores e retirou o requisito
de domicilio de gestores que passaram a ter a op¢do de nomear um representante no
pais para fins legais. Nos modelos de simulacdo da OECD, as reformas financeiras e
cambial sdo as que tém maior impacto sobre a reducdo dos custos de comeércio.

Neste mesmo periodo ha outras iniciativas que tiveram impacto na redugéo do
STRI do Brasil como as regras do regime de minimis, as politicas de slots da Anac, o
fim das quotas de filmes, a Lei Geral de Prote¢do de Dados — LGPD (Lei n® 13.709,
de 14 de agosto de 2018) e a reducdo das restri¢des para horarios de operacdo de
estabelecimentos comerciais. Muitas destas reformas horizontais influenciam posi-
tivamente os indicadores de restricdes setoriais avaliados na pesquisa.

3.3.2. A TRIBUTACAO SOBRE IMPORTACAO DE SERVICOS

As restricdes de acesso do Brasil a tecnologias sdo tambhém agravadas
pelo sistema de tributacdo a importacdo de servicos. A tributacdo de importa-
cdo de servicos no Brasil tem elevada carga tributaria, é complexa e ainda sujeita a
cumulatividade. CNI (2020) estima a carga tributaria em 40% sobre o valor de con-
trato do servigo importado e de 60% sobre o valor liquido. Para servigos produzidos
localmente, esses valores sdo respectivamente, 14,27% e 16,6%.

No atual sistema tributdrio, incidem seis tributos sobre as importacdes
de servigos (PIS, COFINS, ISS, CIDE- remessas, IOF e IRRF) e trés sobre servicos locais



(PIS, COFINS e ISS). A carga elevada e as imperfeigdes do atual sistema de recuperacdo
de créditos tributdrios encarecem o custo de importagdes de servicos de telecomuni-
cagdes e computagdo (e de servicos em geral) e criam obstdculos a participagdo do
Brasil em cadeias globais de valor em todos os segmentos da atividade economica.

Estes efeitos sdo particularmente relevantes em razdo da aquisicao de
servicos ter aumentado a participacdo no valor da producao da industria de
transformacao e da agricultura. CNI (2020) estima um aumento da participagdo
na aquisicdo de servigos no valor da produgdo da industria de transformagao de
9,2% em 2005 para 23,7% em 2015 e de 3,1% para 12,2% na agricultura. Para seto-
res com exportagdes superiores a 20% da demanda final, a participagéo de servicos
no valor bruto da producdo é de 41% em siderurgia, 35% em explora¢do de minério
de ferro e 36% em extracdo de petroleo.

E também crescente o aumento da participacdo dos servicos no valor
agregado das exportacdes. CNI (2020) com base em dados do TiVA (Trade in Value
Added) mostra que 0s servicos passaram de 38,9% em 2005 para 46,2% em 2016 da
contribuicdo de valor para o valor total exportado de bens e servicos. A participacdo
dos servicos importados no valor total exportado de bens e servigos aumenta de 4%
para 5,4%, neste mesmo periodo.

As principais distorcdes na tributacio da importacao de servicos* estdo
associadas & cumulatividade dos tributos sobre o consumo (PIS e COFINS im-
portacdo e ISS) e as especificidades da CIDE-Remessas exterior. A recuperagao
do PIS/COFINS é imperfeita e sujeita a requisitos; o ISS e a contribuicédo social ndo
sdo recuperaveis tanto para servicos locais quanto importados. A CIDE e IOF, aplica-
dos exclusivamente as importacdes, também ndo sdo passiveis de recuperacdo. As
estimativas para o Brasil sdo de que cerca de 10% dos tributos ndo sdo recuperaveis
e um pouco mais de 10% estdo sujeitos a recuperacdo condicionada.

A CIDE- Remessas (10%) é tratada como um adicional do Imposto de Ren-
da, mas ndo recebe o mesmo tratamento do IR e termina recaindo sobre o
importador. Ou seja, enquanto o Imposto de Renda € arcado integralmente pelo
exportador, a distor¢do da CIDE se transforma em 6nus do importador. As distor-
¢bes da cumulatividade devem ser superadas apos a fase de transi¢do da reforma
tributdria, enquanto a CIDE- Remessas, ndo objeto da reforma, permanecera como
um onus do importador.

Trachtenberg (2022) analisa a incidéncia tributdria nas aquisi¢des de servigos
de tecnologia da informacdo, domésticos e importados, em paises da América Lati-
na e Caribe (Tabela 16). O Brasil se destaca pela significativa diferenca entre a tri-
butacdo de servicos domésticos e de importados e pelo elevado valor da tributacao.

46 CNI(2016).
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No Brasil, a incidéncia tributaria sobre servicos domésticos é de 32%,
enquanto sobre servico importados é de 56%, resultando em uma diferen-
ca de 75%. Vale ressaltar que esses calculos ndo levam em consideracdo possiveis
recuperacdes e deducdes, como aquelas decorrentes de acordos de bitributacdo e
recuperacdo dos créditos de tributos indiretos. Esses valores representam os custos
imediatos enfrentados pelas empresas.

A persisténcia dessas distor¢oes afeta o fluxo de conhecimento/e tecno-
logias, limita o potencial de o Brasil ser um centro de cadeias regionais de
valor e reduz a capacidade de o pais aproveitar oportunidades como hub de presta-
cdo de servicos para empresas multinacionais que operam na regido. A tributacdo
também limita a participagdo de empresas brasileiras de servi¢os em projetos de
parcerias comerciais com outros prestadores de servicos globais que necessitam
contratos de importagdo de servigos.

Carga tributaria antecipada sobre servicos digitais

Importada sob acordos

Pais Origem Doméstica Origem Importada tributario / preferéncial
Brasil 32% 56% 41%-51%
Canada 27%-33% 33% 33%-38%
Colémbia 46% 39% 19%-29%
Costa Rica 18%-43% 13% nd
El Salvador 23% 33% 13%-23%
Honduras 15% 10% nd
México 21% 16%-41% 16%-41%
Peru 48% 18%-48% 18%-33%
Trinidade e Tobago 13% 15% 0%-12,5%
Uruguai 24% 0,6-12% 0%-12%

Fonte: Trachtenberg (2022).
Nota: nd - ndo disponivel.

A tributacéo sobre servicos impacta a industria de software e de servi-
cos digitais. O tratamento fiscal a softwares tem sido objeto de conflitos de compe-
téncia tributdria e de decisdes do Supremo Tribunal Federal e da Receita Federal
com repercussdes na tributagdo do armazenamento na nuvem.*’As diferentes for-
mas de cloud computing: laas-infraestrutura como servigos (servidores, armaze-
namento); Plataforma como servigos (soluc¢des computacionais) e SaaS — software
como servicos (uso sem download) — dificultam as decisdes sobre incidéncias, as
quais sdo ainda mais complexas em razdo da distribuicdo espacial da localizacdo
dos data centers. Essa caracteristica demanda acordos de bitributacdo para definir
competéncias tributdrias nas transag@es internacionais.

47 Villar e Aguia (2024).



O armazenamento na nuvem € considerado uma prestagdo de servi-
¢os, segundo a ADIn° 7/2014 da SRF, e consequentemente, a ela se aplicam
as normas sobre a tributagdo de importagdo de servicos. No atual sistema
tributdrio, incidem os seguintes tributos: PIS-importagao, COFINS- impor-
tacdo, ISS, IOF, IR, IOF e CIDE. A incidéncia destes tributos pode alcancar
valores superiores a 40%.

Uma empresa que preste este servico no Brasil podera fazé-lo com
data centers no Brasil ou localizados fora do pais. Governos tendem a ado-
tar critérios que podem exigir a localizacdo de dados no proprio pais. Ser-
vicos privados poderdo ter a localizacdo dentro ou fora do pafs. O fluxo de
data transfronteirico € uma caracteristica inerente a operacdo das empre-
sas de armazenamento na nuvem, um negocio que se firma em uma rede
remota e interconectada de servidores.

As empresas que desenvolvem estes servicos estdo no centro da
transformacdo digital. O armazenamento na nuvem tem um efeito impor-
tante para as empresas e organizagdes clientes ao reduzir os investimen-
tos em servidores e armazenamentos proprios e em equipes de suporte.
Esses investimentos passam a ser realizados pelas empresas prestadoras
destes servicos, as quais tem CAPEX e OPEX elevados.

Este é um caso que ilustra como a tributagdo sobre a impor-
tacdo de servigos e bens e restricdes exageradas de localizacdo de
data podem aumentar os custos finais para clientes empresariais,
governamentais e consumidores e reduzir as condi¢des para o pais
se inserir em cadeias globais de valor.

Nas empresas provedoras desses servicos o nivel de investimentos
é elevado em servidores, equipamentos para armazenamento de infor-
macoes, infraestrutura para transmissao de dados, sistemas de back-up e
seguranca para eventos extremos. Também em investimentos e despesas
operacionais associadas a seguranca dos dados dos clientes (eg. no caso
de dados financeiros, é preciso atender as normas do Banco Central) e
atualizacBes de softwares e licencas. £ uma atividade energia-intensiva e
dependente da qualidade da infraestrutura de telecomunicagdes.

Tarifas de protegdo a importacdo de bens, tributagdo elevada sobre a
importacdo de servicos e requisitos de localizacdo de data tém um impacto
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nos custos das empresas provedoras dos servicos, diminuindo a capacidade
de as empresas clientes acessarem esses Servigos. A isso se somam 0s efeitos
semelhantes de politicas de prote¢do que impactam os provedores de servi-
cos de telecomunicagdes.

Em 2021, o STF alterou a jurisprudéncia ao equiparar software de prateleira com
o de encomenda. Por esta decisdo, o tratamento fiscal ao software passa a ser o de uma
prestagdo de servigo. Anteriormente, o software de encomenda era considerado um
servico (incidéncia do ISS) e o de prateleira, uma mercadoria (incidéncia do ICMS).

Em 24/06/2024, a SRF por meio da Solucdo de Consulta no 177 estabelece uma
distingdo entre licenca de uso e comercializagdo do software. Por esta decisdo, uma
empresa que adquire o direito de uso do software para vender no Brasil é considerada
apenas uma intermedidria e, neste caso, o tributo incidente é apenas o IRPF de 15%,
ou de 25%, no caso de paraisos fiscais. No caso de licengas de uso, se aplicam 0s mes-
mos valores do imposto de renda, acrescidos do PIS-COFINS (9,25%) e da CIDE (10%).

Os problemas de o sistema tributario se adaptar as necessidades do setor
de servicos podem ser notados em outras passagens das entrevistas realizadas:

a) “Alegislacdo tem dificuldade de acolher um tratamento adequado a in-
tangiveis, com implica¢des na propria definicdo sobre o que representa
0 ato de exportar”.

b) “Adificuldade de se adaptar a modelos de negdcios, como no caso de uma
empresa brasileira prestadora de servicos para o desenvolvimento de um
software global de uma empresa localizada fora do pais, mas com filial no
Brasil. Neste caso, hd o questionamento da agéncia fiscal sobre o fato de a
filial usar o servico, o que ndo constituiria uma exportagdo”.

c) “A empresa apresentou uma solucdo digital em um marketplace. Vendeu o
SErvico para uma empresa europeia, com pagamento via cartdo de crédito”.

A tributacdo de servicos é, portanto, elevada, marcada por incertezas
juridicas e conflitos de competéncias tributarias, que ainda devem marcar a
fase de transicdo da reforma tributdria. Em entrevistas realizadas com startups
nota-se que o principal acesso a nuvem em data centers localizados no exterior,
da-se pelo pagamento por cartao de crédito, sujeito apenas ao IOF e sujeitando-se a
riscos fiscais no processo de escalada do negdcio.

O desempenho do segmento de servicos na exportacdo de softwares e
solucdes financeiras, de e-commerce, ambientais e de data centers, revela
sinais promissores:



a) HAa um numero crescente de empresas brasileiras de software e de ser-
vicos digitais®® com crescente participacdo internacional, inclusive nos
mercados mais desenvolvidos;

b)  Asexportacdes de servico digitais, inclusive TICs, aumentou a participacdo
no total das exportacdes de servicos de 46% em 2005 para 65% em 2020. Do
total das exportacgdes de servigos, 14% tém origem em empresas de TICs;*

No entanto, as restri¢des aqui assinaladas limitam a capacidade de o Brasil
aproveitar as oportunidades.

Tédo importante quanto o exame das tarifas e barreiras néo tarifarias, sao
as politicas que moldam o desenvolvimento do setor de TICs no Brasil. A Lei de
Informatica (Lei no 8.248/1991) e a Lei de Informatica da Amazodnia Ocidental e Ama-
pa® (Lei 8.387/1991) estabelecem incentivos — comuns e diferenciados para a ZFM
e o resto do pals — para a producdo de produtos TICs no Brasil. Essas politicas, no
entanto, concorrem para a producdo ineficiente e pouco competitiva de bens TICs no
Brasil e geram efeitos negativos sobre a produtividade da economia como um todo.

O Brasil tem mercado e producdo relevantes nessa indudstria, mas com
poucos exemplos de empresas exportadoras. A participacdo das exportacdes de
bens TIC é muito baixa e os resultados mais promissores aparecem nas exportagoes
e investimentos internacionais de empresas de software e servicos digitais.

Aindustria de TICs estd no centro das cadeias globais de valor, mas o dese-
nho da politica no Brasil cria obstaculos a esta insercdo. Induz a fragmentagdo e
a perda de competitividade das regides produtoras com maior potencial competitivo.

A maior parte das empresas de bens finais (eg. celulares e computadores) que
utiliza os incentivos da Lei de Informadtica sdo empresas internacionais. A P&D des-
tes produtos € realizada quase que totalmente no exterior, sendo os esforgos locais
limitados e restritos a adaptagdo de produto, melhorias de processos e testes.

Os principais componentes utilizados na fabrica¢do desses produtos sdo im-
portados e a operacdo industrial no Brasil corresponde a montagem e testes. O que
e como pode ser montado depende da evolucdo tecnolégica dos componentes. A
miniaturizacdo tende a limitar as possibilidades de montagem.

48 Alguns exemplos: Stefanini, ToTvS e Vertex.
49 OECD (2022)

50 A qual nos referiremos como Lei de Informatica da ZFM, na medida em que incentiva a producdo na ZFM, embora os
investimentos em P&D s&o destinados a Amazdnia Ocidental e ao Amapa.
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A producdo no Brasil e no mundo destes produtos é feita, em geral, por
empresas de contract manufacturing, também globais. As empresas de manufa-
tura sob contrato produzem para multiplos clientes, tém fabricas em diversos paises e
adotam tecnologias e processos organizacionais padronizados. A escala global da ope-
racdo e a capacidade de a empresa operar em trés turnos e produzir volumes elevados
gera ganhos de escala e aumenta o poder de barganha da empresa ante fornecedores
domésticos e internacionais. Este é um perfil de empresa cuja capacidade de produgdo
a baixo custo € essencial. A operacdo estd sujeita a pressdo dos clientes para adotar as
melhores tecnologias de produgdo e seguir o benchmarking de custos globaisst.

Essas caracteristicas da organizacdo industrial, com base em contract manu-
facturing, ndo sdo suficientes para garantir a competividade. H4 muitos elementos
da politica industrial do segmento que atuam na direcdo contraria. O desenho da
politica que orienta o setor tem passado por transformagdes, mas ha elementos
que persistem ao longo do tempo: a dependéncia excessiva de incentivos fiscais, de
politicas de conteudo local e de protecdo tarifdaria. A coluna deste modelo é a frag-
mentacdo da producdo entre a ZFM e o resto do pais e os gastos fiscais necessarios
a viabilizagdo da industria nas duas regiges.

Dado o perfil da cadeia de valor da industria, ela convive com protecdo elevada
para bens finais, crescente participacdo de insumos importados, e a necessidade de
atender aos requisitos dos Processos Produtivos Bésico - PPB%2, que tém o potencial
de aumentar ainda mais os custos. A politica do setor acomoda alguns imperativos
da oferta e das caracteristicas da industria global,®® mas nédo é capaz de gerar um
modelo sustentavel de empresas.

Segundo alguns entrevistados, varias dessas empresas ndo seriam vidveis sem
o0 subsidio e a exigéncia de conteudo local. E como apresentado no Capitulo 2, a
industria ndo consegue competir no mercado internacional.

0 segmento de manufaturados TICs do pais exporta pouco mais de 4% de
sua producdo®, 0,24% das exportacdes totais do pais em 2023. Esses dados su-
gerem baixa competitividade seja porque o mercado interno ndo proporciona escala
suficiente, seja porque as politicas vigentes estimulam segmentos pouco especializa-
dos, sem incentivos para competir globalmente ou corrigir estratégias ineficientes.

Instrumento fundamental da Lei de Informatica é o incentivo a Pesquisa
e Desenvolvimento (P&D). Contudo, o objetivo principal desta legislacao apa-

51 Uma das empresas entrevistadas é parte do Global Lighthouse Network do World Economic Forum/Mckinsey, uma
rede de difusdo de casos avancados das melhores praticas da Inddstria 4.0.

52 Politica de conteldo local. Para detalhes veja a se¢do 3.4.3.

53 A concentracdo da oferta de tecnologias criticas em poucos produtores globais impde um nivel elevado de
importacdes, notadamente de semicondutores

54 Estimado a partir dos coeficientes de exportacdo elaborados pela CNI e Funcex. Veja Tabela 9, pag. 187. Veja também
as Tabelas 4 e 5, p. 183.



renta ndo ser direcionar a P&D para fortalecer uma industria de hardware
em TICs, mas sim estruturar um ecossistema de inovacdo digital no Brasil. Isso é
realizado por meio da concessdo de beneficios fiscais as empresas do setor de TICs,
com aplicacdes que se dirigem, em sua maior parte, a investimentos em softwares e
solugBes digitais. Apesar do estimulo a criacdo de institutos de pesquisa, os resulta-
dos na drea de manufatura ndo tém se mostrado promissores.

Tigre (2020) destaca que “ndo é intenc¢do da politica de informatica do governo
direcionar as atividades inovativas, nem seria factivel fazé-lo, logo, muitas empre-
sas cujos projetos de engenharia sdo feitos no exterior optam por contratar institui-
¢Oes locais de P&D que facam pesquisas em areas complementares ndo necessaria-
mente relacionadas com sua linha de produtos no Brasil”.

A politica falha tanto no objetivo de adensar a cadeia de manufaturados
TICs, como no objetivo de estimular a P&D e a inovacdo no setor, como ficara
evidente nas secdes que se seguem. Um ponto positivo foi o desenvolvimento do
setor de softwares, que aparenta ter sido um efeito colateral ndo necessariamente
perseguido na fase inicial da politica.

Resulta deste sistema de incentivos, uma industria de hardware fragil
em sua capacidade de inovar e de sobreviver sem acesso a beneficios fis-
cais e um ecossistema de inovacdo em softwares promissor e com empresas
com potencial de integracdo a cadeias de valor de servicos. A reducdo do
gap de desempenho entre hardware e software é um desafio para o redesenho de
politicas para o segmento.

0 enfrentamento a essas questdes ndo é um desafio trivial. O movimento
de atenuagdo das distor¢des apresentadas no decorrer deste capitulo exige mudan-
cas de politicas em varias dareas. As principais questdes se referem a:

a) Adaptacdo das politicas as caracteristicas da cadeia de valor global (tecno-
logia, perfil de empresas e papel da Asia) e ao papel critico das empresas
multinacionais nesta industria.

b) O complexo modelo institucional que regula o setor, marcado por regras
inscritas na Constitui¢do, como por exemplo a politica da ZFM.

c) A necessidade de se alinhar as politicas industrial e de comércio exterior
com o objetivo de aumentar a produtividade e a integrac¢do internacional,
dado que a escala de produgdo é essencial para esta industria exportar e o
acesso aos avancos tecnologicos dependem de importagdes.

d) O redesenho da politica de inovacao tendo como foco o aumento da pro-
dutividade do setor.

e) A manutencdo e aperfeicoamento ao incentivo a industria de software,
mas amplificando seu foco para todo o setor de servigos TICs.
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3.4.1. A LEI DE INFORMATICA OU LEI DE TICS

A primeira fase da politica de informdtica no Brasil foi marcada pela
reserva de mercado, instituida pela Lei n° 7.232, de 29 de outubro de 1984, e
vigente no periodo 1984-1991. Em 1991, a Lei n° 8.248/1991 praticamente revoga
a Lel 7.232/1984 e acaba com a reserva de mercado, estabelecendo instrumentos
mais flexiveis de politica, apoiados em tributos indiretos, compras governamentais
e, em incentivos a gastos em P&D&I.

A Lei n° 8.248, 23 de outubro de 1991, também conhecida como Lei de
Informatica ou Lei de TICs, é a base para sucessivas alteracdes legais realiza-
das ao longo dos ultimos trinta e trés anos. Essas mudangass incorporaram no-
vas TICs passiveis de apoio e redefiniram o conceito de pesquisa e desenvolvimento
(P&D) para incluir desenvolvimento de software, formacédo de recursos humanos e
transferéncia de tecnologia. Além disso, a legislacdo atenuou assimetrias dos bene-
ficios recebidos das regides que ndo fazem parte da Zona Franca de Manaus (ZFM).
Uma outra mudanca permitiu que empresas beneficidrias invistam parte dos gastos
em P&D fora da propria empresa, incluindo institutos independentes de pesquisa e
desenvolvimento.

Em 2019 h4 uma revisdo relevante da legislacdo impulsionada por de-
cisdo de um painel da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC). A Unido
Europeia e o Japdo questionaram os beneficios fiscais aplicados ao Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) pela Lei de Informatica. O painel da OMC concluiu
que esses incentivos infringiam as cldusulas de tratamento nacional, resultando na
edicdo da Lein® 13.969, de 26 de dezembro de 2019. Essa revisdo teve como objetivo
garantir a conformidade com as regras internacionais.

A nova lei, base da politica atual, elimina os incentivos do IPI. As empre-
sas que cumprirem o Processo Produtivo Basico — PPB para bens de tecnologias
previstos na legislacdo (anexo do Decreto n° 10.356, de 20 de maio de 2020) e in-
vestirem no minimo 4% do faturamento bruto em P&D (5% no caso da ZFM) tém
direito a créditos financeiros calculados com base nos gastos em P&D realizados
pela empresa. Esses gastos sdo compensados em pagamentos de tributos federais,
na modalidade trimestral ou anual. O crédito financeiro resulta da aplicagdo de um
fator multiplicador aos investimentos em PD&I realizados, aos quais se definem
limites maximos de deducdo. A politica se aplica ao produto incentivado e nédo a
empresa. Um resumo da Lei de Informadtica é apresentado no Quadro 1.

55  CGEE (2020a) e CGEE (2020b).



A Politica de Informatica

Requsitos

e Lista de produtos da
Lei de Informatica

« Aprovacdo PPB (CL)

¢ Plano P&D

Comprovacdo gastos
em P&D

o ZFM:
5% faturamento

* Resto pais:
4% faturamento

Créditos financeiros

« Compensacao de
pagamentos de
tributos federais

« Multiplicador entre

2,73 e 3,41, com limite
entre 10.92% e 17%

« Varia segundo regido
e tecnologia de origem
nacional

b 4

P&D Flex:
O que? Aonde? Como?

O montante do incentivo é definido pelo gasto realizado em P&D, pelo
multiplicador aplicado ao gasto e pelo limite mdximo de deducao permitido.
O multiplicador e o limite de deducdo tém variagdes regionais e tratamento especial
ao desenvolvimento de tecnologia nacional (Tabela 17). H4 um crédito financeiro
maior a tecnologias desenvolvidas no Brasil e estas recebem tratamento preferen-
cial em aquisi¢des publicas.

Segundo a Portaria MCT n° 950, de 12 de dezembro de 2006, consideram-se bens
ou produtos desenvolvidos no Pais “os bens de informatica e automagdo que atendam
as especificacOes, normas e padrdes adotados pela legislacdo brasileira e cujas especi-
ficagdes, projetos e desenvolvimentos tenham sido realizados no Pais, por técnicos de
comprovado conhecimento em tais atividades, residentes e domiciliados no Brasil”.

Os investimentos em P&D devem ser alocados de acordo com regras pré-
-definidas. Parcela dos recursos dos gastos em P&D devem obrigatoriamente ser
aplicados em institutos de pesquisa. Para investimentos realizados fora da ZFM, os
gastos de no minimo 4% em P&D devem ser aplicados:

a) 2,16% na propria empresa incentivada (inclusive via participagdo em
fundos de investimentos de base tecnol6gica®);

b) 1,44% em institui¢Bes credenciadas (com discriminagdo regional e de na-
tureza: publica ou privada); e

c) 0,40% no Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico
(FNCDT).

56 ABGI (2023).
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Incentivos de crédito financeiro - Lei de Informatica

Crédito Trimestral Crédito Anual
Regido - Percentual - Percentual
Multiplicador Limite Multiplicador Limite
SUDAM/SUDENE/ CENTRO-OESTE 3.24 12,97% 2,41 12,97%
Demais Regides 2,73 10,92% 1,73 10,92%
SUDAM/SUDENE/ CENTRO-OESTE com TecNac 3,41 13,65%
Demais Regides com TecNac 3,41 13,65%

Fonte: ABGI (2023). O percentual limite para produtos com tecnologia nacional foi alterado pelo Pl 13/2020, aprovado em
21/08/2022. Nas regides CO, SUDAM e NE para 17% e nas demais regides, para 15%.

Ja para a ZFM, os investimentos minimos em P&D dos produtos habilitados
sdo 5% da receita bruta. Deste valor, 2,3% do faturamento deve ser efetivamente
dispendido em P&D, mediante convénio com centros ou institutos de pesquisa ou
entidades brasileiras de ensino, oficiais ou reconhecidas. Essas instituicdes devem
ter sede ou estabelecimento principal na Amazonia Ocidental e serem credenciadas
por um comité. Nesse caso, o percentual aplicado néo pode ser inferior a 1%.

Além disso, é necessario depositar, no minimo, 0,30% trimestralmente no FN-
DCT. Por sua vez, ndo menos que 50% dos recursos do FNDCT devem ser destinados
a universidades, faculdades, entidades de ensino ou centros/institutos de pesquisa
mantidos pelo Poder Publico.

O espectro de instituicdes credenciadas, as possibilidades de alocacdo
de recursos em programas governamentais e as regras detalhadas sobre como
e onde os recursos podem ser aplicados indicam que o gasto em P&D no negocio
da empresa ndo € o objetivo principal da politica. Um dos entrevistados destaca: “o
instrumento baseado no gasto em P&D é uma forma de equilibrar o custo entre os
diferentes regimes: bens importados, ZFM e demais regides do pais. Ndo é uma lei
de P&D. E uma lei para equilibrar regimes diferentes”.

A Lei estabelece um sistema de alocacio de recursos em P&D que pode
ou ndo ter impacto no negdcio principal da empresa. No caso da ZFM, ¢é ilus-
trativo a mudanca da legislacdo que passa a incluir regides fora da ZFM (Amazonia
Ocidental e Amapd)®” como beneficidrias de gastos em P&D obrigatdrios. Além de
obrigar a realizacdo do investimento de P&D exclusivamente na regido, abre-se a
possibilidade de alocagdo de gastos internos da empresa em programas distantes do
foco direto de operacdo da empresa, como aplicacdes em projetos tecnoldgicos de
sustentabilidade e organizagdes sociais com foco na bioeconomia.

A lei também define incentivos a compras governamentais e estabelece
que ¢rgdos e entidades da Administracdo Publica Federal, direta ou indireta, as

57 MP N° 810, de 8 de dezembro de 2017 e Lei 13.674, de 11 de junho de 2018.



fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico e as demais organizacdes sob
o controle direto ou indireto da Unido dardo preferéncia, nas aquisi¢des de bens e
servicos de informadtica e automacao, segundo a seguinte ordem:

a) Dbens e servigos com tecnologia desenvolvida no Pafs; e
b) Dens e servicos produzidos de acordo com processo produtivo basico.

A preferéncia deve levar em conta condi¢des equivalentes de prazo de entrega,
suporte de servicos, qualidade, padronizacdo, compatibilidade e especificacdo de
desempenho e preco.

A politica de preferéncia ao conteudo nacional em compras governa-
mentais vem sendo regulamentada apds a aprovacdo da nova Lei de Licita-
coes (Lei n° 14.133 de 1° de abril de 2021). O Decreto n° 11.890, de 22 de janeiro
de 2024 estabelece que®:

a) Os produtos fabricados no Brasil, mas com tecnologia estrangeira, pode-
rdo ser até 10% mais caros aos produtos importados nas compras e licita-
cOes por orgdos do Governo Federal;

b)  Os produtos fabricados no Brasil que cumprem o Processo Produtivo Ba-
sico (PPB), enquadrados conforme a Lei de Informaética, e os que tém tec-
nologia nacional podera ser até 20% mais caros aos produtos importados
nas compras e licita¢des dos Programas do Governo Federal; e

¢) Os bens e servigos TICs considerados estratégicos pelo Governo poderdo
ainda ter margem de preferéncia ampliada para que somente os produ-
tos fabricados no pais conforme o PPB ou de tecnologia nacional possam
participar das licitagdes.

Beneficios adicionais sdo concedidos por alguns governos estaduais, vias
isencdo ou reducdo de ICMS na compra de insumos importados ou na saida do
produto incentivado.

A principal diferenca dos instrumentos da Lei de Informatica aplicados
a ZFM e demais regides do pais se situa nos valores dos gastos obrigatorios
em P&D (5% na ZFM e 4% no resto do pais), na reducao de aliquotas de impor-
tacao e do IPI (crédito presumido, pés-reforma tributéria) e na fruigdo de outros
beneficios exclusivos da ZFM.

Celulares, tablets, desk-tops e servidores sdo responsaveis por cerca de
80 a 90% dos beneficios da Lei de Informatica.

58 Brasil (2024).
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3.4.2. ZONA FRANCA DE MANAUS (ZFM)

A ZFM tem um papel relevante em segmentos da industria de tecnologia
de informacédo e comunicacgoes. A fabricacdo de equipamentos de informatica,
produtos eletrdnicos e 6ticos do Polo Industrial de Manaus respondeu por cerca de
36% do valor bruto da producdo industrial do segmento no Brasil em 2015.%° Sdo
produzidos na ZFM computadores, celulares, tablets, componentes de disco rigido e
reprodutores de midia, placas de circuito, receptores de sinais de satélites, monito-
res de computador, moduladores e demuladores. Segundo a SUFRAMA, os bens de
informatica corresponderam a 26,6% do faturamento do Polo Industrial e Manaus.

As desvantagens locacionais se sobressaem no modelo da Zona Franca,
orientado para o mercado doméstico. Além de Manaus estar distante do merca-
do consumidor doméstico®, a proximidade com o mercado americano ou asiatico,
via canal de Panam4, ndo é aproveitada por conta da conta do desenho da politica.

As desvantagens competitivas domésticas sdo atenuadas com incentivos
fiscais, centrados no IPI; reducdo dos impostos de importacdo — reducdo de até
88% do Imposto de Importacdo (II) sobre os insumos destinados a industrializac¢do
ou proporcional ao valor agregado nacional quando se tratar de bens de informati-
ca —; aliquotas diferenciadas para o PIS/COFINS; e crédito estimulo do ICMS.

Além destes incentivos, ha os beneficios da Lei de Informatica e da reducdo do
Adicional ao Frete para Renovacdo da Marinha Mercante — ARFMM.

O projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) 2025% prevé gastos
tributérios referentes aos incentivos fiscais a industria da ZFM, em 2025, pro-
ximos a 9,2 hilhdes de reais, o equivalente a 1,71% dos gastos tributdrios. O
exame dos dados regionais revela o peso relativo dos instrumentos aplicados a ZFM
nos gastos tributérios do pais. A regido Norte € responsavel, segundo as projecdes da
LDO 2025, por 70,8% dos gastos tributarios dos impostos de importacdo; 71,4% do IPI
operacdes internas; 90,4% do IPI vinculado a importacdes e 63,6% do ARFMM.

O estimulo & venda no mercado doméstico é ressaltado por Schutze, Holz e
Assuncdo (2021):

“Pelas condigdes atuais, a produgdo industrial da ZFM é comercializada
com o resto do pais sem perda dos beneficios fiscais. Assim, as empresas

59 Schutze, Holz e Assuncdo (2021).

60 A distancia maritima-fluvial de Santos a Manaus & de cerca de 6000km. O trajeto rodo fluvial & de 4600 km (Belém-
SP, 3000 km via rodovias e Belém-Manaus, 1600 km, via fluvial. A distancia para atingir o mercado consumidor de algumas
regides, a partir da ZFM, pode ser ampliada em func&o de incentivos fiscais de estados fora da ZFM que distorcem as rotas
6timas para a destinacdo do produto. O aumento da intensidade das secas na regido amazonica e seus efeitos sobre a
navegabilidade e acesso ao porto de Manaus tem se tornado uma preocupacdo adicional dos gestores de supply chain.

61 LDO 2025 - Proposta do Poder Executivo (PL 3/2024-CN, MSG n° 145/2024-Origem).



da ZFM recebem condigdes fiscais assimétricas em relacdo as empre-
sas do resto do pais, dado a continuagdo dos beneficios fiscais para os
demais estados do Brasil. Essa permanéncia dos incentivos estimula o
foco no mercado interno, ndo tornando as empresas da ZFM interna-
clonalmente competitivas. O resultado desse desenho de incentivo pode
ser constatado na baixa expressividade de reexportagdo/exportacdo das
empresas da ZFM, apesar dos incentivos tornar a producdo industrial
mais barata. Para isso ndo ocorrer, diversos paises que possuem zonas
francas utilizam a estratégia de retirar os beneficios fiscais caso a desti-
nagdo da producdo da zona franca seja o mercado interno”.

A busca por equilibrio no tratamento tributério entre as industrias de
Tecnologia de Informacédo e Comunicacdo (TICS) localizadas dentro e fora da
Zona Franca de Manaus (ZFM) é um desafio recorrente no Brasil.

A promulgacdo da Lei de Informatica e suas subsequentes alteracdes ge-
raram controvérsias, especialmente quanto a constitucionalidade dos incenti-
vos fiscais. O governo do Amazonas questionou a legalidade das Leis n° 8.387/1991
e n® 10.176/2001, argumentando que transformaram incentivos de natureza regio-
nal em setorial, prejudicando a competitividade da ZFM. No entanto, o Supremo
Tribunal Federal (STF) reconheceu improcedente a A¢do Direta de Inconstitu-
cionalidade (ADI) movida pelo governo do Amazonas, afirmando que os bens de
informatica, incluindo os da ZFM, estavam sujeitos a Lei n°® 7.232/1984.

A Lei de informatica da ZFM é o equivalente a um caso especial da Lei de
Informatica. A promulgacdo da Lei de Informadtica, ao alterar as vantagens relativas
da Zona Franca de Manaus (ZFM), promoveu a edicdo da Lei de Informética da
ZFM. A Lei de informdtica nacional modula os incentivos com o proposito de reduzir a
assimetria entre regides produtoras, o que reduziu, para esse setor, o incentivo de se loca-
lizar na ZFM. Com isso, também reduziu a ineficiéncia causada pela localizacdo distante
do mercado consumidor. O resultado da busca de tratamento fiscal competitivo entre
regides para a producdo de bens de informatica, e custos fiscais associados, é ilustrada nos
resultados de Schutze, Holz e Assuncdo (2021) sobre rentncia fiscal na ZFM:

“a proporcdo da renuncia fiscal do setor de informética é a me-
nor analisada, 0,1%. Essa pequena propor¢do, comparativamente a
apresentada pelos demais setores®?, é associada a alta dependéncia
de subsidio em todo o todo o territério nacional (...). Essa lei (de In-
formatica) que vigora em todo o territorio brasileiro somada com

62 A titulo de comparacdo, o setor de duas rodas e audio e video representam, respectivamente, 26,9% e 16,4% das
rendncias fiscais. Schutze, Holz e Assuncdo (2021).
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o fato de a aliquota estimada ter sido criada utilizando-se o Brasil
sem ZFM como comparagdo, faz com que a propor¢do da renuncia
fiscal do setor de informatica seja a menor apresentada. Isto ndo
indica que o setor ndo tem altas dedugdes, mas que em todo o terri-
tério nacional hd uma forte dependéncia de subsidios”

Durante a tramitacdo do projeto de reforma tributdria, as discussdes
sobre assimetria tributdria voltaram a ser debatidas. A reforma tributéria pre-
servou os beneficios da tributacdo indireta da ZFM; apesar da programada exting¢do
do IPI e da sua incorporacdo a CBS até 2027, serdo mantidos os diferenciais tributa-
rios via crédito presumido. A definigdo das regras no projeto de lei de regulamenta-
¢do da reforma ndo esgotard, no entanto, as discussoes sobre assimetrias em razdo
das defini¢gdes que caberdo ao comité gestor do imposto. A assimetria pos-reforma
serd determinada pelo nivel do beneficio preservado na ZFM, dado que os estados
ndo poderdo aplicar incentivos compensatorios.

3.4.3. PROCESSO PRODUTIVO BASICO (PPB):
INSTRUMENTO HABILITADOR DO ACESSO A INCENTIVOS
DA ZFM E DA LEI DA INFORMATICA

A introdugéo do PPB como instrumento de politica — requisito para o acesso a
incentivos da lei de Informédtica na ZFM e no resto do pais— é parte de instrumen-
tos que nasceram com a logica da substituicdo de importacdes. Substitui indices
minimos de nacionalizagdo e limites a importacdo de insumos, da Lei de reserva de
mercado da informdtica, por um sistema de incentivos condicionado a um conjunto
minimo de operacdes, no estabelecimento fabril, que caracterize a industrializa¢do
de determinado produto (Lei. 8387/91). %3

O PPB é, em esséncia, uma politica de conteudo local. O acesso aos incen-
tivos da ZFM, em todos os setores, e da Lei de Informética estdo condicionados a
apresentacdo de PPB por parte das empresas. A definicdo do PPB é por produto;
caso ja haja um PPB definido, uma nova empresa pode utiliza-lo. Na sua auséncia,
cabe a empresa apresentar o PPB para avaliacdo.

As portarias que definem os PPB de produtos foram objeto de varias modifi-
cacdes ao longo do tempo, em resposta as dificuldades de as empresas cumprirem o es-
tabelecido, de problemas de oferta doméstica, de mudancas tecnoldgicas que exigiram a
redefinicdo de etapas e, em 2019, por razdo de decisdes emanadas de um painel da OMC.

63 Schutze, Holz e Assuncéo (2021).



A compreensdo da operacdo do PPB é util para avaliar os canais de trans-
missdo sobre o comércio e a produtividade. Carneiro (2020) examina as modi-
ficacBes das portarias interministeriais que redefinem o PPB do terminal de telefo-
nia celular na ZFM para o periodo 2014-2018. Neste periodo, sete portarias foram
editadas alterando definigdes, tanto em resposta as dificuldades de cumprimento
das etapas definidas pelas empresas, quanto por objetivos de politicas de governo.

Essas alteracdes revelam um sistema que é frequentemente obrigado a sofrer
alteragBes para permitir a viabiliza¢do econdmica da operagdo das empresas. Tam-
bém revela um peso burocratico excessivo, custos de transagdo elevados e inconsis-
téncias com a forma de operacdo de empresas em cadeias globais de valor.

A seguir, no Quadro 3, sdo apresentadas algumas das modificacdes do PPB,
realizadas por meio de portarias, com o propésito de prover uma visdo sobre o que
representava, a época (2014-2018), a gestdo de um PPB.

Exemplos de Modificacdes no PPB

Natureza da modificacdo Descricdo das modificagdes das portarias

1. Definir exigéncias de « Alteracdo dos itens relativos ao sistema de memoria do telefone celular para aumentar a
Conteddo Local (CL) em participagao local.
memd&ria « Exigéncia de fabricacdo nacional dos componentes, partes e pecas que atuem como memoria.

2. Atender demanda « Estabelecimento de percentuais obrigatérios de CL para todas as etapas produtivas.
por flexibilidade e « Exclusdo da exigéncia de fabricacdo de cartdes de meméria pSDCard.
definir exigéncias que « Manutencdo da exigéncia de fabricacdo dos demais cartées de memdria e inclusdo dos circuitos
permanecem integrados de memérias.

3. Exigir fabricaciio e « Exigéncia de fabricacdo de cabos de dados, mesmo quando ndo fabricados com o carregador.
permitir terceirizagdo « Permissdo para terceirizacdo das etapas produtivas fora da ZFM, exceto a integragao final das
fora da ZFM placas e partes elétricas e mecanicas.

4. Influenciar padréo « Modificacdo das regras e percentuais para telefones celulares com recepcdo de sinais de TV digital.
tecnoldgico ¢ Inclusdo do padrd@o GINGA no calculo do percentual minimo anual do sistema de TV digital.

« Possibilidade de intercambio das obrigacdes entre itens relacionados as etapas produtivas,
limitado a 10% da obrigacdo minima.
« Troca de 1% da obrigagdo minima por 0,1% de investimento adicional em P&D

w

. Trocar obrigacdes de CL
por gastos em P&D

« Alteracdo dos percentuais de obrigacdo de fabricacdo dos circuitos integrados de memérias.
« Regras de investimentos em P&D como alternativa ao PPB.
« Dispensa da fabricacdo de baterias, limitada a 2000 unidades, condicionada a investimentos em P&D.

6. Dispensar CL, « Dispensa de fabricagdo dos circuitos integrados de memérias para 2016, condicionada a
estabelecer quotas e investimento adicional em P&D.
trocar obrigacdes « Alteraco da diferenca residual maxima para liberacdo de percentuais obrigatérios para 10%
para todas as etapas produtivas, exceto para 2014 e 2015.
« Inclusdo do uso do excedente de até 20% para a fabricacdo de circuitos integrados com fung&o
de memoria para 2016.
« Alteracdo dos percentuais de obrigatoriedade de fabricacdo dos circuitos integrados de memoéria.
7. Estabelecer

« Excepcionalidade para 2017: dispensa da fabricagdo dos circuitos integrados de meméria,
condicionada a investimento adicional em P&D.

« Excepcionalidades semelhantes para a fabricacdo de baterias, com a condicdo de que os
insumos utilizados no intercambio sejam produzidos no Pafs.

excepcionalidades para
circuitos integrados e
baterias

Fonte: elaboracdo dos autores, com base em levantamento de resolugdes feita por Carneiro (2020).
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As diferentes edicdes de portarias revelam a complexidade do uso do
instrumento e seus efeitos sobre custos de transacdo. O ponto de partida sdo
exigéncias de conteudo local, que muitas vezes ultrapassam a capacidade de aten-
dimento doméstico, especialmente em insumos de alta tecnologia, como o sistema
de memdria do celular.

Ademais, a etapa de um PPB pode ser rapidamente anulada por uma
inovacao tecnolégica. Por exemplo, o sistema em chip (SoC), combina todos o0s
componentes necessarios de um sistema em um unico chip,* reduzindo a necessi-
dade de montagens.

A dificuldade em atender aos requisitos do PPB leva a excecdes, dispen-
sas e estabelecimento de quotas, bem como a troca de obrigacdes por mais
investimentos em pesquisa e desenvolvimento (P&D).

A ambiguidade dos objetivos da politica, que busca adensamento e
desenvolvimento tecnoldgico, aliada ao pouco peso dado a produtividade
transparece no desenho da politica. Os gastos adicionais em P&D — realizados
em programas de governo — ndo surgem de uma pressdo de mercado para tornar a
empresa mais competitiva, mas sim como uma moeda de troca para obter flexibili-
dade nas exigéncias de conteudo local, que muitas vezes ndo podem ser cumpridas.

Essas politicas, em conjunto, tém impacto negativo sobre a produtivi-
dade das empresas. Entre metas irrealistas e flexibilizacdo, surge um caminho
tortuoso de aumento de custos, incertezas e tempo gasto na renegociagdo de regras.

Apesar destas evidéncias, o fator propulsor para mudancas foi a inves-
tigacdo do painel da OMC sobre a politica industrial da Lei de Informatica.
As modificac¢Oes nas regras do PPB adotadas em 2019, em resposta ao painel da
OMC, flexibilizaram exigéncias ao introduzir um sistema de avaliagdo por pontos, o
que permite a empresa uma melhor decisdo sobre as suas escolhas. A empresa ndo
precisa mais atender todos 0s requisitos, mas atingir uma pontua¢do minima nas
diversas etapas de produgdo. A regra é mais flexivel, mas ainda determina requisi-
tos por etapa de producdo.

0 Quadro 4 descreve o modelo de operacdo do PPB para a ZFM, baseado
no novo sistema de pontuacdo, para aparelhos celulares. Sdo definidas 17 eta-
pas para o PPB e as empresas precisam somar 57 pontos, no minimo, para terem
direitos aos beneficios da politica.

A segunda etapa pode ndo envolver uma etapa direta da producdo. A empresa pode
pontuar com despesas realizadas em um projeto ou programa de interesse nacional, de-
senvolvido na Amazénia Ocidental ou no estado do Amapa. Nessa categoria, pode se inse-
rir, por exemplo, um programa dirigido a educacdo de criangas em computagao.

64 Goldberg, P.K. et al. (2024).



PPB- Terminal portatil de aparelho celular- ZFM

Pontos

Etapa Descricdo da etapa produtiva Ajustados

Projeto de Desenvolvimento no Pais - Portaria MCT n°® 950, de 12 de dezembro de 2006, ou
Portaria MCTIC n° 1.309, de 19 de dezembro de 2013, ou Portaria MCTIC n° 356, de 19 de 8
janeiro de 2018, ou Portaria MCTIC n°® 3.303, de 25 de junho de 2018.

Investimento adicional em P&D, inclusive software, sendo 1% de P&D adicional para cada 2

pontos, limitado a 22 pontos. 22

Desenvolvimento do software embarcado de baixo nivel (firmware) da placa responsavel
pela fungdo de processamento central ou das memérias.

Corte do wafer, encapsulamento e teste dos Processadores Principais ou corte do
v substrato, encapsulamento e teste dos Componentes Semicondutores de Alta Integracdo 9
System in Package com func&o de Processamento (CPU).

Vv Laminacdo e corte das placas de vidro e encapsulamento das células de vidro polarizadas. 9
Vi Incorporacdo de capacidade de recepgdo de sinais de TV Digital do tipo SBTVD. 3
Vil Incorporacdo do Middleware Ginga. 2
VIII | Encapsulamento das pastilhas de identificagdo por radiofrequéncia. 1
IX Injecdo, moldage_m ou outro processo de conformacdo (impressao 3D) ou estampagem das 7
carcagas dos gabinetes.
X Furacdo, transferéncia de imagem, corrosdo, acabamento mecanico e teste elétrico das 1
placas de circuitos impressos que implementem a funcdo de processamento central.
XI Montagem e soldagem de todos os componentes nas placas que implementem a fungao 12

de processamento central.

