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Versao Sintética

1. Introducao

A grande crise brasileira de 2015 e 2016 trouxe de volta ao debate publico e a prépria
politica econémica a visdo que predominou de meados da década de 90 até 2005,
baseada em alicerces como responsabilidade fiscal, controle da inflagdo, racionalidade
regulatdria e microecondmica e énfase no setor privado. Um elemento que compde o
conjunto acima e ao qual ainda nido se deu a devida prioridade, entretanto, é a
integracdo econdmica do Pais ao resto do mundo, relacionada as politicas comercial e
industrial.

Tanto num caso como no outro, o Brasil sofre de forte inércia institucional, pela qual o
esforco de abertura comercial do inicio dos anos 90 foi abandonado, quando nao
revertido. Em periodo mais recente, empreendeu-se uma tentativa de reviver diversos
aspectos do nacional-desenvolvimentismo da década de 70, com resultados muito
negativos.

Na conjuntura atual, a retracdo da demanda interna e a desvalorizagio cambial
reforcaram a percepgio de que as exportagdes sdo um importante canal para superar a
crise. Falta, entretanto, reconhecer que ndo haverd crescimento sustentado das
exportacdes sem um novo movimento de abertura comercial. Da mesma forma, a
crucial retomada da elevacdo da produtividade ndo acontecera sem que a pressio
competitiva do comércio exterior exerca sua saudavel pressao sobre o setor produtivo
brasileiro, e em especial sobre a industria.

A agenda de politica comercial e industrial no Brasil é tradicionalmente emperrada por
supostos dilemas sobre “o que fazer primeiro”, em debates como “abrir ou reduzir o
custo Brasil” e “cortar tarifas unilateralmente ou fazer acordos comerciais”. Este
documento sugere que uma nova estratégia de reinser¢do produtiva internacional é tdo
decisiva para os desafios econdmicos do presente que todas essas frentes de politicas
publicas devem ser atacadas simultaneamente.

Dessa forma, o Cindes e o CDPP se propdem neste trabalho a oferecer ao Pais e a seus
governantes uma agenda de reforma das politicas comercial e industrial.



Evidentemente, ndo se quer com isso esgotar completamente estes temas, mesmo
porque eles ndo tém contornos precisamente definidos, e tomados lato sensu envolvem
tantas areas de politica publica que uma pretensdo demasiado abrangente correria o
risco de diluicdo e de perda de foco. Ainda assim, manteve-se a ideia de fazer um
documento amplo e detalhado, que possa servir efetivamente de base para uma
reorientacdo dessas areas da politica econdmica.

O trabalho, nesta versdo sintética, tem quatro se¢des, incluindo esta introducdo. A
segunda secdo é sobre a situacdo atual e como chegamos a ela, com énfase no fraco
desempenho da industria e no fracasso das politicas hiperativas de estimulo ao setor
que foram tentadas nos dltimos anos.

A quarta segdo procede a revisdo da literatura econdmica mais recente sobre os efeitos
da abertura comercial no crescimento econémico e na produtividade, incluindo a
descricdo de experiéncias internacionais com programas de liberalizacdo de
importagdes, como a abertura brasileira do inicio dos anos 90. A evidéncia indica que a
integracdo internacional, seja com liberalizagao unilateral ou acordos comerciais, é
favoravel a produtividade e ao crescimento, ainda que nao deva ser vista como uma
panaceia.

E na quinta secdo, finalmente, que estio reunidas as propostas concretas deste
documento, que visam impulsionar uma profunda revisdo do relacionamento da
economia brasileira com o resto do mundo. A agenda retine um conjunto de medidas
em temas como reduc¢do do “custo Brasil”, facilitacdo do comércio, reforma tarifaria,
negociacdo comercial, apoio ao investimento externo de empresas brasileiras e
desmobilizacdo de politicas de contetido local, subsidios tributarios e preferéncias em
compras governamentais para empresas nacionais.

O objetivo ultimo desta agenda é fazer da integracdo competitiva da economia
brasileira com o resto do mundo um alicerce a mais do processo de retomada da
elevacdo da produtividade e do crescimento econéomico do pais. Em particular, a
abertura e a reducdo do protecionismo sdo essenciais para diminuir o hiato tecnolégico
da industria brasileira e para abrir caminho para uma estratégia de reindustrializacao
compativel com a dindmica do sistema econdémico internacional.

2. Qual a situagao atual e como chegamos a ela?

A partir da crise global de 2008 e 2009, a politica economica brasileira tornou-se mais
agressivamente intervencionista. A reacdo inicial, de natureza contraciclica,
transformou-se gradualmente - e de forma mais intensa no primeiro mandato da
presidente afastada, Dilma Rousseff - num ciclo de hiperativismo nas politicas
comercial e industrial. Foi mobilizado um vasto arsenal de instrumentos protecionistas,
como aumento de tarifas e barreiras ndo tarifarias, politicas de conteido nacional,
incentivos aos investimentos por meio de subsidios, etc.



