essssssasnees e T E P R P PR PR

Revista Brasileira de Comercio Exterior

Ano XXX
. Julho/
Agosto/Setembro

de 2016
A revista da FUNCEX

PROPOSTAS PARA UMA NOVA
POLITICA COMERCIAL DE
INTEGRAGCAO INTERNACIONAL DA
ECONOMIA BRASILEIRA

O TSUMONEY CAMBIAL NA
ECONOMIA BRASILEIRA

= A SAGA PARA APROVAGAO
DO ACORDO DE PARCERIA
TRANSPACIFICO NOS EUA

" NOVO MODELO DE TRATADOS DE
INVESTIMENTOS BRASILEIROS

El
iy judandoo
7 Brasil a expandir.
] ; fronteiras '




J Politica Comercial AN

A integracao internacional da economia
brasileira: propostas para uma nova
politica comercial*

Cindes — Centro de Estudos de Integragao ¢ Desenvolvimento e
CDPP - Centro de Debates de Politicas Publicas

A grande crise brasileira de 2015 ¢ 2016 trouxe de volta ao debate publico e & prépria formulagao de politica eco-
némica a visao que predominou de meados da década de 1990 a 2005, baseada em alicerces como responsabilidade
fiscal, controle da inflagio, racionalidade regulatéria e microecondémica e énfase no setor privado. Um elemento que
compde o conjunto acima, ao qual ainda nao se deu a devida prioridade, ¢ a integracio econémica do pais ao resto
do mundo, relacionada as politicas comercial e industrial.

Tanto em um caso como no outro, o Brasil sofre de forte inércia institucional, motivo pelo qual o esfor¢o de aber-
tura comercial do inicio dos anos 1990 foi abandonado, quando nao, revertido. Em periodo mais recente, em-
preendeu-se uma tentativa de reviver diversos aspectos do nacional-desenvolvimentismo da década de 1970, com
resultados muito negativos.

Na conjuntura atual, a retracdo da demanda interna e a desvalorizagio cambial reforcaram a percepcio de que as
exportagdes s3o um importante canal para superar a crise. Falta, entretanto, reconhecer que nao haverd crescimento
sustentado das exportagdes sem um novo movimento de abertura comercial. Da mesma forma, a crucial retomada
da elevagao da produtividade nao acontecera sem que a pressao competitiva do comércio exterior exerga sua saudé-
vel pressao sobre o setor produtivo brasileiro, ¢ em especial sobre a industria.

A agenda de politica comercial e industrial no Brasil ¢ 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¢ao produtiva internacional ¢ tao
decisiva para os desafios econdmicos do presente que todas essas frentes de politicas publicas devem ser atacadas
simultaneamente.

Dessa forma, o Cindes ¢ o CDPP se propoem, neste documento, a oferecer ao pais ¢ a seus governantes uma agenda
de reforma das politicas comercial e industrial. Evidentemente, nao se quer com isso esgotar completamente estes te-

* Este artigo ¢ uma versio sintética do documento que apresenta os resultados da reflexio de um grupo de trabalho organizado pelo Centro de Debates
de Politicas Ptiblicas (CDPP) e coordenado pelo Centro de Estudos de Integragio e Desenvolvimento (Cindes). O documento foi elaborado por Sandra
Polénia Rios e Pedro da Motta Veiga ¢ contou com aportes ¢ comentarios de Emanuel Ornellas, Eduardo Augusto Guimaries e John Mein. Os autores
agradecem os comentdrios ¢ sugestoes de Edmar Bacha. O grupo de trabalho foi composto por: Ilan Goldfajn, Affonso Celso Pastore, Gino Abraham
Olivares Leandro, Pedro Luiz Barreiros Passos, Ricardo Augusto Gallo, Maria Cristina Pinotti, Angélica Maria de Queiroz e Marcos Lederman. A versio
integral do documento pode ser encontrada em: <http://www.cindesbrasil.org/site/index.php?option=com_jdownloads&view=viewcategory&cati-
d=51&Itemid=14>.
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mas, mesmo porque eles ndo tém contornos precisamen-
te definidos, e tomados o sensu envolvem tantas areas
de politica publica que uma pretensio demasiadamente
abrangente correria o risco de dilui¢ao ¢ de perda de foco.
Ainda assim, manteve-se a ideia de fazer um documento
amplo e detalhado, que possa servir de base para uma reo-
rientagao dessas areas da politica econdmica.