Montagem e soldagem de todos os componentes nas placas que implementem a fungao
X de conversor CA/CC com enrolamento das bobinas ou insercéo e soldagem dos pinos nas 8
placas multicamadas dos transformadores.

XIIl | Corte, decapagem, crimpagem ou soldagem dos cabos de dados. 6

Montagem e soldagem de todos os componentes nas placas de controle e integragdo com

XV as células de carga dos acumuladores elétricos. 8
XV | Corte do wafer e encapsulamento e teste dos circuitos integrados de memoéria. 45
XVl | Integracdo final. 7
XVII | Testes. 2
TOTAL 151
META 57

Fonte: Portaria Interministerial SEPEC/ME/SECEX/MCTI n® 12,357, de 18 de outubro de 2021.

Nesse modelo de pontuacdo, uma empresa que venha a fazer corte do wafer e
encapsulamento e teste dos circuitos integrados de memdria, receberia 45 pontos o
que lhe d& mais flexibilidade para fazer opgdes sobre outras etapas necessarias para
se atingir a meta de 57 pontos. Neste caso, com uma ou duas etapas adicionais estaria
cumprida a pontuacdo minima. Nesta pontua¢do ha também incentivos ao uso de
tecnologias nacionais. £ o caso do Ginga (2 pontos) — um middleware —, recomendacéo
Itu-T para servigos IPTV e do sistema nipo-brasileiro de TV digital terrestre.

O novo modelo ndo acabou com a necessidade de revisdes no decorrer do tem-
po. Em 6 de junho de 2024, foi apresentada a consulta publica n®15- SEI,® propondo
modifica¢des no Processo Produtivo Basico- PPB para terminais portateis de telefo-
nia celular. Essas alteracdes incluem: escolha de no minimo quatro etapas do pro-

65 Para mais informagdes visite o site do Ginga: www.ginga.org.br.
66 Brasil (2024b).
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cesso produtivo para contabilizacdo dos pontos; alteragdo no sistema de pontuacao
e uma escala de aumento para a pontuagdo minima, por ano-calendario. Apesar de
mantida a ldgica do modelo de pontuacdo, a diregdo é de redugdo da flexibilidade e
de novos incentivos para o aumento do conteudo local.

Anova proposta de pontuagdo sob consulta apresenta a maior alteragdo de pon-
tos na etapa II, investimento adicional em Pesquisa, Desenvolvimento e Inovagdo Adi-
cional (PD&IA). Recursos aplicados em programas e projetos de interesse nacional
nas 4reas de TICs considerados prioritarios pelo Comité da Area de Tecnologia da
Informacdo — CATI. A proposta aumenta a participagdo de 38,06% para 42,56% no
cumprimento da meta. Outras mudancas relevantes ocorrem na etapa de montagem
e soldagem de todos os componentes nas placas que implementem a funcdo de con-
versor CA/CC (de 14,04% para 18,46%) em cortes de wafer (de 78,9% para 80,98%).

Uma outra flexibilizacdo ocorrida em 2019 se refere a aplicacio dos re-
cursos em P&D, que passaram a poder ser aplicados em outras instituicdes
de pesquisa, e em startups. Os recursos que derivam destas obrigacdes sdo par-
te relevante do financiamento a universidades e institutos de pesquisa da &rea de
telecomunicacdes e informatica. Estes recursos financiam institutos privados como
o Eldorado, ITI (Flex), Ventures, Atlantico e Brisa, C.E.S.A.R (Porto Digital) e progra-
mas de universidades, como os da UFC, UFPe, PUC-PR e PUC-RS. Em 2024, segundo o
SOFTEX, das 485 institui¢des de ciéncia e tecnologia do pais, 63,8% eram do setor de
tecnologia de informacdo e comunicacéo. ABIPTI; DELOITTE (2021) indica que a 54%
dos recursos dos institutos privados de tecnologia tém origem na Lei de Informatica.

Os limites desta maior flexibilidade podem ser verificados no exame do
PPB sobre o sistema de armazenamento de energia elétrica em bateria, esta-
belecido na Portaria Interministerial MDIC/MCTI n° 55, de 3 de maio de 2024.
O inciso II do artigo 1, estabelece menor pontuacdo para empresas que utilizem
projetos e recursos humanos nédo realizados domesticamente ou com domicilio no
pais, um requisito que escapa aos modelos de inovagdo prevalecente no setor: aber-
tos, de colaboracdo e de incorporacdo de tecnologias. Em suma, a restricdo padrao
do PPB ao desenvolvimento tecnolédgico é aplicada em um produto caracterizado
por significativos desafios tecnolégicos e por investimentos expressivos em P&D,
por empresas e governos globalmente. Ao invés de estimular, ela dificulta a P&D.

As limitagdes também se revelam no artigo 3 da Portaria 55/2024 que es-
tabelece que “o investimento em PD&I adicional ao exigido pela legislagdo ... deverd
ser aplicado, na Amazonia Ocidental ou no Estado do Amapd, em programas e pro-
jetos de interesse nacional nas areas de TICs considerados prioritarios pelo Comité
das Atividades de Pesquisa e Desenvolvimento na Amazonia - CAPDA.”

Essas exigéncias marcam um dos paradoxos do PPB e da politica de in-
formatica. De um lado, é uma politica de adensamento de cadeia produtiva, de



outro é uma politica dirigida a inovagéo, via estimulos a P&D. Um dos entrevistados
explica o aparente paradoxo: “A atividade de P&D é fragil. Ndo € uma lei de incenti-
vo & P&D. E uma lei de incentivo & produgio de bens finais. A leniéncia em relaco
a P&D é proposital. Se apertar, encrenca”.

Por um lado, o adensamento nesta atividade ndo é capaz de reduzir a
importacdo de insumos; o efeito principal é desagregar etapas de montagem
para permitir operacdes locais. Segundo entrevistas, a inducdo ao adensamento
da produgdo desses produtos gera camadas de custos por conta da obrigacdo de se
fazer a montagem no pais de varias etapas que podem ser desnecessarias, segundo
critérios de eficiéncia econdmica.

Por outro lado, a ldgica do desenvolvimento de P&D das empresas in-
ternacionais ndo é capaz de ser afetada por estes incentivos. Estas empresas
estdo em uma etapa da cadeia de valor com elevados requisitos de investimentos
e de inovacdo. O centro da sua pesquisa se localiza em poucos clusters globais e os
incentivos da Lei de Informatica tém efeito limitado, restrito a atividades mais peri-
féricas ou de adaptacdo ao mercado local.®” Como os projetos de P&D estédo sujeitos
a avaliacbes que podem ser glosadas, hd um incentivo para se fazer projetos mais
triviais, que tem um histérico de aprovacdes. As empresas, particularmente as mul-
tinacionais, adotam uma postura cautelosa em relacdo a riscos que possam resultar
em glosas fiscais ou comprometer a sua governanga e reputacao.

O P&D incentivado é uma etapa necessaria para estas empresas acessa-
rem o mercado local, cabendo a filial descobrir como fazer o uso mais eficaz
deste incentivo. E um incentivo, que pelo escopo amplo da defini¢do de P&D, concor-
re para viabilizar economicamente a producdo local de montagem e fator de equili-
brio de localizacdo de produgdo entre regides. O impacto sobre a inovagdo é limitado.
Tigre (2020) destaca que “as atividades locais de P&D estdo relacionadas a processo,
adaptac@es de produtos ao mercado local, treinamento e produgdo de softwares”.

A forca motivadora para inovar esta ausente. O desafio, para muitas em-
presas, passa a ser o de como aproveitar os créditos de P&D, sem que a inovacdo
esteja no centro da estratégia da empresa, quer porque a empresa é multinacional
e ja tem o dominio do processo produtivo ou por ser uma empresa que ndo tem o
incentivo de mercado para tornar a inovagdo o centro das suas prioridades.

Os requisitos para aplicacdo regional dos gastos em P&D, como as que derivam
dos artigos 1 e 3 da Portaria 55/2024 e que sdo parte da legislacdo geral, ilustram os
limites do que esta politica pode alcancar. O foco dos dispéndios em inovagdo nédo é
gerar empresas de hardware inovadoras e competitivas. O subproduto principal da
politica parece ter sido o de criar, via aloca¢do de partes dos recursos obrigatérios

67 Sturgeon et al. (2014).
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em institutos e universidades, um ecossistema de inovagdo, concentrado em softwa-
res. Este legado € onde se revelam as mais promissoras oportunidades.

0 elo perdido da politica se dd por um sistema que eleva custos para pro-
duzir, limita reacdes empresariais ageis, adiciona obstaculos a integracdo
com cadeias de valor, e é envolto por uma organizacédo industrial e ambiente
econdémico com baixos fatores indutores para inovar.® Um resultado é a exces-
siva dependéncia de beneficios fiscais. O crédito financeiro para P&D passa a ser
um fator para compor as margens de operacdo das empresas e viabilizar a operacdo
de baixa escala em um ambiente de custos elevados.

A aplicacio do PPB demanda um conjunto de informacdes sobre o pro-
duto, a empresa, o plano de P&D e o percentual de componentes domésticos,
a serem avaliados por um grupo de analise interministerial. £ uma aplicacio
que exige suporte especializado de firmas de consultoria ou de institutos de pesqui-
sas interessado na captagdo dos recursos a serem aplicados pelas empresas.®Isto
conduz a acdes de avaliacdo, consultas e aprovacdo, fiscaliza¢do, monitoramento e
acompanhamento que demandam relatérios peridédicos das empresas e auditorias.

Araujo Jr., em dois artigos,” discute a eficdcia das portarias do PPB
como instrumento de Politica Industrial e aponta para quatro motivos prin-
cipais que a tornam um instrumento ineficaz para promover a inovacao: é
incompativel com os padrdes contemporaneos de organizacdo industrial, preju-
dica os objetivos da politica cientifica e tecnoldgica, gera gastos publicos inefi-
cientes e provoca litigios desnecessarios entre empresas que operam em nichos
distintos de uma mesma industria.

Sturgeon et al. (2014) chama atengdo para requisitos rigidos e detalhados e su-
gerem maior flexibilidade para que as empresas possam tomar as suas decisdes de
conteudo local em dreas nas quais as competéncias brasileiras sejam mais fortes e
que permitam a producdo em escala. Estas avaliaces, a despeito da flexibilizac¢do dos
critérios de PPB de 2019, ndo anulam as principais mensagens de Araujo Jr. e Stur-
geon e seus coautores, em especial aquelas relacionadas com a eficiéncia econémica
e o limitado efeito sobre a capacidade de gerar empresas competitivas e inovadoras.

Os requisitos do PPB podem ser particularmente restritivos para a in-
dustria de TICs, um setor de intensa transformacdo tecnolégica. A definicdo
de parametros minimos dificulta o processo de adaptacdo das firmas quando ocor-

68 Tigre (2020) salienta que a “, a maioria dos produtos montados no pais & desenvolvida no exterior para o mercado
global. As atividades locais de P&D estdo relacionadas a processos, adaptacdes de produtos ao mercado local, treinamento
e producdo de software”

69 Exemplos de acdes realizadas pelas empresas de consultoria: assessoria na elegibilidade, revisdo técnica do
enquadramento, acompanhamento das habilitacdes, apoio a elaboracdo e revisdo do plano de P&D, suporte a elaboracdo
de relatorios requeridos e, auditorias das obrigacdes de que trata a lei.

70 Aradjo Jr. (2014) e Aradjo Ir. (2016).



rem mudancas tecnolégicas mais rapidas, como foi o caso da transicdo do celular
para os smarthphones. O novo sistema de pontua¢do é um passo em dire¢do a uma
maior flexibilidade, mas ndo elimina o micromanagement em um setor que precisa
flexibilidade e capacidade de adaptagéo.

No caso dos investimentos realizados na ZFM, o instrumento ainda reforga o
trajeto de bens e insumos entre outras regites do pais e a ZFM, elevando o custo de
transporte e induzindo a alocagdes ineficientes.

Kannebley Jr. e Porto (2012), ao avaliar os incentivos fiscais a pesquisa e ino-
vagdo no Brasil da Lei de Informadtica, conclui:

“sua caracteristica anacronica de combinacdo de incentivo fiscal,
com requerimentos de obrigatoriedade de conteudo de nacionali-
zacdo dos produtos, elementos de politica regional e discricionarie-
dade na aprovacdo de projetos a torna um instrumento sem resulta-
dos efetivos a0 menos no que tange a adicionalidade de P&D&I nas
empresas beneficiadas”;

“0 excessivo intervencionismo previsto na lei faz com que seu obje-
tivo principal ndo seja alcancado. A sua expressdo de fracasso mais
notéria é a de que um instrumento que busca afetar a competivi-
dade do produto, ndo é capaz de alterar ao longo de vinte anos a
capacidade competitiva dos setores de Tecnologia da Informacdo e
Comunica¢do no Brasil”

Estes resultados contrastam com a avaliacdo feita pelo mesmo estudo
sobre a Lei do Bem (Lei n°® 11.196, de 21 de novembro de 2005), em que se
destaca a orientacdo ao mercado e 0 baixo custo administrativo. Os resultados apre-
sentados pelos estudos econométricos estimam impactos sobre o nivel em P&D&I
interno na faixa de 7% a 11%.

Das avaliacOes apresentadas no seminario de avaliacdo da Lei de Infor-
matica, conduzido pelo MCTI em 2019, é possivel identificar algumas das li-
mitacdes do uso do PPB como instrumento de politica: ™

a) Arigidez, inflexibilidade e baixa eficacia do instrumento. Os estudos
destacam a velocidade do progresso técnico em TICs e as regras rigidas
(eg. indices de nacionalizacdo elevados para notebooks e tablets) e a pres-
sdo por excepcionalidades para garantir a operacdo dos negacios;

71 CGEE (2020a) e CGEE (2020b)
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b)

d)

A concentracido em atividades simples e de baixo valor. As etapas
produtivas dos PPB quase sempre dizem respeito as “atividades como
injecdo pldstica, corte, dobra, pintura/estampa, fresamento, separacdo,
montagem, soldagem, integracdo, regulagem/configuracdo, teste, embala-
gem, ou seja, atividades padronizadas e de baixa diferencia¢do”;

A falta de incentivo a especializacdo. O PPB incentiva a producdo di-
versificada de componentes, sem atencdo a especializacdo e a capacidade
de adquirir competitividade para participar em cadeias globais de valor;
A perda de competitividade. O PPB “reduz a competitividade da indus-
tria ao obriga-la a realizar no pafs etapas que poderiam ter custo menor
ou qualidade superior se realizadas no exterior”;

A inadequacdo as mudancas tecnoldgicas. A evolugdo dos componentes
(inclusive de componentes em chip) e a modularizagdo das partes aumenta o
papel da automacdo e reduz o papel do trabalho nas montagens de placas; e
A dificuldade de monitoramento. As agencias de controle— TCU e CGU—
tem apontado para problemas de monitoramento. A existéncia de mais de
3.000 PPBs autorizados, indica a dificuldade do seu monitoramento e avaliacao.

Uma outra dimensdo da avaliacdo da politica, é a aplicacao dos incenti-
vos a P&D, o qual depende da aprovacdo dos processos produtivos bdsicos.
Do exame dos estudos de avaliacdo citados, entrevistas com empresas e descrigdes
de casos, ndo é possivel identificar impactos significativos no desempenho empre-
sarial. Emerge destas avaliaces o seguinte quadro:

a)

Consolidacdo de centros e institutos de P&D: o requisito de aplicacdo
compulsoria de até 5% do faturamento liquido de receitas em P&D na
ZFM e de 4% no resto do pais e dos requisitos para aplicacdo de percentu-
al destes recursos em instituicdes e centros de pesquisas estimulou a for-
macdo de uma rede de centros nacionais de pesquisa e desenvolvimento.
Um dos principais efeitos indiretos da alocagdo destes recursos parece ter
se orientado para a formacdo de recursos humanos e consolidacdo de um
segmento de software com maior capacidade de integra¢do internacional
do que a industria de hardware.

A evolucéo de P&D: do departamento juridico a estratégia de inova-
cdo. AvaliacBes de impacto, entrevistas com empresas e andlise de casos
empresariais sugerem que o requisito de gastos minimos em P&D, exigido
pela legislagdo para acesso a dedugdes fiscais, passou por um processo de
aprendizagem sobre a forma mais eficiente de capturar e usar os incenti-
vos. Em muitos casos, essa exigéncia ndo estava alinhada a pressdo do mer-



cado por inovagdo. Com a existéncia do incentivo e da sua obrigatoriedade,

projetos de P&D surgiam a partir de questionamentos dos departamentos

juridicos e das areas financeiras sobre como aproveitar os beneficios fiscais
ou de orientagdes de consultorias especializadas no suporte a apresentagao

de projetos de PPB.”? A partir de exame dos casos é possivel deduzir que o

conceito de P&D passou a incluir atividades rotineiras das empresas. Em-

presas internacionais, sem interesse em realizar P&D no pais, passaram a

terceirizar essas atividades junto a institutos e empresas globais —localiza-

dos no pais — para atender os requisitos de gastos em P&D”® e melhor apro-
veitar o efeito dos incentivos sobre as margens de operacdo das empresas.
c) O processo de descoberta: rumo aos softwares. A combinacdo de seis
fatores pode ter concorrido para uma convergéncia em direcdo a investi-
mentos em softwares e para a utilizacdo de incentivos da Lei de Informatica:

1. acrescente importancia de softwares no setor de TICs;

2. 0s custos de investimentos em laboratdrios e infraestrutura inferio-
res a projetos de hardware;

3. apresenca de centros de formagao de recursos humanos em infor-
madtica em varias regides do pafs;

4. os efeitos de TICs na capacidade de as empresas multinacionais de-
senvolverem equipes globais, integradas em projetos de P&D e distri-
buidas por diferentes paises;™

5. olimpacto dos incentivos em uma comunidade de interesses. De um lado,
empresas buscando maior efetividade do uso dos incentivos para aumen-
tar a margem da operacdo; de outro, uma rede de centros e institutos de
pesquisa focados em capturar recursos que viabilizem suas missdes; e

6. a existéncia de nichos de mercados e oportunidades associadas as
caracteristicas do pais. E o caso de softwares voltados & mitigacéo do
Custo Brasil em varias dreas do ambiente de negécios, solugdes para
pequenas e médias empresas, aplicagdes para meios de pagamento,
governo, financeiras e internet das coisas.

72 Segundo nota do Blog do Brisa (um ICT- Instituto de Ciéncia e Tecnologia),“a contratacdo de institutos especializados
em gestdo de beneficios fiscais e conformidade regulatéria, incluindo o desenvolvimento e gestdo da parte técnica, € uma
estratégia essencial para empresas que buscam navegar com eficiéncia pelas complexidades da Lei de Informatica. Essas
consultorias sdo cruciais para ajudar as empresas a compreenderem as nuances da legislacdo, planejar e executar projetos
de PD&I que atendam aos requisitos legais e maximizar os incentivos fiscais disponiveis”. Souza (2024). Esses institutos
tendem a se especializar na captacdo dos diversos incentivos de suporte a P&D, como a Lei do Bem, Rota 2035 e fundos
setoriais, além da Lei de Informatica.

73 E o caso do Instituto de Tecnologia Flex (FIT) que desenvolve solucdes, majoritariamente em softwares, para clientes
globais e atividades de P&D para fabricantes que ndo tem instalagdes de P&D para gastar os dispéndios que tem origem na
lei de informatica. Sturgeon et al. (2014)

74 As TICs facilitam o trabalho a distancia e a gestdo de equipes. Os incentivos a P&D e a disponibilidade de recursos
humanos local criam oportunidades que podem ser capturadas, mas as caracteristicas da indstria ndo sugerem que o tipo
pesquisa realizado tenda a ter o mesmo impacto em spillovers como o que ocorre no agronegécio, aeronautica, 6leo e gas
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3.4.4. PROGRAMA DE DESENVOLVIMENTO TECNOLOGICO DA
INDUSTRIA DE SEMICONDUTORES (PADIS)

O Programa de Desenvolvimento Tecnoldgico da Industria de Semicon-
dutores (Padis), estabelecido pela Lei n° 11.484, de 31 de maio de 2007, tem
0 objetivo de apoiar a implantacdo de empresas voltadas para atividades de
concepcdo, desenvolvimento, projeto e fabricacdo de dispositivos semicon-
dutores ou displays. O Padis tinha prazo de vigéncia programado para 2026, mas
um projeto de lei, aprovado no Senador Federal, em 22/08/2024, prorrogou a vigén-
cia e ampliou os beneficios.

Segundo o MCTIL,” o Padis tem como objetivos principais:

a) ampliar a oferta de projetos e manufatura de componentes estratégicos
pela industria nacional, em bases competitivas e sustentaveis;

b) aumentar o consumo de componentes estratégicos desenvolvidos e fabri-
cados no Brasil;

¢) promover e atrair investimentos em manufatura de displays LCD, pre-
ferencialmente escaldveis para OLED e outras tecnologias, manufatura
de semicondutores leading edge (memarias, microprocessadores, micro-
-controladores) e de circuitos integrados em aplicacdes especificas (ASICs,
MEMS, SoC, SiP, RFID e analdgicos) em toda cadeia de producdo (matéria-
-prima, insumos e equipamentos), incluindo diferentes etapas de desen-
volvimento (design, front-end e back-end);

d) ampliar as atividades de PD&I, estimulando a cooperacao e a insergao glo-
bal, bem como o desenvolvimento de tecnologias emergentes, tais como
semicondutores orgénicos, OLED, componentes para IoT, displays flexi-
veis e displays refletivos;

e) estimular a formacdo, o treinamento e a capacita¢do de recursos humanos
visando suprir a demanda da industria de componentes estratégicos; e

f) favorecer, como complemento de politicas publicas de comércio exterior,
as exportacdes de componentes estratégicos.

Os instrumentos deste programa se destacam, pela diversidade e escala,
dentre as experiéncias de politica setorial recente no Brasil. O conjunto de
beneficios é mais amplo que o da Lei da Informatica. Além do crédito financei-
ro para despesas em P&D, presente na Lei de Informatica, a lei estabelece tratamen-
to tributario especial para aquisicoes de:

75 Veja pagina do programa em https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/padis. Acessado em 20/11/2024.
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a)

b)

madquinas, aparelhos, instrumentos e equipamentos, para incorporacao
ao ativo imobilizado da adquirente, destinados as atividades especifica-
das na legislacdo do programa; e

ferramentas computacionais (softwares) e insumos das atividades especi-
ficadas na legislagdo do programa.

Para estas aquisicdes, a legislagdo prevé paras as empresas habilitadas no PADIS:

a)

b)

d)

reducdo a zero das aliquotas da Contribuicdo para o Programa de
Integracdo Social — PIS, da Contribuicdo para o Programa de For-
macdo do Patriménio do Servidor Publico — PASEP e da Contribui-
cdo para o Financiamento da Seguridade Social — COFINS incidentes
sobre a receita bruta decorrente da venda, no mercado interno, a pessoa
juridica habilitada no PADIS;

reducao a zero das aliquotas da Contribuicao para o PIS/PASEP-Im-
portacdo e da COFINS-Importacdo incidentes sobre a importagdo reali-
zada por pessoa juridica habilitada no PADIS;

reducao a zero das aliquotas do Imposto sobre Produtos Industria-
lizados - IPI incidente na importagdo realizada por pessoa juridica habi-
litada no PADIS, ou na saida do estabelecimento industrial ou equiparado
em razdo de aquisicdo efetuada no mercado interno por pessoa juridica
habilitada no PADIS; e

reducdo a zero das aliquotas do Imposto de Importacao - II.

Além destas isencdes, a legislacdo estabelece:

a)

b)

reducdo a zero da aliquota da Contribuicdo de Intervencao no Do-
minio Econdmico — CIDE destinada a financiar o Programa de Esti-
mulo a Interagdo Universidade-Empresa para o Apoio a Inovacdo, nas
remessas destinadas ao exterior para pagamento de contratos relativos
a exploracgdo de patentes ou de uso de marcas e os de fornecimento de
tecnologia e prestagdo de assisténcia técnica, quando efetuadas por pes-
soa juridica habilitada no PADIS e vinculadas as atividades especifica-
das na legislacdo do programa; e

reducdo em cem por cento das aliquotas do imposto sobre a renda
das pessoas juridicas e do adicional incidentes sobre o lucro da explora-
cdo relativo as vendas, efetuadas por pessoa juridica habilitada no PADIS,
de: componentes ou dispositivos eletronicos semicondutores; displays,
como delineados na Lei n° 11.484/2007, e seu regulamento; insumos e
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equipamentos dedicados e destinados a fabricacdo de componentes ou
dispositivos eletronicos semicondutores; ou projeto (design).

Ap6s 17 anos da vigéncia da politica, 13 empresas estdo habilitadas a rece-
ber beneficios deste programa. A industria de semicondutores no Brasil, segundo a
Associacdo Brasileira da Industria de Semicondutores (Abisemi), atua principalmen-
te na preparacdo do wafer de silicio (ou bolacha de silicio) com afinamento, corte,
montagem, encapsulamento e teste, que consistem nas etapas finais do processo de
producdo de semicondutores. Este tipo de atividade tem sido realizado em paises em
desenvolvimento do sudeste da Asia. Na América Latina, o Brasil chegou a disputar a
localizacdo de uma fabrica da Intel, que terminou se localizando na Costa Rica.

Sturgeon et al. (2014) ao examinar o papel do Brasil na cadeia global de valor
da industria de eletronicos conclui que “se o Brasil for bem-sucedido de alguma
maneira no desenvolvimento de um setor de semicondutores, provavelmente sera
na area de projetos de semicondutores e fabricacdo de baixo volume em nichos de
semicondutores de tecnologia mais antiga para atender ao mercado local e merca-
dos similares no exterior”.

Prorrogacdo e expansdo: Lei de informatica e Padis. Sob a inspiracdo de
equalizar os prazos de vigéncia de projetos de TICs do resto do pais a prorrogacéo
dos incentivos da ZFM até 2073, em 21/08/2024, o Senado Federal aprovou o PL
13/2020, iniciado na Camara dos Deputados. A nova lei:

a) elimina a reducdo gradual do crédito financeiro da Lei de Informa-
tica, exceto ZFM, prevista para inicio de 2025 e conclusdo em 2029,
com prorrogacdo dos incentivos da Lei de Informatica até 2029 e
cria a possibilidade de estender os beneficios da Lei de Informatica
e do Padis, mediante previsdo na lei orcamentdria, até 2073. As pror-
rogacdes sdo sujeitas a altera¢do da LDO, a qual estabelece clausula de vi-
géncia maxima de incentivos por cinco anos. Segundo a lei, “o prazo sera
automaticamente estendido até 31 de dezembro de 2073, caso a Lei de Di-
retrizes Orgamentarias dispense os incentivos de observarem a vigéncia
maxima de 5 anos, obrigatoria em proposicdes legislativas que concedam
ou ampliam beneficios tributarios”. A partir de 2029, sera realizada ava-
liacdo quinquenal da politica, condicionada as eventuais mudancas de
politicas a um prazo minimo de adaptagdo de 24 meses;

b) amplia o crédito financeiro para tecnologias nacionais - TENAC, com
limites para 15% nas regites Sul e Sudeste e 17%, para as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste;

¢) incluiisencdo do ARFMM;



cria o Programa Brasil SEMICON e autoriza o Banco Nacional de Desenvol-
vimento Econdmico e Social (BNDES) e a Financiadora de Estudos e Proje-
tos (Finep) a atuarem na estruturagdo e no apoio financeiro a empreendi-
mentos Novos ou ja existentes contemplados no Padis. Estabelece redugdo
a zero da aliquota do Imposto sobre Operacoes Financeiras (IOF) sobre as
operacdes de crédito para estes projetos, e define apoio para a realizagao de
operacdes de subscricdo e integralizagdo de valores mobilidrios; e

cria a possibilidade de uso de recursos de programas e projetos de
interesse nacional na area de TICs, para equalizacdo de taxa de ju-
ros aos padrdes internacionais, em areas de TICs que tenham abrangén-

cia nas areas de microeletrénica e semicondutores.

A produgdo de semicondutores € cara, concentrada em poucas em-
presas e paises, exige elevados investimentos em pesquisa e desenvolvi-
mento (P&D) e é muito dependente de recursos publicos, especialmente
na fase inicial de desenvolvimento.

0 modelo de negocios da industria é diversificado, com diferentes
abordagens:

Empresas fabs (empresas integradas): essas empresas eram domi-
nantes nos anos 70-80; desenvolviam operacgdes verticais, incluindo design,
fabricacdo, testes e distribuicdo. A Intel é um exemplo deste tipo de empre-
sa, um modelo de negocio que tem perdido participagdo no mercado.

Empresas fabless (sem fabricas): essas empresas focam no design
de chips e terceirizam a producdo, geralmente para empresas de paises
asiaticos. Elas ndo possuem expertise na fabricacdo; concentram-se no de-
senvolvimento do chip e desenvolvem intensa colaboragdo com a empre-
sa foundry. Os requisitos de capital e barreiras a entrada sdo mais reduzi-
dos; essas empresas representam 90% das firmas de semicondutores e um
terco da receita da industria. Exemplos de empresas incluem a Qualcomm
(que terceiriza a fabrica¢do para Samsung e TSMS) e a Nvidia. Grandes
empresas como a Apple, Google, Microsoft, Amazon, Tesla também proje-
tam seus proprios chips.

Empresas foundry (fundi¢do): essas empresas fabricam os semi-
condutores das empresas fabless. A TSMC, de Taiwan, detém cerca de 60%
do mercado. A Samsung também faz o design de chips para seus produtos
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e possui linha de producdo propria e para terceiros (Samsung Foundry,
com cerca de 13%). Outras empresas relevantes sdo a GlobalFoundries,
SMIC e UMC, com cerca de 6%, cada. A eficiéncia dessas empresas depen-
de do alto volume de producdo.

As empresas também se especializam em diferentes tipos de chips,
com diferentes graus de sofisticacdo: como chips 16gicos, memaria (DRAM) e
flash (NAND). Os investimentos requeridos variam significativamente. Uma
fabrica de chip 16gico e de memdria avangada pode custar US$ 20 bilhdes,
enquanto os investimentos em NAND sdo consideravelmente menores.

Essa industria esta no centro de disputas geopoliticas, incluindo con-
troles de exportagdo dos chips mais avancados a iniciativas dirigidas para
reduzir a concentracdo da producéo na Asia, especialmente em Taiwan,
que produz 11% dos chips de memoria e 37% dos chips logicos.

O Brasil tem uma politica dirigida ao setor, o Padis. As caracteristicas
desta industria globalmente, o volume de investimentos requeridos para
plantas industriais e necessidade de recursos humanos e P&D apontam
para os estreitos limites do possivel.

Fontes: Miller (2022), Goldberg et al. (2024), Sturgeon et al. (2014); Statista. Semiconductor foundries revenue share worldwide from
2019 to 2024, by quarter.

3.4.5. POLITICA DE TELECOMUNICACOES

Uma das questdes criticas para empresas e consumidores € o0 acesso econo-
mico e de qualidade a internet. Os servicos de telecomunicacdes sdo o conduto
das tecnologias habilitadoras da transformacdo digital. O exame dos indicadores
comparativos de desempenho deste relatdrio mostra os desafios para o Brasil e a ve-
locidade em que paises tem buscado criar as condi¢des de infraestrutura capazes de
promover a digitalizacdo das atividades econdmicas. A aplicacdo de tecnologias avan-
cadas depende da maior difusdo da banda larga fixa e das conexdes 5G. Varios dos usos
avancados: interconexdo de equipamentos, automacdo, uso de robots, agricultura de
precisdo, carros autbnomos e EVTOLS (aeronaves de decolagem e aterrisagem elétrica),
medicina digital e streaming dependem do acesso a estas tecnologias.

Alcancar estes resultados depende do acesso a tecnologias modernas e
a precos competitivos (vide secdo sobre tarifas e restricdes ao comércio de
servicos) e de um arcabouco regulatdrio eficiente que garanta a competigdo e
que favoreca os investimentos. £ uma area em que os padrdes e tecnologias tem se
alterado com frequéncia elevada, o que gera demandas crescentes sobre a eficién-
cia e capacidade de resposta do aparato regulador.


https://www.statista.com/statistics/867223/worldwide-semiconductor-foundries-by-market-share/

Ha velhas e novas questdes regulatdrias. A agenda se estende do fortaleci-
mento da agéncia reguladora a novos temas associados a seguranca, localizagdo e
protecdo de privacidade de dados e inteligéncia artificial. A avaliagdo dos principais
documentos sobre o setor de telecomunicac¢@es destaca os seguintes temas princi-
pais: tributacdo, permissdo para localiza¢do de antenas, barreiras a competicéo,
revendas de servicos de telecomunicacdes, alocacdo de espectro, acesso a infraes-
trutura do incumbente e transparéncia de regras.

Entrevista com um executivo do setor aponta para a hierarquia de prioridades
refletida nos documentos:

“Nossa prioridade é a tributacdo elevada do Brasil para teleco-
municacoes. Ha estados em que o ICMS é superior a 40%. Estados
mais desenvolvidos tém ICMS inferiores, mas a reforma tributéaria
poderd elevar a tributacdo dos estados com mercados maiores. A
nossa segunda prioridade sdo as questdes regulatorias. A terceira,
o0 custo das importagdes. A oferta mundial de equipamentos para
infraestrutura mével é dominio de trés empresas: Huawei, Ericsson
e Nokia. A primeira tem receitas globais superiores as duas. Com
aliquotas de importacdo baixas ou elevadas compraremos dessas
empresas, por duas questdes: qualidade e garantia de road map fu-
turo das tecnologias. Sobre o ITA, nunca ouvi falar; ndo fez parte da
nossa agenda. E trabalho no setor ha mais de 30 anos”

Na andlise da legislacdo (Leis Gerais sobre Telecomunicacdes 9472/1997
13879/2019) e regulamentacdes do setor, bem como nas entrevistas realiza-
das com os operadores de redes de telecomunicacdes, ndo foram identifi-
cadas restricdes da politica de telecomunica¢des que impactem o acesso a
tecnologias. Nos leildes de telecomunicacdes, como o mais recente leildo de 5G,
ndo havia exigéncias explicitas para a aquisi¢do local de tecnologias. O principal
registro apresentado nas entrevistas foi a mencdo ao processo decisério em torno
da aquisi¢do de equipamentos da Huawey. De modo geral, os critérios de avalia¢do
dos leildes estdo focados na capacidade técnica e financeira, nos compromissos de
cobertura e nas ofertas financeiras.

No entanto, como apresentado na se¢do sobre barreiras ndo tariféarias, as poli-
ticas de regulamentacdo e de protecdo da rede da Anatel podem dificultar ou facili-
tar a entrada de novas tecnologias e servicos. E da mesma forma, legislagdes como
0 Marco Civil da Internet, da Lei Geral de Protecdo de Dados ou legislacbes que
venham regular a Inteligéncia Artificial podem ter efeitos sobre acesso a dados e
localizacdo que podem afetar fluxos transfronteiricos.
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4, Medindo resultados de TICs:
aCesso, Uso e custos

A avaliacdo das condicdes de acesso do Brasil a TICs é realizada com
base em indicadores que medem diversas caracteristicas de acesso, qualida-
de, capacidade de uso e custo de bens e servicos TICs. A andlise busca apresen-
tar evidéncias sobre a posicdo relativa do Brasil em seis temas:

a) Acesso e uso de redes de conexdo digital.

b) Qualidade das redes de conexdo digital (eg. velocidade).

c) Oferta e qualidade de servigos digitais.

d) Favorabilidade do ambiente econdmico e institucional.

e) Grau de prontiddo para acessar as tecnologias mais avangadas.
f)  Uso de TICs por empresas.

As principais fontes de dados utilizada séo a International Telecommunication
Union (ITU), Organisation for Economic Cooperation and Development (OECD), World
Intellectual Property Organization (WIPO), Oakla, Huawei, GSMA e Fundo Moneta-
rio Internacional (FMD).

Principais conclusées:

a) Posicdo relativa do Brasil

1.

Existe uma lacuna de desempenho entre o Brasil e os principais
paises desenvolvidos, especialmente em infraestrutura e cobertura
dos servicos. H4, no entanto, uma tendéncia de reducdo dessa dife-
renca entre o Brasil e paises da OECD.

Na comparacdo entre os 18 paises selecionados, o Brasil se posicio-
na, de uma maneira geral, no terco intermedidario, acompanhado
de Polonia, Russia, Tailandia e Turquia. E dependendo do indicador,
Chile, Argentina, México ou Indonésia.

Em geral, os paises melhores colocados sdo Australia, Canadd, China,
Coreia do Sul e Espanha. No terco inferior, aparecem com mais fre-
quéncia Africa do Sul, Coldmbia e India. Na América Latina, o Brasil
tende a se posicionar acima de Argentina, Colombia, México e Peru,
mas abaixo do Chile.

No periodo 2013-2022, o Brasil foi um dos seis paises, entre os 18
paises selecionados, com a maior taxa de crescimento do Indice



de Conectividade Movel, ou seja, O Pais estd se aproximado dos
paises desenvolvidos.

5. Na avaliacdo do uso e grau de preparacdo para tecnologias
avancadas e do futuro a situacio do Brasil é menos favoravel.
Ainda que se posicione no terco intermediario dos 18 paises em al-
guns dos indicadores (eg. banda larga e computacdo em nuvem) o
Brasil estd no terco inferior nas tecnologias mais de ponta (eg. uso de
robos, inteligéncia artificial e internet das coisas).

6. Em termos de ambiente de negocios, o Brasil estd no terco inferior
com relacdo ao tamanho do mercado, sobretudo de servigos TICs, e
esta no terco intermedidrio em investimento em telecomunicagdes e
qualidade da legislacdo sobre TICs. No entanto, o pais estd nas ulti-
mas posicdes com relacdo a tributacdo e tarifas de importacao.

7. Os servicos de telecomunicagBes sdo muito bem avaliados colocan-
do o Brasil no terco superior e em termos de e-government o pais
estd no terco intermedidrio. No entanto, o volume de transagdes no
e-comimerce per capita € baixo, colocando o Brasil no terco inferior.

8. A avaliacdo dos custos de acesso a servicos de transmissdo de
dados e voz revela que os precos dos planos de telefonia mo-
vel’ estdo abaixo ou iguais & média mundial e o Brasil se encon-
tra no terco intermedidrio dos 18 paises, a exce¢do do plano movel
béasico com apenas voz e SMS que o Brasil estd no terco inferior.

9. O Brasil se situa no terco superior dos 18 paises com respeito a
acessibilidade de aparelhos celulares de entrada, o mais barato
que permita acesso a internet. No entanto, para celulares de me-
lhor qualidade a situagdo € diferente. No caso dos Iphones 15 e 16 o
Brasil esta nas ultimas colocagoes.

b) Desafios
1. Muitas das economias do grupo de referéncia — candidatas a
capturar oportunidades da reorganizacdo das cadeias globais
de valor — tém desenvolvido acdes voltadas para metas de uni-
versalizacdo e oferta de tecnologias habilitadoras da transformacéo
digital. A velocidade destas transformagdes tende a provocar altera-
¢0es bruscas nas posicoes relativas dos paises nos diversos relatorios.
2. Ainda que o Brasil tenha apresentado um desempenho significati-

76 Dados do ITU Data Hub com planos de telefonia: Plano mével de voz e SMS de baixo uso, Plano mével de voz e dados
de baixo consumo, Plano mével de voz e dados de alto consumo, Plano mével de dados banda larga, Plano de internet fixa
banda larga.
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vo, India, Indonésia, México e Turquia também apresentam desem-
penho significativo, alguns superiores ao brasileiro. Desse modo, a
intensificacdo desses esforcos € essencial para o Pais alcangar uma
posicdo de destaque na economia digital.

c) Fatores que influenciam o desempenho

1. O acesso a equipamentos e acessérios modernos a precos com-
petitivos ¢ uma condi¢do necessaria, mas ndo suficiente. O Brasil,
dentre os paises do grupo de referéncia é o que apresenta tarifas de
importacdo mais elevadas. Sdo igualmente importantes a tributacdo do-
méstica dos servicos de telecomunicacg@es e de acesso a dados, a tribu-
tacdo sobre importagdo de servicos e a habilidade digital dos usuérios.

2. Outros fatores essenciais incluem regulacio, grau de competicdo,
tamanho de mercado, financiamento, formacdo de recursos huma-
nos e seguranga juridica.

A disponibilidade da infraestrutura, o grau de penetracdo e os custos
de acesso sdo fatores criticos que permitem a empresas e consumidores, 0
uso de tecnologias digitais capazes de aumentar a produtividade. Em geral,
o Brasil se encontra no terco intermedidrio dos 18 paises selecionados e abaixo
da média nesses indicadores, mas se destaca em algumas areas.

Os resultados desses relatérios confirmam a percepcao, transmitida pe-
los entrevistados, de que o acesso a infraestrutura ndo se destaca como um
obstaculo critico ao processo de transformacao digital do Brasil. A posicdo do
Brasil nestes relatorios é superior a do México, India, Turquia, Indonésia e Tailan-
dia; a excecdo de um dos relatdrios avaliados, quando comparado a Tailandia.

0 Global Connectivity Index (GCI)”’, elaborado pela Huawey, com o obje-
tivo de analisar indicadores de infraestrutura TICs e de transformacao digi-
tal indica que o Brasil estd no terco intermediario de 18 paises selecionados,
como ilustrado na Tabela 18. Com base nesse indicador, o Brasil ocupa a 442
posicdo no ranking geral, em uma amostra de 79 paises.

Entre os paises latino-americanos, o Chile é o iinico no terco superior.
Argentina esta junto com o Brasil no tergo intermediario e México, Colombia e Peru

77 Huawei (2020).



estdo no terco inferior. A India também esté no terco inferior, na ultima posicéo
entre o0s 18 paises selecionados.

O Network Readiness Index (NRI) de 20237, que mede o estado de prontiddo
de um pais para se beneficiar da revolucdo digital em curso, apresenta resultados
similares. Em um ranking de 134 paises, o Brasil também est4 na 44 posicdo. Na
comparacdo dos 18 paises selecionados, o Brasil estd no terco intermedidrio. Ha
duas mudancas em termos de tergos. A primeira é entre Chile e Polonia, com o Chile
passando para o intermedidrio, abaixo do Brasil, e a Polonia subindo para o supe-
rior. A segunda é entre a Argentina, que passa para o terco inferior, e a Indonésia,
que sobe para o intermedidrio.

Segundo o relatdrio de divulgagdo do NRI de 2023, o

“Brazil maintains its position in the top 50, ranking 44th overall. The
country secures a place in the top quartile through its ability to provide
widespread Access (28th) to its digital capabilities, which leads to high
levels of digital Inclusion (24th). This, in turn, contributes to a strong
digital workforce, as evident in the increased digitization of its Busi-
nesses (36th) and Government (34th). To further enhance its digital
readiness, Brazil has expansion possibilities in increasing Robot den-
sity (44th) and fostering Al talent (46th), thereby improving its Future
readiness in technology (72nd). Areas of opportunities include invest-
ments in Quality Education (65th) by promoting the use of ICT skills
in the education system (95th), reducing Income inequality (110th).”

O Indice de Conectividade Mével da GSMA Connected Society (MCI)”
mede o desempenho dos paises em relacdo aos principais facilitadores para
a adocdo da internet movel. No total de 173 paises avaliados pelo indicador, o
Brasil estd em 48° lugar, no ranking de 2023.

Na comparacdo entre os 18 paises selecionados, deste indice da GSMA, o
Brasil também esta no terco intermediério, como ilustrado na Tabela 18. H4
pequenas mudancas, sobretudo entre a distribuicdo dos paises por tercos, na com-
paracdo entre os indicadores. O Chile também troca de ter¢o com a Polonia, indo
para o intermediério, acima do Brasil. [gualmente, a Argentina passa para o tergo
inferior, mas quem sobe para o terco intermediario é o México.

78 Dutta e Lanvin (2023).
79 GSMA (2024).
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Indicadores de Conectividade e Prontidao — Ranking
Paises Selecionados

Australia

Coreia do Sul
Canada
China
Espanha
Chile

Poldnia
Rassia
Brasil
Tailandia
Turquia

Argentina

México
Colémbia
Africa do Sul
Peru
Indonésia
india

Fonte: Huawei (2020), Dutta e Lanvin (2023) e GSMA (2024).

Nota: A gradacdo de cores se baseia na posicdo do ranking. Para cada coluna, ela varia de verde (melhor posicdo, menor valor),
passando por amarelo, até vermelho (pior posicdo, maior valor).

Legenda: GCI: Global Connectivity Index, ranking de 79 paises. NRI: Network Readiness Index, ranking de 134 paises. MCl: Mobile
Connectivity Index, ranking de 173 paises.

4.2. Indicadores de acesso e
preparacao para uso de TICs

Para analisar com mais detalhe a posi¢do do Brasil com relacdo a sua preparacao
para acessar e aumentar sua produtividade com o uso de TICs, separamos uma serie
de indicadores que avaliam o acesso, uso e qualidade das redes de conexdo digital; 0 am-
biente econdmico e institucional; os servigos digitais; o nivel de desenvolvimento das tecno-
logias bésicas e habilitadoras. Em seguida apresentamos indicadores sobre o investimento
em tecnologias emergentes e 0 grau de preparagdo para o uso de inteligéncia artificial.

4.2.1. ACESSO E USO DE REDES DE CONEXAO DIGITAL
A Tabela 19 apresenta dois indicadores sintéticos de acesso e uso de TICs, ela-
borado pela equipe do Global Innovation Index - GII*. Os indicadores retratam o re-

sultado médio de diversos indicadores de acesso e uso de redes de conexdo digital.

80  WIPO (2023).
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No comparativo entre os 18 paises selecionados, o Brasil estd no terco inferior
no indicador Acesso a TICs. O Brasil se posiciona a frente apenas do México, Peru e
fndia. Canad4 e Coldmbia também estdo no terco-inferior. No outro extremo, Coreia
do Sul, Tailandia, Chile, Espanha, Argentina e Polonia se encontram no tergo-superior.