0 governo tinha como objetivo recuperar o crescimento, que se esvaiu a partir de 2011,
e contrapor-se aos efeitos do aumento das importacoes e da apreciacao cambial sobre
o desempenho da industria. O tema da desindustrializagio entrou na ordem do dia.

Os resultados de toda essa parafernalia de iniciativas, como é bem sabido, foram muito
ruins. A crise industrial agravou-se, o desempenho da economia continuou a piorar e o
Brasil aprofundou seu isolamento produtivo, na comparacdo com outros paises
emergentes.

Nesse periodo, a competitividade da producdo no Brasil piorou, com expressivo
aumento de custos. A industria nacional ndo capturou o aumento da demanda
doméstica, e o coeficiente de penetracdo das importacdes na industria da
transformacdo cresceu mais de cinco pontos porcentuais, para 20,6% em 2015.
Adicionalmente, consolidou-se a tendéncia de primarizacdo da pauta de exportacdes,
em parte pelo ‘efeito preco’ do boom de commodities, mas também pela queda do
coeficiente de exportacdo da industria de transformacdo. Trés grandes planos de
politica industrial foram langados entre 2002 e 2012, mas a participacdo da industria
no PIB continuou a encolher.

Qualquer comparacdo internacional revela que o desalentador desempenho da
industria brasileira é produto de politicas domésticas equivocadas, apesar dos efeitos
da crise global, da “guerra cambial” e da competi¢do dos produtos chineses, usados
como justificativas pelos responsaveis pela politica economica de 2011 a 2014. O Brasil
sofreu bem mais do que seus pares com o cendrio internacional recente, que de fato
tornou-se mais desafiador.

O Brasil perdeu 0,5 ponto percentual (pp) de participacdao no valor adicionado da
inddstria mundial entre meados da década de 1990 e 2013. Em 2014, o Brasil tinha
participacdo nas exportacdes mundiais de produtos manufaturados inferior a que
detinha em 1980, tendo caido da primeira para a quinta posi¢cdo num conjunto de paises
em desenvolvimento com economias de porte médio (Brasil, india, Indonésia, México,
Africa do Sul, Turquia e Vietnd). No mesmo grupo, o Brasil é o pais mais fechado,
levando-se em conta o fluxo de exportacdes e importagdes como proporc¢ao do PIB.

Participacio de paises selecionados nas exportagées mundiais de
produtos manufaturados, 1980-2014
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Histérico - Nos ultimos 50 ou 60 anos, o Brasil passou por profundas mudangas
econdmicas, sociais e politicas. Nas politicas comerciais e industriais, entretanto,
registra-se uma continuidade que resistiu a abertura comercial do inicio dos anos 90 e
que tem origem no modelo de substituicdo de importacdes e no nacional-
desenvolvimentismo. O pais tem um pendor histérico para o protecionismo comercial
e a busca ndo confessada da autarquia produtiva.

A baixa inserc¢do atual do Brasil na economia internacional deve ser entendida como
combinacdo dessa tradigao historica com as politicas de intensificacdo protecionista
seguidas nos ultimos anos.

A mais substancial mudanca nas politicas comerciais e industriais brasileiras, desde a
adocdo do modelo de substituicdo de importagdes, foi a liberalizagao unilateral iniciada
no final dos anos 80 e aprofundada no inicio da década de 90. Com uma série de
medidas, e em etapas, a tarifa média nominal caiu de 57,5% em 1987 para 13% no final
de 1993, com eliminagao também de extenso conjunto de barreiras nao tarifarias. Nos
ultimos dez anos, contudo, as tarifas média, modal e mediana tém se mantido
praticamente inalteradas e muito proximas aquelas resultantes da reforma tarifaria do
inicio dos anos 90.

Aliberalizacao dos anos 90 atenuou, mas ndo eliminou, a escalada tarifaria na estrutura
de protecdo, beneficiando setores tradicionalmente protegidos, como automotivo,
eletroeletronicos, téxtil, vestuario e bens de capital. Em termos de “protecio efetiva”,
que mede o efeito da estrutura tarifaria sobre o valor adicionado, o quadro ndo é
melhor: a tarifa efetiva média é mais que o dobro da nominal, e elevou-se ligeiramente
nos ultimos anos.