O documento, nesta versio sintética, tem quatro segoes,
incluindo esta introdugao. A segunda se¢ao discorre so-
bre a situacdo atual e como chegamos a ela, com énfase
no fraco desempenho da industria e no fracasso das po-
liticas hiperativas de estimulo ao setor que foram tenta-
das nos ultimos anos.

A terceira segao procede a revisao da literatura econdmi-
ca mais recente sobre os efeitos da abertura comercial no
crescimento econdmico ¢ na produtividade, incluindo a
descri¢ao de experiéncias internacionais com programas
de liberalizagao de importagoes, como a abertura brasi-
leira do inicio dos anos 1990. A evidéncia indica que a
integragao internacional, seja com liberaliza¢ao unilate-
ral ou acordos comerciais, ¢ favordvel a produtividade e
ao crescimento, ainda que nio deva ser vista como uma
panaceia.

E na quarta se¢io, finalmente, que estio reunidas as pro-
postas concretas deste documento, que visam impulsio-
nar uma profunda revisao do relacionamento da econo-
mia brasileira com o resto do mundo. A agenda retine
um conjunto de medidas em temas como redugao do
“custo Brasil’, facilitagio do comércio, reforma tariféria,
negociagio comercial, apoio ao investimento externo

de empresas brasileiras e desmobilizagao de politicas de
contetdo local, subsidios tributarios e preferéncias em
compras governamentais para empresas nacionais.

O objetivo ultimo desta agenda ¢ fazer da integragao
competitiva da economia brasileira com o resto do
mundo um alicerce a mais do processo de retomada da
elevagao da produtividade e do crescimento econdémico
do pais. Em particular, a abertura ¢ a redugao do pro-
tecionismo sao essenciais para diminuir o hiato tecno-
légico da industria brasileira e abrir caminho para uma
estratégia de reindustrializagao compativel com a dina-
mica do sistema econémico internacional.

QUAL A SITUAGCAO ATUAL E
COMO CHEGAMOS A ELA?

A partir da crise global de 2008 ¢ 2009, a politica eco-
nomica brasileira tornou-se mais agressivamente inter-
vencionista. A reagio inicial, de natureza contraciclica,
transformou-se gradualmente — ¢ de forma mais inten-
sa no primeiro mandato da presidente afastada, Dilma
Rousseft — em um ciclo de hiperativismo nas politicas
comercial e industrial. Foi mobilizado um vasto arsenal
de instrumentos protecionistas, como aumento de tarifas
¢ barreiras nao tarifdrias, politicas de contetido nacional,
incentivos aos investimentos por meio de subsidios, etc.

O governo tinha como objetivo recuperar o crescimen-
to, que se esvaiu a partir de 2011, e contrapor-se aos
cfeitos do aumento das importagoes ¢ da apreciagao
cambial sobre o desempenho da industria. O tema da
desindustrializa¢io entrou na ordem do dia.

Os resultados de toda essa paraferndlia de iniciativas,
como ¢ bem sabido, foram muito ruins. A crise indus-
trial agravou-se, o desempenho da economia continuou
a piorar e o Brasil aprofundou seu isolamento produti-
V0, Na comparagao com outros paises emergentes.

Nesse periodo, a competitividade da produg¢ao no Brasil
piorou, com expressivo aumento de custos. A indtstria
nacional nao capturou o aumento da demanda domésti-
ca, e o coeficiente de penetragio das importagdes na in-
dustria da transformagao cresceu mais de 5 pontos por-
centuais (p.p.), ¢ para 20,6% em 2015. Adicionalmente,
consolidou-se a tendéncia de primarizagao da pauta de
exportagdes, em parte pelo “efeito preco” do boom de
commodities, mas também pela queda do coeficiente de
exportagao da industria de transformagao. Trés grandes
planos de politica industrial foram lancados entre 2002
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¢ 2012, mas a participa¢do da industria no produto in-
terno bruto (PIB) continuou a encolher.

Qualquer comparagao internacional revela que o desalen-
tado desempenho da industria brasileira ¢ produto de po-
liticas domésticas equivocadas, apesar dos efeitos da crise
global, da “guerra cambial” e da competicao dos produtos
chineses, usados como justificativas pelos responsaveis
pela politica econémica de 2011 a 2014. O Brasil sofreu
bem mais do que seus pares com o cenario internacional
recente, que de fato tornou-se mais desafiador.