Tabela 19

Acesso e Uso de Redes de Conexdo Digital — Indicadores Sinteses
Paises Selecionados

Acesso a TICs® Uso de TICs®@
Pais 2021 Pais 2021
(indice) (indice)
Coreia do Sul _ Coreia do Sul _
Tailandia 89 Australia 93
Chile 88 Espanha 90
Espanha 88 China 88
Argentina 86 Russia 86
Poldnia 86 Chile 86
Indonésia 85 Tailandia 84
Turquia 84 Canada 84
Russia 83 Poldnia 80
China 83 Turquia 76
Africa do Sul 82 Brasil 73
Australia 82 México 71
Coldmbia 80 Argentina 70
Canada 80 Indonésia 66
Brasil 73 Colémbia 64
México 70 Africa do Sul 63
Peru 64 Peru 61

Fonte: Global Innovation Index, WIPO (2023).
(1) indice composto (cobertura, assinaturas de celulares, banda internacional e residéncias com internet.
(2) indice composto (uso de internet, assinaturas de banda larga fixa e movel, e trafego de internet movel).

Nota: A gradag@o de cores se baseia nos valores dos indicadores. Para cada coluna, ela varia de verde (maior indicador),
passando por amarelo, até vermelho (menor indicador).

Como alertado por ITU (2022):

“Connectivity is much more than the possibility of connecting. ITU
data show that having access does not necessarily translate into usa-
ge. While 95 per cent of the world’s population is within the footprint
of a broadband network, only two-thirds are online. Out of the 151
countries for which data are available, only 13 have met the univer-
sality target (at least 95 per cent of the population online). The usage
gap is much wider than the coverage gap. This not only means priori-
ties are shifting but that the challenge has grown. It is not only about
building up infrastructure for universal access but also about addres-
sing the many barriers that deter or prevent one third of humanity
from going online: lack of money, of skills, of knowledge, of devices.”

C[JFp CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS
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No que diz respeito ao uso, o indicador Uso de TICs do GII coloca o Brasil no
terco intermedidrio dos 18 paises. Canadé4 e México também trocam o ter¢o inferior
pelo intermedidrio, sendo que a Argentina cai do superior para o inferior. Chile,
Coreia do Sul e Espanha estdo no terco superior nos indicadores. uso de internet,
assinaturas de banda larga fixa e movel, e trafego de internet movel.

Concentrando-se nos indicadores de infraestrutura de acesso (Tabelas 20 e 21),
verifica-se que as maiores deficiéncias do Brasil nesse quesito sdo em assinatu-
ras de celulares e na cobertura da rede movel. O Brasil estd no terco intermedi-
ario no que diz respeito a infraestrutura de acesso as redes fixa de internet medido
por residéncias com computadores e servidas por conexdo por meio de fibra 6tica.

Tabela 20
Infraestrutura de Acesso a TICs: Rede fixa e conexdo internacional
Paises Selecionados

Residéncias com
computadores @
2022 @

(% das residéncias)

Banda larga
internacional @
2020
(indicador p/ meta) ©

Fibra 6tica @
Pais 2020 Pais
(indicador p/ meta) ©

Pais

Canada 84 Coreia do Sul _ Coldmbia _
Espanha 83 Espanha 7 India _
Polénia 83 Rassia 6 Tailandia [ &
Australia 82 Tailandia 4 Turquia _
Coreia do Sul 81 Australia B) Australia 3
Russia 73 Brasil 3 Canada 3
Argentina 63 Canada 3 Coreia do Sul 3
Chile 60 Chile 3 Indonésia 3
China 55 Indonésia 3 Rissia 3
México 44 México 3 Argentina 2
Brasil 39 Turquia 3 Brasil 2
Colémbia 34 Colémbia 2 China 2
Peru ES Poldnia 2 Espanha 2
Africa do Sul 26 Africa do Sul _ México 2
Tailandia 25 Argentina _ Peru 2
Indonésia [ 48 | india P Africadosul [

(1) Percentual de residéncias com computador. Fonte: ITU.

(2) Namero de residéncias servidas por fibra 6tica dividido pelo total de residéncias. Fonte: Huawei Global Connectivity Index.
(3) Trafego médio sobre cabos de fibra 6tica internacionais, dividido pelo nimero de usuarios da internet. Fonte: Huawei Global
Connectivity Index.

(4) ExcecBes Australia (2017); Canada (2020); Chile (2017); China (2017); india (2018); Poldnia (2019); Turquia (2023);

(5) Os indicadores variam de 1 a 10 e quanto maior, mais proximo ele esta da meta para 2025.

Nota: A gradacdo de cores se baseia nos valores dos indicadores. Para cada coluna, ela varia de verde (maior indicador),
passando por amarelo, até vermelho (menor indicador).

A Tabela 21 mostra que o Brasil é o penultimo em cobertura mdvel territorial, a
frente apenas do Peru e o antepenultimo em termos de planos de celulares (inclusive
pré-pagos) por 100 habitantes, a frente da India e do Canada. O fato de ser um pais
continental e populoso e com baixa renda per capita contribui para esse resultado.
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Certamente a situagdo é melhor nos grandes centros urbanos. Tal concluséo é sugeri-
da pelo terceiro indicador da Tabela 21, que mostra que entre os que possuem celula-
res, a média de conexdo nas redes de 4G ou 5G coloca o Brasil no terco intermedidrio.

Tabela 21

Infraestrutura de Acesso a TICs: Celulares e cobertura da rede movel
Paises Selecionados

Planos de
celulares®

Pais

(por 100 hab)

Africa do Sul

2023 @

Cobertura mével
de pelo menos

Pais

Australia
Coreia do Sul
China
Canada
Chile

Tailandia

Conexdes
4G & 5G por
celular @
2020
(indicador p/ meta) ©

o
Tailandia 189
Colémbia _
CoreiadoSul | 262
Argentina 138
Chile 136
Poldnia 135
Espanha 128
China 127
Indonésia 125
Peru 122
Australia 110
México 108
Turquia 106
Brasil 101

Argentina
Brasil
Espanha
Indonésia
Russia

Turquia

Pais 4G @
20236
(% pop)

Polénia
China
Coreia do Sul
Colémbia
Espanha
Australia
Canada
Africa do Sul 99
Tailandia 99
India 99
Argentina 98
Indonésia 97
México 97
Chile 96
Turquia 95
Rissia 93
Brasil
Peru

Poldnia
Africa do Sul
Colémbia
India

México

Peru

IIIIImmmmmmm\‘\’\‘mII

(1) Namero de planos de celulares (inclusive pré-pago) dividido pela populacdo e multiplicado por 100. Fonte: ITU.
(2) Percentual da populacdo com alcance de sinal de celular de pelo menos sinal 4G. Fonte: ITU.
3) Média ponderada dos percentuais de celulares conectados em 5G e 4G. Ndo se basea na geografia do pais. Fonte: Huawei

(
Global Connectivity Index.

(4) Excecdes: India (2022) e Rissia (2022).

(5) Excecdes: India (2022); Rassia (2022); e Turquia (2021).
(6) Os indicadores variam de 1 a 10 e quanto maior, mais proximo ele esta da meta para 2025.
Nota: A gradagdo de cores se baseia nos valores dos indicadores. Para cada coluna, ela varia de verde (maior indicador),
passando por amarelo, até vermelho (menor indicador).

Os indicadores da Tabela 22, corroboram a posi¢do intermedidria do Brasil no
uso de redes digitais. O Brasil se encontra no terco intermedidrio nos quatro indi-
cadores: proporgdo das residéncias com acesso a internet; individuos acessando a
internet; assinaturas de banda larga fixa; e assinaturas de banda larga mével.

Coreia do Sul e Australia se destacam por se situarem no tergo superior em
todos os indicadores. No outro extremo, a India esta no terco inferior, mais especifi-
camente na ultima posicdo do ranking, nos quatro indicadores. O Chile aparece no
tergo superior em acesso a internet em residéncias e participagdo na internet e so
ndo estd a frente do Brasil em assinatura de banda larga movel.
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Tabela 22

Uso da Infraestrutura de TICs
Paises Selecionados

Acesso a Participacado Assinatura Assinatura

internet em na internet @ banda larga banda larga
Pais residéncias Pafs 2020 Pais fixa @ Pais moével )
2023 @ (indicador p/ 20237 2023 @

(% das resid.) meta) © (por 100 hab) (por 100 hab)

Australia 97 Coreia do Sul _ China _ Africa do Sul 131
Espanha 96 Espanha _ Canada 43 Australia 126

Turquia 96 Australia 9 Espanha 38 Tailandia 124
Canada 95 Chile 9 Australia 36 Coreia do Sul 122
Chile 94 Poldnia 9 Poldnia 26 Indonésia 118
Argentina 93 Russia 9 Argentina 25 China 114
Poldnia 93 Argentina 8 Rassia 25 Espanha 113
Tailandia 92 Brasil 8 Brasil 23 Russia 110
Rssia 88 México 8 Chile 23 Chile 109
Indonésia 87 Turquia 8 Turquia 23 Brasil 98
Brasil 84 Coldmbia 7 México 21 México 94
China 81 Tailandia 7 Colémbia 17 Peru 90
Africa do Sul 75 Africa do Sul 6 Tailandia 16 Canada 88
México 72 China 6 Peru 10 Colémbia 85
Coldmbia 60 Peru 6 Indonésia _ Turquia 85
Peru 55 Indonésia 5 Africa do Sul _ Argentina 76

(1) Proporcdo de residéncias com acesso a internet. Fonte: ITU.

(2) Ndmero de individuos acessando a internet pelo menos uma vez por ano, per capita. Fonte: Huawei Global Connectivity Index.

(3) Namero de assinaturas fixa de banda larga com velocidade de download igual ou maior que 256 kbit/s dividido pela populagdo e multiplicado
por 100 . Fonte: ITU

(4) Soma das assinaturas de banda larga mével para celulares e computadores (USB/dongles) dividida pela populagdo e multiplicado por 100.
Fonte: ITU.

(5) Excecdes: Africa do Sul (2022); Australia (2021); Canada (2021); China (2021); Coldmbia (2022); India (2019); e Peru (2022).

(6) Os indicadores variam de 1 a 10 e quanto maior, mais préximo ele esta da meta para 2025.

(7) Excecdes: India (2022) e Rissia (2022).

(8) Excecdes: Argentina (2022); India (2022) e Rissia (2022).

Nota: A gradacdo de cores se baseia nos valores dos indicadores. Para cada coluna, ela varia de verde (maior indicador), passando por amarelo,
até vermelho (menor indicador).

4.2.2. QUALIDADE DA INFRAESTRUTURA DE CONEXAO DIGITAL

Em termos de qualidade da rede de conexdo digital o Brasil se encontra
no terco superior nos trés indicadores considerados. A qualidade é medida
por indicadores de velocidade de acesso e um indicador sintese de conectividade,
disponibilizados na Tabela 23.

No quesito velocidade da banda larga, o Brasil se situa no terco superior
dos 18 paises, tanto com relacdo a banda larga fixa como moével. Os indicado-
res de velocidade média do Speedest Global Index da Ookla Speedtest Intelligence
revelam que a velocidade da banda larga movel no Brasil s¢ € inferior a da Coreia
do Sul, China, India, Austrélia e Canada, entre os 18 paises selecionados. Em banda
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larga fixa, a velocidade ¢ significativamente superior a da India e inferior & de cinco
paises: Chile, Tailandia, Espanha, China e Canada.

Com meédia de velocidade de download de 165,59 Mbit/segundos em internet
de banda fixa, o Brasil se situa na 24? posicdo em 162 paises da pesquisa do Speedest
Global Index (julho, 2024). Em internet madvel (tablets e smartphones), a posi¢do do
Brasil é a 39%, com média de velocidade de download de 68,72 Mbit/segundos.

Em banda larga mével, o pais lider, Coreia do Sul, tem uma velocidade média
de 139,38 MBPs, praticamente o dobro da velocidade no Brasil. Em termo de banda
larga fixa, o gap do Brasil para o lider — Chile, com 263,89 Mbps — é menor. A velo-
cidade no Brasil corresponde a 63% da velocidade no Chile.

O fator infraestrutura do Indice de Conectividade Mével da GSMA é composto
por indicadores de cobertura da rede (média de coberturas 2G, 3G, 4G e 5G), desem-
penho da rede (velocidade e laténcia) e espectro (montante de bandas designadas
aos operadores de rede movel). Espanha e Tailandia estdo empatados com o Brasil
no tergo superior. Também no terco-superior, mas acima do Brasil, tém-se Australia,
China, Canadé e Coreia do Sul.

Tabela 23

Qualidade da Infraestrutura de Conexdo Digital
Paises Selecionados

Vf-zl?cidade szlf)cidade M -
média banda média banda 5
Pais larga fixa @ Pais larga movel @ Pais Infraezs(t)rzt;tura ”
junho de 2024 junho de 2024 (indice)
(mbps) (mbps)
Chile _ Coreia do Sul _ Australia _
Tailandia 232 China I 13 china T
Espanha 208 India 102 Canada 89
China 208 Australia 96 Coreia do Sul 88
Canada 188 Canada 78 Espanha 86
Brasil 166 Brasil 69 Brasil 86
Coreia do Sul 158 Tailandia 54 Tailandia 86
Peru 157 Poldnia 54 Poldnia 78
Polénia 155 Africa do Sul 52 Turquia 78
Colémbia 140 Espanha 49 Chile 76
Rassia 88 Turquia 43 Africa do Sul 73
Argentina 86 Chile 42 Peru 73
México 77 Argentina 33 India 71
Australia México 32 Indonésia 70
India Indonésia 29 Rassia 69
Africa do Sul Rassia % Mexico 68
Turquia Peru _ Argentina _
Indonésia Colémbia _ Colémbia _

(1) Velocidade de download. Fonte: Ookla Speedtest Intelligence.

(2) Indice de Conectividade Mével, grupo de infraestrutura. Indice composto de medidas de cobertura da rede, velocidade e
disponibilidade de espectro em bandas. Fonte: GSMA Connected Society.

Nota: A gradagdo de cores se baseia nos valores dos indicadores. Para cada coluna, ela varia de verde (maior indicador),
passando por amarelo, até vermelho (menor indicador).
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4.2.3. SERVICOS TICS

A Tabela 24 retne indicadores de servigos digitais, medindo o uso e a satisfa-
¢do dos usuarios. Na média, podemos supor que o Brasil estd no tergo-intermedia-
rio, mas seu desempenho néo é uniforme nos quatro indicadores.

O Brasil estd no terco superior em qualidade e satisfacdo com os servicos das
operadoras de telecomunicacdes, tendo como base sondagens de opinido com 0s
clientes. No entanto, o pais estd no terco-inferior no volume de transa¢des de E-com-
merce. Em 2020 o pais estava bem abaixo do valor meta para 2025 estabelecido pelo
Global Connectivity Index, patrocinado pela Huawey (O indicador do Brasil é 1 e se ja
tivesse alcangado a meta o indicador seria 10). Em termos de downloads de aplicati-
Vos e servicos E-governments, o Brasil se encontra no ter¢o-intermedidrio.

Tabela 24

Servicos TICs
Paises Selecionados

Dou_mlo_uds de ETaae Servigos Servigos
5 aplicativos @ ) 2020 ) E-Gov @ 5 Telecom
Pais ; ?020 Pais (indicador p/ Pais . ?ozo Pais ; .2020
(indicador p/ meta) (indicador p/ (indicador p/
meta) meta) meta)
pustratia S china P asstraia [ erasit
Chile _ Australia 7 Coreia do Sul _ Chile
75 _ Espanha 5 Canada 9 China
Africa do Sul 4 Canada 4 Espanha 9 Coreia do Sul
Argentina 4 Colémbia 4 Argentina 8 Turquia
Brasil 4 Coreia do Sul 4 Brasil 8 Africa do Sul
Canada 4 Chile 3 Chile 8 India
Espanha 4 México 3 Poldnia 8 Australia
México 4 Argentina 2 Rissia 8 Canada
Pol6nia 4 Poldnia 2 Turquia 8 Colémbia
Russia 4 Rissia 2 Africa do Sul 7 Peru
Colémbia B] Tailandia 2 China 7 Rissia
Coreia do Sul 3 Turquia 2 Colémbia 7 Argentina
Peru 3 m_ México 7 Espanha
Tailandia 3 Brasil _ Peru 7 Indonésia
Turquia 3 India _ Tailandia 7 Poldnia
india P ndonesia AR india P Taitandia
Indonésia _ Peru _ Indonésia _ México

Fonte: Huawei Global Connectivity Index.

Nota: Os indicadores variam de 1 a 10 e quanto maior, mais préximo ele esta da meta para 2025.
(1) Namero de novos aplicativos baixado no ano, per capita.

(2) Valor total das transacdes de e-commerce, per capita.

(3) Sondagem de opinido da ONU sobre E-government.

(4) Sondagem de opinio sobre a qualidade dos servigos aos operadoras de telecom.

Nota: A gradag&o de cores se baseia nos valores dos indicadores. Para cada coluna, ela varia de verde (maior indicador), passando por amarelo,
até vermelho (menor indicador).
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4.2.4, AMBIENTE ECONOMICO E INSTITUCIONAL

O ambiente econémico e institucional no Brasil é relativamente favora-
vel, sobretudo em razdo do tamanho do mercado para TICs no Brasil. Como
exposto no Capitulo 2, a producdo de TICs no Brasil se compara, proporcionalmente,

a dos paises desenvolvidos, sobretudo a de servigos.

A Tabela 25 apresenta trés indicadores. No Mercado de TICs o Brasil estd no
tergo-superior, ao lado da Australia, Canada, Argentina, Africa do Sul e Coldombia.
No indicador que mede o investimento das empresas provedoras para telefonia
movel, armazenagem em nuvem e transmissdo em alta velocidade de dados, o Pais
esta no terco-intermedidrio. O Brasil também estd no tergo-intermedidrio no quesi-
to legislacdo sobre TICs, tendo como base a sondagem de opinido de lideres empre-

sariais do Férum Econdémico Mundial.

Tabela 25

Ambiente econdmico e institucional
Paises Selecionados

Mercado de Investimento em
Pafs TICs @ pas Telecom @
2020 2020
(indicador p/ meta) (indicador p/ meta)
Australia _ Indonésia _
Canada [ 9| Tailandia ]
Brasil 8 Australia _
Argentina 7 Espanha _
Africa do Sul 6 Coreia do Sul 5
Colémbia 6 China 4
Chile 5 Africa do Sul 3
Coreia do Sul 5 Brasil 3
Espanha 5 Canada 3
Peru 5 Colémbia 3
México 4 Pol6nia 3
h Rissia B
Tailandia | 3 ndia I
Indonésia _ Turquia _

Fonte: Huawei. Global Connectivity Index.
Nota: Os indicadores variam de 1 a 10 e quanto maior, mais préximo ele esta da meta para 2025.
(1) Total de dispéndio de uso final de produtos e servigos TIC dividido pelo PIB.

(2) Investimento em infraestrutura dos principais provedores voltados para telefonia mével, armazenagem em nuvem e
transmissdo de dados em alta velocidade, nos Gltimos cinco anos, dividido pelo PIB.

(3) Sondagem de opinido do Férum Econdmico Mundial sobre o quao desenvolvida & a legislacdo sobre TICs no pars.

Nota: A gradagdo de cores se baseia nos valores dos indicadores. Para cada coluna, ela varia de verde (maior indicador),
passando por amarelo, até vermelho (menor indicador).
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4.2.5. TECNOLOGIAS HABILITADORAS

A Tabela 26 apresenta os indicadores Global Connectivity Index 2022 consolida-
dos para as quatro tecnologias habilitadoras (banda larga, computacdo em nuvem,
internet das coisas (IoT) e inteligéncia artificial (IA)). Segundo seus criadores, o nivel
de desenvolvimento e adogdo de tais tecnologias determinam o estagio de inovacéo
e 0 grau de produtividade e competitividade do pais.

O Brasil estd no tergo-intermediario em duas dessas tecnologias: banda larga e
computacdo em nuvem, em situacdo relativa pouco melhor na segunda. Em banda
larga o Brasil esté a frente de todos os demais paises latino-americanos, a excegdo
do Chile. Também est4 a frente da India, da Indonésia e da Africa do Sul. Com rela-
¢do a computacdo em nuvem, o pais divide o sétimo lugar no ranking dos 18 paises,
junto com Colémbia, India e México. Acima do Brasil tém-se China, Canada, Austra-
lia, Chile, Africa do Sul e Coreia do Sul.

Nas tecnologias mais avancadas, internet das coisas (IoT) e inteligéncia
artificial (IA) o Brasil se situa no terco inferior na comparacéo entre os 18 pa-
ises selecionados.

Em TA, o Brasil estad no 13° lugar, junto com México e Russia. Todos os demais
latinos-americanos estdo em melhor posi¢do que a brasileira, no tergo-intermedi-
ario expandido (porque nove paises apresentam o mesmo indicador). Note-se que
a diferenca do indicador brasileira para esses noves é de apenas trés pontos. Os
lideres em IA sdo China, Australia e Canada.

Em [0T, o Brasil também estd no 13° lugar, no tercgo inferior, junto com o
Peru, acima de Africa do Sul, Indonésia, Turquia e India. Todos os demais paises
da América Latina estdo acima do Brasil, sendo que o Chile se encontra no ter-
co-superior. Os melhores desempenhos em 10T, entre os 18 paises selecionados
e de acordo com o Global Connectivity Index 2022, sdo Coreia do Sul, Austréalia,
Espanha, Canad4, Chile e China.
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Tabela 26

As quatro tecnologias habilitadoras @
Paises Selecionados

Banda Larga C:nn:il:ltvaegnio
Pais 2020 Pais 2020
(indicador) (indicador)

Australia _ China _
Coreia do Sul _ Australia 54
Canada _ Canada 54
China 84 Chile 51
Espanha 80 Africa do Sul 48
Rassia 72 Coreia do Sul 45
Chile 68 Brasil 42
Pol6nia 65 Colémbia 42
Tailandia 60 india 42
Turquia 60 México 42
Brasil 59 Argentina 39
Argentina 56 Espanha 39
México 53 Peru 39
Indonésia 48 Poldnia 36
Peru 48 Rissia 36
Colombia [ 41 Tailandia 36
India _ Turquia 36

Africa do Sul _ Indonésia

Fonte: Huawei Global Connectivity Index.

/\ SUMARIO

Inteligéncia Internet das
Pais artificial Pais coisas
2020 2020
(indicador) (indicador)
China _ Coreia do Sul _
Australia 39 Australia 57
Canada BO) Espanha 54
Argentina 30 Canada 48
Chile 30 Chile 45
Colémbia 30 China 42
Coreia do Sul 30 Argentina 33
Espanha 30 Colémbia 33
india 30 México 33
Peru 30 Pol6nia BS)
Poldnia 30 Rissia 23
Tailandia 30 Tailandia 33
Brasil 27 Brasil 30
México 27 Peru 30
Russia 27 Africa do Sul 27
Africa do Sul _ Indonésia 27
Indonésia _ Turquia 27
Turquia _ India _

(1) Quatros tecnologias habilitadoras fundamentais para a economia digital.
Os indicadores variam de 0 a 120 e quanto maior, melhor.
Nota: A gradacdo de cores se baseia nos valores dos indicadores. Para cada coluna, ela varia de verde (maior indicador), passando por amarelo,

até vermelho (menor indicador).

4.2.6. TECNOLOGIAS DO FUTURO

O Network Readiness Index3! tem um pilar de tecnologia que apresenta
alguns indicadores sobre acesso a tecnologias do futuro. A Tabela 27 apre-
senta esses indicadores e ajuda a ilustrar o desafio do Brasil na adog¢do de tecno-

logias de ponta.

O desempenho brasileiro estd abaixo da média dos 18 paises seleciona-
dos nos quatros indicadores. O Brasil estd no terco-intermedidrio em adocdo e
investimento em tecnologias emergentes e no terco-inferior em densidade de robos

e dispéndio com softwares.

81 Fonte: Dutta e Lanvin (2023).
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Tabela 27

Acesso a tecnologias do Futuro
Paises Selecionados

Adocdo qe Investlmentlo DensidAade de Diependicieen,
tecnologias em tecnologias robds @ o)
_ w _ @ > _ softwares
Pais emergentes Pais emergentes Pais 2022 Pais
2022
2023 2017-18 (robds por 10 mil (% do PIB)
(indicador) (indicador) empr.)

Coreia do Sul _ Australia 54 Australia 39 Australia 57
Canada _ Canada 54 Canada 39 Espanha 54

China 84 Chile 51 Argentina 30 Canada 48
Espanha 80 Africa do Sul 48 Chile 30 Chile 45
Rassia 72 Coreia do Sul 45 Colémbia 30 China 42
Chile 68 Brasil 42 Coreia do Sul 30 Argentina 33
Poldnia 65 Coldmbia 42 Espanha 30 Colémbia 33
Tailandia 60 India 42 India 30 México 33
Turquia 60 México 42 Peru 30 Poldnia 33
Brasil 59 Argentina Bg Poldnia 30 Rassia BS
Argentina 56 Espanha 39 Tailandia 30 Tailandia 33
México 53 Peru 39 Brasil 27 Brasil 30
Indonésia 48 Poldnia 36 México 27 Peru 30
Peru 48 Rssia 36 Rissia 27 Africa do Sul 27

Colombia [ 41 Tailandia 36 Africa do Sul AN Indonésia 27
India _ Turquia 36 Indonésia _ Turquia 27

Fonte: Network Readiness Index.

(1) Resposta média da sondagem sobre a adogdo de cinco tipos de tecnologias emergentes pelas empresas do pais (WEF Executive Opinion
Survey).

(2) Resposta média da sondagem sobre o quanto as empresas do pais investem em tecnologias emergentes (World Economic Forum’s Executive
Opinion Survey).

(3) Namero de robds em operacdo por 10 mil empregados na indGstria manufatureira (International Federation of Robotics).

(4) Valor total das compras ou aluguel de softwares, como percentagem do PIB.

Nota: A gradacdo de cores se baseia nos valores dos indicadores. Para cada coluna, ela varia de verde (maior indicador), passando por amarelo,
até vermelho (menor indicador).

Os indicadores de adogdo e investimento de tecnologias emergentes sdo ba-
seados em sondagem de opinido do Férum Econ6mico Mundial. No primeiro caso
pergunta-se se as empresas do pais adotam cinco tipos de tecnologias emergentes
e como se comparam com o resto do mundo. Nesse indicador o Brasil é o0 46° no
ranking do NRI e 0 11° entre os 18 paises. No caso do investimento, a sondagem nos
da a percepg¢do dos empresarios sobre quanto as empresas do pais investem nessas
tecnologias e o Brasi cai para a 672 posicdo no ranking global, mas divide a 72 posi-
¢éo dos 18 com Coldmbia, India e México.

No indicador Densidade de rohds — numero de robds em operacéo por 10
mil empregados na industria de transformacao —, o Brasil estd mais bem posi-
cionado no ranking de 134 paises do NRI (44° lugar), mas pior na comparacao
entre os 18 paises selecionados (13° junto com México e Russia) e cai para o
terco inferior.

CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS ('[Jpp
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Em termos de dispéndios em softwares como percentagem do PIB, ocorre mo-
vimento similar e o Brasil cal, no ranking dos 18, para a 13? posicdo, agora junto
com o Peru, enquanto se situa na 44? posicdo no ranking global.

4.2.7. PRONTIDAO PARA INTELIGENCIA ARTIFICIAL (AIP1/IMF)

O FMI elabora o AI Preparedness Index (AIPI)®, que avalia o grau de
preparacdo dos paises para a inteligéncia artificial. Como apresentado na Ta-
bela 28, o indice do Brasil 0,50), com base nos critérios utilizados, é superior
ao da média das economias emergentes e da América Latina, mas no grupo
dos 18 paises selecionados se situa no terco inferior.

Tabela 28

indice de Preparacio para a Inteligéncia Artificial (AIPI)
Paises Selecionados e regi6es do mundo: 2023

Componentes
Pais/regido AIPI Infraestrutura 125300 Ceoiiaihunane S
- integracdo e politica Regulacdo e ética
digital P N
econdmica trabalhista

Australia
Coreia do Sul
Canada
Espanha
China
Poldnia

Chile

Russia

Tailandia
Turquia
México
Indonésia
Africa do Sul
Brasil
Colémbia
india

Peru
Argentina
Asia e Pacifico 0,52 0,13 0,12 0,13 0,14
Europa 0,63 0,16 0,15 0,15 0,17
América do Norte 0,74 0,18 0,17 0,18 0,21
Africa Subsaariana 0,34 0,06 0,09 0,09 0,09
América Latina e Caribe 0,43 0,10 0,10 0,12 0,12
Economias emergentes 0,46 0,11 0,11 0,13 0,12

Fonte: IMF. Al Preparedness Index. https://www.imf.org/external/datamapper/datasets/AIPI. Acessado em 29/8/24.

Nota: A gradacdo de cores se baseia nos valores dos indicadores. Para cada coluna, ela varia de verde (maior indicador), passando por amarelo,
até vermelho (menor indicador).

82 IMF (2024) e Cazzaniga et al. (2024).
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O Brasil estd & frente da Colombia, India, Peru e Argentina. Chile e México
estdo no ter¢o intermedidrio, a frente do Brasil. Australia e Coreia do Sul lideram o
ranking dos 18 paises com indicador de 0,73.

Entre as quatro dimensdes do AIPI — Infraestrutura digital; Inovacéo e
integracdo econdmica; Capital humano e politica trabalhista; e Regulacdo
e ética —, o Brasil apresenta melhor desempenho em Infraestrutura digital.
Com o0 nono lugar, junto com Tailandia e Turquia, o Brasil se situa no terco interme-
didrio, acima do México, mas abaixo do Chile e da Russia.

O pior desempenho brasileiro é na dimensdo Capital humano e politica traba-
lhista, na ultima posicdo do ranking dos 18 paises, junto com Africa do Sul, India,
Peru e Argentina.

4.2.8. ACESSIBILIDADE: O CUSTO DE ACESSO A SERVICOS
E APARELHOS CELULARES

Possuir infraestrutura e tecnologia de acesso as redes digitais é necessa-
rio, mas ndo suficiente para que a sociedade aproveite os ganhos de produ-
tividade das TICs. Outro fator é a acessibilidade, ou seja, o custo de acesso as
tecnologias por parte dos individuos e empresas. Parte dos custos sdo afetadas por
politicas publicas, como por exemplo a politica comercial e industrial.

Como discutido anteriormente, tais politicas afetam os custos de acessos tanto
de bens e servi¢os domésticos como importados. Considerando os tradicionais trade
off em termos de beneficios e danos sobre a produtividade das politicas publicas, o
importante é que o saldo final seja positivo para a produtividade.

A avaliagdo dos custos de acesso a servicos de transmissdo de dados e voz e o
custo de aparelhos celulares é baseado em dados coletados pela Alliance for Affor-
dable Internet, GSMA Intelligence, International Telecommunication Union e Nukeni.

A Tabela 29 apresenta as posi¢des no ranking de 173 paises do Indice de Conec-
tividade Mével da GSMA para o fator Acessibilidade e suas trés dimensdes: Acessibi-
lidade de dados, acessibilidade de aparelhos celulares e custo tributario.

Com a 672 posicdo, o Brasil fica no terco intermedidrio entre os 18 paises se-
lecionados, no 12° lugar, logo abaixo da India. Entre os paises da América Latina,
0 Brasil estd acima de Peru, Colémbia e Argentina, mas abaixo de Chile e México,
ainda que esses dois ultimos também estejam no terco intermedidrio.

Os lideres em acessibilidade dos 18 paises selecionados sdo Australia, Canada,
China, Indonésia, Russia e Poldnia — paises situados no terco superior.

Na comparacdo entre as trés dimensoes do fator Acessibilidade, o Brasil
apresenta seu melhor desempenho em acessibilidade de aparelhos celula-
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res®. Com a 382 posicdo no ranking geral, o Brasil alcanca o sexto lugar entre os
18 paises selecionados, ou seja, se situa no ter¢o superior. Acima do Brasil tém-se
Austrélia, Canadd, Russia, Espanha e México. No entanto, é um resultado que deve
ser avaliado tendo como referéncia as limita¢8es de comparacgdes internacionais de
pregcos de celulares, como mencionado em paragrafos seguintes.

Tabela 29

Indice de Conectividade Mével — Acessibilidade
Paises Selecionados: Ranking 2023

Australia _ Turquia _ Australia _ Australia _
Canada 19 Poldnia 31 Canada 14 Canada _
China 27 Rassia 32 Rassia 35 Indonésia  [L a0
Indonésia 28 Indonésia B5 Espanha 36 Tailandia _
Rissia 30 Chile 36 México 37 China 30
Poldnia 39 Australia 37 Brasil 38 Coreia do Sul 37
Espanha 41 China 39 China 42 México 48
Chile 42 Espanha 46 Poldnia 43 Peru 58
Coreia do Sul 49 Argentina 50 Chile 44 Rassia 68
México 52 India 51 Coreia do Sul 47 Espanha 88
India 64 Brasil 53 Indonésia 50 Coldmbia 93
Brasil 67 Canada 55 india 61 Chile 97
Tailandia 68 Tailandia 64 Turquia 77 Poldnia 102
Peru 74 Peru 65 Colémbia 79 Africa do Sul 125
Coldmbia 75 Coreia do Sul 78 Africa do Sul 83 india 131

Turquia 76 Colémbia _ Peru _ Brasil
Africa do Sul 90 México _ Tailandia _ Turquia
Argentina _ Africa do Sul _ Argentina _ Argentina

Fonte: GSMA Connected Society.
(1) indicador composto de 40% do indice de a cessibilidade de dados; 40% do indice de acessibilidade de celulares; e 20% do indice de tributago.
(2) indicador composto por quatro pacotes de dados movel.

(3) indicador com base em celulares de entrada que permita acesso a internet. Dois indicadores: acessibilidade para média da populacdo média e
para os 40% mais pobres.

(4) indicador composto de trés tipos de impostos: sobre dados méveis, aparelhos e impostos especificos sobre dados moveis.

Nota: A gradacdo de cores se baseia na posicdo do ranking. Para cada coluna, ela varia de verde (melhor posi¢do, menor valor), passando por
amarelo, até vermelho (pior posicdo, maior valor).

A Tabela 30 nos ajuda a compreender melhor como sdo realizadas as compa-
racOes de acesso a celulares. Ela apresenta os precos do smartphone desbloqueado
mais barato disponivel por uma operadora de celular que tenha pelo menos 20%
do mercado. £ importante ressaltar que ndo se comparam aparelhos idénticos, nem
necessariamente similares em termos de caracteristicas técnicas, e a participacdo
do aparelho no mercado doméstico também néo € considerada. No caso do Brasil, o
aparelho selecionado foi o LG Optimus L1.

83 Vide GSMA Mobile Connectivity Index Methodology. O indicador & baseado em uma coleta de pregos, junto as
operadoras telefdnicas, para o smartphones mais barato e com capacidade de acesso a internet (3G-4G). O foco da pesquisa

é a avaliagdo da afordabilidade para quem ndo é conectado. Pode ndo refletir os aparelhos utilizados pela maior parte da
populacdo. O preco é comparado a renda per capita mensal do pais.
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No comparativo entre precos em ddlares, o aparelho LG Optimus L1 no Brasil apre-
senta o segundo menor preco (US$ 43,77) entre os paises selecionados, acima apenas do
preco do Itel A14 da Russia (US$ 30,25) e proximo do Tecno Pop 2X Air da Africa do Sul
(US$ 44,59). No entanto, no comparativo da acessibilidade — preco como percentual da
renda média mensal —, 0 Brasil cai para o terco intermedidrio (6,99%), na oitava posi¢do
do ranking dos paises selecionados, junto com México, Coreia do Sul, Africa do Sul e Peru.

Preco e Acessibilidade de Smarphones @
Paises selecionados @: 2022

Preco Codigo Preco como
Pais Operadora'com o aparelho Marca do Modelo do em da Pr(fgo em percentua_)l lda
mais barato aparelho aparelho @ moeda moeda  dolares renda média

local local mensal
Australia Telstra TELSTRA  Essential Smart 2.1 69 AUD 49,91 1,04
Canada Bell (BCE) ZTE Blade A3 105 CAD 82,90 JIRED
Espanha Vodafone OPPO A16S 71,64 EUR 80,36 3,36
Rissia Beeline (VEON) Itel Al4 2590 RUB 30,25 3,55
Chile WOM (Novator) ZTE Blade A3 49200 CLP 60,75 5,00
Polénia Orange Alcatel 1B 312 PLN 75,73 5,69
México Telcel (America Movil) KODAK Seren D40 999 MXN 48,68 6,11
Brasil Vivo (Telefonica) LG Optimus L1 11 229 BRL 43,77 6,99
Coreiado Sul LG Uplus Xiaomi  RedmiNote11Pro 249700  KRW [207,3801 7,45
Africado Sul  Vodacom Tecno Pop 2X Air 679 ZAR 44,59 8,04
Peru Movistar (Telefonica) ZTE Blade A3 199 PEN 52,28 9,91
Tailandia TrueMove H (True Corporation)  Itel A37 1990 THB 60,21 10,70
China China Mobile Redmi Note 11 849 CNY 133,76 12,69
Colémbia Claro (America Movil) ZTE Blade A31 249900 coP 64,53 13,41
Argentina Movistar (Telefonica) ALCATEL 1 13999 ARS 131,47 16,82
Turquia Turk Telekom (Oger Telecom) Reeder P13 1599 TRY 114,81 22,97
fndia ﬁ;lfsr;:z ;')c’ (Reliance Itel Itel A23 4999 INR 66,45 -

Fonte: Alliance for Affordable Internet (2022).

(1) Aparelhos mais baratos de cada mercado, comerciado por uma operadora com pelo menos 20% do mercado de telefonia celular.

(2) Nao ha dados para a Indonésia.

(3) Todos com sistema operacional Android.

Nota: A gradagdo de cores se baseia no preco. Para cada coluna, ela varia de verde (menor preco), passando por amarelo, até vermelho (maior prego).
Esse tipo de comparacgdo ndo é trivial. Primeiro pela diferenca entre os merca-

dos e mecanismos de acesso. Por exemplo, no Brasil, o acesso ao celular é facilitado

pela venda a prazo. Hoje em dia é possivel comprar um aparelho e pagar em 20

parcelas. Isso aumenta o acesso a modelos mais caros e de melhor qualidade.
Segundo, pela diferenca entre os aparelhos. Um aparelho de entrada no Brasil pode

ter qualidade inferior em comparagdo a um modelo equivalente em outro pais da base

de comparacdo, bem como pode ndo garantir acesso adequado ao mundo digital. A com-

paracdo internacional ideal deveria considerar aparelhos similares e que atendam a fun-

¢Oes basicas de acessibilidade as agBes digitais, permitindo que 0s usudrios se integrem

a sociedade digital. Além disso, esses dispositivos devem ser capazes de explorar todo o

potencial para aumentar a produtividade e facilitar o acesso a servicos essenciais.



Por fim, a participacdo de mercado do aparelho deveria ser considerada. No
caso do LG Optimus L1, ele ndo tem fatia elevada no mercado brasileiro. Para ter-
mos uma ideia, a LG, produtora do aparelho, respondia, em 2022, por 6,11% do
mercado brasileiro, ocupando a quinta posigdo entre as principais fabricantes de
celulares. Certamente, a participagdo do aparelho é ainda menor.

Como um esfor¢o para minimizar tais problemas, a Box 7 apresenta uma compa-
racdo de modelos similares. Nesse caso, comparando os precos em dolares de aparelhos
de alta qualidade, o Brasil aparece na penultima posicdo em um grupo de 11 pafses®.

As comparac0es de precos de celulares neste trabalho utilizaram da-
dos da GSMA Intelligence (Tabela 29) e da Alliance for Affordable Internet
(Tabela 30), onde o Brasil aparece no terco superior ou intermediario dos
18 paises. Em ambos os casos, o ranking é baseado na acessibilidade de
um smartphone de entrada, o mais barato disponivel no mercado domés-
tico, independente da marca e modelo.

Ainda que se utilizasse a mesma marca e modelo, a comparacao in-
ternacional de precos enfrenta diversos obstaculos:

a) Variacdes de modelos: especificacfes técnicas podem diferir
entre paises para 0 mesmo modelo.

b) Praticas de mercado: diferencas na forma de comercializa¢do (por
exemplo, venda via operadoras. No Brasil, a venda por operadoras
representa menos de 10%; no Mexico e EUA € o principal canal. Essa
pratica pode implicar em diferencas expressivas de precos).

¢) Dindmica de mercado: tamanho do mercado, nivel de compe-
ticdo e politicas discriciondrias de precos das empresas.

d) Fatores econdmicos: nivel e oscilacdo da taxa de cambio, cus-
tos de importagdo e distribuigdo e, aspectos regulatorios asso-
ciados a tarifas de importacdo e tributos indiretos.

Tendo como referéncia estas restricoes e as limitacoes, uma terceira
comparacao foi realizada com base no site de comparacgdes internacionais

japonés, Nukeni, para produtos da Apple.

84 Neste caso, s6 havia informacdes de preco para apenas 7 dos 18 paises selecionados.
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Este servigo atende a consumidores japoneses interessados em precos de
celulares novos e usados e em adquirir smartphones com funcionalidades néo
disponiveis no mercado japonés. Embora os I[Phones sejam produtos homogé-
neos, no Japdo eles apresentam particularidades: obrigatoriedade de emitir
som ao capturar fotos e auséncia de modelos duais de SIM fisico (disponiveis
em Hong Kong). Estas diferencas criam incentivos para que certos consumido-
res busquem produtos internacionais, mesmo a pregos Superiores.

O Nukeni apresenta servicos que facilitam estas aquisi¢des, contornando
restrigoes de vendas diretas transfronteirigas adotadas pelas lojas da Apple e
apresenta informagoes sobre precos internacionais de produtos Apple:

a) Coleta anual de precos, coincidindo com o langamento dos produtos

b) Comparacéo de precos, de diferentes modelos e configuracdes, di-
retamente dos websites da Apple, em cerca de 36 paises (numero
de paises varia com o modelo), convertendo-os para o ddlar.

¢) Inclui os tributos indiretos locais nos precos apresentados

A tabela abaixo apresenta uma comparagdo dos precos coletados pela
Nukeni para o [Phone 15 (128GB), [Phone 16 (128 GB) e Iphone 16 (256GB)
para um conjunto de paises. Os precos dos diversos paises sdo comparados
aos precos dos EUA. A comparacdo considera precos da area com tributagao
mais elevada nos EUA, dada a variacdo entre estados (a média de sales tax
de 10%, e ha um caso extremo, Oregon, com aliquota de 0%).

Comparacdo Internacional de Precos de Celulares Apple

Paises Selecionados — indice de preco relativo ao preco nos Estados Unidos,
Base: Estados Unidos = 100.

Iphone 15 Iphone 16 Iphone 16
Pais 128 GB Pais 128 GB Pais 256 GB
(langamento 2023) (lancamento 2024) (lancamento 2024)
Tailandia 99 Tailandia 98 Tailandia 99
Estados Unidos 100 Vietnd 99 Estados Unidos 100
Vietna 103 Estados Unidos 100 Vietna 100
India 104 india 103 india 103
Suica 107 Filipinas 103 Filipinas 103
Filipinas 109 Suica 106 Suica 106
Espanha 110 Chile 109 Chile 109
Chile 114 México 109 México 109
México 123 Espanha 112 Espanha 114
Brasil 160 Brasil 149 Brasil 146
Turquia 201 Turquia 206 Turquia 198

Fonte: Elaboracdo dos autores com base em dados e informagdes da Nukeni.

Nota: A gradagdo de cores se baseia no prego. Para cada coluna, ela varia de verde (menor preco), passando por amarelo, até
vermelho (maior preco).



Das informacdes da Nukeni* e da analise de politicas locais é possivel
concluir:

O Brasil ocupa a penultima posicao no ranking dos menores
precos para aquisicao de um Iphone da Apple (de todos os paises da
base de dados da Nukeni), ficando a frente apenas da Turquia. A posicdo
do Brasil se explica tanto pela elevada tributacdo indireta (PIS/COFINS,
ICMS, IPI), quanto pelas tarifas de importacdo.

A Turquia lidera o ranking como o pais mais caro para se com-
prar um Iphone, apesar de tarifas de importagdo reduzidas. Isso se deve
a tributacdo indireta elevada; além do IVA, se aplica um imposto seletivo
progressivo que varia de 25 a 50%, de acordo com o valor do produto.

Na Europa, a tributacdo indireta emerge como o principal fa-
tor nas diferencas de precos dos smartphones. A Suica destaca-se no
continente pela tributacdo mais reduzida e por precos mais baixos em
comparacdo aos demais paises europeus.

Chile e México apresentam precos similares ao padrdo euro-
peu. A Asia concentra os paises com precos mais competitivos, quando
comparados aos EUA.

*Jun Saito, da Nukeni, esclareceu dividas sobre a base de dados.

Na dimensdo acessibilidade de dados, ou seja, de planos de internet e
celular, o Brasil estd no terco intermediario no ranking dos 18 paises selecio-
nados. No mesmo terco tém-se China, Espanha, Argentina, India e Canadd. O Chile
estd no terco superior, junto com Turquia, Polonia, Russia, Indonésia e Australia.

Os dados da ITU (Tabela 31) permite visualizar, com mais precisdo, a diferenca
de custos dos servigos de telefonia e dados maovel e fixo, como percentual da renda
per capita de cada pais. O “preco” no Brasil esta abaixo do “preco” médio no mundo
e nos paises das Ameéricas. No entanto esta acima do “preco” medio na Europa.

Na comparacao entre os 18 paises selecionados, o “preco” no Brasil é in-
ferior a média do grupo no pacote de banda larga fixa e nos pacotes de voz e
dados para celulares tanto de alto consumo como de baixo consumo. O Brasil
se encontra no tergo intermedidrio nesses trés indicadores. O Brasil também esta no
terco intermedidrio no pacote de banda larga mével (apenas dados), mas o “pre¢o”
¢ superior ao “preco” médio dos 18 paises. No caso do pacote de celular (voz e SMS)
de baixo uso, o Brasil estd no terco inferior.

O Chile tem “precos” menores que os brasileiros nos cinco tipos de pacotes,
com excecdo de celular voz e dados de alto consumo, onde 0s “precos” sdo iguais.
México possui precos menores que os brasileiros em banda larga fixa e celular
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(voz e SMS) de baixo uso. Argentina tem “preco” abaixo do brasileiro apenas em
banda larga mdvel (apenas dados) e Colombia apenas em celular (voz e SMS) de
baixo uso. Os “precos” do Peru estdo acima dos praticados no Brasil nos cinco
pacotes considerados.

O pior desempenho do Brasil é na dimensao tributagdo. O Brasil estd na
1582 posicdo do ranking geral dessa dimensdo, o que o coloca no antepenultimo lu-
gar entre os 18 paises selecionados, acima da Argentina e Turquia e imediatamente
abaixo da India. Chile, México e Colombia estdo no terco intermediério (Tabela 29).
A elevada carga tributéria indireta no Brasil tem um impacto significativo tanto nos
precos dos servicos de telecomunicag¢es quanto nos custos dos aparelhos celulares.