Os setores protegidos, tipicamente, se beneficiam também com instrumentos fiscais e
crediticios. Em alguns casos, foram estabelecidos regimes setoriais com incentivos ao
investimento e a producdo. O Brasil também se destaca, entre varios paises emergentes,
por altas tarifas para bens de capital e bens intermediarios, como fica claro na tabela
abaixo.
Tarifa aduaneira média de bens de capital e bens intermediarios: paises
e anos selecionados (%)

Bens de capital Bens intermediarios
2000 2005 2010 2000 2005 2010
Brasil 16,9 13,2 13 13,9 10,7 11,7
China 14,4 8,1 7,7 14,4 7,9 7,4
Coreia 7,2 59 6 8 11,2 11,1
Filipinas 4,2 2,8 2,9 5,9 5 49
India 26,7 14,1 8,4 32,7 17,4 10
Indonésia 4,4 3,8 5,5 7,3 6,1 6
Malasia 51 4,2 3,6 7,1 6,8 6,6
México 13,1 9,5 3,2 14,8 11,8 6,1
Tailandia 10,5 6,4 55 14 6 4,4

Fonte: Baumann e Kume (2013)



Assim, ainda que a intensidade e a composicdo da protecao tenham variado nos 20 anos
desde a abertura da década de 90, pode-se dizer que a substituicio de importagdes
continuou a dar a tonica dos objetivos e dos instrumentos das politicas comerciais e
industriais neste periodo. Como ja observado, outros importantes paises emergentes,
egressos de periodos de substituicio de importacdo, abriram suas economias nos
ultimos anos.
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Quase todas essas nagdes - e o Brasil novamente é uma exce¢ao - também negociaram
nos ultimos anos acordos preferenciais com parceiros que fazem parte de cadeias de
valor nas quais suas industrias estdo inseridas. Na verdade, o Brasil vem adotando
sistematicamente, ha décadas, posi¢des defensivas em negociagdes internacionais, com
o paradigma protecionista apoiado por uma ampla coalizdo de burocratas e associacdes
do setor industrial.

Esse viés acentuou-se nos governos do PT, com a énfase no fortalecimento das relagoes
“Sul-Sul” e 0 questionamento dos regimes e das institui¢des internacionais identificadas
com os interesses do “Norte”. Como resultado, o Brasil tem hoje poucos acordos, e de
baixa relevancia econémica: além do Mercosul e dos paises andinos, ha acordos com
trés parceiros pouco relevantes - Egito, Israel e Palestina - e dois com parceiros
importantes (India e Africa do Sul), mas que sio irrelevantes pelo seu alcance parcial.

Politica industrial - Apds a desmobilizacdo parcial de instrumentos de politica
industrial na década de 90, os governos Lula e Dilma reintroduziram com forga este tipo
de acdo governamental com varios planos: Politica Industrial, Tecnolégica e de
Comércio Exterior (PITCE) em 2004, Politica de Desenvolvimento da Producdo (PDP)
em 2008 e Plano Brasil Maior (PBM) em 2011.

A dimensao setorial, ja presente na PITCE, em areas como software, firmacos e
biotecnologia, entre outras, foi reforcada na PDP, que elegeu 24 setores produtivos para
serem contemplados com incentivos e medidas de fomento. Ja o PBM trouxe medidas
de estimulo as exportac¢des e aos investimentos, adog¢do de preferéncias para produtos
nacionais nas compras governamentais de bens e servicos e intensificagdo da exigéncia
de conteudo nacional em produtos nacionais para a concessdo de incentivos fiscais e
crediticios.



Paralelamente, com vastas transferéncias de funding do Tesouro, o BNDES
transformou-se em outro polo de politica industrial, com macica expansdo das
operacgoes de crédito e politicas para consolidar grandes grupos nacionais e tentar
aumentar a taxa de investimento.

Em setembro de 2011, anunciaram-se medidas de apoio ao setor automobilistico, que
levariam, em 2012, ao novo regime automotivo. Outras iniciativas incluiram a
desoneracdo da folha de pagamento de setores mais intensivos em mao de obra e a
elevacdo de um ponto percentual nos encargos de PIS/COFINS dos produtos
importados.

Nota-se, na pletora de intervencdes do periodo 2008-2014, uma tentativa de
“microgerenciar” o setor produtivo. A énfase no conteido nacional e no “adensamento”
de cadeias produtivas aumentou o custo de producdo de bens finais. Uma das marcas
da politica industrial desse periodo foi a total desatencdo com os custos A industria e as
contas externas nao melhoraram, mas se deterioraram as contas publicas e a
competitividade internacional das manufaturas brasileiras.

A crise atual é propicia a revisdo dessa fracassada estratégia. A derrocada fiscal forc¢a o
fim da “farra” de incentivos, e o arduo combate as pressdes inflacionarias torna menos
provavel a distribuicdo de protecdo pela via do aumento de tarifas e de medidas
antidumping. A desvalorizagdo cambial e a retracao da demanda interna, por sua vez,
criam um ambiente favoravel para uma nova concepcdo de politicas comercial e
industrial, voltada a maior insercdo internacional da economia brasileira.