Entre meados da década de 1990 ¢ 2013, o Brasil perdeu
0,5 p.p. de participagao no valor adicionado da industria
mundial. Em 2014, a sua participagio nas exportagoes
mundiais de produtos manufaturados era inferior a que
detinha em 1980, tendo caido da primeira para a quin-
ta posi¢io num conjunto de paises em desenvolvimento
com economias de porte médio (Brasil, India, Indoné-
sia, México, Africado Sul, Turquia). No mesmo grupo, o
Brasil ¢ o pais mais fechado, levando-se em conta o fluxo
de exportagdes e importagdes como propor¢ao do PIB.

Historico

Nos tltimos cinquenta ou sessenta anos, o Brasil passou
por profundas mudangas econdmicas, sociais e politi-
cas. Nas politicas comerciais e industriais, entretanto,
registra-se uma continuidade que resistiu a abertura co-
mercial do inicio dos anos 1990 ¢ que tem origem no
modelo de substituicio de importagoes e no nacional-

GRAFICO 1

desenvolvimentismo. O pais tem um pendor histérico
para o protecionismo comercial e a busca nao confessa-
da da autarquia produtiva.

A baixa inser¢ao atual do Brasil na economia internacio-
nal deve ser entendida como combinagao dessa tradigao
histdrica com as politicas de intensificacio protecionis-
ta seguidas nos ultimos anos.

A mais substancial mudanca nas politicas comerciais
¢ industriais brasileiras, desde a ado¢io do modelo de
substituicio de importagdes, foi a liberalizagio uni-
lateral iniciada no final dos anos 1980 ¢ aprofundada
no inicio da década de 1990. Com uma série de medi-
das, tomadas em etapas, a tarifa média nominal caiu de
57,5% 1987 para 13% no final de 1993, com eliminagao
também de extenso conjunto de barreiras nio tariférias.
Nos tltimos dez anos, contudo, as tarifas média, modal
¢ mediana tém se mantido praticamente inalteradas e
muito préximas aquelas resultantes da reforma tariféria
do inicio dos anos 1990.

A liberalizagao na década de 1990 atenuou, mas nao eli-
minou a escalada tarifiria na estrutura de protecao, bene-
ficiando setores tradicionalmente protegidos, como auto-
motivo, eletroeletronicos, téxtil, vestudrio e bens de capi-
tal. Em termos de “protecio efetiva’, que mede o efeito
da estrutura tariféria sobre o valor adicionado, o quadro
nao ¢ melhor: a tarifa efetiva média ¢ mais que o dobro da
nominal, e elevou-se ligeiramente nos tltimos anos.

PARTICIPACAO DE PAISES SELECIONADOS NAS EXPORTA(;()ES MUNDIAIS DE PRODUTOS
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TABELA 1

TARIFA ADUANEIRA MEDIA DE BENS DE CAPITAL E BENS INTERMEDIARIOS:

PAISES E ANOS SELECIONADOS (%)

Brasil 16,9 13,2
China 14,4 8,1
Coreia 7,2 5,9
Filipinas 472 2,8
India 26,7 14,1
Indonésia 4.4 3,8
Malésia 5.1 4,2
México 13,1 9.5
Tailandia 10,5 6,4

13
7,7

29
8,4
5,5
3,6
32
5,5

13,9 10,7 11,7
14,4 7,9 7.4
8 11,2 11,1
5,9 5 4,9
32,7 17,4 10
7,3 6,1 6
7,1 6,8 6,6
14,8 11,8 6,1
14 6 44

Fonte: Baumann e Kume (2013).

GRAFICO 2

TARIFAS DE NACAO MAIS FAVORECIDA: MEDIA SIMPLES 2006-2013
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Fonte: Organizagio Mundial do Comércio (OMC), World Tariff Profile 2006 ¢ 2014.

Os setores protegidos, tipicamente, se beneficiam tam-
bém com instrumentos fiscais e crediticios. Em alguns
casos, foram estabelecidos regimes setoriais com incen-
tivos ao investimento ¢ & produgao. O Brasil também se
destaca, entre vérios paises emergentes, por altas tarifas
para bens de capital e bens intermedidrios, como fica
claro na Tabela 1.

Assim, ainda que a intensidade e a composi¢ao da pro-
te¢ao tenham variado nos vinte anos desde a abertura da

década de 1990, pode-se dizer que a substitui¢ao de im-
portagdes continuou a dar a tonica dos objetivos ¢ dos
instrumentos das politicas comerciais e industriais neste
periodo. Como ja observado, outros importantes paises
emergentes, egressos de perfodos de substitui¢ao de im-
portagao, abriram suas economias nos ultimos anos.