Precos de planos de acesso a servicos de comunicacao
18 Paises Selecionados e regides do mundo: % da renda per capita bruta, 2023

WG g, .2 & @ )
Pais 2 T': Pais 28 § Pais 28 g Pais 232 Pais '% T %
o % g @99 [ oW > S ES
o m G o © T o EEpc
Espanha 0,21 Rissia 0,37 Australia 0,42 Rassia 0,27 China 0,42
Indonésia 0,24 Australia 0,42 Espanha 0,43 Canada 0,30 Rissia 0,58
Australia 0,35 Espanha 0,43 Poldnia 0,46 China 0,30 Polénia 0,92
Rissia 0,38 Poldnia 0,46 Rassia 0,62 Australia 0,42 Coreia do Sul 0,99
China 0,42 Indonésia 0,56 Turquia 0,69 México 0,42 Canada 1,05
Polénia 0,46 Chile 0,57 Coreia do Sul 0,76 Espanha 0,43 Australia 1,12
Chile 0,47 China 0,58 Canada 0,78 Poldnia 0,46 Espanha 1,16
Coreia do Sul 0,47 Canada 0,59 Brasil 0,81 Chile 0,57 Turquia 1,47
Argentina 0,68 Coreia do Sul 0,63 Chile 0,81 Coreia do Sul 0,59 México 1,92
Turquia 0,69 Turquia 0,68 Indonésia 0,85 Tailandia 0,60 Chile 2,18
Canada 0,77 Tailandia 0,75 China 0,88 Turquia 0,68 Brasil 2,69
Brasil 0,81  Brasil 0,81  México 093  AfricadoSul 0,72 India 3,00
México 0,93 México 0,93 india 0,99 Coldmbia 0,80 Tailandia 3,27
India 0,99 India 0,99 Peru 1,31 Brasil 0,81 Coldmbia 3,36
Colémbia 1,24 Peru 1,31 Colémbia 1,33 Peru 0,92 Peru 3,75
Peru 1,31 Coldémbia 1,33 Tailandia 2,03 india 0,99 Indonésia 4,86
Tailandia 1,31 Africa do Sul 1,48 Argentina 3,11 Indonésia 1,16 Argentina 5,18
Africa do Sul - Argentina - Africa do Sul - Argentina - Africa do Sul -
Europa 0,51 Europa 0,56 Europa 0,71 Europa 0,51 Europa 1,28
Américas 2,43 Américas 3,31 Américas 391 Américas 2,79 Américas 543
Mundo 1,25 Mundo 2,02 Mundo 2,86 Mundo 1,06 Mundo 2,98

Média dos 18 0,74 Média dos 18 0,85 Média dos 18 1,14 Média dos 18 0,71 Média dos 18 3,54

Fonte: ITU. Global Connectivity Index. ITU Data HUB. Acesso em 27/8/2024. https://datahub.itu.int/data/?e=701&c=.
(1) Plano de entrada de banda larga mével (apenas dados) de pelo menso 2GB de dados mensais usando pelo menos 3G.
(2) Plano de voz e dados com pelo menos 70 min de voz, 20 SMSs e 500 MB de dados por més.

(3) Plano de voz e dados com pelo menos 140 min de voz, 70 SMSs e2 GB de dados por més.

(4) Plano de celular (voz e SMS) com 70 min de voz e 20SMSs por més.

(5) Plano de entrada de banda larga fixa: plano mais barato provendo pelo menos 5GB ao més de alta velocidade (256Kbits/s ou maior) do
operador com a maior margem de mercado.

Nota: A gradagdo de cores se baseia no preco. Para cada coluna, ela varia de verde (menor preco), passando por amarelo, até vermelho (maior prego).



Considerando que as tecnologias digitais tém apresentado uma taxa elevada
de evolucdo tecnolégica, a velocidade de convergéncia do Brasil com os paises
desenvolvidos € critica.

Com base no Indice de Conectividade Mével do GSMA, verifica-se que o Brasil
apresentou um avanco significativo nos ultimos anos, sobretudo em termos
de infraestrutura.

No periodo 2013-2022, o Brasil foi um dos seis paises, entre os 18 paises
selecionados, com maior taxa de crescimento do indice de Conectividade M6-
vel (Tabela 33). Com um crescimento de 36,6% do indicador, o Brasil subiu da 112
para a 9% posicdo no ranking dos 18 paises.

Com desempenho superior ao brasileiro tém-se Indonésia, India, Turquia e
Meéxico. Todos abaixo do Brasil no ranking de 2023. Chama atencdo a taxa de cres-
cimento da India e Indonésia, acima de 60%. A India, no entanto, permaneceu na
ultima posicdo no ranking dos 18 paises. A Indonésia subiu da pentltima para a 132
posicdo, ainda situando-se no terco inferior.

Evolucdo do Indice de Conectividade Mével — Geral
Paises selecionados

- Escore Taxa de Variagdo Ranking dos 18 Variagdo ranking
2014 2023 (%) 2014 2023 (unidades)
Indonésia 43,6 72,0 65,2 17 13 4
India 41,4 66,5 60,5 18 18 0
Turquia 52,1 773 48,3 16 10 6
México 54,4 75,6 39,0 15 12 3
Brasil 59,0 80,6 36,6 11 9 2
China 64,8 85,2 315 8 5 3
Peru 56,0 71,8 28,2 13 14 -1
Tailandia 61,1 76,0 24,3 9 11 -2
Argentina 54,8 68,0 24,0 14 17 -3
Africa do Sul 56,2 69,5 238 12 16 -4
Chile 65,7 80,6 22,6 7 8 -1
Rassia 67,0 80,9 20,7 6 7 -1
Polénia 67,6 81,6 20,7 5 6 =i
Canada 73,5 88,6 20,6 3 2 1
Coldmbia 59,4 71,2 19,8 10 15 -5
Coreia do Sual 72,8 86,6 18,9 4 4 0
Espanha 75,3 87,0 15,6 2 3 -1
Australia 83,8 92,9 10,8 1 1 0

Fonte: elaborado pelos autores com base em dados do GSMA Connected Society.

Nota: A gradagdo de cores se baseia na variacdo. Para cada coluna, ela varia de verde (maior variacdo), passando por amarelo,
até vermelho (menor variacdo).
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0 Indice de Conectividade Mdvel é composto por quatro fatores facilitadores:
Infraestrutura; Acessibilidade; Prontiddo do Consumidor; e Contetido e Servigos. O
desempenho brasileiro foi melhor no fator infraestrutura.

O fator infraestrutura é composto por indicadores de cobertura da rede (média
de coberturas 2G, 3G, 4G e 5G), desempenho da rede (velocidade e laténcia) e espec-
tro (montante de bandas designadas aos operadores de rede movel).

0 desempenho brasileiro entre 2014 e 2023 no indicador de infraestrutura foi
o terceiro melhor, com um crescimento de 106%. Como consequéncia o Brasil subiu
da 11? posicdo (terco intermedidrio) para a 62 posicdo (terco superior) no ranking entre os
18 paises selecionados (Tabela 34). O Brasil ultrapassou a Africa do Sul, o Chile, a Russia, a
Tailandia e a Polonia, a quem substituiu no terco superior do fator infraestrutura.

Evolucdo do Indice de Conectividade Mével — Infraestrutura
Paises selecionados

. Escore Ranking
2014 2023 Variacdo (%) 2014 2023 Variagdo (un.)

India 285 713 150,3 18 13 5
Indonésia 29,7 69,8 135,2 17 14 3
Brasil 41,7 86,0 106,1 11 6 5
Peru 355 72,5 105,5 15 12 3
Turquia 384 775 102,1 13 9 4
México 35,8 68,3 90,7 14 16 -2
Argentina 351 66,2 88,5 16 17 1
China 53,2 921 73,2 6 2 4
Tailandia 51,6 85,7 66,2 7 7 0
Chile 46,0 76,0 65,1 9 10 1
Africa do Sul 45,4 72,9 60,5 10 11 1
Colémbia 41,3 63,9 54,6 12 18 -6
Canada 59,9 89,1 48,5 3 3

Espanha 59,0 86,1 46,0 4 5 -1
Poldnia 54,8 78,2 42,6 5 8 =2
Russia 50,1 69,0 37,9 8 i -7
Coreia do Sul 66,1 88,1 33,2 2 4 -2
Australia 72,4 93,1 28,6 1 1 0

Fonte: elaborado pelos autores com base em dados do GSMA Connected Society.
Nota: A gradagdo de cores se baseia na variagdo. Para cada coluna, ela varia de verde (maior variacdo), passando por amarelo,
até vermelho (menor variacdo).

0 desempenho do Brasil s¢ foi inferior que o da India e Indonésia. Com uma taxa
de crescimento de 150%, a India conseguiu sair da ultima posi¢do para a 13 entre
2014 e 2023. No mesmo periodo, a Indonésia registrou um crescimento de 135% no
indicador de infraestrutura, passando da penultima para a 14® posi¢do no ranking.

Peru, Turquia e México, completam o terco superior em temos de taxa de cres-
cimento do indicador de infraestrutura. Junto com Argentina, na 13? posicdo no



ranking de taxa de crescimento, tem-se a lista dos paises com crescimento acima da
média dos 18 paises (74%). Esses sdo os principais concorrentes do Brasil na busca
pela melhoria das condicdes de acesso as TICs.

Cabe ressaltar o desempenho da China, unico pais situado no terco superior do
indicador infraestrutura, em 2014, e ndo situado no terco inferior de desempenho
entre 2014 e 2023. Com uma taxa de crescimento de 73%, quase que igual a média,
a China elevou sua posicdo no ranking de infraestrutura de 62 para 22

A Tabela 35 apresenta a evolugdo do fator acessibilidade do Indice de Conec-
tividade Movel entre 2013 e 2024. O Brasil tem a quarta maior taxa de crescimento
do indicador (25,7%), abaixo da Indonésia (73,3%), India (52,5%) e Turquia (27,7%).
Com isso, 0 pais passou da 14? posicdo (terco inferior) em 2013 para a 122 posicdo
(terco superior) em 2023.

Evolucdo do Indice de Conectividade Mével — Acessibilidade
Paises selecionados

- Escore Ranking
2014 2023 Variagdo (%) 2014 2023 Variagdo (un.)
Indonésia 47,7 82,7 73,3 17 4 13
india 45,0 68,6 52,5 18 1 7
Turquia 50,0 63,8 27,7 15 16 -1
Brasil 54,0 67,9 25,7 14 12 2
México 60,6 738 21,7 12 10 2
Poldnia 701 79,6 13,5 8 6 2
China 74,0 83,3 12,6 6 3 3
Coreia do Sul 68,8 754 9,7 9 9 0
Colémbia 58,3 63,9 9,5 13 15 =2
Rissia 75,6 82,2 8,6 5 5 0
Chile 73,7 78,5 6,6 7 8 1
Canada 81,9 86,0 50 g 2 1
Argentina 48,2 48,0 -0,4 16 18 -2
Australia 921 90,7 =5 1 1 0
Tailandia 68,2 65,9 -3.4 10 13 3
Espanha 82,9 79,2 -4,4 2 7 -5
Africa do Sul 64,6 58,3 =67 11 17 -6
B e w3 A v

Fonte: elaborado pelos autores com base em dados do GSMA Connected Society.

Nota: A gradagdo de cores se baseia na variacdo. Para cada coluna, ela varia de verde (maior variagdo), passando por amarelo,
até vermelho (menor variagao).

Em termos de melhoria na acessibilidade, completam o tergo superior o Méxi-
€0 (21,7%) e a Polonia (13,5%). Todos esses seis paises registraram taxas de cresci-
mento acima da média (12,8%).

O elevado desempenho da Indonésia a levou da penultima posi¢do em 2014
para a quarta posicdo em 2023. A India também apresentou um crescimento sig-
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nificativo no ranking dos 18 paises. Passou da ultima posicdo em 2013 para a 112
posicdo em 2024.

Note-se que, assim como no caso da infraestrutura (Tabela 34), Indonésia, In-
dia, Turquia e México se apresentam como oS principais concorrentes do Brasil na
corrida para alcangar os paises desenvolvidos.

O uso das TICs tem impacto sobre a produtividade ao concorrer para automatizar
processos, reduzir defeitos de fabricacdo, eliminar estoques desnecessarios, antecipar
necessidades de manutengdo, acessar o mercado consumidor e articular decisdes de
producdo com fornecedores e consumidores. Precos elevados de TICs podem reduzir
ademanda e 0 acesso para as industrias que utilizem estas tecnologias como insumos.

Estudo da OECD® apresenta algumas evidéncias sobre o baixo uso de TICs pe-
las empresas brasileiras em suas operac¢des de comércio exterior:

a) AsimportagOes brasileiras de bens ITA sdo menores que a média mundial.

b) O uso de insumos de TICs é baixo quando comparado a média da OECD,
equivalente ao México, e superior a Turquia e India.

¢) O uso de insumos TICs nas exportacdes de bens ndo TICs € bem abaixo
da média da OECD, mas € influenciado pela composicdo das exportacdes
brasileiras, muito dependente de recursos naturais; no caso de bens TICs,
0 padrdo se repete em relacdo a OECD e ao México.

d) O uso de insumos TICs nas exportacdes de manufaturas ¢ menor que a
média da OECD, mas acima do México e no mesmo nivel da Irlanda.

e) O peso das importacdes de TICs é elevado—9% das importagdes— mas
as exportacdes destes bens sdo apenas 0,04% das exportacdes totais do
Brasil.

f) O wuso deinsumos TICs nas exportacoes brasileiras de servicos é maior que
a média da OECD.

g)  Asexportacdes de servigos de TICs evoluem de 1,88% das exportagdes em
2010 para 8,64% em 2018. O maior mercado € os EUA (39%), seguido do
Chile (18%), Canada (17%) e Irlanda (4%).

Estas informacodes permitem trés conclusdes principais: o uso ainda redu-
zido de TICs nas exportacdes brasileiras de bens; a baixa competitividade do setor

85  OECD (2022)



produtor de TICs medido pelo desempenho exportador; e 0 aumento da participa-
cdo das exportacdes de servigos em geral, mas sobretudo em servigos TICs.

A capacidade de as empresas terem acesso a tecnologias e infraestrutura di-
gital a precos competitivos é uma condi¢do para a maior insercdo internacional.
Esta condigdo dependerd do acesso, com precos competitivos, a hardwares (fibra 6tica,
cabos, roteadores, computadores, smartphones...), de servicos de software em geral, de
servicos de telecomunicagdes (computagdo em nuvem, armazenamento remoto, comu-
nicagdo e solugBes de software). Também serdo relevantes as decisoes regulatorias de
agéncias reguladoras e de institui¢des que afetam a competicdo, a interoperabilidade, o
acesso a data, transparéncia e a qualidade e seguranca juridica do ambiente de negacios.

5. Conclusoes e recomendacoes

A industria de TICs no Brasil é uma industria com elevado coeficiente de pene-
tragdo das importacgdes, mas ancorada em um sistema de incentivos a localizagdo
geografica e a producdo local com fortes efeitos sobre a produtividade.

A légica das politicas que apoiam o setor é marcada por instrumentos
que procuram atender a trés objetivos: proteger a industria da importacdo de
bens finais, promover a producdo na ZFM e manter a competitividade das demais
regides do pais em relacdo a ZFM. A politica é baseada em:

a) Tarifas elevadas (média de 8,2%), sobretudo para bens finais (média de 10,2%).

b) Um modelo de montagem de bens finais, baseado na importacéo de partes e
componentes para montagem interna e atendimento ao mercado domestico.

c) Tarifas mais reduzidas para componentes (média de 4,3%) e acesso a
Ex-tarifarios.

d) Politica de incentivos fiscais especifica para a ZFM

e) Uma politica com caracteristicas comuns ancorada em conteudo local
(Processos Produtivos Bésicos) e beneficio fiscal (créditos financeiros) as-
socilados a gastos em P&D.

A resultante é uma industria manufatureira de TICs protegida da com-
peticdo internacional e, consequentemente, com haixa competitividade, ou
seja, que ndo consegue competir internacionalmente e, como consequéncia, prati-
camente ndo exporta.

O coeficiente de exportagdo da industria de Computadores e equipamentos
periféricos é de apenas 2%. Em Telecomunicacoes, 4,2%, e em eletronicos de consu-

269



270

mo, 4,5% e em componentes eletronicos, 9,8%. Um resultado bem mais baixo que a
média da industria de transformacéo (18,3%)%.

Considerando a importancia das TICs para o aumento da produtividade da
economia como um todo, o resultado é a conhecida dificuldade, sobretudo da indus-
tria de transformacdo brasileira, em se tornar competitiva mundialmente.

F essencial, para o crescimento do Brasil, que tanto as empresas, como o gover-
no e a populagdo tenham acesso facilitado e a custos razoaveis as TICs, sobretudo as
mais avangadas produzidas no resto do mundo.

O setor de TICs ndo se limita a hardwares, mas engloba também um seg-
mento crescente de softwares e solugdes digitais. Uma estratégia abrangente para
o setor deve considerar ambos os aspectos, indo além das questdes tarifarias. Politicas
setoriais, regionais, regulatorias e de formacdo de recursos humanos tém impacto
significativo na insercéo internacional do setor e no acesso a tecnologias avancadas.

Dado a institucionalizacdo da politica da ZFM na Constitui¢do Federal e o papel
critico das empresas multinacionais nesta industria, movimentos de atenuacédo das
distorcdes exigem mudancas de politicas em varias areas, em especial de comércio
exterior, um horizonte de investimentos para a ZFM e coordenacdo com a estratégia
das empresas multinacionais.

A recente assinatura do Acordo entre o Mercosul e a Unido Europeia é um
passo importante para facilitar o acesso a tecnologias incorporadas em produtos
importados. No entanto, no que concerne as TICs, sua efetividade é baixa consi-
derando que a grande maioria das manufaturas TICs sdo produzidas no Leste e
Sudoeste Asiatico®”.

Ademais, como usual nesses tipos de acordos, a desgravacao tarifaria ocorre de
maneira gradual e a necessidade de se facilitar o acesso a TICs é imediato, conside-
rando sua importancia para o aumento da produtividade e, consequentemente, da
competitividade da economia brasileira.

Em suma, faz-se necessario agdes e politicas que facilitem e reduzam o custo
de acesso a TICs no mercado internacional. Destacamos as questdes abaixo:

1. Politica Tarifaria

a) Avaliar oportunidade de assinatura do Information Technology Agreement
(ITA) vis-a-vis um programa de reducdo unilateral.

b) Reducdo das tarifas de importagdo: definir o papel da redugéo de manu-
faturas TICs em uma politica de reducdo geral das tarifas de importacdo.

86 Tabela 9, p. 187.
87 Tabela1, p.177 e Tabela 2, p. 177.



2. Aprimoramento do Regime Ex-tarifario

a) Estabelecer critérios objetivos de avaliacdo.

b) Reduzir a burocracia.

c) Reconhecer critérios associados a produtividade.

d) Reavaliar o papel do Ex-tarifario em uma reforma tarifaria mais ampla.

3. Tributacdo de Servicos e Intangiveis

a) Ampliar acordos de bitributacdo.

b) Desenvolver uma agenda para reduzir a tributacdo sobre servicos impor-
tados (eg. CIDE) e adaptar o regime tributdrio ao comércio de intangiveis.

4. Restricdes ao Comércio de Servigos

a) Realizar benchmarking do Services Trade Restrictiveness Index (STRI) para
identificar reformas de alto impacto.

b) Focar na redugdo de custos regulatérios para empresas que oferecem ser-
vigos transfronteiricos.

5. Avaliacdo de Politicas Setoriais

a) Estimular avaliagdes independentes da politica de informadtica e do Pro-
grama de Apoio ao Desenvolvimento Tecnoldgico da Industria de Semi-
condutores (PADIS). A LDO estabelece que a avaliacdo deva ser realizada
a cada cinco anos.

6. Infraestrutura Digital

a) Garantir os compromissos voltados para a difusdo da banda larga fixa e
das conexdes 5G.

b) Promover a competitividade dos data centers, garantindo acesso a tecno-
logias modernas a pregos competitivos.

7. Certificacdo e Homologacdo
a) Atualizar as faixas de produtos elegiveis para homologacdes estrangeiras.
b)  Simplificar regras sobre frequéncia de renovagdes.

8. Procedimentos Aduaneiros e Regulatorios

a) Simplificar procedimentos aduaneiros.

b) Aprimorar o tratamento tributdrio de importacdes temporarias.
c) Revisar regras da Anatel aplicadas a importacdes.
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9. Qualidade Regulatdria

a) Garantir a qualidade regulatéria em Telecomunicagdes e fortalecer a
agéncia reguladora.

b) Desenvolver politicas adequadas para seguranca e localizacdo de dados
estimuladoras da inovagdo.

c) Estabelecer marco regulatério para Inteligéncia Artificial compativel com
a seguranca para investir e inovar.

10. Politicas de Trabalho e Migracao
a) Implementar politicas que facilitem a mobilidade de profissionais.
b) Criar condicdes favoraveis para contratacdo a distancia.
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Afonso Nina | BRASSCOM

Alena Profit | AWS

Andriei Gutierrez | Kyndril/ABRES

Antonio Eduardo Pimentel Rodrigues | BRQ

Artur Coimbra de Oliveira | Conselheiro da Anatel
Carlos Alberto Cidade | JBS

Carlos Ohde | FIT Instituto de Tecnologia

Carlos Pacheco | FAPESP

Claudia Silveira | ArcelorMittal

Claudio Sa | professor e consultor em comércio exterior
Daniel Godinho | WEG

Eduardo Levy | OI

Gilberto Borga Jr. | BNDES

Gustavo Coutinho | ArcellorMital

Gustavo Vinhaes Pimenta | Casas Bahia

Jodo Oliveira | Scenario Automation

Jodo Pedro Flecha de Lima | Atento

Jorge Funaro | FLEX

José Augusto de Castro | AEB

. José Borges Frias Junior | SIEMENS (digital industries)
. José Goutier Rodrigues | POSITIVO

Ketty Lins | P&D Brasil

. Marilia Soubhia | Klabin

Mario Sérgio Carraro | CNI
Nélia Quaresma | Quaresma Solucdes, consultoria de comércio exterior

. Patricia Tecles | pesquisadora (tese de doutorado sobre bens de capital)
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1. Introducao*

Os bens de capital? desempenham um papel fundamental na economia,
impulsionando o crescimento econdémico. Uma nova tecnologia incorporada em
uma maquina pode aumentar a producdo, elevar a produtividade de uma empre-
sa—ao produzir mais com menor quantidade de insumos— reduzir falhas do pro-
duto e tempo de manutencdo e, gerar novos produtos. Os investimentos em bens
de capital geram dois efeitos relevantes. O primeiro € o efeito direto, resultado do
aumento do fator de produgdo. O segundo ocorre quando o novo bem de capital
incorpora inovacoes tecnoldgicas e, consequentemente, aumenta a produtividade
dos fatores de producdo.

Ante a concentracdo da producao e dos gastos em P&D em poucos pai-
ses,® 0 comércio internacional é um canal importante para o acesso aos hens
de capital, sobretudo os mais avancados tecnologicamente. A producdo desses
bens se apresenta mais concentrada do que a média da industria de transformacdo
e 0s paises mais intensivos em P&D sdo 0s que mais se especializam na producédo
de equipamentos.

Paises consumidores se beneficiam, via comércio, das inovacdes incor-
poradas nos bens de capital e dos consequentes ganhos de produtividade.
Lian et al. (2019) revela uma tendéncia de queda significativa dos precos de bens de
capital ao longo das ultimas trés décadas. Para a média das economias em desenvol-
vimento, cerca de um terco do investimento real em maquinas e equipamentos nas
ultimas trés décadas pode ser atribuido ao menor custo dos bens de capital.

A andlise revela que a reducdo nos custos do comércio e 0 aumento da
integracdo comercial foi uma importante explicacdo para a reducdo do pre-
co relativo de maquinas e equipamentos. O aumento da penetragdo de impor-
tados diminui os precos dos produtores domésticos, tanto diretamente, por conta
da pressdo competitiva sobre os produtores domésticos de bens de capital, como
indiretamente, pelo efeito sobre a produtividade. Lian et al. (2019) estima que, na

1 Este trabalho se beneficiou de entrevistas com representantes de empresas industriais e de servicos, bem como
com especialistas do setor. Agradecemos a todos os entrevistados, listados no Apéndice 2, e ressaltamos que eles ndo sdo
responsaveis pelas conclusdes e eventuais erros que possam constar neste artigo.

2 Bens de capital sdo definidos pela Classificagdo por Grandes Categorias Econémicas - CGCE do IBGE (IBGE, 2013),
que é baseada na Broad Economic Categories — BEC das Nacdes Unidas (UN, 2018). Nas estatisticas de comércio exterior &
utilizada a definicdo adotada pela Secex/MDIC, uma combinacdo das duas anteriores (BRASIL, 2016). Os bens de capital de
TICs sdo analisados, com os demais bens e servicos TICs em outro artigo desta coletdnea, Fernandes e Fonseca (2025).

3 Eaton e Kortum (2001). O estudo realizado com dados de 1985 mostra uma concentracdo maior que a atual (Dez
paises concentravam cerca de 80% do market share). Atualmente, com o surgimento de novos fornecedores como por
exemplo, China, México e Vietnam, a concentragdo caiu, mas continua maior que para o conjunto de bens manufaturados.
Utilizando as exportacdes de maquinas e equipamentos (capitulo 84 do Sistema Harmonizado) como proxy, tém-se que 0s
15 maiores paises exportadores responderam por 79% das exportacdes mundiais do capitulo 84 em 2023, enquanto no total
de bens manufaturados os 15 maiores responderam por 66% das exportagdes mundiais (Tabela 1).



Maquinas e Equipamentos (capitulo 84 do SH)

Participacdo nas Exportacdes Mundiais
Maiores paises exportadores: 2023

média, mais de dois ter¢os da queda nos precos de bens de investimentos comercia-
veis entre 2000 e 2011 podem ser atribuidos a integracdo internacional.

o Participagdo (%)
individual acumulada
1 China 20,3 20,3
2 Alemanha 10,4 30,7
8 Estados Unidos 9,0 39,7
4 Japdo 5,0 44,7
5 Italia 4,5 49,2
6 Paises Baixos 38 53,0
7 México 3,6 56,6
8 Reino Unido 33 59,9
9 Coreia do Sul 31 63,0
10 Taiwan 31 66,1
11 Hong Kong, China 3,0 69,1
12 Singapura 29 72,0
13 Franca 28 74,8
14 Vietnam 23 771
15 Polénia 1,9 79,0
16 Republica Tcheca 1,7 80,7
Leste e sudeste asiatico 42,6 42,6
Unido Europeia 34,3 76,9
Ameérica do Norte 10,6 87,5
Resto da Europa e Asia Central 59 93,4
América Latina e Caribe 4,3 97,7

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do ITC Trade Map.
(1) Capitulo 84 do SH: Reatores nucleares, caldeiras, maquinas, aparelhos e instrumentos mecanicos, e suas partes.

A queda dos precos de bens de capital contribuiu para o aumento da
intensidade no uso do capital. Desde os anos 70, os investimentos em ma-
quinas equipamentos aumentaram consideravelmente, passando de 2%
para mais de 6% do PIB em 2017. Paralelamente houve uma queda de 50% nos
precos relativos desses bens em relagdo aos bens de consumo. De acordo com Ea-
ton e Kortum (2001), cerca de 25% das diferencas de produtividade entre paises se
devem a varia¢des nos precos de bens de capital e metade das variacdes se deve
a barreiras comerciais. Lian et al. (2019) estima que uma reducdo de 1% no preco
relativo de maquinas e equipamentos é associada a cerca de 0,4% de aumento
da taxa real de investimento. Em geral, a queda dos precos relativos de bens de
capital pode explicar cerca de 40% do aumento da taxa real de investimento para
uma economia média desde os anos 90.
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Evolucdo do Preco Relativo de Maquinas e Equipamentos e Taxa de Investimento
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Preco de maquinas e equipamento relativo ao preco de bens de consumo (eixo da esquerda)
Fonte: Lian et al. (2019).

Lian et al. (2019) examina os varios fatores que influenciam os precos relativos
de bens de capital, a exemplo da heterogeneidade de desempenho associada a dife-
rencas de produtividade entre industrias de bens de capital, barreiras ao comércio,
tributacdo do investimento, poder de monopélio dos produtores de bens de capital
e politicas de discriminacdo de precos. O estudo conclui que diferencas de produ-
tividade na producdo dos bens de capital transaciondveis e os custos de comeércio
explicam até 60% das variacOes do preco relativo de maquinas e equipamentos
entre paises; as estimativas realizadas indicam que os pre¢os de bens de capital sdo,
em média, 8% mais caros nas economias de renda baixa e média.

Ha varios fatores que afetam os precos relativos entre a producéo do-
méstica e internacional. O entendimento da dindmica de pregos entre a producédo
nacional e internacional passa, além do efeito da taxa de cAmbio, pelo exame da
eficiéncia relativa da producdo de bens de capital da producdo doméstica vis-a-vis
estrangeira, custos de transportes, tarifas de importacdo e regulacdes aduaneiras,
politicas de conteudo local, custos e tempo de logistica para importar e efeitos tri-
butdrios derivados do sistema de tributagdo indireta imperfeito e da auséncia ou
presenca de mecanismos como depreciacdo acelerada, subsidios ao investimento,
condicdes e custo do financiamento e corrupgao.

Politicas que elevem o custo de aquisicio de maquinas e equipamentos
tém impacto negativo sobre a produtividade e o crescimento.* Uma empresa
compradora de maquinas e equipamentos no Brasil almeja que os produtos adqui-
ridos, produzidos localmente ou importados tenham tecnologias atualizadas e que

4 Tecles (2021).



ndo custem mais caro que os adquiridos por seus competidores, quando se adicio-
nam tributos, custos alfandegdrios, transportes e seguros.

Arelacdo cliente-fornecedor em bens de capital tem singularidades. Nesta
industria se desenvolve uma intensa interacéo entre comprador e fabricante de equi-
pamentos no desenvolvimento do produto, no aperfeicoamento, em como melhor uti-
lizé-lo e, na introducéo de inovagdes. E o caso, por exemplo, das industrias aeronau-
tica, automobilistica e petréleo e gas. Nestas industrias é comum a divisdo de riscos
entre clientes e fornecedores para o desenvolvimento de maquinas e equipamentos,
0 que contribui, em muitas situa¢des, para a formacdo de clusters de produgao.

Uma outra singularidade é a incorporacdo das despesas de manuten-
cdo e servicos pds-venda ao custo total de propriedade. O cliente ndo decide a
compra apenas pelo preco do equipamento; avalia a qualidade e rapidez do aten-
dimento, a disponibilidade de partes e pecas, 0 suporte para os problemas decor-
rentes de uso e 0s servicos a serem incorporados ao produto. A falta de uma rede
de distribuicdo bem estruturada ¢ uma barreira a entrada. Alguns dos segmentos
mais expressivos da industria de bens de capital no Brasil— caminhd&es e 6nibus e
mdquinas agricolas e de terraplanagem— se enquadram nesta categoria. Texto de
orientacdo a clientes publicado por um fabricante lider na producdo mundial de
tratores ilustra esta dimenséo:

“Enquanto pode parecer superficialmente que uma maquina dis-
ponivel em um Pais é idéntica a outra maquina comercializada em
outra area (Pais), ha frequentemente diferencas significativas. As exi-
géncias culturais, legais e do cliente tém um impacto direto no desen-
volvimento de produtos oferecidos e de caracteristicas em diferentes
areas do mundo. O acesso do concessiondrio a informacao técnica,
pecas e componentes originais e familiaridade em prestar servicos
de manutencdo ao produto pode ser limitado ou invidvel para uma
maquina néo originalmente prevista para distribuigdo neste merca-
do. Os clientes que compram o equipamento e migram com ele para
diferentes regides podem correr o risco de ter um elevado tempo de
maquina parada devido a algum, ou todos estes fatores, se um reparo
for necessario. A garantia do produto é amarrada a regido especifica
onde originalmente uma maquina foi comercializada, e néo segue a
unidade se a mesma migrar de uma drea a outra.”

Independente destas singularidades, os precos relativos de bens de capi-
tal nacionais/importados no Brasil sdo relevantes para as decisdes de compra
e acesso a tecnologias. Este estudo, apds apresentar uma breve visdo do setor
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(Capitulo 2), examina a influéncia de quatro tipos de politicas domésticas
que afetam o acesso e o custo de bens de capital importados: politica adua-
neira (Capitulo 3), regimes especiais e programas de incentivos setoriais (Capitulo
4), politica de contetudo local, inclusive em compras governamentais (Capitulo 5),
e politica de financiamento publico (Capitulo 6). Sdo politicas que, com maior ou
menor intensidade, estiveram presentes, ao longo das ultimas décadas, nas politicas
de apoio ao setor?®.

Varios dessas politicas tiveram escopo e raio de influéncia expandidos
por orientacdes de politicas mais abrangentes, como por exemplo, a politi-
ca industrial. Nos ultimos vinte anos sdo exemplos a politica de conteudo local
para petroleo e gas, o Plano Brasil Maior — que, dentre outras politicas reforcava
regras de conteudo local para segmentos prioritdrios— e a politica industrial di-
vulgada em 22 de janeiro de 2024, o programa Nova Industria Brasil (NIB), com
énfase em “adensamento das nossas cadeias nacionais a fim de garantir sobera-
nia e resiliéncia...”

A combinacdo do uso desses instrumentos, tarifas e politicas ndo tarifa-
rias, para promover o adensamento — um objetivo reiterado em varias poli-
ticas industriais—gera impactos potenciais na produtividade, caso ndo se leve
em consideracgdo a necessidade de especializacdo, escala e integracdo internacional.

A dificuldade em criar politicas compativeis com um ambiente de pro-
ducdo global fragmentado tem sido um desafio para muitas das politicas
adotadas nos ultimos anos. A integracdo a cadeias de valor, tanto em estagios
bésicos de montagem quanto em estagios de maior complexidade tecnoldgica, pode
ser restringida com imposic@es de localizacdo de sourcing, de opcdes tecnoldgicas e
de organizacdo de equipes de P&D.

O conceito de adensamento, presente nas seis missdes que compdem a nova
politica industrial (cadeias agroindustriais, saude, bem-estar das pessoas nas cida-
des, transformacdo digital, bioeconomia, descarbonizacdo e transicdo energética e
defesa) enfatiza o uso de contetido local e justifica uma reavaliagdo da experiéncia
recente do Brasil. A falta de incorporagdo das licdes apreendidas nestas experién-
cias aumenta o risco que essas politicas possam afetar negativamente a produtivi-
dade e a capacidade de integracdo internacional.

A produtividade deve estar presente na avaliacdo de instrumentos que
concorrem para o adensamento e limitam o acesso a tecnologias. A avaliacdo
das experiencias de conteudo local, apresentada neste artigo e no artigo sobre TICs,
mostra que essas politicas costumam ser acompanhadas por falta de clareza nos

5 Outro tipo de politica adotada no passado pelo Brasil para reduzir os custos de importacdo dos bens de capital foi a
politica cambial, mais especificamente, o uso de taxas de cdmbios diferenciadas. Tyler (1980).

6 Fernandes e Fonseca (2025).



objetivos. Ao oscilar entre diferentes objetivos, muitas vezes conflitantes, perdem
eficdcia e impdem custos. Objetivos anunciados da politica, como o de desenvol-
vimento de competéncias tecnologicas, sdo penalizados tanto pelas restri¢des de
acesso a tecnologias quanto pela ineficicia dos instrumentos catalizadores de P&-
D&I. Além disso, ndo sdo acompanhadas por prazos, avaliacdes e métricas sobre a
capacidade de competir globalmente.

Outro problema apontado nas entrevistas com empresas e associagoes seto-
riais é o conflito entre diferentes politicas do governo, sobretudo quando a busca
por inovacdo ou por precos baixos se defronta com a busca por conteudo local ou
desenvolvimento regional.

2. A Industria Brasileira de
Bens de Capital

O Brasil conseguiu estabelecer uma industria de transformacdo bastan-
te diversificada, acima da média da OCDE, mas com uma participacdo rela-
tivamente baixa dos setores de bens de capital e bens de consumo duraveis.’
Como proxy para a participacdo da industria de bens de capital no produto indus-
trial, utiliza-se a participacdo das Maquinas e equipamentos de transporte no Valor
Adicionado (VA) da industria de transformacdo, do Banco Mundial.

A participacdo média, entre 2016 e 2018, no Brasil é de 17,4%. Com isso o
Brasil fica na 40? posicdo no ranking de maiores participacdes, entre 109 paises. O
ranking mundial é liderado por Singapura (com participacdo de 52%), Coreia do Sul
(48%), Japdo (46%) e Alemanha (44%).

A Tabela 2 apresenta a participacdo de Maquinas e equipamentos de transpor-
te no VA da industria de transformacdo para 18 paises selecionados®. Note-se que o
Brasil estd no terco intermediario, na 112 posicéo.

Os paises com uma industria de bens de capital mais significativa sdo a
Coreia do Sul (48%), o México (32,6%) e a Tailandia (30%). O Brasil est a frente
da Russia, que também estéd no terco intermedidrio, e dos demais paises da América
do Sul, situados no tergo inferior.

7 Veja CNI (2021).

8 Pafses “com nivel de desenvolvimento e/ou com tamanho similar ao do Brasil; que competem com o Brasil em
terceiros mercados; com uma insercao internacional similar a brasileira; e vizinhos”. Esse conjunto de paises compreende:
Africa do Sul, Argentina, Australia, Canada, Chile, China, Colémbia, Coreia do Sul, Espanha, India, Indonésia, México, Peru,
Polénia, Rissia, Tailandia e Turquia. Ver CNI (2022).
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Tabela 2

Maquinas e Equipamentos de Transporte
Participacdo no Valor Adicionado dalnddstria de Transformacdo
Paises Selecionados: média 2016-2018

Pais %
México 32,6
Tailandia 30,0
Canada 25,1
China 24,5
Espanha 23,7
Polénia 22,7
India 20,1
Turquia 19,6
Australia 18,3
Brasil 17,4
Russia 16,3
Indonésia 15,9
Africa do Sul 14,6
Argentina 12,2
Peru
Chile
Colémbia

Fonte: Banco Mundial. https://databank.worldbank.org/home. Acessado em 5/9/2024.

Nota: A gradagdo de cores se baseia na participacdo. Ela varia de verde (maior participagdo), passando por amarelo, até
vermelho (menor participacdo).

A industria de bens de capital brasileira, como a maioria do parque in-
dustrial do pais, foi construida com base em um modelo de substituicio de
importacdes e posteriormente estimulo a exportagdo, mas com a manutencdo da
protecdo contra a competicdo de importados.

Na década de 1990, o Brasil iniciou um processo de liberaliza¢do comer-
cial. A protecdo a producdo doméstica se reduziu com a reducdo das tarifas
de importacdo e o fim dos controles via licenga de importacdes. As tarifas de
importacdo cairam de uma média de 57,5% em 1987 para 32,2% em 1990 e para
11,2% no final de 1994°.

Apesar da abertura, a politica ainda procurou proteger a producdo do-
méstica, pois as tarifas permaneceram elevadas quando comparadas aos
padrdes mundiais. No entanto, seguindo uns dos objetivos da abertura, man-
tiveram-se mecanismos para facilitar a importacdo de bens com maior con-
teudo tecnolégico, sem producdo nacional. Ou seja, a nova politica manteve o
aparente paradoxo inerente ao modelo de substitui¢do de importacgdes, ressaltada
por Erber e Chudnovsky (1998)

9 Oliveira (2019).

CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS ('[Jpp



“Es bien conocida la ambigiiedad existente em la estrategia de indus-
trializacion substitutiva de importaciones em relacién con la creacion
a escala nacional de industrias de bienes de capital: al mismo tiempo
que se fomentaba y se protegia la produccion local contra las impor-
taciones, también se adoptaban mecanismos arancelarios y de cambio
que estimulaban las importaciones.”

O emprego de mecanismos de protecdo a producdo doméstica acompa-
nhado da facilitacdo as importacdes de casos especiais continua até os dias de
hoje, sobretudo nos setores de bens de capital e TICs. Certamente em razdo do
reconhecimento por parte dos “operadores de politica” da importancia desses produ-
tos para o crescimento econdmico.

Como resultado, apesar das elevadas tarifas e requisitos de contetido local,
o setor de maquinas e equipamentos apresenta um dos maiores coeficientes de
penetracdo das importacdes entre os setores da industria de transformacao.

Conforme ilustrado no Grafico 2, o setor comeca, em 1996, na primeira posicéo,
com um coeficiente de 35,4%. Perde essa posicdo para a industria de outros equipa-
mentos de transporte, com o crescimento da industria aerondutica. Posteriormente
¢ ultrapassado pela industria de computacdo e eletroeletronicos (majoritariamente
de bens TICs, mas com presenca significativa de bens de capital) e chega a 2020 com
um coeficiente de 42,2%, o terceiro mais alto e quase o dobro da média da industria
de transformacdo que é de 22,2%.

Coeficientes de Penetracdo das Importacdes
Inddstria de transformacdo e setores com maior penetracdo
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Fonte: CNI/Funcex
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E importante ressaltar que, ainda que a politica ndo impeca totalmente o aces-
so do pais a bens de capital importados, sobretudo os mais avancados tecnologi-
camente, os custos de transagdes sdo significativos. O aumento da burocracia e do
controle encarecem o investimento.

Segundo alguns autores, a industria de bens de capital brasileira esta,
de um modo geral, longe da fronteira tecnoldgica, com relativamente baixo
investimento em P&D. As grandes empresas multinacionais do setor estdo insta-
ladas no Brasil, mas segundo Weise (2000), elas “passaram a importar dos paises
de origem, com facilidades de financiamento, o que revela a estratégia de algumas
empresas em ndo transferir setores de tecnologia de ponta, mas somente processos
e técnicas de producdo ja em estado de maturacdo (...)".

A producdo doméstica, seja das empresas multinacionais seja das nacio-
nais, esta direcionada para bens de menor contetido tecnoldégico enquanto os
bens mais sofisticados sdo importados com beneficios fiscais e/ou reducdo das
tarifas de importagdo.

Mais recentemente, a medida que os servi¢os ganham importancia, as empre-
sas multinacionais focam cada vez mais nos servigos (constru¢do de um projeto de
produgdo) e deixam a producdo dos equipamentos mais sofisticados para as plantas
no exterior, o que foi confirmado por alguns entrevistados.

O Gréfico 3 apresenta a evolugdo das exportagdes brasileiras de bens de capital
e das importacoes de pecas e componentes de bens de capital. O movimento similar
sugere dependéncia das exportacdes as pecas e componentes importadas, o que é
compativel com o modelo de negdcio do setor.

Exportacdes de Bens de Capital e Importacdes de Partes de Bens de Capital
Brasil: USS milhdes
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Cruz e Vermuln (1993), ao analisar a producdo de maquinas-ferramentas, mos-
tra que essa situacdo ja se manifestava no inicio dos anos 1990:

“a andlise do intercdmbio comercial do Brasil, a partir de 1989,
mostra que o Brasil tende a importar principalmente produtos mais
sofisticados, como as fresadoras a comando numérico, retificadoras
(com ou sem comando numérico), maquinas de cortar e retificar
engrenagens, alguns tipos de tornos com comando numeérico e cen-
tros de usinagem. As exportacdes tendem a se concentrar em pro-
dutos menos sofisticados, como os tornos paralelos tipo universal,
os tornos horizontais automdticos monofusos e as maquinas (inclu-
sive prensas) para forjar, prensar ou martelar (...) o valor médio por
madquina dos produtos importados tem sido muito superior ao das
exportagdes ao longo do periodo 1978 a 1988, confirmando a menor
sofisticacdo da MF exportada em relacdo a importada pelo Brasil”.

Resende e Anderson (1999), mostram que, adicionalmente, com o efeito da li-
beralizacdo comercial, da reducdo dos precos internacionais de bens de capital e
da apreciagéo do real, o setor de maquinas-ferramentas se reestruturou buscando
maior competitividade e teria se concentrado ainda mais em produtos com menor
inovacdo tecnoldgica e intensificado o uso de pecas e componentes importados.

A politica tarifaria ajuda a reforcar esse padrdo. Produtos mais avancados
tendem a ser beneficiados com Ex-tarifario e mesmo quando néo os sdo, o ganho
proporcionado pela inovacdo embarcada em comparagdo com a oferta doméstica
compensa o custo mais elevado.

O Grafico 4 mostra que, apesar da queda nos precos internacionais, o
preco médio dos bens de capital importados continua superior ao preco mé-
dio dos exportados. Tal diferencial sugere maior qualidade dos produtos estran-
geiros com relacdo aos brasileiros. Se isso ndo € o caso, fica dificil explicar a razdo
de se importar produtos mais caros e que em alguns casos incidem tarifas de im-
portagoes elevadas.

291



292

Precos Médios das Importacoes e Exportacdes de Bens de Capital
exclusive equipamentos de transporte
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Fonte: Elaborado pelos autores com base em estatisticas da Secex/MDIC.

Nos ultimos anos, com a rapida evolucdo tecnoldgica trazida pela digitalizacdo,
ndo seria surpresa que o gap tecnoldgico entre a industria brasileira e as dos gran-
des paises exportadores tenha aumentado.

No entanto, ha exce¢des, como a Romi e a WEG. Por tras do sucesso des-
sas empresas estd o foco no mercado internacional. Segundo Marson e Costa
(2015), “Nas duas empresas a preocupacdo em atender ao mercado externo estava
presente desde cedo, intensificada pela necessidade de aperfeicoamento do produ-
to que o ramo de bens de capital necessitava.”

O setor de bens de capital ndo ficou isento das dificuldades de crescimento
da industria de transformacdo apds 2011. De fato, entre os setores da industria de
transformagdo o setor de bens de capital foi particularmente afetado. Apds um cres-
cimento de 28% entre 2002 e 2011, a industria de transformacao foi especialmen-
te impactada pela crise internacional e, posteriormente, pela crise provocada pela
pandemia de covid-19. Ao fim de 2023, ela registrou um crescimento acumulado de
apenas 5,7%, entre 2002 e 2023.

0 Indice de producéo fisica de bens de capital (incluindo equipamentos de
transporte) seguiu a mesma trajetéria. No acumulado entre 2002 e 2023, o setor
cresceu 37,5%, mas ao se excluir o setor de transporte, os bens de capital acumula-
ram um crescimento de apenas 2,3%. Note-se que, no mesmo periodo, a formacdo
bruta de capital fixo em maquinas e equipamentos (incluindo equipamentos de

10 Calculado com base no indice de producéo fisica da PIM-PF/IBGE.



transporte) acumulou um crescimento de 60,6%, o que sugere que parte significati-
va da demanda por investimento foi desviada para os produtores externos.