3. Insercdo internacional, produtividade e crescimento -
evidéncias da literatura econémica

A teoria econOmica classica das vantagens comparativas indica que os paises que se
integram ao comércio internacional usufruem da especializacdo produtiva, que leva ao
aumento da produtividade e da renda. Medir esses beneficios é tecnicamente
desafiador, mas a maior disponibilidade de dados e capacidade computacional tem
levado a um nimero cada vez maior de trabalhos empiricos que buscam detectar e
medir estes efeitos. Algumas dificuldades tipicas sdo a de “filtrar” o impacto da
liberalizacdo comercial de outras reformas estruturais que frequentemente ocorrem
conjuntamente, e ndo confundir tendéncias pré-existente com as consequéncias da
maior abertura.

A abertura comercial tende a acelerar o crescimento economico. Frankel e Romer
(1999) mostram que um maior nivel de comércio internacional tem impacto positivo e
relativamente alto na renda do pais. A magnitude do beneficio depende, naturalmente,
da severidade das restri¢des pré-liberalizacao.

A onda de liberalizagdo comercial e de regimes de investimento nos anos 1980 e 1990
levou a realizagdo de diversos estudos, com muitos resultados positivos sendo
registrados em relagdo aos efeitos da abertura na produtividade e no crescimento. A

maior parte deles focou no impacto da liberalizacdo sobre o crescimento no periodo



que se seguiu as reformas comerciais. Mas as conclusdes desses trabalhos foram
criticadas por Rodriguez e Rodrik (2001), que apontaram problemas metodolégicos.

A partir dai, surgiram novos estudos, levando em conta as criticas de Rodriguez e
Rodrik, e que também encontraram efeitos positivos da liberalizagdo comercial sobre o
crescimento. Uma boa sintese estd em Winters (2004), que destaca ainda que as
contribuicdes positivas da abertura estdo condicionadas ao grau de consisténcia entre
a reforma comercial e 0 avango em outras reformas e no aprimoramento institucional.

Alocacdo mais eficiente de recursos, ganhos de especializacdo e escala, aumento da
variedade de bens e servicos intermediarios a disposicdo dos produtores e acesso a
novas capacitacdes e tecnologias sdo alguns dos principais canais pelos quais a
liberalizacdo comercial impacta positivamente a produtividade.

H4 estudos - como os de Estevadeordal e Taylor (2013) e Goldberg e al. (2010,
referente a India) - que apontam a superioridade, em termos de efeitos sobre a
produtividade, da reducgao tarifaria em bens intermediarios e de capital, na comparagao
com bens finais ou de consumo. No caso dos intermediarios, via maior eficiéncia
produtiva, e, no caso dos bens de capital, via indugao de mais inovagdo. A énfase recente
nas cadeias globais de valor (CGVs) reforga este ponto, além de evidenciar a relevancia
do setor de servigos para o aumento da produtividade do resto da economia.

Outro conjunto de pesquisas identificou mecanismos de realocacdo de recursos,
associados a liberalizacdo comercial, que operam essencialmente dentro de cada setor,
na direcdo das empresas mais produtivas, e até mesmo dentro das firmas. Alguns destes
trabalhos sdo os de Helpman (2013); Bloom e Van Reenen (2007); Pavcnik (2002, sobre
o Chile); Muendler (2004, México); Lopez-Cordova, 2003 (Brasil); Bloom et al.,, (2014,
paises da OCDE).

Acordos comerciais - Em principio, os riscos de desvio de comércio e os maiores
ganhos de escala da liberalizacdo multilateral indicariam que os acordos preferenciais
sdo um second best, quando se pensa nos impactos sobre a produtividade.

Na verdade, porém, os impactos da liberalizacdo preferencial dependem de varios
fatores, como a sua abrangéncia, o grau de abertura anterior, o diferencial de
produtividade e tamanho entre os parceiros, etc. E até possivel que haja condigées tais
que o efeito sobre a produtividade de um acordo preferencial, isoladamente ou em
conjunto com outros, se aproxime daqueles da abertura multilateral.

Impactos positivos de acordos comerciais sobre a produtividade de empresas foram
encontrados na Coreia do Sul por Jang e Kim (2013); na Argentina, no contexto do
Mercosul, por Bustos (2011) e no Canada por Lileeva e Trefler (2010). O fator chave
por tras destes resultados é a complementaridade entre exportacio e ado¢do de novas
tecnologias. Muitas vezes, sé vale a pena incorrer nos custos de exportar se a firma tem
acesso a tecnologias modernas, e vice-versa.