No Brasil, o viés protecionista, apoiado por uma ampla
coalizao de burocratas e associa¢oes do setor industrial,
acentuou-se nos governos do Partido dos Trabalhadores
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(PT), com a énfase no fortalecimento das relagoes “Sul-
Sul” ¢ o questionamento dos regimes e das institui¢oes
internacionais identificadas com os interesses do “Norte”.
Como resultado, o Brasil tem hoje poucos acordos, e de
baixa relevincia econdmica: além do Mercado Comum
do Sul (Mercosul) e dos paises andinos, ha acordos com
trés parceiros pouco relevantes - Egito, Isragl ¢ Palestina -
¢ dois com parceiros importantes (India e Africa do Sul),
mas que sao irrelevantes pelo seu alcance parcial.

Politica industrial

Ap6s a desmobilizagao parcial de instrumentos de po-
litica industrial na década de 1990, os governos Lula e
Dilma reintroduziram com forga este tipo de agio go-
vernamental com vérios planos: Politica Industrial, Tec-
noldgica e de Comércio Exterior (Pitce) em 2004, Poli-
tica de Desenvolvimento da Producio (PDP) em 2008
e Plano Brasil Maior (PBM), em 2011.

A dimensio setorial, ja presente na Pitce, em dreas
como software, firmacos e biotecnologia, entre outras,
foi reforcada na PDP, que elegeu 24 setores produtivos
para serem contemplados com incentivos ¢ medidas de
fomento. J4 o PBM trouxe medidas de estimulo as ex-
portacdes e aos investimentos, adogao de preferéncias
para produtos nacionais nas compras governamentais
de bens e servigos e intensificagao da exigéncia de conte-
tido nacional em produtos nacionais para a concessao de
incentivos fiscais e crediticios.

Paralelamente, com vastas transferéncias de funding do
Tesouro, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econd-
mico ¢ Social (BNDES) transformou-se em outro polo
de politica industrial, com macica expansao das opera-
coes de crédito e politicas para consolidar grandes gru-
pos 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 desoneragao da folha de pagamento de setores mais
intensivos em mao de obra ¢ a elevagio de um ponto
percentual nos encargos do Programa de Integragao So-
cial/Contribuigio para o Financiamento da Seguridade

Social (PIS/Cofins) dos produtos importados.

Nota-se, na pletora de intervenc¢oes do periodo 2008-
2014, uma tentativa de “microgerenciar” o setor produ-
tivo. A énfase no contetido nacional e no “adensamento”
de cadeias produtivas aumentou o custo de producio de
bens finais. Uma das marcas da politica industrial desse
periodo foi a total desatencio com os custos. A indus-

tria e as contas externas nio melhoraram, mas as contas
publicas ¢ a competitividade internacional das manufa-
turas brasileiras se deterioraram.

A crise atual ¢ propicia a revisao dessa fracassada estra-
tégia. A derrocada fiscal for¢a o fim da “farra” de incen-
tivos, € 0 drduo combate as pressoes inflaciondrias torna
menos provavel a distribui¢ao de protecio pela via do
aumento de tarifas e de medidas antidumping. A desva-
lorizagao cambial ¢ a retra¢io da demanda interna, por
sua vez, criam um ambiente favordvel para uma nova
concepgao de politicas comercial e industrial, voltada a
maior inser¢ao internacional da economia brasileira.

INSERCAO INTERNACIONAL,
PRODUTIVIDADE E CRESCIMENTO
- EVIDENCIAS DA LITERATURA
ECONOMICA

A teoria econdmica cldssica das vantagens comparativas
indica que os paises que se integram ao comércio inter-
nacional usufruem da especializacio produtiva, que leva
a0 aumento da produtividade ¢ da renda. Medir esses
beneficios ¢ tecnicamente desafiador, mas a maior dis-
ponibilidade de dados e capacidade computacional tém
levado a um nimero cada vez maior de trabalhos empi-
ricos que buscam detectar e medir estes efeitos. Algu-
mas dificuldades tipicas sdo a de “filtrar” o impacto da
liberalizagio comercial de outras reformas estruturais
que frequentemente ocorrem conjuntamente, ¢ nio
confundir tendéncias preexistente com as consequén-
cias da maior abertura.