O Grafico 5 apresenta séries ndo totalmente comparaveis, mas que auxiliam no
entendimento pelo que se passa com a industria de bens de capital brasileira. O setor
foi impactado pelo baixo nivel de investimento na economia brasileira, pela substitui-
¢do por produtos importados e pela dificuldade em exportar. O aumento no coeficien-
te de penetracdo das importacdes de maquinas e equipamentos também corrobora o
diagnostico de substituicdo de bens domésticos por importados (Grafico 2).

O desempenho no comércio exterior, em especial nas exportacdes, refle-
te uma industria pouco competitiva. A participacdo do Brasil no comércio mun-
dial de bens de capital € baixa com relacdo ao tamanho da industria do pais, mas
acompanha o fraco desempenho da industria de transformagdo como um todo.™

Indicadores de producdo e comércio exterior de Bens de Capital
Indice (Base 2002 = 100)
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e FBCF - Maq BK - PF e BKS/T-PF e Q-EXP BK Q-IMP BK

Fonte: Elaborado pelos autores.

Legenda: FBCF - Maq: Formacdo bruta de capital fixo - maquinas e equipamentos. SCN/IBGE.

BK - PF: Producdo fisica por categoria de uso - bens de capital. PIM-PF/IBGE.

BKs/T - PF: Producdo fisica por categoria de uso - bens de capital exc. equip. transporte. PIM-PF/IBGE.
Q-EXP BK: Indice de quantum das exportagdes de bens de capital. Secex/MDIC.

Q-IMP BK: Indice de quantum das importacdes de bens de capital. Secex/MDIC.

Nas exportacdes, o Brasil ocupou a 29* posicdo no ranking de 227 paises
nas vendas de maquinas e equipamentos (capitulo 84 do SH), respondendo por
0,54% das exporta¢des mundiais, em 2023. Em equipamentos elétricos (capitu-
lo 85 do SH) o desempenho brasileiro é bem inferior e o pais ocupa a 422 posi-

11 Segundo CNI (2023), a indistria de transformacdo brasileira respondeu, em 2022, por 1,05% das exportacdes
mundiais, na 262 posicdo no ranking.
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cdo com 0,13%,' no mesmo ano. Os principais paises exportadores de maquinas e
equipamentos sdo China, Alemanha, Estados Unidos, Japdo, Italia e Paises Baixos, que
juntos respondem por 53% do mercado. No caso de equipamentos elétricos, tém-se
China, Hong Kong, Taiwan, Estados Unidos, Alemanha e Vietnam, totalizando 59%?.

As exportacdes brasileiras de bens de capital, no seu conceito amplo,
estdo concentradas em poucos paises. Estados Unidos e América Latina foram os
destinos de 59% das exportacdes em 2023, percentual similar ao dos seis principais
paises de destino das exporta¢des brasileiras: Estados Unidos, Argentina, México,
Chile, Canada e Peru (60%). A Unido Europeia respondeu por 7,7%.14

O resultado é similar quando se considera apenas o capitulo 84 da NCM
(Méaquinas e equipamentos). Estados Unidos e América Latina responderam por
57% do valor exportado em 2023. Os seis principais paises de destino também res-
ponderam por 60%, mas Alemanha e Paraguai assumem os lugares de Canadd e
Peru, enquanto a participagdo da Unido Europeia cresce para 11,5%.

Tabela 3

Participacdo nas Exportacdes Mundias
Paises Selecionados: 2023

Maquinas e equipamentos Equipamentos elétricos @

Pais Participagao (%) Pais Participagao (%)
México 3,59 Coreia do Sul 4,58
Coreia do Sul 3,10 México 3,08
Poldnia 1,89 Tailandia 1,46
Canada 1,63 Polénia
Tailandia 1,56 India
India Espanha
Spain Canada
Turquia Turquia
Brasil Indonésia
Indonésia Brasil
Africa do Sul Australia
Australia Africa do Sul
Rissia Russia
Chile Colémbia
Colémbia Chile
Argentina Peru
Peru Argentina

Fonte: ITC Trade Map.

(1) Capitulo 84 do SH: Reatores nucleares, caldeiras, maquinas, aparelhos e instrumentos mecanicos, e suas partes.

(2) Capitulo 85 do SH: Maquinas, aparelhos e materiais elétricos, e suas partes; aparelhos de gravacdo ou de reproducdo de som,
aparelhos de gravagdo ou de reprodugdo de imagens e de som em televisdo, e suas partes e acessorios.

Nota: A gradagdo de cores se baseia na participacdo. Para cada coluna, ela varia de verde (maior participagdo), passando por

amarelo, até vermelho (menor participagdo).

12 Os capitulos 84 e 85 respondem por cerca de 70% dos cdigos (8-digitos) da Nomenclatura Comum do Mercosul
(NCM), classificados como bens de capital. Também respondem por 70% das importacdes brasileiras de bens de capital e por

53% das exportagdes. Calculo dos autores.
13 ITC Trade Map.
14 Fonte: Secex/MF.
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Com relagdo as importacgdes, o Brasil tem uma presenca pouco mais relevante
no cendrio global. Com 1,31% das compras mundiais de maquinas e equipamentos
e 0,78% de equipamentos elétricos, o Brasil ocupa as posigdes 23? (de 227 paises) e
262 (de 228) do ranking mundial nos capitulos 84 e 87, respectivamente.

Na comparacdo entre os 18 paises selecionados, o Brasil ocupa o tergo interme-
diério tanto nas exportac¢des como nas importacdes, como ilustrado nas Tabelas 3 e
4. Note-se que quase todos os paises do terco superior da Tabela 2 (Participacdo de
Méquinas no VA da industria de transformacao), também estdo no terco superior da
Tabela 3 (exportacdes). A excecdo é a Espanha que, nas exportagdes, € substituida
pela Polonia e cai para o terco intermediario.

Tabela 4

Participacdo nas Importacdes Mundias
Paises Selecionados: 2023

Magquinas e equipamentos ) Equipamentos elétricos @

Pais Participagdo (%) Pais Participagdo (%)
México 3,58 México 3,44
Canada 3,15 Coreia do Sul 3,30
Coreia do Sul 2,41 India 2,08
india 2,17 Tailandia 1,65
Polénia 1,66 Canada 1,50
Turquia 1,54 Espanha 1,18
Espanha 1,49 Polénia 0,98
Rissia 1,46 Australia 0,82
Australia 1,45 Brasil 0,78
Brasil 1,31 Turquia 0,77
Indonésia 1,21 Indonésia 0,71
Tailandia 1,17 Rissia 0,65
Africa do Sul [ o AfricadoSul 035
peru RGBT cotombia I A

Fonte: ITC Trade Map.
(1) Capitulo 84 do SH: Reatores nucleares, caldeiras, maquinas, aparelhos e instrumentos mecanicos, e suas partes.

(2) Capitulo 85 do SH: Maquinas, aparelhos e materiais elétricos, e suas partes; aparelhos de gravacdo ou de reproducdo de som,
aparelhos de gravacdo ou de reproducgdo de imagens e de som em televisdo, e suas partes e acessorios.

Nota: A gradacdo de cores se baseia na participacdo. Para cada coluna, ela varia de verde (maior participacdo), passando por
amarelo, até vermelho (menor participagdo).

Interessante que nas importacdes a situagdo € similar. Os paises com maior
participagdo de Maquinas e equipamentos no VA da industria de transformacdo,
também estdo entre os maiores importadores. [sso ilustra o alto volume de comércio
intraindustria e de integracdo internacional do setor de bens de capital (maquinas).

Considerando a alta heterogeneidade no que se define como bens de capital,
que envolve desde animais vivos a avides, é importante desagregar o comércio

C[JFp CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS
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exterior brasileiro por tipo de bens de capital para prover melhor entendimento
do setor no Brasil.

Neste estudo, os bens de capital foram reagrupados em 16 grupos e suas partes
e pecas em 2 grupos. Como mostrado na Tabela 5, os maiores grupos exportadores
sdo Equipamentos de Transporte, que responderam por 36,1% das exporta¢des no
biénio 2022-23, sendo 19,9 pontos percentuais referentes a veiculos terrestres e 16
pontos percentuais a aeronaves. Em seguida, tém-se Equipamentos de construcdo
e elevadores (24,5%), Equipamentos elétricos, térmicos e de refrigeracdo (9,4%),
Equipamentos para a industria (7,4%) e Equipamentos para a agropecudria (7,2%).
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Tabela 5
Exportacdes Brasileiras de Bens de Capital
Valores (em mil délares FOB) Taxa de Crescimento (%) Participacdo no Valor (%)
Tipo de Bens de Capital Soma Soma Soma 2002-03a 2002-03 a 2012-13a 2002 e 2012 e 2022 e
2002 e 2003 2012 e 2013 2022 e 2023 2022-23 2012-13 2022-23 2003 2013 2023
Total das exportacdes brasileiras 132.923.905 472.496.794 673.831.804 406,9 255,5 42,6 100,0 100,0 100,0
Bens de Capital 12.120.279 35.644.548 34.465.804 1844 194,1 =313 Sl Y5, 51
Partes e pecas de bens de capital 12.164.212 30.302.667 26.222.226 115,6 149,1 -13,5 9,2 6,4 39
Bens de Capital 12.120.279 35.644.548 34.465.804 184,4 194,1 =3,3 100,0 100,0 100,0
Reservatdrios e caldeiras 75.335 353.507 172.419 128,9 369,2 -51,2
Ferramentas 112.630 256.806 305.604 1713 128,0 19,0
Equip. elétricos, térmico e refrigeracdo 952.595 3.030.819 3.240.095 240,1 218,2 6.9 7.9 85 9.4
Equipamentos de TIC 728.071 912.428 771.831 6,0 253 -154 6,0 2,6 2,2
Equip. médico, 6ptico e de mensuracéo 409.257 1.205.712 1.330.842 225,2 194,6 10,4 3,4 3,4 39
Motores e bombas 470.806 1.873.477 1.532.155 2254 297,9 -18,2 39 53 Lk
Equipamentos para a agropecuaria 1.164.706 2.516.482 2.464.526 1116 116,1 -21 9,6 7,1 7.2
Maquinas-ferramentas 388.705 685.776 889.939 1289 76,4
Equipamentos para extragdo mineral 39.292 570.317 142.861 263,6 1351,5
Equipamentos de construcdo e elevadores 941.900 4.585.982 8.431.826 _ 386,9
Equipamentos para a indistria 752.668 2.901.864 2.565.234 240,8 285,5
Equipamentos de defesa 6.445 12.848 11.920 84,9 99,3
Equipamentos diversos 27.320 102.125 32.720 19,8 2738
Mobiliario 70.028 110.532 92.888 32,6 57,8
Animais vivos reprodutores 3378 1.099.114 36000 [INESZEIN 324329
Equipamento de transporte 5.977.142 15.426.760 12.444.044 108,2 158,1
Partes e pecas de bens de capital 12.120.279 35.644.548 34.465.804 184,4 194,1
Partes e pecas ex. de equip. de transporte 3.552.308 8.501.919 7.895.259 122,3 139,3
Partes e pegas de equip. de transporte 8.611.904 21.800.749 18.326.967 112,8 153,1

Fonte: Elaborado pelos autores com base nas estatisticas da Secex/MDIC.
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Tabela 6
Importaces Brasileiras de Bens de Capital

Total das exportacdes brasileiras

Bens de Capital

Partes e pecas de bens de capital

Bens de Capital

Reservatorios e caldeiras

Ferramentas

Equip. elétricos, térmico e refrigeracdo
Equipamentos de TIC

Equip. médico, optico e de mensuragdo
Motores e bombas

Equipamentos para a agropecuaria
Maquinas-ferramentas

Equipamentos para extragdo mineral
Equipamentos de construcdo e elevadores
Equipamentos para a indstria
Equipamentos de defesa
Equipamentos diversos

Mobiliario

Animais vivos reprodutores

Equipamento de transporte

Partes e pecas de bens de capital

Partes e pecas ex. de equip. de transporte

Partes e pegas de equip. de transporte

97.581.927
15.523.953
18.769.265
15.523.953
74.674
288.275
2.025.123
4.367.188
2.272.242
839.435
109.789
866.520
98.173
607.524
3.009.499
53.246
37.202
23.325
3.656
848.081
18.769.265
10.434.844
8.334.421

Fonte: Elaborado pelos autores com base nas estatisticas da Secex/MDIC.
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466.667.313
75.326.551
77.767.330
75.326.551

484.985
984.052
7.563.659
14.758.326
8.983.299
5.372.682
1.147.106
£4.183.594
929.108
6.475.637
12.572.056
40.618
495,602
353.201
9.435
10.973.192
77.767.330
41.366.480
36.400.850

513.403.526
73.029.863
91.335.317
73.029.863

392.387
723.243
10.856.938
16.481.537
9.729.406
4.731.856
1.223.932
2.611.560
530.437
4.907.906
9.410.366
60.965
417.427
219.788
18.279
10.713.836
91.335.317
47.000.087
44.335.230

201,4
440,3

212,7
14,5
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Saldo Comercial Brasileiro em Bens de Capital

Valores (em mil dolares FOB)

Tipo de Bens de Capital Soma Soma Soma

2002 e 2003 2012 e 2013 2022 e 2023

Total da Balanca Comercial 35.341.978 5.829.481 160.428.278
Bens de Capital -3.403.674 -39.682.003 -38.564.059
Partes e pegas de bens de capital -6.605.053 -47.464.663 -65.113.091
Bens de Capital -3.403.674 -39.682.003 -38.564.059
Reservatérios e caldeiras 661 -131.478 -219.968
Ferramentas -175.645 -727.246 -417.639
Equip. elétricos, térmico e refrigeracdo -1.072.528 -4.532.840 -7.616.844
Equipamentos de TIC -3.639.118 -13.845.898 -15.709.706
Equip. médico, dptico e de mensuracdo -1.862.984 -7.777.586 -8.398.564
Motores e bombas -368.629 -3.499.205 -3.199.701
Equipamentos para a agropecuaria 1.054.917 1.369.376 1.240.594
Maquinas-ferramentas -477.815 -3.497.818 -1.721.621
Equipamentos para extragdo mineral -58.881 -358.791 -387.576
Equipamentos de construcéo e elevadores 334.376 -1.889.656 3.523.920
Equipamentos para a indistria -2.256.831 -9.670.192 -6.845.132
Equipamentos de defesa -46.801 -27.771 -49.046
Equipamentos diversos -9.882 -393.477 -384.707
Mobiliario 46.703 -242.669 -126.899
Animais vivos reprodutores -278 1.089.679 18.621
Equipamento de transporte 5.129.061 4.453.568 1.730.209
Partes e pecas de bens de capital -6.648.986 -42.122.782 -56.869.513
Partes e pecas ex. de equip. de transporte -6.882.536 -32.864.562 -39.104.828
Partes e pecas de equip. de transporte 277.483 -14.600.101 -26.008.263

Fonte: Elaborado pelos autores com base nas estatisticas da Secex/MDIC.

Em termos de desempenho nos ultimos 20 anos, Equipamentos de constru-
cdo e elevadores o maior®® crescimento entre os biénios de 2002-03 e 2022-23:
795%. Como resultado, sua participacdo no valor exportado em bens de capital
subiu de 7,8% para 24,5%. A excecdo de Animais vivos reprodutores, esse foi o
unico grupo que aumentou sua participacdo nas exportacdes totais do Brasil, de
0,7% para 1,3%.

As importacdes de Equipamentos de construgdo e elevadores também cresce-
ram significativamente no periodo (Tabela 6), mas ndo o suficiente para impedir o
superavit de US$ 3,5 bilhdes no biénio 2022-23.

Outro destaque €é o grupo de Equipamentos para extracdo mineral, que in-
clui o setor de extragdo de petroleo e gas. Ele apresenta o terceiro maior desempe-
nho exportador entre 2002/03 e 2022/23, com um aumento de US$ 39 milhdes para
US$ 143 milhdes, ou seja, de 263%, mesmo com a demanda mundial perdendo féle-

15 Desconsiderando Animais vivos reprodutores pelo baixo valor e por ndo serem bens manufaturados.
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go no segundo decénio. As importac¢des também cresceram de maneira significativa
e impediram a geragdo de superavit. No entanto, conforme alertado por Magacho
(2016), sobretudo no caso de petroleo e gas, o setor é caracterizado por um elevado
volume de comércio intraindustria e é um setor com elevado grau de inovacao tec-
noldgica, o que também foi corroborado pelas entrevistas.

Equipamentos elétricos, térmicos e de refrigeracdo também se destacam
pelo crescimento das exportacdes nos ultimos 20 anos. Com um crescimento acu-
mulado de 240%, aumentou sua participacdo nas exportacdes de bens manufatura-
dos de 7,9% para 9,4%.

O grupo Equipamentos para a indudstria também registrou um crescimento
acumulado de 20 anos de 240%. No entanto, as empresas desse grupo sdo bastante
heterogéneas, atendendo diferentes atividades da industria de transformagdo. Com
base em MAGACHO (2016), considerando apenas o primeiro decénio, nesse grupo
se destaca a produgdo de bens de capital para o setor de alimentos e bebidas.

Os grupos de Equipamentos para a Agropecudria e Equipamentos de
Transporte, ainda que tenham perdido participacdo nas exportacdes de bens de
capital nos ultimos 20 anos, também registraram superavit no biénio 2022-23, como
mostra a Tabela 7%. Note-se que no caso de Equipamentos de transportes o saldo
positivo se deveu as aeronaves. Nos demais tipos de equipamentos de transporte, as
importac8es suplantaram as exportagdes.

Em suma, na industria brasileira de bens de capital, se destacam os grupos:

a) Equipamentos de construcéo e elevadores;

b) Equipamentos para extracdo mineral;

¢) Equipamentos de transporte;

d) Equipamentos para a agropecudria; e

e) Equipamentos elétricos, térmicos e de refrigeracdo.

No que diz respeito as importa¢des, os produtos do grupo Equipamentos de
TIC responderam por 22,6% das compras em 2022 e 2023, ocupando a primeira
posicdo no ranking dos grupos com maiores valores de importacdo. Em seguida
tém-se 0s grupos Equipamentos elétricos, térmicos e de refrigeracdo (14,9%), Equi-
pamentos de transporte (14,7%), Equipamentos médico, optico e de mensuracdo
(13,3%) e Equipamentos para a industria (12,9%). No conjunto, esses cinco grupos
responderam por 78,4% das importacoes brasileiras de bens de capital (Tabela 6).

Com relacdo a origem dos importados, como apresentado na Tabela 8, 45% das
importacdes de bens de capital exceto equipamentos de transporte vém do Leste

16 O grupo Animais vivos reprodutores também registrou superavit, embora pequeno.



e Sudeste Asiatico, sobretudo da China, Japdo e Coreia do Sul. A Unido Europeia
responde por 27% (sobretudo da Alemanha e Italia), enquanto os Estados Unidos
respondem por 17%.Y

No caso de Equipamentos de Transportes, a América Latina e Caribe é a re-
gido predominante, em termos de origem, com 57%, com destaque para Argentina,
México e Uruguai. Os Estados Unidos respondem por 24% e a Unido Europeia por
8% (com destaque para a Suécia e a Franca). Nesse tipo de bens de capital o Leste e
Sudeste Asiatico responde por apenas 5% das importagdes brasileiras.

Cabe ressaltar que o Leste e Sudeste Asiatico tem um destaque ainda maior
no fornecimento de partes e acessérios de bens de capital para o Brasil, inclusive
para as partes de equipamentos de transporte. No caso de partes para bens de ca-
pital exceto equipamentos de transportes, essa regido responde por 66,8%. A Unido
Europeia responde por 16% e os Estados Unidos por 9%. Considerando as partes
para equipamentos de transportes, 0 Leste e Sudeste Asiatico responde por 30%, 0s
Estados Unidos por 28% e a Unido Europeia por 25%.

Importac6es Brasileiras de Bens de Capital
Participacdo por pais de origem: 2023

Bens de Capital exc. Equip. Equipamentos de Partes de Bens de Partes de Equip.
Transp. Transporte Capital Transporte
Pais % Pais % Pais % Pais %
China 33 | Argentina 46 | China 44 | Estados Unidos 28
Estados Unidos 17 Estados Unidos 24 Estados Unidos 9 | China 13
Alemanha 11 México 6 | Alemanha 6 | Japdo 7
Italia 5 | China 4 | Coreia do Sul 5 | Franca 6
Japdo 4 | Uruguai 4 | Vietnd 5 | Alemanha 6
México 3 | Suécia 3 | Taiwan (Formosa) 5 | México 6
Coreia do Sul 2 | Canada 3 | ltalia 3 | Coreiado Sul 4
Reino Unido 2 | Franca 2 | Japao 3 | ltalia B
Franca 2 | Alemanha 2 | México 2 | Tailandia 3
India 2 | Suica 1 | Franca 2 | India 3
Regido % Regido % Regido % Regido %
Leste e Sudeste América Latina e Leste e Sudeste Leste e Sudeste
Asiatico 45 Caribe 57 Asiatico & Asiatico =
Unido Europeia 27 | América do Norte 27 | Unido Europeia 16 Qr;:;\ca do 28
América do Norte 18 Unido Europeia 8 | Ameérica do Norte 10 Unido Europeia 25
Resto da Europa e 4 Leste e Sudeste 5 Ameérica Latina e 3 Ameérica Latina 7
Asia Central Asiatico Caribe e Caribe
Ameérica Latina e 4 Resto da Europa e 1 Resto da Europa e 3 Resto da Europa 3
Caribe Asia Central Asia Central e Asia Central

Fonte: Elaborado pelos autores com dados da Secex/MDIC.

17 Considerando apenas o Capitulo 84 do SH, o Leste e Sudeste Asiatico responde por 34%, a Unido Europeia por 28% e
os Estados Unidos por 26%. No caso do Capitulo 85 do SH a lideranca do Leste e Sudeste Asiatico & notavel: 77% (com 54% da
China). A Unido Europeia tem 10% e os Estados Unidos 6%.
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3. A politica aduaneira

3.1. Politica tarifaria

As tarifas de importacdo brasileiras sobre bens de capital estdo entre
as mais elevadas do mundo. Na comparacdo entre os 18 paises selecionados, em
2023, as tarifas médias aplicadas aos produtos dos capitulos 84 (mdquinas e equi-
pamentos) e 85 (equipamentos elétricos) do Sistema Harmonizado (SH) foram as
unicas de dois digitos (Tabela 9).

Tabela 9

Tarifa de Importacdo Média
Paises Selecionados: 2023

Maquinas e equipamentos ) Equipamentos elétricos @

Pais Tarifa média Pais Tarifa média
China 62 ndia s
india 56 China 58
Indonésia 4,1 Africa do Sul 3,8
Chile 3.2 Chile 3.2
Tailandia 23 Rissia 2,0
Coreia do Sul 22 Coldmbia 1,8
Rassia 1,7 México 1.8
Africa do Sul 1,7 Indonésia 1,7
Australia 1,5 Tailandia
México 1.5 Coreia do Sul
Coldmbia 0,9 Turquia
Turquia Australia
Canada Peru
Poldnia Canada
Espanha Poldnia
Peru Espanha

Fonte: ITC Trade Map.
(1) Capitulo 84 do SH: Reatores nucleares, caldeiras, maquinas, aparelhos e instrumentos mecanicos, e suas partes.

(2) Capitulo 85 do SH: Maquinas, aparelhos e materiais elétricos, e suas partes; aparelhos de gravacdo ou de reprodugdo de som,
aparelhos de gravagdo ou de reprodugdo de imagens e de som em televisdo, e suas partes e acessorios.

Nota: A gradagdo de cores se baseia nos valores das tarifas. Para cada coluna, ela varia de verde (menor tarifa), passando por
amarelo, até vermelho (maior tarifa).

Em maquinas e equipamentos, a média brasileira é de 11,5%, superior
a de nosso parceiro do Mercosul, a Argentina (8,1%). China (6,2%) e India
(5,6%) também tém tarifas relativamente elevadas, mas cerca de metade

18 Do valor importado em bens de capital e suas partes pelo Brasil em 2022 e 2023, 70% estdo concentrados nos
capitulos 84 (42,1%) e 85 (30,2%) da Nomenclatura Comum do Mercosul — NCM (ou do SH). Calculo dos autores.
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da brasileira. Note-se que dois tercos dos paises selecionados aplicam tarifa
média abaixo de 3%.

No que diz respeito a equipamentos elétricos, o quadro é similar. O Brasil tem
uma tarifa média de 10%, seguido pelo Argentina, com 8,5%. India assume o tercei-
ro lugar no ranking de maiores tarifas com 8,1%. Em quarto lugar tem-se a China
(5,8%). Aqui também, dois tergos dos 18 paises aplicam tarifas médias abaixo de 3%.

Chama atencdo o fato da China, maior importador entre os 18 paises selecio-
nados (Tabela 4), estar no terco inferior na Tabela 9 (Tarifas de Importagdo). Ela
também € o unico dos paises situados no terco superior da Tabela 2 (Participacdo de
Mdquinas no VA da industria de transformacdo) que se encontra no terco superior
na Tabela 9, ou seja, com tarifas elevadas. A India, outro grande importador de bens
de capital, também estd entre os paises com as maiores tarifas de importacdo. Todos
o0s demais paises do terco superior da Tabela 9, com maiores tarifas de importacéo,
ndo estdo entre 0s maiores importadores.

Entre 2021 e 2022 ocorreram duas iniciativas voltadas para a reducdo
das tarifas de importacdo de BK e TICs: a Resolucdo GECEX n° 173, de 18 de
marco de 2021, e a Resolucdo GECEX n° 318, de 24 de marco de 2022. Ambas
ocorreram no ambpito da Lista de Exce¢des de Bens de Informatica e Telecomunica-
cOes e de Bens de Capital (LEBIT/BK).

Quadro geral das reducdes tarifarias para BIT e BK

2021 e 2022
Resolucdes N° de bens @ TEC média TEC média Reducéo Importagéo
Gecex alcancados pré-redugdes @ pos-redugdes percentual desses bens
s dos bens dos bens média (USS milhhdes)
173/2021 924 13,6 12,2 -10% 17.624 (2020)
318/2022 1.048 12,9 10,3 -20% 18.152 (2021)

Fonte: CNI (2022a).
(1) Codigo da NCM.
(2) Tarifa média dos respectivos codigos da NCM antes da primeira redugdo.

A primeira modificagdo atingiu 924 produtos (cédigos da NCM) e resultou em
uma reducdo de 10% da tarifa média de bens TIC e bens de capital. A segunda re-
solucdo envolveu 1048 produtos, sendo que houve “reducdo de aliquota para 1.014
bens. Os demais 34 tiveram ajustes por conta de mudancas de nomenclatura, sendo
que para 30 deles houve elevacdo da TEC e, para 4, manteve-se a TEC a 0%”?°.

O efeito acumulado representaria uma diminuicdo de 20% na tarifa média dos
1048 produtos, quando comparada ao periodo que antecede a primeira revisdo. A

19 CNI(2022b).
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Resolucdo 318/2022 teria um impacto sobre cerca de US$ 18 bilhdes das importa-
¢oes, 8% do valor importado em 2021. Note-se que, 65% dos codigos da NCM em
questdo ainda estariam sujeitos a aliquotas na faixa de 14-16%?.

Segundo estudos realizados pela Secretaria de Comércio Exterior a época, a redu-
¢do de 20% da tarifa de BIT e BK resultara “em um aumento de R$ 282,5 bilhdes para o
PIB brasileiro em um intervalo de 18 anos, além de aumentos nos investimentos, cor-
rente de comércio, queda do nivel de precos e aumento do saldrio real da populacao”.

A primeira reducdo (Resolucdo 173/21) foi, posteriormente, incorporada pela Re-
solugdo GECEX n° 269, de 4 de novembro de 2021, que promoveu reducdo temporaria
de 10% das aliquotas aplicadas pelo Brasil para cerca de 80% do universo tarifario.
Apos aprovada pelo Conselho do Mercado Comum, essa reducdo foi incorporada per-
manentemente na TEC (Resolucdo GECEX n° 391, de 23 de agosto de 2022). A segunda
reducdo continua em vigor, sem data limite, por meio da LEBIT/BK (Veja Secdo 3.4).

Atualmente, a tarifa praticada?* média sobre bens de capital € de 10,4% (Tabela 11).
No caso dos bens classificados no capitulo 84 da NCM, a tarifa aplicada média é de 9,8%
(Grafico 6). Abaixo da média calculada pelo Trade Map (Tabela 9), mas ainda elevada.

As tarifas sobre bens de capital seguem o padrao brasileiro de tarifas de
importacdo elevadas. A tarifa de importacdo praticada média do Brasil é de 10%,
de modo que a tarifa sobre bens de capital estd na média brasileira (Veja Grafico 6).

Conforme descrito por Rios, Veiga e Naidin (2025), outro artigo desta coletanea, a
estrutura tarifaria brasileira é caracterizada por uma escalada tarifaria com menores
tarifas praticadas sobre insumos e matérias-primas e maiores sobre bens de consu-
mo. O Gréfico 6 mostra que os bens de capital estdo em uma situagdo intermedidria.

Conforme apresentado na Tabela 11, entre os diferentes grupos de bens de capi-
tal, as maiores tarifas praticadas médias recaem sobre o Equipamentos de transporte
(21,5%), Mobiliario (16,4%), Ferramentas (14,7%), Equipamentos de defesa (13,6%) e
Motores e bombas (12,3%). No outro extremo tém-se Animais vivos reprodutores (0,5%),
Equipamentos para extragdo mineral (8,3%), Equipamentos para a industria (8,3%) e
Equipamentos de construcdo e elevadores (8,8%) como o0s grupos com menores médias.

O Grafico 7 apresenta o histograma da estrutura tarifaria praticada sobre bens
de capital. As tarifas variam de 0% a 35%, com maior concentragdo (51,9%) entre
10,8% e 14,4%. As aliquotas inferiores a 5% recaem sobre 23,5% dos bens (definidos
como codigos da NCM, 8-digitos), quase a totalidade com aliquota de 0%. A tarifa de
11,2% recai sobre 40,8% dos bens e 19% dos bens estdo sujeitos a tarifas considera-
das picos tarifarios — com aliquotas acima de 15%?2.

20 CNI(2022b).
21 Brasil (2022).

22 A tarifa praticada difere da Tarifa Externa Comum (TEC), pois inclui as modificacdes decorrentes das listas de
excegdes (LETEC e LEBIT/BK), bem como outras modificagdes como, por exemplo, compromissos a Organizacdo Mundial do
Comércio (OMCQ).

23 Conforme definido em Rios, Veiga e Naidin (2025).
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Grafico 6
Tarifa de Importacdo Praticada Média
Por capitulos da NCM: 2024 (%)
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Tarifa de Importacdo Média
Bens de capital e suas partes
2024

Tipo de Bens de Capital

Bens de capital

Reservatorios e caldeiras

Ferramentas

Equip. elétricos, térmico e refrigeragdo
Equipamentos de TIC

Equip. médico, 6ptico e de mensuragéo
Motores e bombas

Equipamentos para a agropecuaria
Maquinas-ferramentas

Equipamentos para extracdo mineral
Equipamentos de construcdo e elevadores
Equipamentos para a indistria
Equipamentos de defesa
Equipamentos diversos

Mobiliario

Animais vivos reprodutores

Equipamento de transporte

Partes e pecas de bens de capital

Exceto Equip. de Transporte

Equipamento de Transporte

Média

10,4
11,2
14,7
10,2
9,0
9,2
12,3
11,2
10,3
8,3
8,8
8,3
13,6
9,9
16,4
05
21,5
10,9
10,3
13,1

Fonte: Elaborado pelos autores com base nas estatisticas da Secex/MDIC.
Notas:

(*) A tarifa praticada difere da tarifa estabelecia na Tarifa Externa Comum (TEC), pois inclui as modificacdes decorrentes das listas de excegdes (LETEC e LEBIT/BK),
bem como outras modificagdes como, por exemplo, compromissos com a Organizagdo Mundial do Comércio (OMC).

Tarifa Praticada*

Mediana

11,2
11,9
16,2
11,2

9,6
11,2
12,6
11,2
11,2
11,2
11,2
11,2
18,0
11,9
16,2

0,0
35,0
12,6
11,2
16,0

Max

35
16,2
18
20
20
18
18
12,6
18
12,6
18
18
25
18
18
3,6
35
35
26
B85

Min

O O O O O N O OO O O O O O o o o N O o

Ndmero de codigos da NCM com:

Total

1538
30
36

232
168
253
56
45
147
19
83
304
18
32
8

8
99
828
611
217

LEBIT/BK

778
11
11
96
90

107
22
28

122
11
42

209

2
5
0
0
22

232

216
16

LETEC

[
N

B P N N O O ORr OO O O O O r B N O O

(**) Outros 23 ex-tarifarios estdo concedidos a 8 linhas ndo consideradas como bens de capital (construcdes pré-fabricadas, fios, cabos e fibras 6ticas).

Ex-tarifario** Ex-Tarifario**

624
9

8
71
55
86
33
31
103
11
A
165

w o o &~ B,

173
161
12

Ndmero de

13.072
A
117
1.420
582
2.488
608
289
1.801
227
815
4,615

35

27
3.145
3.080

65

Percentual de c6digos da NCM com:

Ex-tarifario

()

40,6
30,0
22,2
30,6
32,7
34,0
58,9
68,9
70,1
57,9
53,0
54,3

56
12,5

0,0

0,0

3,0
20,9
26,4

515

LEBIT/
BK (%)
50,6
367
306
414
536
423
393
62,2
83,0
57,9
50,6
68,8
11,1
156
00
0,0
222
28,0
354
7.4

LETEC (%)

08
0,0
0,0
0,9
0,6
0,4
0,0
0,0
0,0
0,0
0,0
0,0
56
0,0
0,0
0,0
71
0,2
0,2
0,5
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Grafico 7

Histograma das Tarifas de Importacdo Praticadas sobre Bens de Capital
Ndmero de codigos da NCM por intervalo da tarifa
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Grafico 8

Histograma das Tarifas de Importacdo Praticadas sobre Partes de Bens de Capital
Ndmero de codigos da NCM por intervalo da tarifa
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Cabe ressaltar que todos 0s 52 bens de capital com aliquota de 35% estdo no
grupo de Equipamentos de transporte, sendo que 51 sobre veiculos terrestres e 1
sobre embarcacdes.

O Grafico 8 (na pagina anterior) apresenta o histograma para as partes de bens
de capital. A distribuicdo é um pouco mais direcionada para as tarifas mais altas,
conforme j4 indicado pela maior tarifa mediana: 12,6% em comparagdo com 11,2%
no caso de bens de capital (Tabela 9). Em partes de bens de capital os picos tarifarios
atingem bem mais codigos da NCM (29,8%). Isso sugere que o padrdo de escalada
tarifaria ndo se mostra presente no caso de bens de capital.

Castilho et al. (2024) calculam tarifas de protecdo efetiva para os setores da
economia brasileira para 2023 e concluem que a estrutura tarifaria brasileira man-
tém a escalada tarifaria “na maior parte dos complexos, a exce¢do mais relevante
ficando com os bens de capital.” Os autores mostram que as tarifas efetivas de bens
de capital também estdo em torno da média brasileira, exceto nos casos de material
eletronico e de telecomunicagdes e, sobretudo, de veiculos terrestres (ambos os ca-
sos com taxa acima da média).

Cabe ressaltar que, por um lado, o tipo de bens de capital com o melhor de-
sempenho no comércio internacional — Equipamentos de construcéo e elevadores
— tem uma das menores tarifas de importacdo média: 8,9%. Como ressaltado ante-
riormente, este foi 0 Unico tipo (& excec¢do de animais vivos) que aumentou a parti-
cipacdo nas exportagdes totais do Brasil, bem como apresentou superavit comercial.

Por outro lado, o tipo com maior protecdo tarifaria — Equipamento de transpor-
te — também se destaca pelo saldo comercial positivo, ainda que tenha perdido par-
ticipacdo nas exportacdes de bens de capital. No entanto, o saldo positivo se deve
as aeronaves, cuja tarifa de importagdo média é de 0%. Os demais tipos de equipa-
mentos de transporte apresentam saldos negativos. Em termos de crescimento das
exportacdes entre os biénios 2002/03 e 2022/23, o destaque de Equipamentos de
transportes é para veiculos terrestres, cuja tarifa de importacdo média é de 32%.

Ambos os tipos de bens de capital merecem um estudo mais aprofundado para
uma melhor andlise do papel das politicas comercial e industrial sobre seu desem-
penho competitivo no comércio internacional.

Em suma, ainda que, na média, as tarifas de importagdo incidentes sobre bens
de capital ndo sejam elevadas com relacdo ao padrdo brasileiro, elas estdo entre as
mais elevadas do mundo. Desse modo, o instrumento do Ex-tarifario é fundamental
para que as empresas tenham acesso aos bens de capital dos paises mais inovado-
res nesse tipo de produto, inclusive para o préprio setor de bens de capital acessar
ndo s6 maquinas e equipamentos, mas também partes e componentes.
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3.2.1 UTILIZACAO

O Ex-tarifario — a reducdo temporaria a zero da aliquota do imposto
de importacdo de bens de capital, de informética ou de telecomunicagdes?,
sem producdo nacional equivalente — é o principal instrumento utilizado
pelas empresas para acessar equipamentos modernos e reduzir o custo da
protecdo elevada. E um instrumento, criado em 1990, que estabelece excegdes
a Tarifa Externa Comum - TEC via reducdo de tarifas para bens de capital sem
similar nacional.®

Tecles (2021) examina a participagdo de importagdes realizadas com
Ex-tarifario e os efeitos sobre o desempenho das firmas, nos anos seguintes.
Os resultados mostram que empresas com maior participacdo de importa-
cBes de bens de capital com isen¢des de tarifas apresentaram maior impor-
tacdo de insumos e um crescimento maior das exportagdes, com aumento
nos paises de destino e na variedade de produtos exportados.

A reducdo das aliquotas de importacdo dos bens com Ex-tarifario tem um im-
pacto adicional sobre o custo das importac6es ao reduzir a base de célculo dos de-
mais tributos e taxas que incidem sobre as importagdes, a exemplo, no atual sistema
tributario, do PIS-COFINS e ICMS.26

O beneficio do Ex-tarifario ndo se restringe a empresa solicitante; qual-
quer comprador do equipamento se heneficia da reducao da aliquota. A de-
finicdo do Ex-tarifario é mais limitada que a definicdo de codigo da NCM (a oito
digitos), o que tende a resultar em mais de um Ex-tarifario por cédigo da NCM. Em

24 Até 2017, havia faixa de reducdo para 0% e 2%.

25 A isencdo de impostos de importacdes sempre esteve presente dentre os instrumentos da politica comercial
brasileira. Vide Lein® 3.244, de 14 de agosto de 1957.

26 O artigo 64 da regulamentacdo da nova reforma tributaria estabelece que a base de calculo do IBS e da CBS
na importacdo de bens materiais & o valor aduaneiro acrescido de: Imposto de Importacdo; Imposto Seletivo; taxa de
utilizacdo do Sistema Integrado de Comércio Exterior- SISCOMEX; Adicional ao Frete da Marinha Mercante; Contribuicdo
de Intervencdo no Dominio Econdmico incidente sobre a importagdo e a comercializacdo de petréleos e seus derivados, gas
natural e seus derivados, alcool elitico combustivel- CIDE- Combustiveis; direitos antidumping; direitos compensatérios;
medidas de salvaguardas; e quaisquer outros impostos, taxas, contribui¢des ou direitos incidentes sobre os bens importados
até a sua liberagdo.



agosto de 2024, a lista de Ex-tarifarios cobria 16.240 produtos relacionados a 805
codigos da NCM, sendo que 86% dos cddigos continham mais de um Ex-tarifario.

O Grafico 9 apresenta a distribuicdo dos codigos da NCM por faixa de quanti-
dade de Ex-tarifario. Note-se que 25% dos cddigos possuem mais de 20 Ex-tarifarios
cada. O recorde é do codigo 8479.89.99 (outras maquinas e aparelhos) com 824
Ex-tarifarios. Em segundo lugar tem-se o codigo 8504.40.90 (outros trituradores,
moedores e misturadores de alimentos), com 569.

Histograma do Namero de Ex-tarifarios
Distribuicao dos codigos da NCM pela quantidade de Ex-tarifarios

373

112

118
76
45
33 24 24
[ | [ [ | [

1 de2a10 del1a20 de21a30 de31a40 de41a50 de51a100 acimade 100

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados da Secex/MDIC.

Apesar de reduzir a zero a tarifa de importacdo, a empresa acaba incorrendo em
outros custos com o Ex-tarifario, em razdo da burocracia e do excesso de detalhamento
das caracteristicas dos produtos e do projeto em que sera utilizado. O governo também
incorre em custos em razdo da necessidade de analisar os pedidos e se 0 bem efetivamen-
te importado € o descrito. Nesse ultimo caso, parte significante do custo é repassado ao
importador que é responsavel pelo pagamento ao perito, como sera discutido adiante.

Do total de cédigos da NCM relativos a bens de capital, 41% tém pelo
menos um Ex-tarifario. Os grupos de bens de capital mais beneficiados sdo Ma-
quinas-ferramentas, com 70,1% dos respectivos codigos da NCM, e Equipamentos
para a agropecudria, com 68,9%. Equipamentos de transporte, grupo com as maio-
res tarifas, ¢ um dos menos beneficiados, apenas 3% de seus codigos possuem pelo
menos um Ex-tarifario. No caso de partes e pecas de bens de capital, 20,9% tém pelo
menos um Ex-tarifario (Veja Tabela 9).

Tecles (2021) indica que a participacdo de bens importados com isencdo do
Ex-Tarifario no periodo 2003/2018 foi de cerca de 10% das importacdes de bens de
capital (variando de 10% a 17% entre os anos), com diferencas significativas entre
setores importadores e atingia cerca de 17% das firmas importadoras.
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O Grafico 10, extraido de Tecles (2021), mostra a participacdo das importagdes

com Ex-tarifario na média anual das importa¢des de bens de capital por setores da
industria entre 2000 e 2018.

Grafico 10

Importacdes de Bens de Capital por Setor Industrial

Valores com e sem Isencdo devido a Ex-tarifario (Mil dolares) e
Participacdo do valor isento no total importado (%)

Média anual: em mil délares

Coal I 8
Fishing & Aquaculture | 7.7
Forestry | 534
Tobacco I 435
Non-Metallic Minerals I 47.1
Agriculture & Livestock I 145
Clothing & Accessories I 215
Travel Items & Shoes I 335
Furniture I 452
Wood Products . 579
Beverages . 173
Publishing, Printing & Reproduction . 55.3
Petro Derivativesm Biofuels e Coke . 235

other ] 197

Pharmaceutical - 29

Textiles - 104
Non Metallic Mineral Products - 476
Food [l 372
Metal Products - 30.8
Chemical Products - 30
Pulp. Paper & Paper Products - 40
Metallic Minerals - 228
Rubber & Plastic Products _ 324
Metallurgy _ 426
oilaGas ] o3
Electrical Machinery & Appliances _ 79
Other Transport Equipment D
Machinery [T o
Computer, Electronic & Optical Prod _ 47
veictes . -
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[ Tariffed [l Exempted
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Fonte: Tecles (2021).
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Setores com maior valor de importagdes de bens de capital, se beneficiam do
Ex-tarifario de 12,1%, no caso de Maquinas e equipamentos, a 4,7%, no caso de
Computadores, eletronicos e produtos 6ticos.

No entanto, alguns setores, com menor valor de importacdes de bens de capi-
tal, chegaram a se beneficiar do Ex-tarifario em 40% ou mais de suas compras (mé-
dia anual entre 2000 e 2018). Na industria de transformacdo, tém-se Produtos de
madeira (57,9%) Impressdo e reproducdo (55,3%), Produtos minerais ndo-metalicos
(47,6%), Mdveis (45,2%), Fumo (43,5%), Metalurgia (42,6%) e Celulose e papel (40%).

3.2.2. LEGISLACAO E PROCEDIMENTOS

Desde a sua criacdo, inimeras resolugdes regularam os critérios de ava-
liacdo do Ex-tarifario pelos érgdos responsaveis. Dois conceitos orientadores
permanecem ao longo dessas vdrias revisdes: o cardter tempordrio da concessao
e a inexisténcia de similar nacional. As principais mudancas estdo associadas aos
critérios de apuracdo da produgdo nacional equivalente e a regras procedimentais.

O exame do periodo mais recente— alteracdes de resolucdes do Ex-tari-
fario realizadas em 2019 e 2023— revela inflexdes nas politicas que orientam
a aplicacdo do Ex-tarifario. A mudanca ocorrida em 2019 recupera a frustrada
tentativa de revisdo de 2016%, quando se pretendia adotar critérios mais objetivos
de andlise de similaridade, alterar a governanca e composicdo para aprovacdo dos
pleitos e aplicar a aliquota zero para bens com Ex-tarifario, que terminou sendo a
Unica alteracdo aprovada a época. De fato, foram mudangas no sentido de facilitar
0 acesso ao instrumento, enquanto as mudancas de 2023 foram no sentido oposto.

A Portaria ME n° 309, de 24 de junho de 2019, revogou Resolu¢do CAMEX n° 66,
de 14 de agosto de 2014, e introduziu as seguintes mudangas principais:

a) alteracdo de novos critérios para reconhecimento de similaridade;

b) simplificacdo burocratica, via adogdo de formuldrios eletronicos;

c) reducdo dos prazos de consulta publica de 30 para 20 dias;

d) exigéncia de fatura proforma;

e) inclusdo de pleitos com combinagdo de maquinas, mediante apresentacao
de catalogos (revogado, em seguida);

) inclusdo de bens usados (revogado, em seguida); e

g) reducdo das instancias decisorias de avaliacdo dos pleitos. A CAMEX deixa
de participar; o papel da SRF passa a se restringir a apuracdo de erros
relacionados a classificacdo de mercadorias.

27 Veiga; Rios (2018).
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Essas mudancas pretendiam simplificar os processos e reduzir o periodo
de avaliacdo. A diretriz orientadora estava voltada para facilitar o acesso a novas
tecnologias. Os novos critérios para a avaliacdo da similaridade passaram a incor-
porar preco, prazos e produtividade. Mudancas no processo — pleitos em formato
eletronico, regras para a elaboracdo da descri¢do do pedido, menores prazos para
consulta e reducdo das instancias intervenientes— visavam reduzir o tempo para
a avaliacdo.