Também tém sido avaliadas empiricamente medidas que reduzem a incerteza sobre a
politica comercial futura. Mesmo com pequeno impacto sobre o nivel das restri¢des, a
reducdo de incertezas tende a incentivar firmas a se engajarem em negdcios
internacionais, a inovar e a adotar novas tecnologias, efeitos que se acentuaram com as
CGVs. Efeitos desta natureza foram apontados no caso da reducdo das “tarifas-teto” da



Australia na OMC nos anos 90 (Handley, 2014) e de compromissos de liberalizacdo no
ambito da OMC (Tang e Wei, 2009).

No caso de acordos comerciais, ocorre fendmeno semelhante em termos de reducao de
incertezas, especialmente se os acordos forem com economias grandes e desenvolvidas,
o que leva a um custo de reversao mais alto, como no caso de Portugal e a entdo
Comunidade Europeia (Handley e Limao, 2015). No caso do Brasil, estes resultados
sugerem que a reducdo das tarifas-teto na OMC e a entrada em acordos de comércio
podem ter efeitos semelhantes de reduzir a incerteza, viabilizando a integragdo com as
CGVs - Johnson e Noguera (2014) demonstram empiricamente a relagao entre acordos
comerciais e insercdo em CGVs.

Freund e Ornelas (2010), finalmente, indicam que, nos acordos comerciais, a criacao de
comércio tende a ser a regra, e o desvio de comércio a excegdo.

Investimentos diretos no exterior - Assim como os investimentos externos recebidos
aumentam a produtividade via novas tecnologias e inputs importados, também os
investimentos diretos de um pais no exterior tém impacto positivo sobre a
produtividade doméstica (Hufbauer et ali, 2013, sobre multinacionais norte-
americanas).

Abertura brasileira dos anos 90 - Desde o inicio da década de 1990, diversos autores
tém procurado estudar os impactos da abertura comercial sobre a evolu¢do da
produtividade no Brasil. Embora estes esfor¢os tenham gerado resultados nem sempre
convergentes e algumas vezes contraditérios, a maioria deles encontra relagdes
positivas entre liberalizacao de importagdes e produtividade no Brasil.

Hay (1997) indicou que o choque da liberalizagdo no Brasil nos anos 90 reduziu
fortemente os lucros das empresas e seu market-share, estimulando-as a aumentar
dramaticamente sua eficiéncia. Rossi e Ferreira (1992), Muendler (2004), Firpo e Pieri
(2013) e outros autores também encontraram resultados positivos e relevantes para a
relacdo entre abertura comercial e produtividade no Brasil.

Ja Menezes-Filho e Muendler (2011), estudando os impactos da reforma comercial
sobre a alocacdo do emprego no Brasil, concluiram que menores tarifas de importagao
para insumos, seja pela reducdo da pressdo competitiva, seja pelo aumento de
eficiéncia, contribuem para a retencdo de trabalhadores nas firmas e permitem o
aumento da produgdo da firma. Johansson et al (2014) mostram que as exportacoes
brasileiras de produtos eletronicos poderiam crescer até 26% se as tarifas sobre o
mesmo segmento (que usa fortemente insumos do préprio setor) fossem reduzidas a
média de uma amostra de 54 paises.

Resultados de testes econométricos de Fraga e Bacha (2013) indicam que, para um
aumento de 1% no nivel de abertura comercial, ha eleva¢ido da taxa de crescimento do
PIB per capita dos estados brasileiros entre 0,09 e 0,13 ponto percentual (pp), mais que
o impacto do aumento de um ano no nivel médio de escolaridade dos trabalhadores.
Firpo e Pieri (2013), partindo de conclusdes de Mcmillan e Rodrik (2011), mostram que
o avanco da produtividade no Brasil esteve ligado a mudancas estruturais entre setores
até 1970, mas posteriormente o vetor principal tornou-se a abertura comercial dos
anos 90, cujo retrocesso é um risco para a eficiéncia econémica.



Lopez-Cérdova e Moreira (2003) detectaram ganhas de produtividade e “learning-by-
exporting” entre 1996 e 2000 no Brasil, associados a desgrava¢do do Mercosul, mas a
liberalizagdo multilateral simultanea a época dificulta separar as causas.

Na verdade, ha fortes indicacdes de que a abertura multilateral teve maior efeito
positivo sobre a produtividade no Brasil do que o Mercosul, que no seu auge
representou apenas 17% do total do comércio exterior brasileiro. Lopez-Cérdova e
Moreira sugerem que uma estratégia mais agressiva de negocia¢des preferenciais pelo
Brasil, como perseguir a implementacdo da Alca, poderia ter trazido maiores ganhos de
produtividade.

A propésito, Hidalgo e Mata (2009) confirmam a hipdtese de que os niveis de
produtividade das firmas que exportam para os EUA, mercado mais competitivo que a
média mundial, sdo superiores aos daquelas que exportam para outros destinos -
embora o efeito aprendizado nas exportagdes para o mercado norte-americano nao
aparega como significante. De qualquer forma, esses resultados sugerem que o tamanho
e o grau de competicdo dos mercados dos potenciais parceiros devem ser levados em
conta na estratégia de acordos preferenciais.