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

A onda de liberalizagao comercial e de regimes de in-
vestimento nos anos 1980 ¢ 1990 levou a realizacao de
diversos estudos, com muitos resultados positivos sendo
registrados em relagao aos efeitos da abertura na produ-
tividade e no crescimento. A maior parte deles focou no
impacto da liberalizagao sobre o crescimento no perio-
do que se seguiu s reformas comerciais. Entretanto, as
conclusoes desses trabalhos foram criticadas por Rodri-
guez ¢ Rodrik (2001), que apontaram problemas meto-
dolégicos.
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A partir dai, surgiram novos estudos, levando em con-
ta as criticas de Rodriguez e Rodrik, ¢ que também en-
contraram efeitos positivos da liberalizagio comercial
sobre o crescimento. Uma boa sintese estd em Winters
(2004), que destaca ainda que as contribui¢es positivas
da abertura estao condicionadas ao grau de consisténcia
entre a reforma comercial € 0 avango em outras reformas
¢ no aprimoramento institucional.

Alocagao mais eficiente de recursos, ganhos de especia-
lizagio e escala, aumento da variedade de bens e servicos
intermedidrios a disposi¢ao dos produtores e acesso a
novas capacitagoes ¢ tecnologias sao alguns dos princi-
pais canais pelos quais a liberaliza¢ao comercial impacta
positivamente a produtividade.

H4 estudos, como os de Estevadeordal e Taylor (2013), ¢
de Goldberg e 4/. (2010) referente  India, que apontam a
superioridade em termos de efeitos sobre a produtividade,
da redugio tarifiria em bens intermedidrios ¢ de capital,
na comparagao com medida equivalente para bens finais
ou de consumo. No caso dos intermedidrios, observava-se
maior eficiéncia produtiva, ¢, no caso dos bens de capital,
inducio de mais inovagao. A énfase recente nas cadeias
globais de valor (CGVs) reforca este ponto, além de evi-
denciar a relevincia do setor de servigos para o aumento
da produtividade do resto da economia.

Outro conjunto de pesquisas identificou mecanismos
de realocacio de recursos, associados a liberalizacao
comercial, que operam essencialmente dentro de cada
setor, na direcao das empresas mais produtivas, ¢ até
mesmo dentro das firmas. Alguns destes trabalhos sao
os de Helpman (2013); Bloom e Van Reenen (2007);
Pavcnik (2002), sobre o Chile; Muendler (2004), sobre
o México; Lopez-Cordova (2003), Brasil; Bloom ez 4L,
(2014), paises da Organizacio para a Cooperagio e De-
senvolvimento Econémico (OCDE).

Acordos comerciais

Em principio, os riscos de desvio de comércio e os maio-
res ganhos de escala da liberaliza¢ao multilateral indi-
cariam que os acordos preferenciais sao um second best,
quando se pensa nos impactos sobre a produtividade.

Naverdade, porém, os impactos da liberalizacao preferen-
cial dependem de vérios 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
condigdes 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 pro-
dutividade de empresas foram encontrados na Coreia
do Sul por Jang e Kim (2013); na Argentina, no con-
texto do Mercosul, por Bustos (2011); ¢ no Canadé por
Lileeva ¢ Trefler (2010). O fator-chave por tras destes
resultados ¢ a complementaridade entre exportagao
¢ adocao de novas tecnologias. Muitas vezes, sé vale a
pena incorrer nos custos de exportar se a firma tem aces-
so 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-
coes, a reducao 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 Austrdlia na OMC nos
anos 1990 (Handley, 2014) ¢ de compromissos de libera-
lizagao no dmbito da OMC (Tang e Wei, 2009).

No caso de acordos comerciais, ocorre fendmeno seme-
lhante em termos de reducio de incertezas, especialmente
se forem com economias grandes e desenvolvidas, o que
leva a um custo de reversio mais alto, como no caso de
Portugal ¢ a entaio Comunidade Europeia (Handley e Li-
mao, 2015). No caso do Brasil, estes resultados sugerem
que a reducao das tarifas-teto na OMC e a entrada em
acordos de comércio podem ter efeitos semelhantes de re-
duzir a incerteza, viabilizando a integra¢io com as CGVs.
Johnson ¢ Noguera (2014) demonstram empiricamente
a relagdo entre acordos comerciais e inser¢ao em CGVs.

Freund ¢ Ornelas (2010), finalmente, indicam que nos
acordos comerciais a criagao de comércio tende a ser a
regra, ¢ o desvio de comércio, a excecao.