A implementacéo da portaria ndo foi imediata, sendo suspensa dois meses
apds a entrada em vigor e objeto de uma nova portaria (Portaria ME n° 324, de 29
de agosto de 2019) regulamentadora de artigos da Portaria ME 309/2019 que susci-
tara questionamentos juridicos. A nova portaria indefere pleitos para concessao de
bens usados e combinacdo de maquinas e estabelece ordem de anadlise sequencial
para a andlise da producdo nacional equivalente: fornecimento anteriores efetua-
dos, desempenho ou produtividade, prazo de entrega e preco.

Durante as discussdes das mudangas foram apresentadas vdrias criticas a sua
operacionalizacdo, destacando-se duas questdes.

a) Dificuldade de comparacdo entre critérios distintos, como desempenho,
automacdo e produtividade para a escolha da melhor tecnologia.

b) Caracteristicas diferenciadas dos bens desenvolvidos e fabricados confor-
me requisitos de aplicacdo, que dificultavam o atendimento a critérios de
prazos, comprovacdo de fornecimento anterior e cotacdo de preco.

As regras de 2019 foram submetidas a ampla revisdo em agosto de 2023
(Resolucdo GECEX n° 512, de 16 de agosto de 2023). Essa revisdo amplia prazos de
consulta, corrige alguns problemas operacionais, altera critérios de avaliagdo e torna
mais frageis alguns “guard-rails” de eficiéncia e da produtividade. A menor valoriza-
cdo de critérios associados a eficiéncia no exame dos pedidos de Ex-tarifario néo se
restringe, no entanto, a comparacgdo com as regras de 2019 (Veja Quadro 1).



Comparacao de critérios de analise da producdo nacional equivalente

Portaria ME n® 309/2019 *

D h eprndur' i

p

ao do bem importado

igual ou superior

Prazo de entrega- igual ou inferior ao mesmo
tipo de bem importado

Fornecimento anteriores: efetuados nos Gltimos
cinco anos pelo fabricante

Preco do bem nacional- calculado na fabrica
EXW (Ex works) sem a incidéncia de tributos, ndo
superior ao bem importado, calculado em moeda
nacional, com base no preco CIF

Outros critérios: grau de automacao, tecnologia
de performance, consumo de matéria-prima,
utilizagdo de méo de obra, consumo de energia e
custo unitario de fabricacao

Margem de preferéncia- 5%

Outras consideragges: diretrizes de politicas
governamentais, absorcdo de novas tecnologias,
investimentos em melhoria de infraestrutura

e isonomia com bens produzidos no Brasil, no
atendimento as leis e regulamentos técnicos de
seguranga

Resolugdo Gecex n°®512/2023

Exclusdo
Exclusdo

Fornecimento: existéncia de ao menos um fornecimento de bem nacional
que execute as fungdes essenciais do bem objeto do pleito do Ex, mediante
apresentacao de documentos fiscais, catalogos. Técnicos, orcamentos...

Exclusdo

Exclui critérios como recursos de monitoramento, facilidades de
manutencdo, interoperabilidades, custo de operacdo, acabamento, layout
e outras caracteristicas auxiliares e passa a levar em consideracdo:
isonomia com bens produzidos no Brasil quanto ao atendimento as leis e
regulamentos técnicos de seguranga, investimentos em andamento para a
producdo nacional de bens equivalentes, capacidade de producdo nacional
de bens equivalentes, politicas piblicas e medidas especificas destinadas a
promover o desenvolvimento industrial

Excluséo

Mantém diretrizes de politicas governamentais e atendimento as leis e
regulamentos técnicos de seguranca

* Jaincorporada as alteracdes provocadas pela Portaria ME n® 324/2023.

A comparacao das regras da Resolucdo Gecexn®512/2023 com as da Resolucdo
CAMEX n° 66/2014 indica que algumas mudancas podem ter alterado o padréao
de avaliacdo que prevalecia antes mesmo da resolucao de 2019:

a)

b)

Uma das mudancas torna mais precisa a avaliacdo em relacdo as
regras de 2014. O artigo da Resolucdo CAMEX n° 66/2014 que menciona a
necessidade de “... comprovagdes de fornecimento anterior ou inequivoca
capacidade de fornecimento de bem equivalente” estimulava contesta-
¢Oes sem que o produto fosse, de fato, produzido domesticamente. A exi-
géncia da comprovacdo da realizacdo por pelo menos um fornecimento
reduz o potencial de contestacdes, apesar de ser inferior a da resolucéo de
2019, que exigia cinco fornecimentos.

As demais mudancas aumentam o espaco para subjetividade, e fi-
cam mais dependentes da capacidade da avaliacdo manter o rigor
técnico de andlise. A exigéncia de um projeto de investimento detalhado
além de limitar a concorréncia, abre espaco para interpretacdes subjetivas
sobre a viabilidade e importancia do projeto. A inclusdo de consideracdes
como a finalidade do equipamento na linha de produgdo, essencialidade
e geracdo de empregos abre espaco para avaliaces mais subjetivas. Os
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critérios a serem acrescentados a apuragdo de similaridade, como investi-
mentos em andamento, alinhamento com politicas publicas sugerem uma
andlise mais ampla e sujeita a contextualizac@es das que prevaleciam na
Resolucdo CAMEX n° 66/2014.

A Resolucdo Gecex n° 512/2023, afeta tanto os avancos de processos sim-
plificadores, quanto os critérios de avaliacao de similaridade. Reduz a sim-
plificacdo ao aumentar o prazo de consulta, cria novas instancias de avaliacdo e
reintroduz a CAMEX no organismo de avaliagdo.

Ainflexdo se revela mais acentuada em cinco questdes associadas a ava-
liacdo da producdo nacional:

a) existéncia de apenas um fornecimento do bem a ser fornecido pelo pro-
dutor nacional, em lugar da prova de fornecimento nos ultimos 5 anos;

b) conceito estrito de fungdo essencial, que reduz o papel de outras conside-
ragBes relevantes para a avalia¢do do produto, prazo, preco, desempenho
e produtividade;

c) auséncia de valores para a margem de preferéncia;

d) possibilidade de projetos ainda em desenvolvimento, sem oferta efetiva,
serem utilizados como critério nas avaliacoes; e

e) exigéncia de planos de investimentos.

Estas alteracdes reduzem o papel de critérios objetivos e aumentam a la-
titude da avaliacdo. A exigéncia de planos de investimentos gera novas demandas
de informacdo e de fundamentacdo da solicitacdo — substitui as informacdes usuais
sobre equipamentos e desempenho pela demonstragdo de como estas aquisi¢des
impactam ganhos de produtividade da empresa — e limita a demanda de repre-
sentantes comerciais, ja que estes ndo podem apresentar planos de investimentos
quando da solicitacdo do Ex-tarifario. Sdo mudancas que tendem a aumentar a bu-
rocracia, dificultar o acesso a tecnologias e limitar a concorréncia.?®

A definicdo de bens de capital equivalente é um ponto sensivel. Uma ma-
quina de cortar uma pega ou um equipamento de transporte podem cumprir a fun-
cdo essencial de corte ou de transporte. Mas ha outros fatores a considerar: eficién-
cia, precisdo, seguranca, economia de insumos e assisténcia técnica. A Secretaria de
Comércio Exterior exige quadros de desempenho comparativos para avalia¢do, mas
com as orientacdes mais fluidas, o espaco para conflitos de avaliacdo pode se ampliar.

28 A estabilidade de critérios de analise ao longo do tempo pode ter concorrido para poucos casos de judicializacao.
A avaliar o quanto a maior latitude e fluidez de critérios podera elevar os questionamentos juridicos das decisdes de Ex-
tarifarios.



Nas regras de 2019 os critérios determinantes da efetiva fabricacdo de
bens estavam sujeitos a critérios e a prova de fabricacdo nos tltimos cinco
anos. A nova regra introduz o conceito de comprovacdo da capacidade de produzir,
a ser fundamentado pela apresentacdo de documentagdo técnica. Ademais, intro-
duz a possibilidade de projeto de produgdo futura. O limite mais extremo desta
opcdo se dd quando uma empresa prova que tem um investimento para produzir
determinado equipamento e esse fato passa a se transformar em critério para sus-
tar a importacdo com uso de Ex-tarifario.

0 espaco para interpretacdes subjetivas e discriciondrias se expande. Isso
¢ tanto mais relevante em razdo do ambiente que marca o desenho de politicas in-
dustriais no Brasil. As vdrias diretrizes que emergem das misses orientadoras da
nova politica industrial tendem a aumentar o peso de politicas voltadas para o aden-
samento da cadeia produtiva, com potencial de influenciar as avaliagdes. Regras mais
fluidas de avaliacdo reduzem o peso de consideracdes de eficiéncia e produtividade,
em especial quando ndo se consideram os efeitos sobre escala e especializacao.

A comprovacao da inexisténcia de producdo nacional. A solicitacdo de um
Ex-tarifdrio para um equipamento envolve um processo de consulta publica por 30
dias, segundo a resolucdo mais recente. Durante esse periodo, fabricantes nacio-
nais tém a oportunidade de contestar o pleito, caso produzam bem equivalente. A
Secretaria de Comércio Exterior utiliza diversos mecanismos de consulta, conforme
estabelecido na Resolu¢do GECEX n° 512/2023: atestado por entidade de classe re-
presentativa, consulta direta a fabricantes nacionais, analise do cadastro préprio da
SECEX, verificacdo de banco de dados de empresas, produtos habilitados pela Lei n°
8.248, de 23 de outubro de 1991 (Lei de Informatica ou Lei de TICs), e pesquisa em
outros bancos de dados publicos.

A demanda do Ex-tarifario por empresas é usualmente apoiada por con-
sultorias especializadas, sobretudo no caso de empresas médias ou pequenas.
O trabalho de apoio envolve a identificacdo de Ex-tarifario ja disponivel, a classifica-
cdo fiscal (NCM) do bem a ser importado, a organizacdo da documentacdo técnica dos
equipamentos e do projeto de investimento, planejamento da sincronia do embarque
com a decisdo de isencdo, a argumentacdo e defesa para comprovar a inexisténcia de
produgdo equivalente no pais e o suporte para renovagdes, revogacdes ou alteragdes.
Em muitos casos é um servico adicional a gestdo da importacdo, a qual exige agdes de
suporte logistico associadas a transportes, seguros, movimentagoes, despesas portu-
arias ou aeroportudrias. Quanto maior for a subjetividade das decisdes, maior serd o
papel relativo das consultorias especializadas e maior serd o custo para as empresas.
As mudangas pos 2023 tendem a aumentar este papel.

O processo final da importacdo de um bem beneficiado pelo regime
do Ex-tarifario culmina com a pericia aduaneira no momento do desem-
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barque. Esta etapa visa assegurar a conformidade do produto importado com as
normas estabelecidas.

A pericia tem como finalidades principais identificar a precisdo da classifica-
cdo da mercadoria importada, confirmar a adequacdo do bem a descricdo do Ex-ta-
rifario e verificar o cumprimento dos requisitos técnicos para usufruir o beneficio
(eg. conformidade com normas técnicas locais, poténcia do equipamento, peso e
dimensodes do produto). A avaliacdo visa garantir a correta aplicagdo da aliquota
reduzida do imposto de importagdo. A decisdo da pericia ¢ atribui¢do do auditor-
-fiscal da Secretaria da Receita Federal-SRF, mas os custos associados a este servigo
sdo integralmente cobertos pela empresa importadora.

3.2.3. A VISAO DAS EMPRESAS

Das entrevistas realizadas com empresas usudrias de Ex-tarifario e despa-
chantes de comércio exterior, emergem as seguintes avaliacdes sobre a aplicacdo
deste instrumento:

a) “Somos usudrios e demandantes de Ex-tarifario. Ha necessidade de equili-
brio. O critério de capacidade de produgdo, que prevalecia antes de 2019,
era excessivo e se transformava em ferramenta para negociagdes por par-
te de empresas sem capacidade de producdo”.

b) “Amudanca de 2019 introduziu muitas regras impossiveis de serem aten-
didas por fornecedores domésticos no caso de produtos sob encomenda.
Era tecnicamente dificil atender aos critérios de comparacdo de prazo,
preco e produtividade para produtos definidos segundo projetos especi-
ficos. Isso gerou distorgdes e trabalho extra para as empresas e para a
instancia de avaliagdo.”

c) “Antes de 2019, o processo era mais moroso. Precisaivamos de oito meses
a um ano para acessar um Ex-Tarifario. Em 2019, o processo ficou mais
enxuto, com seis meses, conseguiamos o Ex-Tarifario. A partir do final
de 2023, o processo passou a exigir mais documentagdo. A exigéncia de
projeto de investimento passou a ser um obstaculo. Ela fere o principio de
que o Ex-Tarifario é para o produto e ndo para a empresa.”

d) “O problema é quando a empresa ndo tem o produto e afirma que tem
capacidade de fazer”.

e) “Nossos engenheiros fazem a avaliacdo se hé similaridade do produto
que importamos. Se hd, ndo perdemos tempo e recursos com a solicita-
cdo do Ex- Tariféario.”



h)

k)

1)

m)

n)

“A poténcia do equipamento é uma varidvel critica. O concorrente afir-
mou que tinha capacidade para atender a uma determinada poténcia. O
seu catdlogo ndo tinha, no entanto, este produto.”

“As regras do jogo mudaram em 2023. Ha mais demanda por informacdo
e documentacdo”.

“Na nossa empresa desenvolvemos todo um trabalho, com base na pro-
gramacao de investimentos futuros, para avaliagdo dos Ex-tarifarios ati-
vos, dos produtos que necessitaremos de Ex-tarifario e do tempo necessa-
rio para obtencdo do beneficio”.

“A digitalizacdo simplificou muito os processos. Mais a incerteza sobre o
tempo de analise é um problema. Pode ser trés, quatro, seis meses, mes-
mo em casos sem manifestacdo de similaridade. Com réplicas e tréplicas
podemos chegar, em alguns casos, a um bebé de 9 meses”.

“O prazo é essencial. O fornecedor local néo tem capacidade financeira
de me entregar um determinado produto antes de um ano e meio. O chi-
nés praticamente oferece esse produto mensalmente e a um prego menor.
Preciso agora, ndo sei se terei este mercado adiante”.

“Uma das dificuldades surge quanto temos um projeto de investimento
que utiliza tanto insumos importados como domésticos. Nesse caso temos
que quebrar os pedidos por cada parte ou componente importado ao in-
vés de fazermos apenas uma demanda pelo projeto todo. Tivemos um
caso em que houve a necessidade de se abrir cerca de 36 processos em
lugar de um unico. Esse processo poderia ser mais simplificado. O mesmo
problema ocorre na importacdo de linhas usadas. No fim é mais trabalho
para a empresa e para os 0rgaos de governo”.

“A nossa taxa de sucesso para pedidos de Ex-tarifarios é elevada, mais de
90%. De 35 processos, tivemos um negado e um outro foi descartado no
momento do desembarque por conta de detalhes técnicos. Houve caso de
o fiscal pedir para abrir uma maquina para avaliar o tamanho do cilindro.
A méquina ja estava em operacdo e havia risco ambiental caso atendésse-
mos ao pedido. Salvo investimentos ndo planejados ou uma ou outra im-
portacdo operacional, todas as nossas importagdes sdo com Ex-tarifario.”
“Fico a imaginar como empresas pequenas e médias enfrentam estes proces-
sos. Além do excesso de burocracia ha ainda a pericia sobre a importacdo dos
equipamentos, cujos peritos sao indicados pela SRF e pagos pela empresa. Ha
um piso de custo, mas ndo um teto. Houve uma ocasido em que provamos
que os custos de pericia equivaliam a 2% do custo do equipamento”.

“Ha produtos relevantes e caros que fazem parte do projeto de investimen-
to e podem néo estar na lista de bens de capital que podem ser beneficiados
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pelo instrumento. A nossa aquisicdo de telas de protecdo de elevada tec-
nologia ndo estava na lista e ndo pudemos nos beneficiar do Ex-tarifario”.

0) “Em muitos casos é o prdprio fornecedor que nos avisa que ja existe um
Ex-tarifario para o produto a ser importado”.

Com base nestes relatos, é possivel concluir que o regime do Ex-tarifario € um
instrumento relevante — dado o nivel elevado de tarifas — para as empresas acessa-
rem tecnologias modernas com reducdo nas tarifas de importacao.

A digitalizacdo de processos trouxe a simplificagdo de procedimentos, embora
acompanhada por novas condicionalidades decorrentes de mudancas de critérios
de avaliacdo e do aumento da demanda por informagdes. Ainda assim, o prazo é
citado como um dos principais problemas.

As entrevistas revelaram temas recorrentes, como a necessidade de maior agi-
lidade, transparéncia e critérios de avaliagdo mais claros. Fica também evidente
a complexidade do mecanismo, especialmente para empresas de menor porte. As
grandes empresas utilizam estruturas dedicadas para avaliar as oportunidades de
reducdo do custo de importagdes, implementam estratégias planejadas, alinhadas a
sua programacdo de investimentos e conduzem avalia¢des internas sobre similari-
dade de produtos antes de submeter solicita¢gdes de Ex-tarifario.

Sdo abordagens proativas com objetivo de maximizar chances de sucesso no
processo, otimizando os beneficios potenciais do regime do regime do Ex-tarifarios,
mas que também se estendem a avaliacdo de incentivos estaduais para importagdo
e uso de regimes aduaneiros.

A revelacdo da estratégia de investimento e tecnologias utilizadas aos
competidores é outra questdo atrelada aos Ex-tarifarios. Tecles (2021) levanta
a hipdtese que as empresas podem optar por ndo solicitar um Ex-tarifario e im-
portar o bem sem reducdo tarifaria para evitar revelar a seus concorrentes seus
planos de investimento, solugBes e/ou tecnologias utilizadas. Tal hipdtese € bastante
plausivel a medida que qualquer empresa pode se utilizar do Ex-tarifario apds sua
concecdo, de modo que o concorrente pode rapidamente adquirir os mesmos bens
importados pelo solicitante. Tal ponto foi considerado valido por uma das empresas
entrevistadas.

Ha ainda dois regimes de excecdo a Tarifa Externa Comum (TEC) do Mercosul
(ue merecem registro:
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a)

A LETEC - Lista de Excec¢des a TEC (Decisdo CMC? n° 58/2010, Resolu-
cdo Gecex n® 288, de 21/12/2021).

O Brasil pode aplicar tarifas diferentes da TEC para uma lista de 100
codigos NCM com vigéncia até 31/12/28 e pode alterar em até 20 codigos a
cada seis meses. Neste caso, tanto pode aumentar quanto diminuir a ali-
quota, desde que 0 aumento ndo seja superior a tarifa consolidada na OMC;

No caso dos bens de capitais, ha 15 cédigos da NCM incluidos na Le-
tec, sendo que em cinco deles ha aumento da tarifa de importacdo, ainda
que em quatro dos cinco h& quotas com tarifas menores (Tabela 9).

A LEBIT/BK - Lista de Excecoes de Bens de Informatica e Telecomunica-
coes e Bens de capital (Decisdo CMC n° 25/2015 e Decisdo CMC n° 8/2021)

Né&o hd limitagdo de vagas para esta lista, bastando o codigo NCM
ser classificado na TEC como BIT ou BK, e a entrada do bem na lista pode
resultar em reducdo ou aumento da tarifa.

Foi por meio dessa lista que o governo promoveu, nos anos de 2021
e 2022, uma redugdo média de 20% das tarifas de um conjunto de bens
de capital e de informaética e telecomunicacdes (cerca de 1.000 codigos da
NCM), conforme descrito na secdo 3.1.

Pouco mais da metade dos cddigos da NCM relativos a bens de capital
estdo na LEBIT/BK (Veja Tabela 9). Desses 778 codigos, 43 resultaram em
aumento da tarifa. Os grupos de bens de capital mais beneficiados pela
LEBIT/BK sdo maquinas-ferramentas, com 83% de seus cédigos incluidos
na lista, Equipamentos para a industria, com 68,8% dos respectivos codi-
gos, Equipamentos para a agropecudria (62,2%) e Equipamentos de cons-
trucdo e elevadores (57,9%).

Com relacdo as partes de bens de capital, 28% dos codigos estdo na
LEBIT/BK, ou seja, 232, sendo que em 20 ha aumento da tarifa.

Na compara¢do com a TEC vigente, a LEBIT/BK promove uma re-
dugdo de 10,7% na tarifa média dos 778 bens de capital beneficiados, de
11,9% para 10,6%. Considerando o universo total de bens de capital (1.538
codigos da NCM), a reducdo da tarifa média é de 5,6%, de 11% para 10,4%.
No caso de partes de bens de capital, a reducdo média dos 232 cddigos
beneficiados é de 12%, de 10,9% para 9,6%. Considerando o total de partes
(828 codigos), a redugdo é de 3,2%, de 11,3% para 10,9%.

Conselho do Mercado Comum, Mercosul.
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4. Os regimes especiais e
programas de incentivos
setorials

As reducdes no custo de importacdo de bens de capital podem ocorrer
por meio de regimes aduaneiros e programas de incentivo setorial. Esses re-
gimes oferecem quatro canais principais para a redugdo destes custos:

a) isencdo do imposto de importagdo;

b) reducdo ou suspensdo de impostos federais que incidem sobre o produto
importado, como o IPI e PIS/COFINS;

c) medidas de facilitacdo de comércio (reducdo de obrigagBes acessorias,
procedimentos especiais de transito de mercadorias, bem como o uso de
depdsitos alfandegarios); e

d) reducdo ou suspensdo de tributos estaduais, a critério de cada estado.

Os regimes aduaneiros sdo um caso especial. Sdo normas e procedimentos
aplicados ao comércio exterior com o objetivo de facilitar as exportacdes e impor-
tagdes. Muitas das suas regras, como as que se aplicam a operagdo de entrepostos,
transito aduaneiro e admissdo temporaria atendem a convencdes internacionais e
padrdes estabelecidos pela Organizagdo Mundial das Aduanas.

Os regimes aduaneiros podem ser gerais, setoriais ou regionais, como as Zo-
nas de Processamento de Exportacdes. O RECOF — regime aduaneiro especial de
entreposto industrial sob controle informatizado — € de carater geral e se aplica
a empresas que importam insumos para seu processo produtivo, industrializam
produtos e os exportam. O RECOF permite a suspensdo de pagamento de tributos
como o imposto de importacdo, PIS/COFINS e ARFMM néo apenas para importacoes
destinadas a exportacdo, mas para todas as operacdes da empresa®. Em alguns es-
tados, a suspensdo também se aplica ao ICMS. O impacto do regime se estende ao
fluxo de caixa, gestdo de estoques e custos da empresa.

Os dois regimes aduaneiros setoriais mais importantes sdo o Repetro e
o Reporto. O Repetro destina-se a importacdo de equipamentos para as ati-

30  MEIRA (2023).



vidades da industria de 6leo e gas, sem a incidéncia de tributos federais (1, IP],
PIS/COFINS) e do ARFMM. Além de reduzir o custo de importa¢des de aquisi¢des
habituais de maquinas e equipamentos € utilizado para a internalizacdo de plata-
formas temporarias.

O Reporto é um regime tributério para o incentivo & modernizacdo e a
ampliacdo da estrutura portudria. Permite a suspensdo do pagamento do impos-
to de importacdo, do IPI e do PIS/COFINS importacdo. Ele se aplica também a bens
utilizados na execugdo de servigos de transporte de mercadorias em ferrovias.

Ha ainda dois outros regimes aduaneiros especiais que merecem regis-
tro: o0 RECAP (Regime Especial de Aquisi¢cdo de Bens de Capital) e o REPES (Regime
Especial de Tributacdo para a Plataforma de Exportagdo de Servigos de Tecnologia
de Informacdo). O primeiro, é voltado para empresas preponderantemente expor-
tadoras, cujas exportacdes representem mais de 50% da receita total. Em abril de
2021,% 446 empresas estavam qualificadas para se beneficiar deste programa. O
principal incentivo do regime reside na suspensdo do pagamento do PIS/COFINS
incidente nas importagdes. O segundo regime, o REPES, é voltado para empresas
que exportam servicos de tecnologia de informacdo; é o equivalente ao RECAP para
0 segmento de servigos. H4 os mesmos incentivos associados ao PIS/COFINS na im-
portacdo de bens de capital, adicionado da suspensdo do IPI para a importacdo de
bens sem producdo doméstica. Em junho de 2022, seis empresas eram beneficidrias
do REPES, segundo WTO (2022).

Além dos regimes aduaneiros, ha isencdes de impostos de importacdo
para bens de capital e tributos aplicados a importacdo em legislacoes seto-
riais e regionais. 3¥Alguns exemplos incluem:

a) PADIS (Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnoldgico da Industria
de Semicondutores).

b) REIDI (Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento da Infra-
estrutura).

31 Receita Federal do Brasil. Reporto. https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/assuntos/aduana-e-comercio-
exterior/regimes-e-controles-especiais/regimes-aduaneiros-especiais/reporto.

32 WTO (2022).

33 Os instrumentos listados restringem-se a tributos que impactem diretamente os custos de importacdo de bens de capital,
ou em alguns casos, o custo de producdo local de bens de capital (eg. aliquotas reduzidas de insumos importados). Essas politicas
podem incorporar outros instrumentos, como o imposto de renda, os quais ndo sdo listados. O levantamento foi feito com base
no Anexo IV Metas Fiscais, 1V.14 Renlncia de Receita Administrada pela RFB e Previdéncia da LDO 2025 - Proposta do Poder
Executivo (PL 3/2024-CN, MSG n° 145/2024-Origem). A natureza dos incentivos & apresentada no Apéndice 1.
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¢) Embarcacdes e Aeronaves.

d) RETID - Regime Especial Tributédrio para a Industria de Defesa.

e) Equipamentos médicos.

f)  Maquinas e equipamentos para a pesquisa cientifica e tecnolégica- CNPQ.
g) Zona Franca de Manaus.

h) Industria Cinematografica e Radiodifusao.

O exame dos incentivos setoriais que utilizam mecanismos de reducdo
do custo de importacdes revela trés mecanismos principais:

a) aredugdo das tarifas de importagdes;
b) asuspensdo, reducdo a zero ou isengao do PIS/COFINS; e
€) asuspensdo, reducdo a zero ou isencdo do IPI.

No caso da tributacdo sobre o PIS/COFINS e IP], o incentivo se aplica tanto as
importacdes quanto as compras domeésticas. Na hipotese de isencdo — dispensa legal
de pagamento — ha direito a crédito na aquisicdo de bens e insumos; 0 mesmo ndo
se aplica no caso de reducdo a zero do imposto.

De acordo com o projeto de LDO 2025%, varios programas que visam re-
duzir o custo de importacdo ndo estdo mais em vigor, a exemplo do Retaero,
PATVD, Repence, Prouca, Recine, Renuclear, Repnec, Reir, Retid. O Reporto estava
incluido nesta lista, em razdo da previsdo de encerramento para 31/12/2023, mas a
Lein® 14.787, de 28 de dezembro de 2023, prorrogou a vigéncia do regime até 2028.

A operacdo dos regimes vigentes ndo tera alteracoes profundas com a
reforma tributdria. Os incentivos anteriormente associados ao PIS/COFINS se apli-
cam ao IBS (Imposto sobre Bens e Servicos), enquanto os incentivos sobre o ICMS e
0 ISS foram incorporados a CBS (Contribuicdo sobre Bens e Servicos).

Um dos objetivos da reforma tributaria é a correcao das imperfeicdes que
motivaram a criacdo desses regimes. Ha trés problemas principais no sistema atual
que distorcem a competitividade e que, em alguns casos, distorcem a competigdo em
favor dos importados e que serdo corrigidos durante a implementacédo da reforma:

a) Crédito restrito. Atualmente, as empresas tém direito apenas a crédito
para insumos utilizados diretamente na produgdo. Esta restricdo exclui
outros insumos essenciais para a operacdo da empresa, bem como varios
tipos de servicos, insumo que cresce de importancia nos custos de bens de
capital. O resultado é um acumulo de tributos ndo compensados ao longo

34 LDO 2025 - Proposta do Poder Executivo (PL 3/2024-CN, MSG n° 145/2024-Origem).



da cadeia produtiva conhecido como residuo tributdrio. Na industria, o
residuo tributério é de 7,4%, segundo a CNI — Confederacdo Nacional da
Indtstria e a LCA Consultores.

A ampliacdo desse crédito se aplicard tanto a producdo nacional
como a importada, mas como o residuo tributario é maior nos produtos
internos do que nos produtos importados havera um ganho de competiti-
vidade da producdo doméstica;

b) Tempo do ressarcimento prolongado. Embora tenha havido avangos
no caso do PIS/COFINS, reduzindo o prazo de 36 meses para crédito quase
imediato, o ICMS ainda possui um prazo de 48 meses para ressarcimento
em bens de capital. Com a reforma, esse prazo serd reduzido para 75 dias,
com incidéncia de multa apos esta data;

c) Atrasos e conflitos judiciais. Estimativas indicam que ha um estoque
de 53 bilhdes de reais de créditos acumulados néo ressarcidos para o PIS/
COFINS e de 120 bilhdes de reais homologados e ndo pagos pelos estados,
referentes ao ICMS. Vasconcelos, Messias e Longo (2020) estima o conten-
cioso tributdrio no Brasil, dos trés entes da federacdo, em 75% do PIB. A
mediana dos paises da OECD é 0,28% do PIB.

Na medida em que se avance a implementacdo da reforma, havera condi¢des
mais favoraveis para a revisdo de alguns destes regimes.

5. A politica de conteddo local

A Politica de Conteudo Local (CL) consiste na “exigéncia de que uma em-
presa ou um conjunto de empresas de um setor produtivo realize no mercado
doméstico uma parcela das compras de insumos ou de bens e servicos reque-
ridos por seus investimentos”.*No Brasil, este instrumento tem sido utilizado em
politicas setoriais, regionais — exploragdo de petrdleo e gas, ZFM, Lei de Informatica
(Lein® 8.248, de 23 de outubro de 1991)%— e de crédito direcionado (BNDES) e como
critério para politicas governamentais, a exemplo do SUS, PRONAF e PAC.

Essas politicas se desenvolvem por dois canais: um, o que regula opera-
¢oes privadas, como o de conteudo local aplicado as operacdes de petroleo e
gés e informatica (PPB). Outro, via politicas de compras governamentais. No

35 Guimaraes (2013).

36 A politica de CL associado ao Processo Produtivo Basico (PPB) & examinada em outro artigo desta coletanea:
Fernandes e Fonseca (2025).
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primeiro caso, uma empresa tem que cumprir regras governamentais de conteudo lo-
cal, mesmo que sejam relagdes entre empresas privadas, para ter acesso ao beneficio.
No segundo caso, ¢ a decisdo da compra governamental e suas regras que definem os
niveis requeridos de conteudo local. O cliente é publico e o fornecedor privado.

Da producdo local a tecnologia nacional. O Decreto n° 11.890, de 22 de janeiro
de 2024, regulamentador da Lei n° 14.133 de 1° de abril de 2021 (Lei de Licitacdes), de-
fine as margens de preferéncia a produgdo local e tecnologia nacional nas compras de
bens e servicos publicos.*’A legislacdo estabelece que as margens de preferéncia podem
ser aplicadas tanto a producdo local, quanto a produtos e servi¢os com desenvolvimen-
to de tecnologia local. No primeiro caso, é o que a legislacdo considera a margem de
preferéncia normal, a qual permite assegurar preferéncia a contratagdo de produtos
e Servicos nacionais, contra produtos importados. No segundo caso, ¢ uma margem de
preferéncia adicional a produtos e servicos locais em relagdo aos estrangeiros.

A preferéncia a tecnologia nacional, prevista na Lei de Licitacgoes, ja fa-
zia parte da legislacdo de compras governamentais® e estava presente no
sistema de pontuacdo dos processos produtivos basicos da Lei de Informa-
tica. A novidade que acompanha a nova legislagdo reside na institucionalizacdo
e no potencial de aplicacdo ao enquadramento das politicas que acompanham o
desenho da nova politica industrial®.

De acordo com a nova legislacdo, os produtos manufaturados nacionais
e 0s servicos nacionais resultantes de desenvolvimento e inovacdo tecnolo-
gica realizados no Pais poderdo ter margem de preferéncia adicional de até
dez por cento,” que, acumulada a margem de preferéncia normal, ndo pode-

37 AResolugdo SEGES-CICS/MGIn° 1, de 2 de julho de 2024 estabelece que o primeiro grupo de produtos manufaturados que
serdo objeto de margem de preferéncia normal nas licitagdes serdo dnibus e os sistemas metroferroviarios. A medida abarca ndo
apenas o produto, mas também as partes que envolvem o equipamento completo, como chassis, carrocerias e acumuladores
elétricos, no caso dos dnibus, e aparelhos de sinalizacdo, seguranca, controle e comando, no caso dos trens e metro.

38 Vide Brasil (2015a). Segundo FIESP (2012), as margens aplicadas aos produtos foram as seguintes no periodo 2012-2017:
produtos de confeccao, calcados e artefatos (8% inicialmente, e depois 20%) o produtos médicos (entre 8% a 25%, a depender da
intensidade tecnolégica) o farmacos e medicamentos (entre 8% e 20%, com 5% adicional para biofarmacos; o retroescavadeiras e
motoniveladoras (entre 15% e 25%; o papel moeda (20%); o veiculos para vias férreas (20%); o caminhdes, furgdes e implementos
rodoviarios (entre 15% e 17%); o perfuratrizes, patrulhas mecanizadas e implementos (20%); o disco para moeda (20%); o TIC (15%,
e 10% adicional equipamentos tecnologia); o brinquedos, jogos e artigos para divertimento (10%); 0 equipamentos para transporte
aéreo (9%, com adicional 16% por tecnologia); 0 maquinas e equipamentos (15%, com adicional 5%).

39 O Decreto institui a Comissdo Interministerial de Contracdes Plblicas para o Desenvolvimento Sustentavel (CICS),
que conta com a participacdo de sete ministérios, o BNDES e a FINEP. A comissdo tem como objetivo analisar a aplicacdo
de margens de preferéncia e outros instrumentos de fomento a inovacdo, ao desenvolvimento sustentavel e associados as
contratagdes publicas.

40 A possibilidade para aplicacdo de margem de preferéncia ja tinha sido estabelecida Lei n® 12.349, de 15 de dezembro
de 2010. O Decreto n® 7.546, de 2 de agosto de 2011, estabelecia que a soma das margens—norma e adicional—ndo poderia
ser superior a 25%.



ra ultrapassar vinte por cento. No caso de produtos manufaturados, a aplicagdo
das margens de preferéncia estd associada a verificacdo do regime de origem.

0O Decreto n° 11.890, de 22 de janeiro de 2024, estabelece diretri-
zes para a aquisicao de produtos manufaturados e servicos nacio-
nais no ambito do Programa de Aceleracdo do Crescimento (Novo
PAC), reforcando a influéncia da legislagdo de licita¢des sobre programas
governamentais de conteudo local.

0O decreto define que os editais de licitacdo e contratos relacio-
nados ao Novo PAC devem prever a obrigatoriedade de aquisicao de
produtos manufaturados nacionais e servigos nacionais, ou estabelecer
margens de preferéncia para esses itens. Isso se aplica a diversas cadeias pro-
dutivas e setores articulados pelo programa, incluindo bens de capital e servi-
cos de tecnologia da informagao, conforme especificado nos anexos do decre-
to. Este efeito ja se fazia presente nas legislacdes que vigiam sobre licitacges.

Além da aplicacdo das margens, cabe a comissdo de avalia¢do “indicar
as normas técnicas brasileiras especificas a serem atendidas na fabricacao
dos produtos manufaturados e na prestacdo de servicos adquiridos.”

Ha4 situacdes em que as exigéncias poderdo nao ser considera-
das, quando:

I- aoferta do produto manufaturado nacional ou do servigo nacio-
nal for inexistente;

II- os prazos de entrega do produto manufaturado nacional ou do
servico nacional forem incompativeis com o cronograma de
execucdo do objeto da contratacao;

[IT- o produto manufaturado nacional ou o servico nacional ndo
tiver tecnologia compativel com o objeto da contratagdo ou pa-
drdo minimo de qualidade exigido; ou

IV- o produto ou o servico a ser adquirido for essencial para a conse-
cucdo do proposito da compra, ainda que tenha similar nacional.

Este decreto demonstra como se desenvolve a interconexao entre as

leis de licitagBes e os programas governamentais. A Lei de licitacdo, por
outro lado, responde a preceitos constitucionais.
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Estas margens adicionais ndo sdo aplicadas quando a capacidade de producéo
ou de prestacdo do servigo no Pais for inferior a quantidade de bens a ser adquirida
ou de servicos a serem contratados, mas se prevé que a comissdo de avaliagdo po-
deré considerar investimentos em expansdo de capacidade.

A estas regras sdo acrescentados tratamento especial a bens e servicos
de informatica. Segundo a mesma legislagdo, nas contratacdes destinadas a im-
plantacdo, a manutencdo e ao aperfeigoamento dos sistemas de tecnologia da infor-
macdo e comunicacdo estratégicos, a licitacdo poderda ser restrita a bens e servicos
com tecnologia desenvolvida no Pais e produzidos de acordo com o processo pro-
dutivo basico estabelecidos pela Lei de informatica.

A experiéncia mais abrangente e de maior impacto no uso de politicas
de conteuido local, no Brasil, se desenvolve na industria de petréleo e gas. £
um caso que traz ligdes sobre como o uso de conteudo local, sem consideragdes de
produtividade, integracdo a cadeias de valor globais e limites temporais, gera im-
pactos negativos sobre o crescimento e, sobre o objetivo de se criar um complexo
industrial e de servigos competitivo. E mostra, também, as condi¢Bes necesséarias
para se gerar impactos positivos.

A politica de contetdo local de petrdleo tem diversas fases. Desde fins dos anos
90, varias mudancas foram realizadas a cada leildo e, no inicio, as regras eram mais vagas
e ndo acompanhavam exigéncias de comprovagdo. O periodo de restrices mais acentua-
das se inicia em 2003, em especial apds a rodada 7, de 2005%. As novas restri¢des tiveram
impactos no aumento dos riscos operacionais, na elevacéo de custo das empresas forne-
cedoras — por conta do custo das certificagbes— e na elevagdo de custos para a Petrobras
e outras empresas do segmento, o que resultou na reduc¢do no nimero de empresas par-
ticipantes nos leilGes. A partir de 2016, houve uma revisdo de regras (por meio do Decreto
n° 8.637, de 15 de janeiro de 2016, e da Resolugdo ANP n° 726, de 11 de abril de 2018)
proporcionando mais flexibilidade e reduzindo os riscos empresariais.

No periodo pré-revisdo de 2016/2018, os principais problemas associados a
aplicacdo das regras tinham relacdo com cinco questoes®:

a) Estabelecimento de metas de CL irrealistas e detalhadas por categorias
de produtos.

41 A exigéncia de CL se aplicava a metas globais para fases de exploracdo e desenvolvimento e metas especificas para
30 itens e 34 subitens. Guimaraes (2013).

42 Guimardes (2013) e entrevistas com executivos da cadeia de petréleo.



b) Definicdo de metas de CL e necessidade de comprometimento por parte
das empresas na fase de licitagdo, quando as empresas desconheciam as
caracteristicas das reservas e o perfil de equipamentos que viriam a ser
necessarios para a exploracao.

¢) Incapacidade de a oferta local atender a requisitos de precos, prazos e
qualidade.

d) Auséncia de capacidade produtiva para atender a demanda, mesmo em
situacdes competitivas.

e) Custos e burocracia dos sistemas de certificacdo de CL.

A combinacdo destas questdes criou um ambiente de desestimulo a par-
ticipacdo das empresas nos novos leiloes, reduzindo o ritmo de investimen-
tos. As multas decorrentes da incapacidade de atender aos requisitos de CL reforga-
va esse movimento. Em 2022, segundo Abespetro (2024), as multas totalizavam R$
1,96 bilhdes e havia 374 pedidos de waivers. Avaliacdo feita por Lima-de-Oliveira®
(Tabela 12) mostra que quanto maior o indice de conteudo local, mais pronunciado
apos o Leildo 5, maior a frequéncia de multas e o percentual das multas aplicadas
em relacdo as auditorias realizadas.

Auditorias de conteldo local pela ANP

Rodada de leildo Ano do leildo NGmero_ itz Sujeitas a multas % auditorias com

auditorias multas

1 1999 14 0 0,0%
2 2000 17 0 0,0%
3 2001 23 0 0,0%
4 2002 9 0 0,0%
5 2003 82 21 25,6%
6 2004 98 60 61,2%
7 2005 138 41 29,7%
AM1 2005 12 0 0,0%
AM2 2006 4 0 0,0%
9 2007 6 6 100,0%

Fonte: Lima-de-Oliveira (2019).
Nota: AM1 e AM2, referem-se a leildes marginais de exploracao onshore.

Regras de CL e decisdes de investimentos. Os projetos de exploragdo e pro-
ducdo sdo de longo prazo e de longa maturacdo. A fase de exploracdo de pogos tem
investimentos na faixa de US$ 1 bilh&o e, pelo menos, quatro anos de assuncdo de
risco até se achar o dleo. A fase de desenvolvimento e producdo requer mais 8-10

43 Lima-de-Oliveira (2019).
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anos e, investimentos— da perfuracdo a plataforma— na faixa de US$ 8-10 bilhdes.
Compromissos de conteudo local s6 serdo aferidos apds um longo periodo de inves-
timentos, da prospeccdo a produgdo. CL irrealista e multas elevadas contribuiam
para elevar os riscos das decisdes de investimentos.

As mudancas ocorridas em 2018 enfrentam parcela dos problemas iden-
tificados, ao estabelecer metas globais, alterar o percentual das obrigacdes, evitar
a microgestdo por produtos, resolver os problemas do estoque de multas e estabe-
lecer regras simplificadas e com maior seguranca juridica. Se nas regras anteriores,
0 CL era definido para produtos especificos, na nova regra se definem obrigacdes
gerais para etapas de producdo. Na fase de exploragdo: 18%. Na fase de producdo:
25% em pogos, 25% em plataformas offshore; 40% em equipamentos. Em projetos
em terra, 50% em cada fase.

A obrigacao global de CL por estdgios e, ndo por produto, favorece a
otimizacdo de escolhas mais eficientes e menor dependéncia do poder de
mercado de fornecedores. A Resolucdo ANP 726/2018, ao regulamentar a isencdo
do conteudo local para os contratos que vigiam sobre as regras antigas e permitir a
migracdo de regras de contratos novos para os antigos contribuiu para um ambien-
te mais favordvel aos investimentos.

Restricdes a escolhas tecnoldgicas afetam o desempenho das empresas.
A exploracdo de petrdleo em dguas profundas é uma atividade intensiva em co-
nhecimento e no uso das tecnologias avancadas. Exploragdes a 300 km da costa, a
mais de 3000 metros de profundidade e a 7000 metros da superficie e em pocos que
produzem 60.000 barris/dia demandam tecnologias de ultima geracdo, de redes de
comunicacdo exclusivas, uso de robds, sensores, submarinos autonomos, aplicagdo
de novos materiais, equipamentos e partes sujeitas a pressdes extremas, analise de
dados, sistemas de monitoramento e prevencdo de acidentes ambientais, avaliagdes
sismicas e de correntes maritimas. A complexidade e escala das plataformas é cres-
cente. Se ha dez anos, eram plataformas de 20.000 toneladas, hoje estdo na faixa de
60.000 toneladas; “equivalem a uma mini refinaria”.

Esses exemplos revelam os custos potenciais de regras de CL que esta-
belecam restri¢des a escolhas tecnoldgicas ou a métodos de producdo. Li-
mitar escolhas eleva custos, aumenta os riscos e impacta a produtividade.
RestricOes decorrentes da aplicacdo do CL podem se manifestar tanto em decisdes
de investimentos de elevado valor e de alta complexidade tecnoldgica, quanto em
uma decisdo operacional sobre compra de equipamentos para monitoramento de
vazamento de combustiveis. Uma regra de CL que afete solugdes tecnoldgicas oti-
mas para seguranca operacional pode, em casos que se prove a responsabilidade
da influéncia da tecnologia escolhida, gerar custos de mitigacdo e indenizatérios do
impacto ambiental, ndo internalizados na escolha. Esse risco, presente em um sis-



tema que determinava indices por produto, é minimizado em um sistema de metas
globais em que o comprador tem alternativas.

Além do acesso a tecnologias, os custos de producdo e a capacidade de entrega
do produto nos prazos necessarios sdo fatores criticos em politicas de conteudo lo-
cal que negligenciam questdes de produtividade. Esses problemas sdo exacerbados
quando as regras sdo influenciadas por pressdes politicas e grupos de interesse.

0 caso extremo dos custos desta politica ocorreu nos programas de cons-
trucdo naval e na criacdo da Sete Brasil. Neste caso, a orientagdo da politica in-
dustrial voltada para aumentar a participacdo de produtos e servi¢os nacionais na
industria de petrdleo e gas criou uma empresa e um programa voltados para estes
objetivos. A escala de investimentos foi expressiva e os resultados tiveram forte im-
pacto sobre a produtividade do setor. Lima-de-Oliveira (2019) destaca informacdes
sobre estes programas:

a) A Sete Brasil, criada em 2010, tinha como objetivo produzir 29 platafor-
mas de exploracdo em dguas profundas, com investimentos de US$ 26
bilhdes. Nao produziu plataformas e teve as suas operagdes encerradas.

b) O programa de constru¢do naval—ancorado em financiamentos subsidia-
dos, protecdo e compras da Petrobrds— previa a construcdo de 49 novos
navios. Atrasos superiores a 623 dias em um dos estaleiros levou ao can-
celamento de ordens e contratagdo de fornecedores chineses.

c) Além dos problemas de produtividade, o programa de construcdo naval
foi marcado por excessiva desconcentragdo regional e excesso de inves-
timentos, fragmentando a industria e reduzindo ganhos de aglomeracéo.

Extensao e custos. A experiéncia do uso do CL em petrdleo e gas revelou custos
elevados, em especial por conta de metas irrealistas de CL, governanga inadequada
para conter pressdes de grupos de interesses e de ter se transformado em epicentro
de casos de corrupcdo. A politica de CL de P&G acompanha outros problemas da tradi-
¢do de politica industrial do Brasil: protecdo excessiva, dificuldade de articular instru-
mentos compativeis com a insercdo em cadeias de valor; baixa exposi¢do ao mercado
externo e incapacidade de articular os instrumentos de apoio a P&D.