Aratjo e Flaig (2016), usando o modelo de equilibrio geral computavel da OCDE,
testaram no Brasil o efeito da eliminacdo das exigéncias de contetido local, da reducdo
das tarifas de importacdo e da eliminacdo dos tributos indiretos incidentes sobre a
exportacdo. O resultado indica que a atual politica comercial e industrial prejudica o
crescimento das exportacdes, da producio e dos investimentos.

Em termos de emprego e salario, a evidéncia é de que os efeitos da abertura comercial
dependem da rigidez do mercado de trabalho e da estrutura da economia. Com mais
rigidez, o impacto se dd mais sobre os saldrios do que sobre o nivel de emprego setorial.
Ainda assim, fatores institucionais e tecnolégicos explicam mais a diferenca salarial
entre setores do que a estrutura de protegao.

A literatura econdmica tem resultados favoraveis a abertura comercial, mas é
importante deixar claro que ndo se trata de uma panaceia. Ha ganhadores e perdedores,
embora a evidéncia seja de que os primeiros superam em muito os ultimos, e existe
beneficio agregado para a sociedade. Mas é virtualmente impossivel desenhar uma
abertura comercial sem perdedores. Além disso, apesar de todos os ganhos apontados
pela literatura econdmica, nenhum pais tornou-se desenvolvido apenas por liberalizar
sua economia para o comércio internacional. Por outro lado, nenhum pais entrou para
o grupo das nacgodes adiantadas no pos-guerra sem se integrar significativamente a
economia global.

4. Propostas de uma nova politica de integracao econémica
internacional para o Brasil

Produtividade e competitividade devem ser objetivos fundamentais da politica
econdmica brasileira. As voltas com uma das piores recessoes da sua histdria, com forte
retragdo da demanda doméstica e dramatica situagao fiscal, o Brasil precisa do setor
externo como um dos vetores da retomada. A taxa de cdmbio mais desvalorizada



também compode este ambiente propicio a discussdo de uma nova politica comercial e
industrial para o pais.

Junto com o reequilibrio macroecondémico, com as reformas previdenciaria, tributaria
e trabalhista e com a retomada dos investimentos em infraestrutura e logistica, a
reinsercdo internacional da economia brasileira é um pilar fundamental de uma politica
econOmica para relangar o processo de desenvolvimento econémico. Esta é uma agenda
que inclui medidas de reducdo do custo Brasil, de ampliacdo do comércio exterior, de
desgravacao tarifaria, de negociagdo de acordos comerciais e de apoio ao investimento
externo de empresas brasileiras.

O protecionismo no Brasil é multiplo em seus instrumentos e difuso em diferentes areas
de politica econdémica: burocracia aduaneira e portos, tarifas de importagao,
financiamento atrelado a conteddo local, subsidios tributarios para a producdo
nacional, preferéncias em compras governamentais para empresas nacionais, etc. As
politicas de contetido local, especialmente quando baseadas em processos produtivos
basicos, sdo incompativeis com o objetivo de integracdo as CGVs.

Uma politica comercial orientada para a integracdo da economia brasileira ao mundo
trard ganhos de produtividade e avancos tecnolégicos, e sera indutora de melhorias
institucionais como simplificacdo e reducdo da carga tributdria, elevacdo da taxa de
investimento e melhoria da qualidade de educacdo e do ambiente de negécios. E
também uma politica voltada a reduzir o hiato tecnoldgico da indudstria nacional e
permitir uma reindustrializacio compativel com a dinamica do sistema economico
internacional.

A modernizagdo da politica comercial envolve, além de abrir a economia, rever
regulacdes domésticas para torna-las compativeis com o padrdo internacional, em
areas como propriedade intelectual, regulamentos técnicos, medidas sanitarias e
fitossanitarias e prote¢do ao investimento direto estrangeiro.

Adicionalmente, é preciso reduzir os custos e melhorar a qualidade dos servigos
associados a producdo e ao comércio internacional. Nos investimentos diretos no
exterior de empresas brasileiras, a agenda deve ser de remocdo dos obstaculos de
natureza tributaria e regulatdria, evitando-se a concessdo de crédito subsidiado e a
participacdo acionaria de bancos publicos nestas firmas.

Anegociacio de acordos preferenciais de comércio, um processo lento dado o crescente
numero e complexidade dos temas envolvidos e os prazos longos de implementacao,
nio deve preceder e condicionar um movimento de abertura multilateral. E preciso
levar em conta os beneficios da liberalizagio autonoma para a produtividade da
economia brasileira.