Investimentos diretos no exterior

Assim como os investimentos externos recebidos aumen-
tam a produtividade via novas tecnologias e 7zputs im-
portados, também os investimentos diretos de um pafs
no exterior tém impacto positivo sobre a produtividade
doméstica, conforme demonstram Hufbauer, Moran e
Oldenski (2013) sobre multinacionais norte-americanas.

Abertura brasileira dos anos 1990

Desde o inicio da década de 1990, diversos autores tém
procurado estudar os impactos da abertura comercial
sobre a evolucao da produtividade no Brasil. Embora
estes esfor¢os tenham gerado resultados nem sempre
convergentes ¢ algumas vezes contraditérios, a maioria

Ne 128 - Julho/Agosto/Setembro de 2016

9



7

AN

Politica Comercial

deles encontra relagoes positivas entre liberalizagao de
importacoes e produtividade no Brasil.

Hay (1997) indicou que o choque da liberalizagio no
Brasil nos anos 1990 reduziu fortemente os lucros das
empresas ¢ seu 7zarket-share, estimulando-as a aumentar
dramaticamente sua eficiéncia. Ferreira e Rossi (1992);
Muendler (2004); Firpo e Pieri (2013), assim como ou-
tros autores, também encontraram resultados positivos
¢ relevantes para a relagio entre abertura comercial e
produtividade no Brasil.

J& Menezes-Filho e Muendler (2011), estudando os im-
pactos da reforma comercial sobre a alocagao do emprego
no Brasil, concluiram que menores tarifas de importagao
para insumos, seja pela reducdo da pressao competitiva,
seja pelo aumento de eficiéncia, contribuem para a reten-
¢ao de trabalhadores nas firmas, permitindo o aumento
da produgio. Johansson e Olaberria (2014) mostram que
as exportacoes brasileiras de produtos eletrénicos pode-
riam crescer até 26% se as tarifas sobre o mesmo segmen-
to (que usa fortemente insumos do préprio setor) fossem
reduzidas & média de uma amostra de 54 paises.

Resultados de testes econométricos de Fraga ¢ Bacha
(2013) indicam que, para um aumento de 1% no nivel
de abertura comercial, ha elevagao da taxa de crescimen-
to do PIB per capita dos estados brasileiros entre 0,09 e
0,13 p.p., mais que o impacto do aumento de um ano
no nivel médio de escolaridade dos trabalhadores. Firpo
¢ Pieri (2013), partindo de conclusées de Mcmillan e
Rodrik (2011), mostram que o avanco da produtivida-
de no Brasil esteve ligado a mudangas estruturais entre
setores até¢ 1970, mas posteriormente o vetor principal
tornou-se a abertura comercial dos anos 1990, cujo re-
trocesso € um risco para a eficiéncia econdmica.

Lopez-Cérdova ¢ Moreira (2003) detectaram ganhos
de produtividade e learning-by-exporting entre 1996 ¢
2000 no Brasil, associados a desgravagio do Mercosul,
mas a liberalizacio multilateral simultinea a época difi-
culta separar as causas.

Na verdade, ha fortes indica¢oes de que a abertura mul-
tilateral teve maior efeito positivo sobre a produtividade
no Brasil do que o Mercosul, que no seu auge represen-
tou apenas 17% do total do comércio exterior brasileiro.
Lopez-Cérdova e Moreira sugerem que uma estratégia
mais agressiva de negociagdes preferenciais pelo Brasil,
como perseguir a implementacio da Alca, poderia ter
trazido maiores ganhos de produtividade.

A propésito, Hidalgo ¢ Mata (2009) confirmam a hi-
pétese de que os niveis de produtividade das firmas que

¢

A modernizacio da politica comercial
envolve, além de abrir a economia,
rever regulagdes domésticas para torna-las
compativeis com o padrio internacional
em dreas como propriedade intelectual,
regulamentos técnicos, medidas sanitirias
e fitossanitdrias e proteciao ao IDE

b D)

exportam para os Estados Unidos (EUA), mercado mais
competitivo que a média mundial, sio superiores aos
daquelas que exportam para outros destinos - embora o
efeito aprendizado nas exportagoes para o mercado nor-
te-americano nio apare¢a como significante. De qual-
quer forma, esses resultados sugerem que o tamanho ¢ o
grau de competi¢ao dos mercados dos potenciais parcei-
ros devem ser levados em conta na estratégia de acordos
preferenciais.