A compreensdo do modo de operacdo das empresas em dguas profundas
é um passo necessario para entender os limites e possibilidade de CL. E um
ambiente intensivo em cooperacdo tecnolégica entre empresas na busca de
solucdes que, em muitos casos, ndo estdo disponiveis no mercado. A melhor
forma de se compreender o sucesso da Petrobras na exploracdo de petréleo e gas
em 4guas profundas é entender o seu papel como um elo relevante de uma ca-
deia de valor aberta assentada em investimentos conjuntos com outros operadores
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e participantes da cadeia, niveis elevados de outsourcing, parcerias tecnolégicas,
trocas comerciais e da existéncia de um ativo catalizador, o Centro de Pesquisas,
Desenvolvimento e Inovacdo Leopoldo Américo Miguez de Mello (Cenpes). Muitas
das empresas fornecedoras também estabeleceram centros de pesquisa no Brasil. E
um modelo de operacdo mais complexo e com cadeias de valor mais amplas do que
0S que prevalecem em operacdes onshore, onde os desafios tecnoldgicos sdo bem
menos expressivos.

Dantas e Bell, em dois artigos,** destacam como a Petrobras foi capaz de
construir redes de conhecimento, com empresas fornecedoras e principais
competidores, e se mover da imitacdo para a fronteira da inovacdo. Essas
redes se formavam a partir de projetos conjuntos de P&D, troca de tecnologias com
outras empresas petroliferas e transferéncia de tecnologia reversa com fornecedo-
res. O estudo mostra casos em que a Petrobrds atrai empresas internacionais para o
Brasil e desenvolve localmente produtos inovadores e adaptados as necessidades e
exigéncias dos projetos em desenvolvimento no Brasil.

A escala de investimentos, os desafios tecnolégicos do pré-sal e a compe-
téncia tecnoldgica da empresa lider fortaleceram as condicoes para o exer-
cicio do “arm-twisting™’ — uma condicdo sempre presente nos contratos para
exploragdo de petroleo — e a capacidade de influenciar decisdes de localizacdo de
plantas e servigos. Com efeito, muitas empresas instalaram fabricas ou centros de
prestacdo de servicos no Brasil. Dos vinte maiores supridores domésticos da Petro-
bras no periodo 2005-2015, 12 sdo empresas estrangeiras, a maioria é de firmas com
elevada especializacdo na cadeia de petrdleo e gés.*

Esta rede de empresas que compdem o primeiro elo da cadeia de for-
necedores desenvolveu competéncias em resposta aos desafios tecnoldgi-
cos e de desenvolvimento. Especialistas entrevistados destacam competéncias
tecnoldgicas em construgdo e operagdo de perfuracdes profundas; construgdo e
operacdo de infraestrutura subsea e instalacdes; engenharia, construcdo e opera-
cdo de embarcacoes de suporte; geofisica sismica e modelagens de reservatorios;
modificacdo, manutencdo e operacgdo de plataformas e suporte de servicos offsho-
res, logistica e transportes.

O Brasil é parte dos cinco paises que produzem arvores de natal maritimas
e estima-se que a sua demanda corresponda a 30% das arvores do mercado glo-
bal. Segundo entrevistas realizadas para este estudo, as elevadas necessidades de
arvores de natal maritimas, sub-seas factories, dutos de ligas especiais e motores
elétricos geram demanda para empresas com capacidade de ter escala competitiva

44 Dantas e Bell (2009) e Dantas e Bell (2011).
45 Lima-de-Oliveira (2019).
46 Lima-de-Oliveira (2019).



e potencial para exportar para outros paises. Documento da Abespetro destaca o
caso especial de equipamentos submarinos:

“O segmento de equipamentos submarinos é uma excecdo positiva,
pois muitas empresas adotaram o Brasil como importante polo de ati-
vidades mais altas na Curva Sorriso. Muitas delas sdo hoje capazes de
desenvolver inovacdes e exportar a partir do Brasil equipamentos de
alta complexidade tecnoldgica e alto valor agregado”. Abespetro (2024).

Nos segmentos de maior conteudo tecnoldgico e integrantes do primeiro elo de
fornecedores, a politica de conteudo local, segundo entrevistas com especialistas e
estudos de casos, ndo parece ter sido o fator determinante para uma participacdo
mais elevada no mercado. As forcas de atracdo do investimento direto e 0 mercado
local estdo mais diretamente associadas a 1dgica de mercado e interagdo com a prin-
cipal empresa de exploracgdo e, precedem a politica de CL.

H4, no entanto, depoimentos das entrevistas sobre o papel do CL.

“Ndo tenho duvida que teve uma fase de exageros. Tinha CL até
para parafusos. O CL precisa ser seletivo e estratégico. Entramos na
Petrobrds com o suporte da politica de conteudo local. Isso nos deu
um atestado de padrdo de exceléncia. Passamos a produzir para ou-
tras empresas no mercado local e hoje fornecemos nossos produtos
para as majors em suas operacoes globais”.

A exploracdo em dguas profundas e os efeitos sobre a cadeia de producao
domeéstica. No periodo 2005-2015%, cerca de 63,3% das compras da Petrobras foram
feitas no mercado interno, enquanto 30% das importa¢des foram operagdes com a
Petrobras Netherlands BV. Esse poder de compra exerce um impacto importante na
economia brasileira e, no periodo 2000-2021, representou uma participacdo média de
7% da formacdo bruta de capital fixo (FBCF)*. O impacto da Petrobras e das demais
empresas de exploracdo podem ser observados em quatro aspectos principais:

a) Demanda por produtos e servicos: A exploracdo em aguas profundas
gerou uma demanda substancial por uma ampla gama de produtos e ser-
vicos, incluindo mdaquinas, equipamentos e servigos especializados. Essa
demanda abrange desde vélvulas e tubos até produtos quimicos, servigos
ambientais, transporte aéreo e componentes de plataformas.

47 Lima-de-Oliveira (2019).
48 BNDES (2023).
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b) Exigéncia de qualidade dos fornecedores: A industria de petrdleo e
gas, liderada pela Petrobras, estabeleceu padrdes elevados de qualida-
de e produtividade para seus fornecedores. A empresa foi pioneira na
implementacio de programas de qualidade no Brasil, e teve um papel
chave na concepgdo do PBPQ (Programa Brasileiro de Qualidade e Pro-
dutividade), nos anos 90.

c) Estimulo a producéo de bens e servicos sofisticados: A complexidade
da exploracdo em 4guas profundas impulsionou o desenvolvimento de pro-
dutos e servigos mais avancados. Dantas e Bell destacam que essa atividade
requer solucdes para condi¢des extremas de temperatura e pressdo, além
de integrar diversos campos do conhecimento, como arquitetura naval, en-
genharia oceanica, geociéncias, TICs, engenharia quimica e elétrica.

d) Potencial para insercdo em cadeias globais de valor: Os investi-
mentos em petrdleo e gas criaram oportunidades para que empresas
brasileiras possam participar em elos da cadeia de valor do segmento.
No entanto, o aproveitamento deste potencial ndo é pleno e depende, se-
gundo as entrevistas, da capacidade de o pais dispor de linhas de crédito
competitivas (supplier’s credit) para enfrentar a concorréncia e de outras
medidas de politica.

6. Politica de financiamento

A condicionalidade para o acesso a financiamentos a compras de bens
de capital, do Finame/BNDES, é baseada em requisitos de conteudo local para os
fabricantes dos produtos financiados.

Os critérios aplicados a mensuracdo do conteuido local sofreram altera-
¢des ao longo tempo, em resposta a mudancas do ambiente econémico e do
desenho da politica econdémica. Em 1985, o indice de conteudo local era 85%;
em 1990, 70%; e, na maior parte do periodo 1991-2017, situou-se na faixa de 60%?*,
medido por peso e valor. Estes critérios foram adaptados a situacdes especificas,
como em aeronaves, aerogeradores e painéis solares.

Os financiamentos condicionados a contetido local sdo uma parte importan-
te dos recursos aplicados pelo BNDES. No periodo entre 2005 e 2018, segundo estudo
do BNDES®, a politica de conteudo local influenciou em média 33% do total desembolsa-
do —oscilando entre um minimo de 21% em 2009 e um maximo de 43% em 2011.

49 Pinto e Grimald (2019). Miguez (2020).
50 Pinto e Grimald (2019).



Nos anos 70-80 — marcado por restricdo de divisas, controle quantitativo de
importacdes, indices de conteudo local mais elevado e maiores subsidios implici-
tos — a politica pode ter representado uma restricdo relevante para vendas de equi-
pamentos que ndo cumprissem as metas estabelecidas, em especial para segmentos mais
sensiveis a financiamentos. Neste periodo, a politica equivalia a uma reserva de mercado.

Asregras atuais, estabelecidas em 20185, apresentam mudancas importantes:

a) O indice de contetdo local por valor e peso foi substituido por um
indice de credenciamento (IC). O IC é formado pela soma do indice de
estrutura de produto (IEP) — indice de custos que passa a acrescentar aos
componentes, o custo de mdo e obra e servicos — acrescido de ganhos
derivados de qualificadores (desempenho exportador, inovacdo, méo de
obra especializada, uso de componentes de alta tecnologia...). O produto é
credenciado se cumprir simultaneamente a um IC minimo de 50% e pelo
menos 30% de IEP;

b) A nova politica, ao adotar qualificadores e incorporar méao de obra
e servicos aos custos, flexibiliza o nivel de conteudo local;

c¢) Empresas mais inovadoras e integradas a cadeias globais de valor
passam a ter a possibilidade de acessar a recursos do Finame, mes-
mo que o seu produto tenha indices mais reduzidos de compras locais de
maquinas e componentes.

A mudanca da politica de contetido local das operacdes do Finame
ocorreu em paralelo as alteracdes nos custos de operacdes do BNDES, com
aintroducdo da taxa de longo prazo-TLP. A reducdo das exigéncias de CL surge
como uma decorréncia natural da reducdo do diferencial de custos em relacdo as
alternativas de mercado para crédito comercial. Dado o menor diferencial, redu-
z-se 0 poder de inducdo via exigéncias de contetudo local.

Essas modificacOes e o atestado de similaridade do Finame tem reper-
cussdes que vdo além das suas operacdes. £ comum politicas governamentais
utilizarem estes atestados como prova de contetdo local. £ o caso, por exemplo,
do programa de mobilidade urbana do PAC 2015. A Cartilha deste programa sobre
conteudo local informava que os bens de capital listados seguiriam os requisitos do
Finame®. No caso de tecnologias de informacdo e comunicagdo, o PPB. O Finame,
por outro lado, segue os atestados do PPB para produtos de informatica e, suas cer-
tificacOes, sdo também utilizadas por outras linhas de financiamento do BNDES. Os
produtos certificados pelo Finame passam a contar do Credenciamento de Fornece-

51 Pinto e Grimald (2019).
52 Brasil (2015b).
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dores Informatizados (CFI) e a participacdo nessa base é o atestado de elegibilidade,
tanto para operagdes do BNDES quanto de programas governamentais. Em 2016,
existiam 11.930 fabricantes credenciados, sendo que 7.134 (60%) fizeram operagdes
com o Finame.3

O exame dos desembolsos do Finame revela onde se localizam os efeitos
mais pronunciados desta politica. Dados acumulados em 12 meses findos em outu-
bro de 2024 indicam que 82% dos desembolsos do Finame estavam concentrados em
caminhdes - chassis e reboque; tratores e colhedeiras; 6nibus; carrocerias; equipamen-
tos de terraplanagem; equipamentos para preparacdo do solo. Do total de desembolsos,
caminhdes - chassis e reboque representaram 47% (Grafico 11). Este padrédo se repete
em anos anteriores; o conjunto caminhdes, dnibus e equipamentos agricolas e de terra-
planagem representa a parcela mais significativa dos empréstimos do Finame.

BNDES Finame — Desembolso acumulado em 12 meses (6-nov-2024)
Participacdo no valor total aprovado por categoria de equipamento

Caminhdes - Chassis e Reboque I .7
Tratores e Colheitadeiras _ 11%
Equipamentos de Terraplanagem _ 7%
Onibus _ 7%
Carrocerias [ %

Equipamentos para Pre%%'a%%alg - 3%
Pulverizadores [l 2%
Méquinas-Ferramentas [l 2%
Movimentacéo de Carga [l 1%
Irrigadores Agricolas [l 1%
Extracdo Mineral e Construcao [ 1%
Refrigeracdo e Ar-condicionado

1%

Borracha e Plastico

|
Outros equipamentos agricolas I 1%

| T3

|

Silos metalicos e tanques 1%

Outros _ 6%

Fonte: BNDES. Dados disponiveis na pagina do BNDES Finame — Desempenho Operacional em: htt
br/wps/portal/site/home/financiamento/finame/finame-desempenho-operacional/finame-desempenho-:
Atualizado até 6 de novembro de 2024.

ps://www.bndes.go\

operacional

53 Pinto e Grimald (2019).
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7. Conclusoes e recomendacoes

Os bens de capital desempenham um papel fundamental na economia,
impulsionando o crescimento econdmico. Os investimentos nestes bens geram
dois efeitos relevantes. O primeiro é o efeito direto resultado do aumento do fator
de producdo. O segundo ocorre quando o novo bem de capital incorpora inovagdes
tecnoldgicas e, consequentemente, aumenta a produtividade dos fatores de produgdo.

Ante a concentracdo da producdo e dos gastos em P&D de bens de capital em
poucos paises, o comércio é um canal importante para o acesso a estas tecnologias.
Paises consumidores se beneficiam, via comércio, das inovagdes incorporadas nos
bens de capital e os consequentes ganhos de produtividade.

A industria brasileira de bens de capital desenvolveu-se com base em um mo-
delo de substituicdo de importacdes. O Brasil obteve éxito ao estabelecer uma in-
dustria de bens de capital diversificada, porém voltada para bens menos avangados
tecnologicamente — maduros e padronizados — e com baixa competitividade, salvo
algumas excecdes.

A abertura comercial dos anos 1990 reduziu as barreiras as importagdes, mas
as politicas comercial e industrial brasileiras mantiveram o modelo de estimulo
e protecdo a producdo doméstica, com excec¢Oes para permitir o acesso a bens de
capital tecnologicamente mais avangados.

Como resultado, apesar das elevadas tarifas e requisitos de conteudo local, o
setor de maquinas e equipamentos apresenta um dos maiores coeficientes de pene-
tragdo das importacdes entre os setores da industria de transformacao.

Alguns grupos de bens de capital conseguiram se destacar em termos de de-
sempenho exportador:

a) Equipamentos de construcdo e elevadores;

b) Equipamentos para extracdo mineral;

c) Equipamentos de transporte;

d) Equipamentos para a agropecudria; e

e) Equipamentos elétricos, térmicos e de refrigeracdo.

Este estudo examinou as condicdes de acesso a bens de capital no Brasil
através de quatro politicas domésticas®*: a politica tarifaria e ndo tarifaria, as
politicas setorial e regional, a politica de conteudo local (inclusive, politicas de com-
pras governamentais) e as politicas de financiamento.

54 A utilizacdo de taxas de cambio diferenciadas para a aquisicdo de bens de capital foi uma estratégia adotada pelo
Brasil para reduzir os custos de importagdo desses bens. Tyler (1980).
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Desta avaliacdo, emergem as seguintes conclusdes principais:

a)

b)

e)

h)

A industria de bens de capital brasileira tem um nivel elevado de prote-
cdo. A média da tarifa brasileira é uma das mais altas do mundo e a maior
no grupo dos 18 paises selecionados.

As politicas comerciais e industriais possuem regras de excecdo que faci-
litam o0 acesso a bens de capital importados, sobretudo os mais avancados
tecnologicamente, tais como o Ex-tarifario e a LEBIT/BK.

O Ex-tarifario é muito importante para a reducdo do custo de importacdo
de mdquinas e equipamentos e acesso a tecnologias modernas. Cerca de
40% dos codigos da NCM tém pelo menos um Ex-tarifério.

Alista de exce¢des LEBIT/BK contribui de forma efetiva para a reducéo das
tarifas de importacdo. Pouco mais da metade dos cddigos relativos a bens
de capital estdo na lista e, embora ela ndo alcance todos os bens de capital,
a reducdo de 10,7% nos produtos na tarifa média dos bens beneficiados
resulta em uma reducdo na média de todos os bens de capital de 5,6%.

H& uma recorréncia de falta de clareza de objetivos e atencdo a neces-
sidade de especializacdo, escala e integracdo internacional nas politicas
industrial e comercial, sobretudo as politicas de contetudo local.

O caso de petrdleo e gas ilustra como o CL pode cercear o crescimento do
setor, evidenciando a importancia da revisdo e da flexibiliza¢do ocorridas
nos instrumentos de CL. As adaptacdes realizadas foram necessarias para
reduzir a inseguranga juridica do setor, estimular investimentos, reduzir
custos e ndo impedir o acesso a tecnologias de ponta.

Em governos anteriores ocorreram movimentos de reducdo do grau de
protecdo, evidenciadas em iniciativas associadas a reducdo de tarifas de
importacdo de bens de capital, simplificagdo no acesso a Ex-tarifarios,
flexibilizacdo nos requerimentos de conteudo local de petréleo e gas, al-
teracdes do CL nas condicdes de financiamento Finame e modificacdes
referentes ao Processo Produtivo Basico. Alguns destes movimentos estdo
Sujeitos a recuos recentes, o que ja ocorreu no caso do Ex-tarifario.
Dispositivos constitucionais e legais sdo importantes no direcionamento
de iniciativas relacionadas ao uso de compras governamentais e outras
medidas de politica industrial.



Uma agenda de recomendacdes deve considerar:

a)

b)

d)

e)

Anecessidade de alinhamento dos instrumentos de politicas industrial
e comercial na busca do mesmo objetivo, bem como de considerar no de-
senho dessas politicas as carateristicas intrinsecas da industria de bens de
capital, tais como, especializagdo, escala e integracdo internacional.

A reducao das tarifas de importacao de bens de capital como parte de
uma revisdo e reducdo geral das tarifas brasileiras.

A recente assinatura do Acordo entre o Mercosul e a Unido Europeia é
um passo importante na direcdo de facilitar o acesso a bens de capital.
No entanto, como usual nesses tipos de acordo, o processo de desgrava-
cdo tarifaria é gradual. Ademais, a Unido Europeia responde por 34% das
exportacdes mundiais de bens de capital, de modo que parte significativa
dos paises produtores ndo serdo beneficiados pelo Acordo.

A simplificacdo e agilizacdo ao acesso ao Ex-Tarifarios, garantindo
padrdes objetivos de avaliacdo, reducdo de burocracia e reconhecimento
de critérios associados a produtividade. No &mbito de uma reforma tarifa-
ria ampla ndo se pode deixar de avaliar o papel do Ex-tarifério.

A reavaliacdo dos regimes especiais tributarios, a partir da imple-
mentacdo da reforma tributdria.

A avaliacdo sistematica das politicas de conteudo local, compras go-
vernamentais e de margem de preferéncias, estando sempre atentos a
evolucdo tecnoldgica e a integracdo com as cadeias de valor globais.
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Apéndice 1
Exemplos de regimes setoriais
e regionais

PADIS (PROGRAMA DE APOIO AO DESENVOLVIMENTO TECNOLOGICO
DA INDUSTRIA DE SEMICONDUTORES):

. Reducdo a zero da aliquota do II incidente sobre maquinas, aparelhos,
instrumentos e equipamentos, ferramentas computacionais (software) para
incorporagdo no ativo imobilizado, matéria-prima e insumos importados;

*  Reducdo a zero das aliquotas do IPI na importa¢do ou compra no mer-
cado interno de maquinas, aparelhos, instrumentos, equipamentos, sof-
twares e insumos para incorporacdo ao ativo imobilizado;

* Reducdo a zero das aliquotas do IPI-vinculado, incidente na impor-
tacdo efetuada por pessoa juridica beneficidria do PADIS, de méaquinas,
aparelhos, instrumentos, equipamentos, softwares e insumos para incor-
poragdo ao ativo imobilizado;

*  Reducdo a zero das aliquotas do PIS/PASEP e COFINS na importagdo ou
venda no mercado interno de maquinas, aparelhos, instrumentos, equipa-
mentos, softwares e insumos para incorporagdo ao ativo imobilizado;

REIDI (REGIME ESPECIAL DE INCENTIVOS PARA O DESENVOLVIMENTO
DA INFRAESTRUTURA):

*  Suspensdo do PIS/PASEP e da COFINS na importacdo ou venda no
mercado interno de maquinas, aparelhos, instrumentos e equipamentos,
novos, materiais de construcdo, servicos e aluguel para utiliza¢do ou in-
corporagdo em obras de infraestrutura destinadas ao ativo imobilizado.

EMBARCACOES E AERONAVES:
« Isencdo do imposto incidente sobre a importacdo de partes, pecas
e componentes destinados ao reparo, revisao e manuten¢do de embar-
cagdes e aeronaves.
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+ Isencdo do Imposto sobre Importacao - II e do IPI incidente sobre a im-
portacdo de partes, pegas e componentes destinados ao emprego na cons-
trucdo, conservagao, modernizagdo, conversdo ou reparo de embarcagdes
registradas no REB, desde que realizadas em estaleiros navais brasileiros;

+ Suspensdo da incidéncia de IPI na aquisi¢do, realizada por estaleiros
navais brasileiros, de materiais e equipamentos, incluindo partes, pecas
e componentes, destinados ao emprego na construcdo, conservagao, mo-
dernizacdo, conversdo ou reparo de embarcagdes pré-registradas ou re-
gistradas no REB. A suspensdo converte-se em aliquota 0 (zero) apds a
incorporagdo ou utilizacdo dos bens adquiridos;

+ Isencdo do imposto incidente sobre a importacdo de partes, pecas e com-
ponentes destinados ao reparo, revisdo e manutencdo de embarcacdes e ae-
ronaves. Isen¢do do Imposto sobre Importacdo - II e do IPI incidente sobre a
importacdo de partes, pecas e componentes destinados ao emprego na cons-
trucdo, conservacdo, modernizagdo, conversao ou reparo de embarcacdes
registradas no REB, desde que realizadas em estaleiros navais brasileiros.

*  Reducdo a zero das aliquotas da contribuicdo para o PIS/PASEP e da
COFINS incidentes sobre a receita bruta decorrente da venda no merca-
do interno ou a importacdo de materiais e equipamentos, partes, pegas e
componentes, destinados ao emprego na construcdo, conservacgdo, mo-
dernizacdo e conversdo de embarcacdes registradas ou pré-registradas no
REB. Reducdo a zero das aliquotas do PIS/PASEP e da COFINS incidentes
sobre a venda ou importacdo de aeronaves

RETID - REGIME ESPECIAL TRIBUTARIO PARA A INDUSTRIA DE DEFESA:

*  Suspensdo do IPI incidente na aquisi¢do no mercado interno de partes,
pecas, ferramentas, componentes, equipamentos, sistemas, subsistemas,
insumos e matérias-primas a serem empregados na manutencdo, conser-
vagdo, modernizagdo, reparo, revisdo, conversdo e industrializacdo de
bens de defesa nacional, quando a aquisicdo for efetuada por estabeleci-
mento industrial de pessoa juridica beneficidria do RETID. Conversdo em
aliquota zero apds o emprego ou utilizacdo dos bens.

. Isencdo de IPI incidente sobre os bens de defesa nacional, definidos em ato
do Poder Executivo, saidos do estabelecimento industrial ou equiparado de
pessoa juridica beneficidria do RETID, quando adquiridos pela Unido, para
uso privativo das Forcas Armadas, exceto para uso pessoal e administrativo;

+  Suspensdo do IPI-Vinculado incidente na importacdo de partes, pe-
cas, ferramentas, componentes, equipamentos, sistemas, subsistemas, in-
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sumos e matérias-primas a serem empregados na manutengdo, conserva-
¢do, modernizacgdo, reparo, revisdo, conversdo e industrializacdo de bens
de defesa nacional, quando a aquisicdo for efetuada por estabelecimento
industrial de pessoa juridica beneficiaria do RETID. Conversdo em aliquo-
ta zero apos o emprego ou utiliza¢do dos bens.

Suspensdo do PIS/COFINS sobre a venda no mercado interno ou im-
portacdo de partes, pecas, ferramentas, componentes, equipamentos, siste-
mas, subsistemas, insumos, matérias-primas, servigos de tecnologia indus-
trial basica, desenvolvimento e inovacdo tecnoldgica, assisténcia técnica e
transferéncia de tecnologia a serem empregados na manutencdo, conser-
vacdo, modernizagdo, reparo, revisdo, conversdo, industrializacdo de bens
de defesa nacional, quando a aquisicdo for efetuada por pessoa juridica
beneficidria do RETID. A suspensdo também se aplica a receita de aluguel
de maquinas, aparelhos, instrumentos e equipamentos. Conversdo em ali-
quota zero ap6s o emprego ou utilizacdo dos bens e servigos.

Suspensdo de PIS e COFINS incidente sobre a receita decorrente da
venda dos bens de defesa nacional, definidos em ato do Poder Executivo, e a
prestacdo de servigos de tecnologia industrial bdsica, projetos, pesquisa, de-
senvolvimento e inovacdo tecnolégica, assisténcia técnica e transferéncia de
tecnologia, efetuada por pessoa juridica beneficidria do RETID a Unido, para
uso privativo das Forgas Armadas, exceto para uso pessoal e administrativo.

EQUIPAMENTO MEDICOS:

Reducdo a zero das aliquotas do PIS/COFINS incidentes sobre a receita
decorrente da venda de equipamentos ou materiais destinados a uso
médico, hospitalar, clinico ou laboratorial, quando adquiridos: I - pela
Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios, bem como pelas suas autar-
quias e fundagdes; ou II - por entidades beneficentes de assisténcia social;

MAQUINAS E EQUIPAMENTOS PARA A PESQUISA CIENTIFICA E
TECNOLOGICA- CNPQ

Isencdo do imposto nas importacdes de maquinas, equipamentos, apare-
lhos e instrumentos, bem como suas partes e pecas de reposicdo, destinados
a pesquisa cientifica e tecnoldgica para importag@es autorizadas pelo CNPq.
Isencdo do PIS/Cofins nas importagdes de maquinas, equipamentos,
aparelhos e instrumentos, bem como suas partes e pecas de reposicdo,
destinados a pesquisa cientifica e tecnologica.



ZONA FRANCA DE MANAUS:

+ Isencdo do imposto na entrada de mercadorias na ZFM, destinadas
a seu consumo interno ou industrializacdo em qualquer grau, inclusive
beneficiamento, agropecudria, pesca, instalagdo e a estocagem para ree-
xportacdo, com excecdo de armas e munigdes, fumo, bebidas alcodlicas,
automaveis de passageiros, produtos de perfumaria e cosméticos.

*  Reducdo do imposto na saida de produtos industrializados na ZFM,
para qualquer ponto do territorio nacional. Bens de informdtica -
coeficiente de redugdo resultante da relagdo entre os valores de maté-
rias-primas e outros insumos nacionais e da méo-de-obra empregada no
processo produtivo, e os valores de matérias-primas e demais insumos
nacionais e estrangeiros e da mao-de-obra empregada. Automaveis, trato-
res e outros veiculos terrestres - coeficiente de reducdo acrescido de cinco
pontos percentuais. Demais produtos - reducdo de 88% (oitenta e oito por
cento). Isencdo do imposto, até o limite de compras de US$ 2.000, no caso
de bagagem de viajantes procedentes da ZFM.

+ Isencdo do imposto para todas as mercadorias produzidas na ZFM,
quer ser destinem ao seu consumo interno, quer a comercializacdo em
qualquer ponto do territério nacional, com excecdo de armas e munigoes,
fumo, bebidas alcodlicas, automodveis de passageiros, produtos de perfu-
maria e cosméticos. Equivaléncia a uma exportacdo brasileira para o es-
trangeiro na remessa de mercadorias de origem nacional para consumo,
ou industrializacdo na ZFM, ou reexportacdo para o estrangeiro, ou ainda
para serem remetidas a Amazénia Ocidental. Isencdo do imposto para 0s
produtos elaborados com matérias-primas agricolas e extrativas vegetais
de producdo regional, exclusive a de origem pecudria, por estabelecimen-
tos localizados na Amazonia Ocidental.

+ Isencdo do imposto na entrada de mercadorias na ZFM, destinadas
a seu consumo interno, industrializa¢do em qualquer grau, inclusive be-
neficiamento, agropecudria, pesca, instalacdo e a estocagem para reex-
portacdo, com excecdo de armas e municdes, fumo, bebidas alcodlicas,
automaveis de passageiros, produtos de perfumaria e cosméticos.

*  Suspensdo da Contribuicdo para o PIS/PASEP-Importacdo e da CO-
FINS-Importacao incidentes sobre importagdes de maquinas, aparelhos,
instrumentos e equipamentos, novos, para incorpora¢do ao ativo imo-
bilizado da pessoa juridica importadora estabelecida na Zona Franca. A
suspensdo converte-se em aliquota 0 (zero) apos decorridos 18 meses da
incorporagdo do bem ao ativo imobilizado.
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INOVACAO TECNOLOGICA:

Reducdo de 50% do IPI sobre equipamentos, maquinas, aparelhos e
instrumentos, bem como o0s acessdrios sobressalentes e ferramentas que
acompanhem esses bens, destinados & pesquisa e ao desenvolvimento
tecnoldgico. Art. 17 da Lei n°® 11.196, 21 de novembro de 2005; Decreto n°
5.798, de 7 de junho de 2006.

INDUSTRIA CINEMATOGRAFICA E RADIODIFUSAO:

Reducdo a zero das aliquotas do PIS/COFINS na importacdo de ma-
quinas, equipamentos, aparelhos, instrumentos, suas partes e pegas de
reposicdo, e peliculas cinematograficas virgens, sem similar nacional,
destinados a industria cinematografica e audiovisual, e de radiodifusdo.
Reducdo a zero das aliquotas do PIS/COFINS na venda no mercado interno
ou importacdo de projetores para exibicdo cinematografica, classificados
no cddigo 9007.2 da NCM, e suas partes e acessorios, classificados no co-
digo 9007.9 da NCM.



Apéndice 2
Relacdo dos Entrevistados

© 0 N w
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Afonso Nina | BRASSCOM

Alena Profit | AWS

Andriei Gutierrez | Kyndril/ABRES

Antonio Eduardo Pimentel Rodrigues | BRQ

Artur Coimbra de Oliveira | Conselheiro da Anatel
Carlos Alberto Cidade | JBS

Carlos Ohde | FIT Instituto de Tecnologia

Carlos Pacheco | FAPESP

Claudia Silveira | ArcelorMittal

Claudio Sa | professor e consultor em comércio exterior
Daniel Godinho | WEG

Eduardo Levy | OI

Gilberto Borga Jr. | BNDES

Gustavo Coutinho | ArcellorMital

Gustavo Vinhaes Pimenta | Casas Bahia

Jodo Oliveira | Scenario Automation

Jodo Pedro Flecha de Lima | Atento

Jorge Funaro | FLEX

José Augusto de Castro | AEB

. José Borges Frias Junior | SIEMENS (digital industries)
. José Goutier Rodrigues | POSITIVO

Ketty Lins | P&D Brasil

. Marilia Soubhia | Klabin

Mario Sérgio Carraro | CNI
Nélia Quaresma | Quaresma Solucdes, consultoria de comércio exterior

. Patricia Tecles | pesquisadora (tese de doutorado sobre bens de capital)
. Pedro Alem | IBP

Priscila Cambra | BRQ

Priscila Mota Nepomuceno | SIEMENS (tributacéo)
Regiane Joazeiro | SIEMENS (comércio exterior)
Rosilda Prates | P&D Brasil

. Telmo Ghiorzi = ABESPETRO
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1. Introducao

O objetivo deste capitulo é examinar os impactos da abertura comercial bra-
sileira nos anos 1990 sobre o mercado de trabalho, oferecendo lic6es e orientacdes
para futuras reformas comerciais. Uma das principais ligdes deste texto é que é
fundamental reconhecer que nem todos se beneficiardo dessas mudancas, uma vez
que as transformacdes no ambiente de globalizacdo frequentemente geram pertur-
bacdes significativas no mercado de trabalho.

Ha uma vasta literatura que documenta, para diversos paises, como reformas
comerciais podem provocar transi¢cdes longas e dolorosas, afetando de maneira de-
sigual diferentes setores e regides da economia. Estudos como os de Dix-Carneiro
e Kovak (2017, 2019, 2025), no contexto do Brasil e da América Latina, e de Autor
et al. (2013,2014), para os EUA, mostram que esses impactos podem ser profundos,
exigindo uma andlise cuidadosa para entender suas consequéncias distributivas.

Dessa forma, é crucial considerarmos politicas publicas que busquem atenuar
0s impactos negativos dessas reformas, independentemente de orientac@es ideolo-
gicas. Minimizar os efeitos distributivos adversos é essencial ndo apenas para pro-
teger os trabalhadores mais vulneraveis, mas também para sustentar uma agenda
pro-globalizacdo. Caso contrario, os segmentos mais vulneraveis da economia pode-
rdo se organizar para, eventualmente, reverter o processo de abertura. Portanto, re-
conhecer que a reforma comercial trard ganhadores e perdedores e propor politicas
para mitigar as perdas, mesmo que estas estejam concentradas em determinados
grupos, é a melhor maneira de defender uma agenda de globalizacdo sustentavel.

Com base nessas observagdes, o capitulo se propde a sintetizar os efeitos da
abertura comercial no Brasil durante a década de 1990, extraindo li¢des importan-
tes para futuras iniciativas de liberalizacdo comercial no pais. A seguir, apresenta-
mos 0s principais pontos discutidos no artigo.

Primeiro, discutimos ampla evidéncia para o Brasil de que mudancas nas
politicas comerciais e outras transformagdes no ambiente de globalizagdo geram
rupturas no mercado de trabalho, iniciando processos de ajustamento que podem
durar mais de uma década (Dix-Carneiro e Kovak, 2017, 2019, 2025). Esses ajustes
no mercado de trabalho geram efeitos distributivos significativos, especialmente
ao nivel geografico. Como a mobilidade de trabalhadores entre regides é limitada,
areas que produzem bens sujeitos a maiores redugdes tarifarias tendem a se bene-
ficiar menos da abertura comercial em comparacdo com aquelas que produzem
bens menos expostos.

Em seguida, apontamos que, no contexto brasileiro, o setor informal exerce
um papel crucial no ajustamento do mercado de trabalho frente a altera¢des nas



politicas comerciais. Esse setor ajuda a suavizar o impacto de choques negativos
na demanda de trabalho, reduzindo impactos sobre o desemprego. Além disso, a
presenca do setor informal também amplifica os ganhos de comércio e os ganhos
de produtividade agregada, potencializando os impactos positivos da abertura co-
mercial (Dix-Carneiro et al., 2024).

Um avanco importante na literatura de comércio internacional é o desenvolvi-
mento de modelos detalhados do mercado de trabalho, que consideram o desempre-
g0, os longos processos de ajustamento e os efeitos distributivos entre setores, regies
e trabalhadores com diferentes caracteristicas (Dix-Carneiro, 2014; Dix-Carneiro et
al,, 2023). Esses modelos permitem simular, de forma ex-ante, os impactos dinamicos
e complexos das politicas comerciais, fornecendo informacdes valiosas para que 0s
formuladores de politicas identifiquem os grupos mais vulneraveis da economia.

A literatura também tem mostrado que o0s custos de ajustamento das politicas co-
merciais s30 ndo triviais. Regides adversamente impactadas pela competi¢do externa
ndo enfrentam apenas impactos diretos no mercado de trabalho, mas também quedas
relativas na arrecadacdo e nos gastos do governo, além de aumentos na criminalidade
local (Dix-Carneiro et al., 2018). Portanto, os custos do ajustamento frequentemente vao
bem além dos trabalhadores diretamente afetados pela concorréncia externa.

Além dos efeitos econdmicos, as mudancas no ambiente de globalizacdo in-
fluenciam o comportamento eleitoral (Autor et al.,, 2020; Dippel et al., 2022; Ogeda
etal, 2021). E portanto crucial considerar os efeitos adversos da abertura comercial
para mitigar reacdes negativas contra politicas que buscam integrar o Brasil ao
mercado global. Nesse contexto, é necessario refletir cuidadosamente sobre a com-
pensacdo dos perdedores de uma abertura, embora as evidéncias sobre a eficicia
de diferentes politicas de recolocagdo de trabalhadores ainda sejam limitadas.

Seguindo essa recomendacdo, notamos que ha pouca literatura sobre politicas
de suavizacdo em resposta a perda de emprego devido a competicdo externa. Dois
artigos que discutimos apresentam evidéncias sobre os efeitos da requalificacdo
profissional e do seguro salarial no contexto do Trade Adjustment Assistance Pro-
gram, nos Estados Unidos (Hyman, 2018; Hyman et al., 2024). Apesar da escassez de
evidéncias, discutimos politicas que podem ser implementadas simultaneamente a
abertura, com o intuito de mitigar seus efeitos adversos.

2. A Abertura Comercial Brasileira

A abertura comercial no Brasil no inicio da década de 1990 oferece um exce-
lente contexto para estudar os efeitos das mudancas na politica comercial sobre

353



354

0 mercado de trabalho. Essa liberalizacdo comercial unilateral envolveu grandes
reducBes nas barreiras comerciais médias e apresentou uma variacdo substancial
nos cortes tarifarios entre os diversos setores da economia. Consequentemente, va-
rios estudos examinaram os efeitos da liberalizacdo do comércio no mercado de
trabalho no contexto brasileiro, aproveitando essa variacdo.!

No final da década de 1980 e inicio da década de 1990, o Brasil encerrou quase
cem anos de barreiras comerciais extremamente elevadas, impostas como parte
de uma politica de industrializacdo por substitui¢do de importac¢des.2 Em 1987, as
tarifas nominais eram altas, mas o grau de protecdo efetivamente vivenciado por
um setor especifico muitas vezes se desviava substancialmente da tarifa nominal
devido a: i) uma variedade de barreiras ndo tarifarias, como licencas de importacdo
suspensas para diversos bens, e ii) um sistema de “regimes aduaneiros especiais”
que reduzia ou removia tarifas para varias transa¢des (Kume et al., 2003).3 Em 1988
e 1989, em um esforco para aumentar a transparéncia na politica comercial, o go-
verno reduziu a redundancia tarifaria ao cortar as tarifas nominais e eliminar cer-
tos regimes especiais e impostos relacionados ao comércio exterior, mas ndo houve
efeito no nivel de prote¢éo enfrentado pelos produtores brasileiros (Kume, 1990).

A abertura comegou efetivamente em marco de 1990, quando a recém-eleita
administracdo do Presidente Collor aboliu de forma subita e inesperada a lista de
licencas de importacdo suspensas e removeu quase todos os regimes aduaneiros
especiais restantes (Kume et al., 2003). Essas politicas foram substituidas por um
conjunto de tarifas de importagdo que fornecia a mesma estrutura de protegdo, me-
dida pela diferenca entre os pregos internos e externos ao Brasil, em um processo
conhecido como tarificacdo (de Carvalho, Jr., 1992). Em alguns setores, esse processo
exigiu aumentos modestos nas tarifas para compensar a perda de protecdo devido a
aboli¢do das proibi¢es de importacdo. Embora essas mudangas ndo tenham afeta-
do substancialmente a estrutura de protegdo, elas deixaram as tarifas como o prin-
cipal instrumento da politica comercial, de modo que os niveis tarifarios em 1990
e posteriormente fornecem uma medida precisa de prote¢do a competicdo externa.

1 Exemplos incluem Goldberg e Pavcnik (2003), Arbache et al. (2004), Attanasio et al. (2004), Schor (2004),
Gonzaga et al. (2006), Menezes-Filho e Muendler (2011), Kovak (2013), Krishna et al. (2014), Paz (2014), e Hirata e Soares
(2020), entre muitos outros.

2 Embora o Brasil tenha sido signatario fundador do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT) em 1947, manteve
altas barreiras comerciais por meio de uma isencao no Artigo XVIII Secao B, concedida a paises em desenvolvimento que
enfrentavam problemas de balanco de pagamentos (Abreu, 2004). Portanto, as mudancas na politica comercial durante o
periodo em estudo foram unilaterais.

3 Essas politicas foram impostas de forma bastante abrangente. Em janeiro de 1987, 38% das linhas tarifarias
individuais estavam sujeitas a licencas de importacdo suspensas, o que efetivamente proibia a importacao dos bens em
questdo (calculos dos autores a partir do Bulletin International des Douanes no.6 v.11 suplemento 2). Em 1987, 74% das
importagdes estavam sujeitas a um regime aduaneiro especial (de Carvalho, Jr.,, 1992).



INTEGRACAO COMERCIAL INTERNACIONAL DO BRASIL /\ SUMARIO

Figura1
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Fonte: Dix-Carneiro and Kovak (2017). Os setores estdo ordenados de acordo com a importéancia na parcela do emprego, com a Agricultura tendo
a maior participagao.

A principal fase da liberalizacdo comercial ocorreu entre 1990 e 1995, com
uma reducdo gradual nas tarifas de importagdo, culminando na introducgdo do
Mercosul. As tarifas cairam de uma média de 30,5% para 12,8% e permaneceram
relativamente estaveis desde entdo. Juntamente com essa acentuada queda média,
houve uma grande heterogeneidade nos cortes tarifarios entre os setores: alguns,
como agricultura e mineracdo, enfrentaram pequenas mudancas nas tarifas, en-
quanto outros, como vestudrio e borracha, sofreram quedas de mais de 30 pontos
percentuais. Medimos a abertura usando diferengas de longo prazo no logaritmo de
um mais a tarifa de 1990 a 1995, conforme mostrado na Figura 1. Conforme discuti-
do acima, durante esse periodo, as tarifas medem com precisdo o grau de protecdo
enfrentado pelos produtores brasileiros, e as mudangas tarifarias de 1990 a 1995
refletem toda a extensdo da liberalizacéo enfrentada por cada setor.
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3. Especializacao Geografica e
Efeitos Regionais da Abertura
Comercial

Os primeiros estudos empiricos sobre as consequéncias de mudangas tarifa-
rias focaram nas diferencas dos efeitos da globalizacdo sobre trabalhadores empre-
gados em industrias distintas ou com diferentes niveis educacionais. No entanto,
estudos mais recentes analisam os impactos do comércio exterior entre diferentes
regides geograficas, seguindo a abordagem pioneira de Topalova (2010). Essa estra-
tégia explora trés regularidades empiricas: (i) as regides dentro de um pais tendem
a produzir bens diferentes; (ii) episodios de abertura comercial geralmente levam a
grandes variac¢@es nas mudancas tarifarias entre esses bens; e (iii) os trabalhadores
nao sdo perfeitamente mdveis entre regides em resposta a choques na demanda por
trabalho local, pelo menos no curto e médio prazo. Essas observagoes levam a con-
clusdo de que as regides inicialmente especializadas em setores que sofrem maiores
quedas tarifarias registram maiores declinios na demanda por trabalho em relacédo
a média nacional. Na presenca de mobilidade geografica imperfeita dos trabalha-
dores, essas mudancas na demanda por trabalho afetam os salarios de maneira de-
sigual entre as regies, resultando em impactos geograficos desiguais do comércio.

Kovak (2013) aplica essa ideia para estudar os impactos regionais da libera-
lizacdo comercial brasileira dos anos 1990, estimando regressdes lineares do tipo:

Ay,=a+0RTR +¢,

onde Ay, representa a mudanga (ao longo do tempo) na variavel y para a regido r,
RTR, é uma medida da mudanga na demanda por trabalho na regido r induzida
pela liberalizacdo — a qual nos referimos como “reducdo tarifaria regional”, e ¢, é
um residuo especifico da regido r. O termo RTR, é calculado como

L i

RTR="3, 7

Aln(1+7;), o))

onde L,; ¢ o namero de trabalhadores empregados na regido r e na industria i, L, € 0
emprego total em setores comercializaveis na regido r (de forma que L,;/L, é a parti-
cipacdo pré-liberalizacdo do emprego total da regido r na industria i), e Aln(1+7,) é a
mudanga (entre 1990 e 1995) no logaritmo de um mais a tarifa do setor i. Incluimos
um sinal negativo nessa defini¢do, de modo que RTR, representa a redugdo tarifaria



regional em vez da mudanga nas tarifas. Portanto, RTR,>RTR, implica que a regido
A enfrenta uma maior redu¢do na demanda por trabalho do que a regido B. Se 6<0,
entdo a varidvel y diminui na regido A em relacdo a regido B. Em Kovak (2013), a
soma em (1) cobre todas as industrias de bens comercializaveis.

A equacdo (1) esclarece que a variacdo em RTR, entre as regides decorre da
variacdo tanto nos pesos L,;/L, quanto nas mudancas tarifarias Aln( 1+t; ). Para apli-
car esse procedimento, é importante, portanto, ter ampla variacdo na composicdo
industrial inicial entre as regides e ampla varia¢do nas redugdes tarifarias entre
0s setores. A Figura 2 demonstra a variacdo que gera as diferengas nas reducdes
tarifarias regionais, comparando os pesos, L,/L,, da microrregido com a reducédo
tarifaria regional mais acentuada, Rio de Janeiro, com os da microrregido com a
reducdo tarifaria regional mais timida, Traipu, no estado de Alagoas. As industrias
no eixo horizontal estdo ordenadas das mudancas tarifarias mais negativas para
as mais positivas. O Rio de Janeiro tem maior peso no lado esquerdo do diagrama,
particularmente nas industrias de vestudrio e processamento de alimentos. Traipu
produz quase exclusivamente bens agricolas, que enfrentaram as mudangas tarifa-
rias mais positivas.

Variacdo na composicdo industrial entre as regides brasileiras
1991
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Fonte: Kovak (2013).
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Portanto, embora todas as regides tenham enfrentado o mesmo conjunto de
mudangas tarifarias nos diversos setores, a variagdo no peso atribuido a essas in-
dustrias em cada regido gera a variacdo nos choques na demanda por trabalho,
RTR,, ilustrados na Figura 3. As microrregides brasileiras mais claras enfrentaram
0s maiores cortes tarifarios, enquanto as microrregides mais escuras enfrentaram
cortes menores ou até mesmo pequenos aumentos.

Figura 3

Choques Regionais na Demanda por Trabalho, Induzidos pelas Mudancas
Tarifarias
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Fonte: Dix-Carneiro and Kovak (2017).