No ambito do Mercosul, com um governo mais pré-mercado na Argentina, principal
parceiro no bloco, é possivel pensar numa nova agenda conjunta de integragdo
internacional, com reforma da Tarifa Externa Comum e revisdo de prioridades na
negociagio de acordos comerciais com parceiros relevantes. Porém, se nao for possivel
atrair os parceiros do Mercosul para esta visdo de maior integracdo produtiva
internacional, o Brasil deveria criar condi¢des para implementa-la autonomamente.

A seguir, as recomendacdes especificas da agenda CDPP-Cindes de politica comercial e
industrial.
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Reducado de custos e melhoria do ambiente institucional do comércio exterior

e Adesdao a OCDE. Este movimento facilitaria a implementacdo de um
conjunto de reformas horizontais na economia brasileira, tanto pelo apoio
da OCDE em termos de formulagdo quanto pela sinalizacdo de
compromisso do pafs com esta agenda.

e Melhora logistica e desburocratizacao das aduanas e dos portos.

¢ Reducio da carga tributaria sobre as exporta¢des. Enquanto nio se
institui um imposto sobre valor agregado (IVA) puro no Brasil, é preciso
buscar mecanismos que reduzam ou eliminem o acimulo de créditos do
ICMS.

e Reforco de instituicbes de regulacio técnica e certificacio de
produtos (ex.: INPI e INMETRO). Os objetivos sdo a reducao de prazos na
obtencdo de patentes e a capacitagdo para participar da definicdo de
normas e regulamentos internacionais que afetam as exportagdes
brasileiras.

e Reducdao do custo dos servicos. A competitividade da industria esta
crescentemente ligada a competitividade dos servigos, fendmeno que
aumentou com a fragmentacio produtiva das CGVs. E preciso melhorar a
qualidade e baratear servigcos no Brasil, igualar o tratamento tributario
entre servicos importados e nacionais e eliminar restricbes em
transportes, servicos, educacgao, prestacdo de servigos transfronteirigos e
movimento de profissionais.

o Desmobilizacdo de programas baseados em exigéncias de conteiido
local. Esses programas abrangem compras governamentais e regimes de
incentivo em setores como automotivo, farmacéutico, informatica e
telecomunicagdes, petroleo e gas, etc. Devem ser substituidos por politica
horizontais e setoriais voltadas a reducdo do custo de investimento e a
capacitagdo profissional, permitindo especializagido nos elos das CGVs em
que o pais pode ser mais eficiente.

Facilitagdo de comércio

e Portal Unico. Iniciativa de reformulagio dos processos de importagio,
exportacdo e transito aduaneiro, para integrar e tornar mais eficientes os
procedimentos de comércio exterior. Pode trazer reducgio de custos anuais
de US$ 23 bilhdes, segundo dados da Secretaria de Comércio Exterior
(Secex). E importante cumprir o cronograma de implementagio até 2017.

e Sistema de pagamento inico de todas as taxas governamentais.

e Uso do conceito de analise de risco. O objetivo é generalizar
procedimento da Receita Federal para escolher cargas a serem submetidas



a verificagdo documental ou fisica, pratica hoje em declinio e atingindo
apenas 10% das cargas.

e Agente unico de fronteira. Meta é evitar a descoordenacdo entre varias
inspecgdes por diferentes agéncias.

e Consolidacio e ampliacio do Programa Operador Econdmico
Autorizado (OEA). Trata-se de certificacdo de empresa segura e confiavel,
conferida pelas aduanas a participantes do comércio exterior. O OEA é um
programa de adesdo voluntdria que estabelece padrdoes minimos de
seguranga, permitindo a reducdo da frequéncia das fiscalizagdes. Previsto
para janeiro de 2017, o OEA exige acordos de reconhecimento muttuo com
parceiros comerciais relevantes, e deveria ser barateado para facilitar
adesao mais ampla, inclusive de empresas de menor porte.

Reforma tarifdria

Deve envolver ampla revisdo na estrutura tarifaria e de diversos dispositivos de
administracao pontual e discricionaria de tarifas (como ex-tarifarios), além de maior
parcimonia na aplicagio de medidas antidumping incidentes sobre produtos
intermedidrios com oferta concentrada em uma ou poucas empresas.

A nova estrutura de protecdo deve ser mais racional, eliminar distor¢coes e dar
previsibilidade para produtores e investidores no Brasil. O cronograma de liberalizagao
comercial deve ser anunciado com antecedéncia e ser implementado de forma gradual
ao longo de quatro anos, orientado pelos seguintes parametros:

e  Reduzir fortemente o carater de escalada tarifiria da estrutura de
protecdo, tornando-a mais homogénea;

e  Reduzir o custo das importa¢des de produtos intermediarios e de bens de
capital;

e  Simplificar a estrutura tarifaria, definindo apenas quatro niveis de
aliquotas para o imposto de importacao: 0%; 5%; 10%; e 15%, que
passaria a ser a aliquota maxima.