Aratjo ¢ Flaig (2016), usando o modelo de equilibrio
geral computdvel da OCDE, testaram no Brasil o efei-
to da eliminagao das exigéncias de conteudo local, da
reducdo das tarifas de importacio e da eliminagao dos
tributos indiretos incidentes sobre a exportacio. O re-
sultado indica que a atual politica comercial e industrial
prejudica o crescimento das exportagdes, da producio e
dos investimentos.

Em termos de emprego e saldrio, a evidéncia ¢ de que os
cfeitos da abertura comercial dependem da rigidez do
mercado de trabalho e da estrutura da economia. Com
mais rigidez, o impacto se d4 mais sobre os saldrios do que
sobre o nivel de emprego setorial. Ainda assim, fatores
institucionais e tecnoldgicos explicam mais a diferenga
salarial entre setores do que a estrutura de protecio.

A literatura econdmica tem resultados favoraveis a aber-
tura comercial, mas ¢ importante deixar claro que nao
se trata de uma panaceia. Ha ganhadores e perdedores,
embora a evidéncia seja de que os primeiros superam
em muito os tltimos, ¢ existe beneficio agregado paraa
sociedade. Mas ¢ virtualmente impossivel desenhar uma
abertura comercial sem perdedores. Além disso, apesar
de todos os ganhos apontados pela literatura econdmi-
ca, nenhum pais tornou-se desenvolvido apenas por li-
beralizar sua economia para o comércio internacional.
Por outro lado, nenhum pais entrou para o grupo das
nagdes adiantadas no pds-guerra sem se integrar signifi-
cativamente 4 economia global.
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PROPOSTAS PARA UMA NOVA
POLITICA DE INTEGRACAO
ECONOMICA INTERNACIONAL
PARA O BRASIL

Produtividade e competitividade devem ser objetivos
fundamentais da politica econémica brasileira. As vol-
tas com uma das piores recessoes da sua histéria, com
forte retracio da demanda doméstica ¢ dramdtica si-
tuacdo fiscal, o Brasil precisa do setor externo como
um dos vetores da retomada. A taxa de cAmbio mais
desvalorizada também compde este ambiente propicio
a discussio de uma nova politica comercial ¢ industrial
para o pais.

Junto com o reequilibrio macroecondémico, com as refor-
mas previdencidria, tributdria e trabalhista e com a reto-
mada dos investimentos em infraestrutura e logistica, a
reinser¢ao internacional da economia brasileira ¢ um pi-
lar fundamental de uma politica econdmica para relangar
o processo de desenvolvimento econdmico. Esta ¢ uma
agenda que inclui medidas de redugio do custo Brasil, de
ampliagao do comércio exterior, de desgravagio tarifdria,
de negociagio de acordos comerciais e de apoio ao inves-
timento externo de empresas brasileiras.

O protecionismo no Brasil ¢ multiplo em seus instrumen-
tos ¢ difuso em diferentes dreas de politica econdmica:
burocracia aduaneira e portos, tarifas de importacio, fi-
nanciamento atrelado a contetdo local, subsidios tribu-
térios para a produgio nacional, preferéncias em compras
governamentais para empresas nacionais, etc. As politicas
de conteudo local, especialmente quando baseadas em
processos produtivos bésicos, sio incompativeis com o
objetivo de integra¢io da economia brasileira aos fluxos
de comércio e de investimento internacionais.

Uma politica comercial orientada para a integra¢ao da
economia brasileira a0 mundo trard ganhos de pro-
dutividade ¢ avangos tecnoldgicos, e serd indutora de
melhorias institucionais como simplificacio ¢ reducio
da carga tributdria, elevacao da taxa de investimento e
melhoria da qualidade de educagio e do ambiente de
negdcios. E também uma politica voltada a reduzir o
hiato tecnolédgico da industria nacional e permitir uma
reindustrializa¢io compativel com a dinimica do siste-
ma econdmico internacional.

A moderniza¢ao da politica comercial envolve, além
de abrir a economia, rever regula¢oes domésticas para
tornd-las compativeis com o padrao internacional, em
dreas como propriedade intelectual, regulamentos téc-

nicos, medidas sanitdrias ¢ fitossanitdrias e protegao ao
investimento direto estrangeiro.

Adicionalmente, ¢ preciso reduzir os custos e melho-
rar a qualidade dos servigos associados a produgao ¢ ao
comércio internacional. Nos investimentos diretos no
exterior de empresas brasileiras, a agenda deve ser de
remogio dos obstéculos de natureza tributéria e regula-
téria, evitando-se a concessio de crédito subsidiado e a
participa¢do aciondria de bancos ptblicos nestas firmas.