Munidos desses choques regionais na demanda por trabalho, Dix-Carneiro
e Kovak (2017) estudam as evolugdes dos mercados de trabalho regionais do
Brasil em resposta a essas mudancas. Intuitivamente, eles comparam como sala-
rios e empregos formais evoluem em regides produzindo bens que se tornaram
mais expostos a competicdo externa com regides produzindo bens menos expos-
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tos a mudancas tarifarias importantes. Formalmente, eles estimam regressdes
lineares do tipo

yr{ _yr,1991:91 RTRr+asl+€rl > (2)

onde y,, uma determinada varidvel especifica a regido r no ano ¢ pés-liberalizacdo (por
exemplo, salario ou emprego formal), a,, sdo efeitos fixos de estado controlando por mu-
dancas agregadas ao nivel do estado e comuns as suas microrregides. Nessas regressoes,
estimadas para cada ano t=1992,..,2010, 8, mede o efeito acumulado da liberalizacdo até
o ano . O importante nessa analise € o rastreamento dos efeitos dinamicos da abertura
comercial brasileira sobre os salarios e 0 emprego regionais, capturando os efeitos de
curto, médio e longo prazo. Para obter representatividade ao nivel da microrregido em
uma frequéncia anual, sdo utilizados dados da Relacdo Anual de Informaces Sociais
(RAIS), que cobrem o universo dos trabalhadores formais no pais.

Antes de discutirmos os resultados dessas estimativas, é importante discutir
0 que essa andlise economeétrica captura e, ndo menos importante, o que ela ndo
captura. Os coeficientes 8, na equacdo (2) medem como a varidvel y em regides mais
expostas & competicdo externa evolui em relagdo a regides menos expostas. Essa es-
pecificacdo é util para estudarmos efeitos desiguais da abertura comercial entre as
regides brasileiras. Porém, essa andlise ndo nos permite extrair os efeitos agregados
da abertura comercial. Esses efeitos agregados sdo absorvidos nas tendéncias ay,,
que também podem ter sido afetadas pela abertura via choques macroecon6micos
comuns a todas as regides (por exemplo, mudancas na taxa de cambio) ou efeitos de
equilibrio interregionais. [lustrando esse ponto, choques em regides mais expostas
pela abertura podem ser transmitidos para regides que ndo foram afetadas direta-
mente via mobilidade de trabalhadores ou capital. Nesse caso, ndo ha um grupo de
controle perfeito, pois todas as regides do pais sdo afetadas de alguma forma pela
abertura, incluindo as regides com RTR,=0. Conclui-se que essa metodologia ndo
nos permite inferir se a abertura comercial levou a um efeito positivo ou negativo
no mercado de trabalho brasileiro como um todo. Todos os resultados discutidos
com base nessa especificacdo apenas comparam regides mais expostas a competi-
¢do externa (regifes com valores RTR, mais elevados) com regides menos expostas
(regides com valores de RTR, menores). Veja Dix-Carneiro e Kovak (2025) para uma
discussdo mais detalhada sobre esses pontos.

A Figura 4 mostra a evolucdo dos coeficientes 6, quando y,, é o logaritmo do
emprego formal na regido r no ano t. A interpretacdo desses resultados é que, em
resposta a abertura comercial, o crescimento do emprego formal em regides mais
expostas a competicdo externa cai em relacdo ao crescimento do emprego formal
em regides menos expostas. Porém, observe que esse efeito evolui de forma gradu-
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al, estabilizando-se apenas em t=2004, ou seja, 14 anos ap6s o inicio da abertura.
Desta forma, a resposta do emprego formal ao choque oriundo da abertura é gradu-
al e aumenta significativamente ao longo do tempo.

Abertura e Emprego Formal Regional

Pre-liberalization Liberalization Post-liberalization
(chg. from 1986) (chg. from 1991)
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Fonte: Dix-Carneiro e Kovak (2017). A figura plota a evolucio das estimativas dos coeficientes 6, da equacio (2) onde a variavel y representa o
logaritmo do emprego formal.

De acordo com os modelos convencionais de equilibrio regional, esses impac-
tos sobre o emprego formal sdo explicados pela mobilidade regional dos trabalha-
dores, que € limitada no curto prazo, mas se torna gradualmente mais sensivel ao
longo do tempo. Esses modelos preveem que, no curto prazo, quando a oferta de
trabalho é relativamente inelastica, choques negativos na demanda por trabalho
resultariam em uma redu¢do nos salarios em regioes mais expostas. No entanto, a
medida que a oferta de trabalho diminui em uma determinada regido (por exem-
plo, via migracdo), os salarios nessa regido tendem a se recuperar em comparacao
com as regifes menos expostas as redugdes tarifarias. Portanto, esses argumentos
sugerem que o impacto de curto prazo dos choques regionais causados pela aber-
tura comercial deve ser negativo nas regides mais expostas as mudancas tarifarias,
com uma recuperacdo gradual dos saldrios no longo prazo.

A Figura 5 mostra um padrdo de ajustamento dos salarios bem diferente do
sugerido por esses modelos. Nota-se um efeito negativo sobre os saldrios no curto
prazo (£=1993), porém, esse efeito é rapidamente atenuado. Em 1997, esse efeito
volta a ser negativo e cresce em magnitude até se estabilizar em 2006.
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Fonte: Dix-Carneiro e Kovak (2017). A figura plota a evolucdo das estimativas dos coeficientes 6, da equacdo (2) onde a variavel y representa o
logaritmo do salario formal.

Dix-Carneiro e Kovak (2017) explicam que dois fatores explicam os impactos
documentados nas Figuras 4 e 5. Primeiro, é necessario que a mobilidade dos traba-
lhadores em resposta aos diferenciais salariais regionais seja imperfeita, mesmo no
longo prazo. Segundo, é necessario que haja um ajustamento gradual na demanda
por trabalho em resposta a abertura comercial. Regides mais expostas as redugdes
tarifarias sofrem uma queda na demanda por trabalho no curto prazo; porém, ao
longo do tempo, essa queda inicial é gradualmente amplificada por duas razdes.

Primeiro, o capital instalado nessas regides, nas industrias mais afetadas
pelas reducdes tarifarias, deprecia gradualmente ao longo do tempo, enquanto
novos investimentos sdo direcionados aos setores menos afetados. Isso gera uma
din&mica no estoque de capital regional, resultando em um declinio liquido gra-
dual nas regiGes mais expostas a abertura comercial, em comparacdo com as me-
nos expostas. Essas dinamicas sdo ilustradas na Figura 6, que mostra que a saida
de firmas do mercado em regides mais expostas ocorre de forma lenta ao longo
do tempo, enquanto a entrada de novas firmas é imediata. Essa queda gradual
na concentracdo de empresas e no estoque de capital reduz, de maneira lenta, a
demanda por trabalho local.
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Dindmica na Demanda por Trabalho
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Fonte: Dix-Carneiro e Kovak (2017). A figura mostra a evolugdo das estimativas dos coeficientes 6, da equagéo (2), onde a variavel y representa a
taxa de entrada ou saida de firmas entre 1990 e {.

Segundo, a medida que as regides sofrem perdas relativas em seu emprego
formal, a produtividade dessas regides também pode cair devido as economias de
aglomeracdo. Em regides com maior populacdo e emprego formal, ha maior circu-
lagdo de ideias entre trabalhadores e gestores, o que eleva a produtividade agre-
gada local. A medida que uma regido perde populacdo e emprego formal, ocorre
uma diminui¢do na circulacdo de novas ideias e, consequentemente, uma perda de
produtividade Kline e Moretti (2014). Essa queda na produtividade local também
contribui para a reducdo gradual da demanda por trabalho.

Os resultados documentados por Dix-Carneiro e Kovak (2017) sdo relevantes,
pois mostram que os impactos regionais da abertura comercial dos anos 1990 afe-
taram regides do Brasil de forma bastante heterogénea. Algumas regides se bene-
ficiaram mais da abertura do que outras. Além disso, esses efeitos desiguais foram
gradualmente amplificados ao longo das duas décadas que seguiram o periodo de
abertura. O processo de ajustamento & abertura foi mais lento do que se esperava,
levando mais de uma década para ser concluido.

Note que esses resultados apenas comparam como o mercado de trabalho, como
um todo, evoluiu em regides mais expostas em comparagdo com regides menos ex-
postas. Porém, esses resultados ndo nos informam como os trabalhadores individuais
se ajustaram a esses choques de demanda de trabalho locais. E possivel que esses
trabalhadores tenham conseguido suavizar as consequéncias negativas desses cho-
ques, migrando para outras regides menos afetadas ou se realocando localmente para



setores menos afetados, como 0s setores de servi¢os ou outros setores ndo comerciali-
zé&veis, que ndo foram diretamente impactados pelas mudancas tarifarias.

Em resposta a essas questdes, Dix-Carneiro e Kovak (2019) utilizam dados da
RAIS ao nivel do trabalhador e comparam a evolucdo dos resultados para indivi-
duos inicialmente empregados em regides que enfrentaram maiores vs. menores
redugdes tarifarias. Formalmente, eles estimam regressoes do tipo:

yijrt :Gt RTRr+ast+Xijr,1989 qjt+€ijrt’ (3)

onde y;, mede algum resultado do mercado de trabalho para o individuo i, ini-
cialmente empregado na regido r e setor j no ano ¢, a, sdo efeitos fixos de estado e
tempo, e X;;, 450 830 caracteristicas observaveis dos trabalhadores em dezembro de
1989, como nivel educacional, género, setor inicial e tamanho da empresa em que
estavam empregados.

Essa regressdo é estimada para dois grupos: trabalhadores empregados em
setores comercializaveis logo antes da abertura comercial ser anunciada, e traba-
lhadores em setores ndo comercializdveis no mesmo instante. O primeiro grupo foi
diretamente afetado pelas mudancas tarifarias, enquanto o segundo grupo ndo foi,
ja que os bens que produzem ndo sdo sujeitos a tarifas de importacao. Contudo, 0s
provedores de servicos podem ter sido afetados indiretamente via efeitos de equi-
librio local. Por exemplo, se uma fabrica de calgados fecha devido a competicdo ex-
terna, os restaurantes na vizinhanga e outros provedores de servigos para a fabrica
ou seus trabalhadores também sdo afetados. Assim, é esperado que o choque em
setores comercializaveis seja transmitido localmente para os demais setores ndo
comercializaveis da regido.

Os mesmos trabalhadores em cada grupo sdo seguidos ao longo do tempo, e
a regressdo (3) é estimada separadamente para cada ano ¢, de forma que 6, nos
da os efeitos de curto, médio e longo prazo na evolugdo relativa dos resultados de
mercado de trabalho individuais. A Figura 7 mostra a evolugdo de 6, quando y;,
mede a média de meses por ano que o trabalhador passou em um emprego formal
entre janeiro de 1990 e dezembro do ano ¢. O padrdo decrescente de 6, mostra
que trabalhadores que estavam empregados em setores comercializaveis em de-
zembro de 1989, em mercados de trabalho mais expostos a redugdes tarifarias,
sofrem maiores perdas de empregabilidade no setor formal em comparagdo com
trabalhadores observacionalmente equivalentes em mercados menos expostos.
Além disso, esse efeito é ampliado ao longo do tempo. Ou seja, os trabalhadores
inicialmente empregados em mercados mais expostos a competicdo externa ndo
conseguem suavizar sua trajetdria no mercado de trabalho formal via migracdo
ou realocacdo setorial.
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Meses Trabalhados no Setor Formal (por ano): Grupo de Trabalhadores Inicialmente
Empregados em Setores Comercializaveis
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Fonte: Dix-Carneiro e Kovak (2019). A figura plota a evolucdo das estimativas dos coeficientes 6, da equacdo (3) quando o resultado y mede o
ndmero de meses por ano empregado no setor formal entre janeiro de 1990 e dezembro do ano (.

AFigura 8 divide os meses trabalhados no setor formal entre meses trabalhados
no setor de bens comercializaveis e meses trabalhados no setor de bens e servicos
ndo comercializaveis. Observa-se que ha uma realocacdo dos trabalhadores inicial-
mente empregados em setores comercializaveis para setores ndo comercializaveis,
porém essa realocacdo ndo compensa as perdas observadas na empregabilidade
nos setores comercializaveis. Além disso, Dix-Carneiro e Kovak (2019) mostram que
essa realocacdo em direcdo aos setores ndo comercializaveis é predominante em
setores de baixa remuneracdo.
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Fonte: Dix-Carneiro e Kovak (2019). A figura plota a evolucdo das estimativas dos coeficientes 6, da equacdo (3) quando o resultado y mede
o ndimero de meses por ano empregado no setor formal de bens e servicos comercializaveis e ndo comercializaveis entre janeiro de 1990 e
dezembro do ano t.

Dix-Carneiro e Kovak (2019) mostram que os efeitos documentados na Figura 7
para o grupo de trabalhadores inicialmente empregados em setores comercializaveis
sdo muito semelhantes aos efeitos sofridos por trabalhadores inicialmente empre-
gados em setores ndo comercializaveis, evidenciando a transmissdo do choque de
demanda de trabalho ao nivel local. Uma conclusdo desses resultados é que aberturas
comerciais podem gerar perdedores ao nivel local: regides inteiras sdo afetadas por
choques comerciais e, portanto, devem ser priorizadas ao se implementar politicas de
suavizacdo ou compensacao. Essas politicas ndo devem focar apenas nos trabalhado-
res de um setor que sofre maior reducdo tarifaria, mas sim nas regiées como um todo,
dado que os impactos desses choques sdo transmitidos localmente.

Uma limitacdo dos resultados focados no setor formal é que os dados longitudi-
nais da RAIS deixam de cobrir os trabalhadores que saem desse setor. Desta forma,
é impossivel identificar se um trabalhador que deixa o setor formal estd desempre-
gado, informalmente empregado, empregado como conta-prépria ou fora do mer-
cado de trabalho. Logo, as estimativas ilustradas na Figura 7 podem estar superes-
timando o impacto dos choques locais induzidos pela abertura na empregabilidade
dos trabalhadores, ja que esses podem estar suavizando o efeito dos choques ao se
realocar para o setor informal. Em resposta a esse desafio, Dix-Carneiro e Kovak
(2019) utilizam dados do Censo Demografico em trés periodos distintos: 1991, 2000
e 2010. Infelizmente, é impossivel rastrear trabalhadores ao longo do tempo com o0s
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dados do Censo. No entanto, o Censo cobre todos os trabalhadores, sejam eles for-
mais, informais, desempregados ou fora da forca de trabalho, fornecendo informa-
¢Oes sobre suas situagdes exatas no mercado de trabalho. Isso nos permite analisar
como a abertura impactou a estrutura dos mercados de trabalho ao nivel regional.

Desta forma, Dix-Carneiro e Kovak (2019) analisam como as taxas de informa-
lidade e de ndo emprego ao nivel regional respondem aos choques locais induzidos
pelas mudancas tarifarias no médio prazo (1991 a 2000) e no longo prazo (1991 a
2010). Os resultados sdo fascinantes. Regides mais expostas a competicdo externa
sofrem um aumento relativo na taxa de ndo emprego entre 1991 e 2000, sugerindo
que a exposicdo a competicdo externa desloca os trabalhadores de seus empregos,
gerando desemprego no curto e médio prazo. Porém, o emprego se recupera nessas
regides no longo prazo (entre 1991 e 2010).4 Interessantemente, a razdo pela qual o
emprego se recupera nessas regides é que ha uma expansao do setor informal nes-
ses mercados de trabalho. Colocando esses resultados junto com os da Figura 7, os
autores sugerem que o choque da abertura comercial causou rupturas no mercado
de trabalho, gerando desemprego no curto e médio prazos. No longo prazo, esses
trabalhadores encontram recolocacdo, porém apenas no setor informal. Os autores,
entdo, formam a hip6tese de que o setor informal funcionou como um suavizador
em resposta ao aumento do desemprego causado pelos choques locais oriundos da
abertura. Talvez, na auséncia do setor informal, os efeitos locais no desemprego
teriam sido mais profundos e duradouros.

Essa hipdtese é corroborada pela analise de Ponczek e Ulyssea (2022), que revi-
sitam o estudo de Dix-Carneiro e Kovak (2019) com uma anélise adicional. Eles mos-
tram que os efeitos dos choques locais de comércio no desemprego sdo mais fortes
em regides onde o Ministério do Trabalho monitora de forma mais intensa. Desta
forma, o aumento do setor informal nessas regides ¢ limitado pelas fiscalizagdes do
Ministério e a recuperagdo do emprego fica dificultada. Desta forma, os impactos
sobre o desemprego sdo mais salientes. Porém, em regides menos monitoradas pelo
Ministério do Trabalho, o impacto do choque local de comércio sobre o desemprego
¢ menor, e o impacto sobre o emprego informal é maior. Esses resultados corro-
boram a hipdtese de que o setor informal de fato suaviza o impacto de choques
negativos na demanda por trabalho no desemprego.

Mais uma vez, enfatizamos que a metodologia empregada nesses artigos cap-
tura apenas os efeitos relativos da abertura. Os resultados comparam a evolucdo do
desemprego e da informalidade em regides mais expostas com a evolugdo dessas
variaveis em regides menos expostas. Efeitos da abertura comuns as regides ndo
sdo capturados. Desta forma, é possivel que a abertura comercial tenha contribuido

4 A taxa de ndo emprego combina trabalhadores desempregados com trabalhadores fora da forca de trabalho.



para reduzir a informalidade como um todo no pais, mas regides mais expostas a
competicdo externa sofreram uma queda de informalidade menos acentuada do
que regides menos expostas. De qualquer forma, essas analises mostram, mais uma
vez, que a abertura comercial teve impactos bem distintos entre as regides brasilei-
ras. Além disso, essas andlises mostram que transi¢des para o desemprego e para
o setor informal sdo margens empiricas relevantes de ajustamento em resposta a
choques de politica comercial.

4, O Papel do Setor Informal

Os resultados discutidos na se¢do anterior sdo interessantes porque mostram
que os impactos de uma abertura comercial em paises em desenvolvimento, com
setores informais empregando mais de 40% dos trabalhadores (como é o caso no
Brasil), podem ser bem distintos dos impactos em paises desenvolvidos, onde o se-
tor informal representa uma parcela pequena do mercado de trabalho. Dix-Carnei-
ro et al. (2024) se perguntam, entdo, como a incorporacdo do setor informal altera
0s impactos do comércio no bem-estar agregado, na produtividade das empresas
e na desigualdade. Para tal, eles desenvolvem um modelo em que empresas he-
terogéneas em produtividade decidem se produzem no setor formal, cumprindo
com impostos e outras regulamentacdes, ou no setor informal, enfrentando custos
diretos ou indiretos da informalidade. Custos diretos da informalidade envolvem
a probabilidade de serem pegas pelas autoridades e terem que pagar multas ou
propinas para o governo. Custos indiretos envolvem acesso mais restrito ao crédito
e maiores taxas de juros, que inibem o investimento (Catdo et al., 2009). O modelo
apresenta fric¢es no mercado de trabalho, gerando desemprego e dispersdo sala-
rial. H4 também uma rica estrutura regulatdria: o governo impde impostos sobre
valor agregado e folha de pagamento, saldrio minimo, custos de demissdo e tarifas
de importagdo. No modelo, o comércio internacional afeta todas as empresas da
economia, pois todas utilizam insumos da industria de transformacéo. Dessa forma,
uma abertura comercial tende a aumentar a produtividade do trabalho de todas as
empresas, ja que elas tém acesso a insumos comercializaveis mais baratos. Por fim,
as empresas formais no setor de bens comercializaveis podem exportar, sujeitas a
custos fixos de exportacdo, conforme Melitz (2003).

A principal premissa do modelo é que, apesar de impor impostos e regulamen-
tagBes, 0 governo ndo tem a capacidade de monitorar todas as empresas e aplicar
uniformemente as regras. Essa imperfeicdo implica uma exposicdo desigual, por
parte das empresas, a impostos e regulamentagdes. O setor formal, populado por
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empresas mais produtivas, é mais distorcido pelos impostos e regulamentacoes, e
produz aquém do nivel socialmente 6timo. Por outro lado, o setor informal, popu-
lado por empresas menos produtivas, tem suas decisdes de produgdo menos distor-
cidas e produz além do nivel socialmente 6timo. Nesse ambiente, as consequéncias
do livre comércio dependem de como 0s recursos sdo realocados.

Dix-Carneiro et al. (2024) estimam seu modelo utilizando dados detalhados
sobre empresas e trabalhadores formais e informais no Brasil e concluem que o0s
ganhos do comércio podem ser até cinco vezes maiores em ambientes com alta in-
formalidade.’ Esses ganhos estdo ilustrados na Figura 9: a linha azul ilustra o nivel
de renda real relativo ao equilibrio observado, com os niveis de custo de comércio
estimados em 7,=2.4. A medida que os custos de comércio 7, sdo reduzidos, a renda
real aumenta significativamente (linha sélida azul). Com custos de comércio 7,=1.6,
0 modelo prevé que as importagdes, como parcela do PIB, subirdo para aproxima-
damente 30%, similar ao Reino Unido, Colémbia e Africa do Sul, gerando um ganho
em renda real de 25%. Compare esses ganhos com uma economia sem um setor
informal e sem as distor¢oes discutidas acima (linha hachurada vermelha). Esses
ganhos seriam de apenas 5%. Grande parte desses ganhos vem da realocagdo de
recursos do setor informal para o setor formal. Como mostra o painel da direita na
Figura 9, a parcela de emprego no setor informal é reduzida de 52% para 46% em
resposta a um aumento na integragdo do pais com o exterior.

Renda Real e Informalidade

Real Income and Mechanical Effect Share Informal Employment
13
== Real Income 0,52
Mechanical Effect
12
05
11
048
1 —_—— 0.46
7.=16 7,=20 T.=24 7.=28 7.=16 7.=20 T,=24 7.=28

Fonte: Dix-Carneiro et al. (2024). 7, € uma medida de barreiras ao comércio exterior. 7,=2.4 se refere ao benchmark estimado nos dados
observados. Reduces em 7, capturam redugdes nas barreiras de comércio entre o Brasil e o resto do mundo. Para auxiliar a interpretagdo, note
que 7,=2.4 implica importagdes, como parcela do PIB, de 10%. 7,=1.6 implica um aumento nessa parcela para 30%. Veja Dix-Carneiro et al. (2024)
para detalhes.

5 Entre as bases de dados utilizadas no estudo, incluem-se a RAIS, a Pesquisa Mensal de Emprego (PME), a Pesquisa de
Economia Informal Urbana (ECINF), a Pesquisa Industrial Anual (PIA), a Pesquisa Anual de Comércio (PAC), a Pesquisa Anual
de Servigos (PAS) e dados de aduanas da Secretaria de Comércio Exterior (SECEX).



A Figura 10 visa entender como esses ganhos de comércio dependem do ta-
manho do setor informal. Para tal, Dix-Carneiro et al. (2024) simulam aberturas
comerciais em diferentes cendrios de monitoramento e aplicacdo dos impostos e re-
gulamentacdes. A medida que o monitoramento aumenta, o setor informal encolhe.
A Figura 10 mostra que os ganhos de comércio em ambientes com setores informais
menores sdo reduzidos. Em suma, os ganhos de bem-estar e produtividade agre-
gada sdo amplificados quando incorporamos o setor informal em nossas analises.
Paises em desenvolvimento com uma parcela substancial da for¢a de trabalho em-
pregada no setor informal tém mais a ganhar com o livre comércio do que paises
mais desenvolvidos, onde a parcela do setor informal é bem menor.

Efeito do Comércio sobre a Renda Real em Relacdo a 7,= 2.4,
Diversos Cenarios de Monitoramento

13
125

12 e Benchmark

115 Stricter Enforcement 1
e Stricter Enforcement 2
11 Stricter Enforcement 3
105 No Informatilty
1 \ ,
0.95
7.=16 7,=20 T.=24 7.=28

Fonte: Dix-Carneiro et al. (2024). 7. € uma medida de barreiras ao comércio exterior. 7.=2.4 se refere ao benchmark estimado
nos dados observados. Redugdes em 7. capturam reducdes nas barreiras de comércio entre o Brasil e o resto do mundo. Para
auxiliar a interpretacdo, note que 7,=2.4 implica importagdes, como parcela do PIB, de 10%. 7,=1.6 implica um aumento nessa
parcela para 30%. Veja Dix-Carneiro et al. (2024) para detalhes.

Por fim, a Figura 11 estuda como uma maior integracdo do Brasil afeta a pro-
dutividade agregada do pais. A medida que os custos de comércio com o exterior
caem, recursos sdo realocados de um setor informal pouco produtivo para um setor
formal mais produtivo, gerando maiores impactos sobre a produtividade agregada,
em comparacdo com calculos baseados apenas no setor formal.
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Comércio e Produtividade Agregada, em Relacdo ao Benchmark (7, = 2.4)

Aggregate TFP Sector C Aggregate TFP Sector S
15 115
e Formal C ' e Formal S
1.2
Overall C Overall S
11
115
11 1.05
1.05 k
1
1
0.95 0.95
7.=16 7.=20 T.=24 7,=28 7.=16 7.=20 T.=24 7,=28

Fonte: Dix-Carneiro et al. (2024). 7, & uma medida de barreiras ao comércio exterior. T,=2.4 se refere ao benchmark estimado nos dados
observados. Reducdes em 7, capturam reducdes nas barreiras de comércio entre o Brasil e o resto do mundo. Para auxiliar a interpretacdo, note
que T,=2.4 implica importagdes, como parcela do PIB, de 10%. 7,=1.6 implica um aumento nessa parcela para 30%. VVeja Dix-Carneiro et al. (2024)
para detalhes.

Esses resultados sdo animadores, mas devem ser interpretados com cuidado.
Essas andlises sdo baseadas em modelos comparando “steady states” e ndo levam
em consideracdo uma dindmica de transigdo em resposta ao choque de abertu-
ra. Além disso, o modelo considera trabalhadores homogéneos. Porém, os dados
mostram que o setor informal emprega primordialmente trabalhadores de baixa
qualificagdo. A medida que uma maior integracdo do Brasil no comércio inter-
nacional realoca recursos do setor informal para o setor formal, é possivel que
o0s trabalhadores informais de baixa qualificacdo percam durante esse proces-
so. Primeiro, porque empresas mais produtivas, que expandiriam em resposta a
abertura, tendem a demandar desproporcionalmente mais trabalhadores de alta
qualificagdo. Dessa forma, trabalhadores informais de baixa qualificacdo perde-
riam seus postos de trabalho, mas enfrentariam baixa demanda no setor formal.
Segundo, porque em um mundo com mercados de trabalho friccionais, essa realo-
cacdo é particularmente custosa para trabalhadores de baixa qualificagdo. Mais
estudos nesses topicos estdo sendo conduzidos.

5. Outras DimensoOes de
Custos de Ajuste

Ha uma literatura recente em comércio exterior focando em outras dimensoes
de custos de ajuste em resposta a choques de comércio. Por exemplo, Dix-Carneiro



et al. (2018) notam que os impactos na demanda por trabalho regionais documen-
tados por Kovak (2013), Dix-Carneiro e Kovak (2017) e Dix-Carneiro e Kovak (2019)
tém outras ramifica¢es a nivel local. Com a queda da producdo e do mercado de
trabalho formal, hd também uma queda na arrecadacdo do governo local, levan-
do a menores gastos com educacdo e seguranca publica. Dix-Carneiro et al. (2018)
mostram que essas consequéncias também tém impactos importantes na criminali-
dade dessas regides. Esses resultados sdo importantes, pois mostram uma dimensao
adicional dos custos de ajustamento a abertura comercial que vai muito além dos
trabalhadores diretamente impactados.

6. Impactos Sobre a Acumulacao
de Capital Humano

Um ponto pouco discutido na literatura, e no Brasil, é o papel que a globali-
zacdo tem sobre os incentivos para adquirir e acumular capital humano. Para ser
mais preciso, o Brasil tem vantagem comparativa em agricultura e manufaturas de
baixa intensidade tecnoldgica. Uma abertura provavelmente levard a um aumen-
to da demanda por trabalho nesses setores, reduzindo o prémio pela educacéo e,
potencialmente, reduzindo os incentivos para se obter educacio. Empiricamente,
Atkin (2016) mostra que a chegada das maquiladoras no México aumentou subita-
mente a demanda por jovens de baixa qualificacdo, reduzindo os incentivos para
que 0s jovens permanecessem na escola. Isso levou a efeitos permanentes sobre o
nivel educacional das coortes afetadas por esse evento.

Esse tipo de ajustamento pode ser negativo no longo prazo. Hd ampla evidéncia
de que os retornos sociais excedem os retornos privados da educacdo (Card, 1999).
Dessa forma, apesar de as mudangas nas decisdes de acimulo de capital humano
serem 6timas ao nivel individual, uma reducdo no acumulo de educacdo pode ser
negativa ao nivel agregado. Essa observagdo implica que, em um pais como o Brasil,
com vantagens comparativas em setores intensivos em baixa qualificacdo, esses
menores incentivos para acumular capital humano ap6s uma abertura comercial
justificam aumentos nos subsidios a educacéo.
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7. Modelos Quantitativos

Os principais modelos que os economistas utilizam para estudar as causas
e consequéncias do comércio exterior sdo tradicionalmente estaticos e assumem
pleno emprego na economia. No entanto, uma preocupacdo importante dos for-
muladores de politicas € como a economia se comportard ao longo do tempo em
resposta a uma liberalizacdo comercial. Como discutimos acima, aberturas comer-
ciais sdo choques importantes e podem causar disturbios significativos no mercado
de trabalho. Dessa forma, é natural nos perguntarmos como sera 0 processo em
resposta a uma liberalizacdo comercial. Quanto tempo levard para a economia se
ajustar a esse choque? Quais sdo os trabalhadores mais afetados por essa mudancga?
E possivel compensar os perdedores? Dix-Carneiro e Kovak (2017) analisaram essas
perguntas no contexto de uma reforma que ja foi consumada. Porém, é importante
para os formuladores de politicas entenderem ex-ante quais sdo as possiveis conse-
quéncias de uma abertura comercial hipotética.

Tendo em vista essas questdes, uma tendéncia recente na literatura passou a
desenvolver modelos detalhados do mercado de trabalho para estudar a dinamica
de transicdo em resposta a mudangas no ambiente de globalizacdo e seus efeitos
distributivos. Um exemplo dessa literatura recente é Dix-Carneiro (2014), que de-
senvolve um modelo estrutural do mercado de trabalho brasileiro com o intuito de
estudar os impactos de uma nova abertura comercial no Brasil. O modelo apresenta
geracOes sobrepostas, onde, a cada ano, geracdes mais novas e com maior flexibi-
lidade de ajustamento entram no mercado de trabalho, enquanto geracdes mais
velhas e com menos flexibilidade se aposentam. Trabalhadores sdo heterogéneos
com base em suas caracteristicas observaveis, como idade, nivel de qualificacdo
e género. Esses trabalhadores escolhem seus setores de emprego, porém sujeitos
a friccdes na mobilidade que podem depender de suas caracteristicas. Além disso,
ao escolherem seus setores de atividade, os trabalhadores acumulam experiéncia
especifica ao setor. O acimulo de experiéncia especifica ao setor também pode re-
duzir a mobilidade dos trabalhadores, tendo em vista as perdas salariais potenciais.

Esse modelo é estimado usando dados longitudinais da RAIS. Um resultado
importante é que as fric¢des no mercado de trabalho sdo muito heterogéneas entre
os trabalhadores. Trabalhadores mais velhos e com menor qualificacdo enfrentam
custos maiores ao mudarem de setor. Essas diferencas implicam que os efeitos de
uma abertura sobre o0 bem-estar dos trabalhadores sdo bastante heterogéneos, mes-
mo para trabalhadores dentro de um mesmo setor. Em particular, trabalhadores
mais velhos e com menor qualificacdo se ajustam de forma mais rigida em compa-
racdo com trabalhadores mais jovens e de maior qualificagdo. Esse modelo também



pode ser utilizado para a simulagdo de politicas, como subsidios para a troca de
setor de emprego ou requalificacdo.

Outra preocupacdo entre formuladores de politicas diz respeito ao compor-
tamento de desequilibrios comerciais em resposta a choques de comércio. Esses
desequilibrios podem acentuar problemas de ajustamento. Para entender isso, con-
sidere um modelo de comércio classico em que é imposto que ha equilibrio comer-
cial em todos os periodos — isto €, importagdes sdo iguais a exportacdes. Nesse
caso, uma abertura comercial tende a aumentar as importacdes, mas, por conta do
balango comercial imposto no modelo, as exporta¢gdes devem aumentar na mes-
ma magnitude. Assim, choques que levam a um aumento nas importa¢des também
levam a um aumento nas exportagdes. Desta forma, ao mesmo tempo que alguns
setores na economia contraem, pois estdo expostos a um aumento nas importacoes,
outros setores expandem, permitindo um ajustamento mais suave a mudanca no
ambiente de globalizacdo. Contudo, o comércio raramente € equilibrado nos dados,
e choques comerciais sdo frequentemente acompanhados de aumentos nos dese-
quilibrios comerciais. Consequentemente, aumentos nas importacdes ndo sdo si-
multaneamente acompanhados de aumentos nas exportacdes. Dessa forma, ndo ha
uma sincronizacdo entre setores que contraem e setores que expandem, causando
problemas de ajustamento.

Para abordar essa preocupacdo, Dix-Carneiro et al. (2023) constroem um mo-
delo quantitativo de equilibrio geral com varios paises e varios setores, com trés
ingredientes principais: (a) os consumidores em cada pais tomam decisdes de con-
sumo e poupanca, gerando desequilibrios comerciais entre paises; (b) hé friccoes
no mercado de trabalho entre e dentro dos setores, gerando uma dinamica do
desemprego; (c) o comércio € baseado em vantagens comparativas, mas ha custos
de comércio. O modelo é estimado usando dados de comércio exterior ao nivel se-
torial e contas nacionais para varios paises. Uma aplicacdo do modelo é o estudo
do impacto do crescimento chinés na queda do emprego na industria de transfor-
macdo nos Estados Unidos. O modelo atribui um papel mais acentuado a China
na queda do emprego nas manufaturas nos Estados Unidos, em comparacdo com
um modelo padrdo que impde equilibrio comercial, corroborando a hipdtese de
que desequilibrios comerciais podem amplificar problemas de ajustamento em
resposta a choques comerciais.

Uma conclusdo desta se¢do é que ha forte demanda por parte dos formula-
dores de politicas por modelos de comércio exterior que incorporem dindmicas
de transicdo em resposta a choques comerciais, incluindo mercados de trabalho
friccionais, desemprego e efeitos distributivos. A literatura de comércio internacio-
nal fez avancos importantes nesses quesitos, desenvolvendo ferramentas essenciais
para anélises ex-ante de aberturas comerciais.
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8. Impactos Politicos

Néo apenas temos evidéncias de que choques comerciais impactam mercados
de trabalho mais expostos a competi¢do externa, mas também de que esses choques
afetam como as pessoas votam. Essas evidéncias sdo importantes, pois refletem as
percepcdes dos eleitores sobre como a globalizacdo os afetou ou os afetara, mos-
trando que os impactos no mercado de trabalho tém também reverberacdes nas
urnas. Dessa forma, é importante nos sensibilizarmos para o fato de que grupos ne-
gativamente afetados por uma abertura comercial podem influenciar uma agenda
protecionista através do processo eleitoral, alterando assim as trajetorias politicas
de longo prazo, com implica¢es igualmente duradouras.

No contexto dos Estados Unidos, Che et al. (2022) mostram que regides mais
expostas a importagBes chinesas passaram a votar no Partido Democrata de forma
mais intensa, consistente com o fato de que esse partido favoreceu politicas prote-
cionistas no passado. Na Alemanha, Dippel et al. (2022) mostram que regides mais
expostas a competicdo oriunda de paises de mais baixa renda vivenciaram maior
apoio a partidos nacionalistas entre 1987 e 2009, levando a um aumento na parcela
de votos para partidos de extrema direita.

No Brasil, Ogeda et al. (2021) estudam o efeito da abertura comercial dos anos
1990 nos resultados das elei¢des presidenciais subsequentes ao nivel de microrre-
gides, utilizando modelos econométricos que seguem de perto Dix-Carneiro e Kovak
(2017). Eles encontram que regides mais expostas as quedas tarifarias passaram a
votar permanentemente menos em partidos de esquerda. Isso é surpreendente, ten-
do em vista que as regides mais expostas a abertura sofreram uma queda relativa
no emprego em manufaturados e no emprego formal e que os partidos de esquerda
sdo tipicamente mais favoraveis a politicas protecionistas. Os autores argumentam
que esse resultado se deve ao fato de que a abertura tendeu a enfraquecer os sindi-
catos nas regides mais expostas, o que, por sua vez, reduziu as votagdes em partidos
de esquerda afiliados aos sindicatos.

Esses estudos deixam claro que mudangas na politica comercial podem alterar
0 modo como as pessoas votam, com efeitos duradouros nos resultados politicos,
aumentando o apoio a partidos de ambos os lados do espectro politico, dependendo
do contexto e das circunstancias. Além disso, se os efeitos da politica comercial fo-
rem dinamicos, com custos de ajuste de curto prazo precedendo beneficios de longo
prazo, os resultados politicos no curto prazo podem alterar de forma permanente as
trajetorias das futuras politicas comerciais.



9. Politicas de Suavizacdo

Recapitulando o que cobrimos nas se¢des anteriores, especialmente na se¢do 3,
ha ampla evidéncia de que choques comerciais podem causar importantes rupturas
no mercado de trabalho. Empresas que enfrentam concorréncia externa tendem a
se contrair ou a sair do mercado, liberando, assim, trabalhadores que encontram
dificuldades significativas para se recolocarem. No caso do Brasil, transi¢cdes para o
setor informal sdo esperadas em regides mais expostas a competicdo externa. Dadas
essas friccBes importantes no ajuste e os efeitos distributivos, surge naturalmente
a questdo de como os governos podem auxiliar nesse processo, assegurando que 0s
ganhos do comércio sejam compartilhados de forma mais igualitdria.

Ha uma literatura relativamente extensa sobre politicas ativas no mercado de
trabalho. Porém, essa literatura foca apenas em aumentar a empregabilidade dos
trabalhadores, em particular dos jovens. H4 poucos estudos focados em como sua-
vizar a experiéncia de trabalhadores em ocupagdes em declinio ou setores expostos
a concorréncia externa.

Ha uma preocupacdo (e desafio) importante ao estudar politicas de suavizacao:
os trabalhadores que escolhem participar dessas politicas diferem, em dimensdes
observaveis e ndo observaveis, daqueles que decidem néo participar, gerando uma
serie de problemas econométricos. O experimento ideal seria comparar as trajetdrias
no mercado de trabalho de dois trabalhadores idénticos, mas em que um, aleatoria-
mente, participou de uma politica de suaviza¢do enquanto o outro ndo. O estudo mais
proximo desse experimento é o de Hyman (2018), que analisa o Trade Adjustment
Assistance Program (TAA) nos Estados Unidos. Hyman foca no programa de re-trei-
namento do TAA e encontra impactos positivos tanto nos rendimentos quanto na
empregabilidade dos trabalhadores que se beneficiaram do programa. Porém, esse
programa é muito generoso, oferecendo seguro-desemprego estendido aos trabalha-
dores, além de financiar estudos de até dois anos em Community Colleges.

Um segundo programa no ambito do TAA é estudado em Hyman et al. (2024).
Para trabalhadores acima de 50 anos, o programa oferece um “seguro salarial” co-
brindo até metade da diferenca salarial pré e pds-separacgdo por até dois anos. Em
teoria, o impacto de um seguro salarial pode ser positivo, reduzindo a duracdo do
desemprego ao tornar o reemprego mais atraente. Dessa forma, o seguro salarial
pode evitar as consequéncias negativas de longos periodos de desemprego e dar
apoio a trabalhadores para 0s quais o re-treinamento pode néo ser eficaz, factivel
ou disponivel. Por outro lado, o subsidio pode incentivar uma recolocagdo precoce e
a aceitacdo de saldrios baixos e empregos menos satisfatorios, que podem persistir
apods o término dos beneficios. No contexto dos EUA, Hyman et al. (2024) mostram
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que o seguro salarial levou a duracdes mais curtas de desemprego e maiores sala-
rios acumulados ao longo do tempo. Os autores também argumentam que o progra-
ma apresenta um saldo custo-beneficio positivo.

No outro extremo do espectro, uma revisdo sobre politicas de mercado de tra-
balho de McKenzie (2017) conclui que véarias politicas populares ndo sdo muito efi-
cazes em recolocar trabalhadores no contexto de paises em desenvolvimento. Algu-
mas das politicas estudadas na literatura, e revisadas por McKenzie (2017), incluem
treinamento vocacional, subsidios salariais as empresas e assisténcia na busca de
novos postos de trabalho, mas néo se mostraram eficazes. E importante notar que
as intervencdes revisadas por McKenzie (2017) sdo bem mais modestas do que a
intervencdo do TAA estudada por Hyman (2018) e Hyman et al. (2024). Portanto,
neste momento, as intervencoes estudadas na literatura estdo em dois extremos
de generosidade: politicas muito generosas tiveram sucesso em recolocar trabalha-
dores e compensa-los por perdas salariais; contudo, politicas mais modestas ndo
tiveram o mesmo resultado.

Apesar da escassez de evidéncias empiricas para guiar uma politica de suavi-
zagdo que complementaria uma abertura comercial no Brasil, sugerimos algumas
possibilidades. Primeiro, com o intuito de evitar rupturas bruscas no mercado de
trabalho, poderia-se planejar uma abertura gradual, dando tempo para que em-
presas e trabalhadores planejem seus futuros, suavizando os impactos adversos no
mercado de trabalho. O custo de adotar essa abertura gradual seria a postergacado
dos ganhos de comércio.

Outra possibilidade seria a implementacdo de um seguro-desemprego mais ge-
neroso por alguns anos, o que permitiria aos trabalhadores deslocados mais tempo
para se ajustarem a perda de seus empregos. Dadas as evidéncias recentes de per-
das concentradas geograficamente, o governo poderia simultaneamente criar um
fundo de auxilio a realocagdo geografica. Trabalhadores poderiam se candidatar
a ajuda financeira do governo para procurar postos de trabalho fora do mercado
local de origem. Essa estratégia é motivada por evidéncias recentes discutidas em
Bryan et al. (2014) no contexto de Bangladesh. Nesse estudo, 0s autores mostram,
por meio de um experimento, que um modesto subsidio induz uma parcela signi-
ficativa de trabalhadores rurais a migrarem para ambientes urbanos em periodos
pré-colheita. Essa migracdo tem efeitos positivos sobre a renda e o consumo dos
trabalhadores e também apresenta efeitos persistentes em migracdes repetidas em
anos subsequentes. Os autores argumentam que, apesar dos altos retornos da mi-
gracdo, os trabalhadores tendem a ndo migrar devido a incerteza no local de desti-
no. A possibilidade de investir na migracdo e enfrentar uma situacdo desastrosa de
ndo conseguir uma colocacdo é uma importante barreira na decisdo de migragao
dos trabalhadores. Nesse caso, o subsidio funciona como um incentivo importante



para que alguns trabalhadores superem essa incerteza. Essas evidéncias também
sugerem que fornecer informacdes sobre o mercado de trabalho em possiveis des-
tinos pode ser uma ferramenta eficaz na recolocagdo de trabalhadores deslocados
pela abertura comercial.

Em geral, seria aconselhdvel focar nos trabalhadores com menor flexibilida-
de de mobilidade. Por exemplo, conforme estimado em Dix-Carneiro (2014), esses
trabalhadores sdo os mais velhos e com menor qualificacdo. Por outro lado, é im-
portante direcionar esses subsidios de forma a evitar despesas com trabalhadores
infra-marginais que se recolocariam com sucesso mesmo na auséncia do subsidio.
Por exemplo, trabalhadores mais velhos tém mobilidade restrita, porém teriam
maior acesso a poupanca e crédito por possuirem, em média, mais colateral. Talvez,
para esses trabalhadores, um subsidio a mobilidade regional seja redundante.

Outra politica discutida na literatura de comércio exterior argumenta que, em
economias rigidas com regulagdes trabalhistas custosas, € necessario estimular a
demanda por trabalho via flexibiliza¢do das regulagdes trabalhistas. Por exemplo,
para contrabalangar as perdas em determinados setores e regides e com o intuito de
acelerar a realocacdo dos trabalhadores negativamente afetados, o governo poderia
reduzir o salario minimo, especialmente em regides mais pobres onde o saldrio mi-
nimo restringe mais as decisdes das empresas; reduzir o imposto sobre a folha sala-
rial; ou diminuir os custos de demissdo, como foi estudado em Kambourov (2009).

Em um artigo recente, Carranza e McKenzie (2024) observam que, em diversos
paises, a grande maioria dos trabalhadores procura emprego via amigos e parentes.
Dentre os paises estudados, essa fracdo varia entre 29% na Albania e 71% no Mar-
rocos. Esse modo de procura € ao menos tdo importante quanto as “candidaturas
diretas a vagas de emprego”. Isso indica que, em casos de choques de demanda de
trabalho regionais (0 que ocorre em situacdes de abertura comercial), grande parte
da rede social dos trabalhadores é similarmente afetada, impactando negativamen-
te a capacidade dos trabalhadores de se recolocar. No entanto, essa observacdo des-
taca a importancia de se alavancar as redes sociais dos trabalhadores.

Por fim, concluimos ressaltando que, idealmente, o recomendavel é imple-
mentar politicas para as quais temos evidéncias de sucesso e que passem por uma
andlise de custo-beneficio. Porém, mesmo na auséncia de evidéncias conclusivas, é
necessario que o governo implemente alguma politica de suavizacdo. Do ponto de
vista politico, ndo importa exatamente o que o governo faga, mas sim que faca algo.
Para as manchetes dos jornais, o que importa é o numero de postos de treinamento
abertos, o numero de pessoas que completaram o treinamento, etc. Isto €, importa
demonstrar boa vontade.
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10. Conclusoes

Neste capitulo, discutimos os impactos da abertura comercial brasileira, imple-
mentada nos anos 1990. Concluimos que a abertura afetou regides do Brasil de for-
ma desigual, gerando vencedores e perdedores dessa politica. Em seguida, enfati-
zamos que ha evidéncias, no Brasil e no mundo, de que os impactos do mercado de
trabalho da globalizagdo afetam a maneira como as pessoas votam. Dessa forma, é
importante pensar sobre politicas compensatdrias ao se considerar uma nova onda
de liberalizacdo comercial. Caso contrdrio, efeitos adversos de curto prazo podem
levar os eleitores a bloquear permanentemente uma agenda pré-abertura. No fim
do capitulo, discutimos uma série de politicas que podem ser implementadas com
0 objetivo de melhor compartilhar os ganhos oriundos da globalizacdo. O capitulo
também enfatizou avancos recentes na quantificagdo dos efeitos distributivos de
mudancas no ambiente global. Essas ferramentas podem auxiliar os formuladores
de politicas a antecipar quais grupos da economia sdo mais vulneraveis a essas mu-
dancas, assim como auxiliar no desenho de politicas compensatorias.
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