Para atingir esses objetivos, propde-se o seguinte esquema de reducio de tarifas:

Tarifa atual (intervalos) Tarifa final
20% a35% 15%

15% a20% 10%

5% a 15% 5%

Abaixo de 5% 0

Essa reforma propiciara significativa reducdo no grau de prote¢cdo do Brasil, mas
aproximara a politica tarifaria brasileira da praticada pela maioria dos paises com grau
de desenvolvimento semelhante. Apesar do receio de que a implementacdo dessa
proposta reduziria o poder de barganha do Brasil em negocia¢des comerciais, verifica-
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se que paises que empreenderam processos de liberalizacdo autbnoma tém participado
intensamente de acordos comerciais ambiciosos e abrangentes.

Politica comercial via acordos

O Brasil deve retomar a agenda de acordos comerciais, que podem eliminar barreiras
aos produtos em que o pais é competitivo e dar previsibilidade e credibilidade ao
processo de integracdo econdmica internacional. A nova agenda de negociacdo
comercial deve visar paises desenvolvidos e mercados relevantes, e exigira revisdo da
postura brasileira em temas como propriedade intelectual, protecao de investimentos,
regulacdo de servigos, empresas estatais, etc.

Algumas das prioridades sao:

e Concluir as negociagdes em curso com a Unido Europeia (UE) e o México;

e Avancar nas negociacdes no ambito das Américas, promovendo, em
conjunto com outras liderancas regionais, a criagdo de uma abrangente
area de livre comércio na América Latina, com a convergéncia de todos os
acordos sub-regionais da regido (esta diretriz deve se desdobrar no campo
da infraestrutura, retomando o espirito original da [IRSA);

e Langar as bases para um acordo preferencial com os Estados Unidos,
importante mercado para as manufaturas brasileiras.

Na esfera multilateral, a prioridade é apoiar na OMC uma agenda p6s-Doha que trate de
temas como subsidios industriais, empresas estatais e investimentos. O Brasil deve
voltar a ser um protagonista no foro multilateral e participar de negociagdes
plurilaterais no ambito da OMC em areas como compras governamentais e servigos.

Aliberaliza¢do comercial autdnoma deve ser a base para, numa segunda etapa, buscar-
se acordos de livre comércio abrangentes com parceiros como a ndia, Africa do Sul e
os paises do Conselho de Cooperacao do Golfo. Também é preciso acompanhar de perto
a evolucdo dos megablocos comerciais (Transpacifico e Transatlantico) e reavaliar
estratégias em funcdo da evolucdo destas negociagdes.

Talvez a forma mais rapida para o Brasil atualizar sua agenda de melhoria do setor de
servicos seja ingressar nas negociacdes do TiSA, acordo plurilateral voltado
exclusivamente a este setor.

Outro acordo plurilateral relevante é o ITA, envolvendo 82 paises com o objetivo de
eliminar a cobranca de tarifas de importagdo para produtos de tecnologia da
informacdo, o que pode ter efeitos importantes na produtividade, desenvolvimento
tecnoldgico e inovacgao.

Remocgdo das politicas industriais com efeitos protecionistas

A desmobilizacdo de programas de incentivo ao investimento e a produgio baseados
em exigéncias de conteudo local - com viés nacional-desenvolvimentista e de
substituicdo de importagées - é complemento essencial da nova politica comercial. E
necessario remover:
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e Programas de incentivo ao investimento e a produ¢do baseados em
exigéncias de contetido local que encarecem o processo produtivo, levam
a perda de competitividade e dificultam a insercao nas CGVs.

e Politicas voltadas a criacdo de “campedes nacionais” a custa de
financiamento subsidiado e/ou participacao acionaria do BNDES;

e Politicas industriais setoriais com subsidios que distorcem a alocacdo de
recursos e promovem industrias ineficientes.

Remocgdo dos obstdculos a internacionalizagdo de empresas brasileiras

Os investimentos diretos de empresas brasileiras no exterior sdao indutores
importantes do aumento de competividade destas firmas no mercado doméstico. Nao
se trata de subsidiar “campedes nacionais”, mas sim de medidas como:

e revisar oregime tributdrio de lucros auferidos no exterior por subsidiarias
de empresas brasileiras;

e negociar acordos para evitar a dupla tributagio com paises relevantes
como destino dos investimentos das firmas do Brasil no exterior; e

e negociar acordos de prote¢do de investimentos para reforcar a seguranga
juridica destes investimentos.

CDPP - Centro de Debate de Politicas Publicas
CINDES - Centro de Estudos de Integracio e Desenvolvimento

Agosto, 2016.
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