A negociagio de acordos preferenciais de comércio, um
processo lento dado o crescente nimero e complexidade
dos temas envolvidos ¢ os prazos longos de implemen-
tagao, nao deve preceder e condicionar um movimento
de abertura multilateral. E preciso levar em conta os be-
neficios da liberalizagao auténoma para a produtividade
da economia brasileira.

No 4mbito do Mercosul, com um governo mais pré-mer-
cado na Argentina, principal parceiro no bloco, ¢ possivel
pensar numa nova agenda conjunta de integragio inter-
nacional, com reforma da Tarifa Externa Comum (TEC)
e revisao de prioridades na negociagio de acordos comer-
ciais com parceiros relevantes. Porém, se nao for possivel
atrair os parceiros do Mercosul para esta visao de maior
integracio produtiva internacional, o Brasil deveria criar
condig¢es para implementa-la autonomamente.

A seguir, as recomendagdes especificas da agenda
CDPP-Cindes de politica comercial e industrial.

Redugao de custos e melhoria do ambiente
institucional do comércio exterior

o Adesao 2 OCDE. Este movimento facilitaria a
implementagio de um conjunto de reformas hori-
zontais na economia brasileira, tanto pelo apoio da
OCDE em termos de formula¢ao quanto pela sina-
lizagao de compromisso do pais com esta agenda.

o Melhora logistica e desburocratizagao das adua-
nas e dos portos.

o Redugio da carga tributdria sobre as exporta-
¢oes. Enquanto nao se institui um imposto sobre
valor agregado (IVA) puro no Brasil, ¢ preciso bus-
car mecanismos que reduzam ou eliminem o acu-
mulo de créditos do Imposto sobre Circulagio de
Mercadorias e Prestacio de Servigos (ICMS).

o Reforgo de institui¢des de regulagio técnica e
certificacio de produtos — por exemplo, Instituto
Nacional de Propriedade Industrial (INPI) e Ins-
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tituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tec-
nologia (Inmetro). Os objetivos sao a reducio de
prazos na obteng¢ao de patentes e a capacitagao para
participar da defini¢io de normas e regulamentos in-
ternacionais que afetam as exportagoes brasileiras.

o Redugcao do custo dos servigos. A competitivida-
de da industria estd crescentemente ligada & com-
petitividade dos servicos, fendmeno que aumentou
com a fragmentagio produtiva das CGVs. E preciso
melhorar a qualidade e baratear servigos no Brasil,
igualar o tratamento tributdrio entre servigos im-
portados e nacionais e eliminar restri¢oes em trans-
portes, servicos, educagio, prestacio de servicos
transfronteiri¢os ¢ movimento de profissionais.

o Desmobilizacio de programas baseados em exi-
géncias de contetido local. Esses programas abran-
gem compras governamentais ¢ regimes de incen-
tivo em setores como automotivo, farmacéutico,
informatica e telecomunicagdes, petréleo e gés, etc.
Devem ser substituidos por politica horizontais e
setoriais voltadas a reducio do custo de investimen-
to ¢ A capacitacio profissional, permitindo especia-
lizagao nos elos das CGVs em que o pais pode ser
mais eficiente.

Facilita¢ao de comércio

e Portal Unico. Iniciativa de reformulacio dos pro-
cessos de importagao, exportacio e trinsito adua-
neiro, para integrar ¢ tornar mais eficientes os pro-
cedimentos de comércio exterior. Pode trazer redu-
¢ao de custos anuais de US$ 23 bilhoes, segundo
dados da Secretaria de Comércio Exterior (Secex).
E importante cumprir o cronograma de implemen-
tacao até¢ 2017.

e Sistema de pagamento unico de todas as taxas go-
vernamentais.

e Uso do conceito de anilise de risco. O objetivo ¢
generalizar procedimento da Receita Federal para
escolher cargas a serem submetidas a verificagao do-
cumental ou fisica, pritica hoje em declinio ¢ atin-
gindo apenas 10% das cargas.

o Agente unico de fronteira. A meta ¢ evitar a des-
coordenagao entre vérias inspegdes por diferentes
agencias.

o Consolidagio e ampliagio do Programa Opera-
dor Economico Autorizado (OEA). Trata-se de
certificagio de empresa segura e confidvel, conferida

pelas aduanas a participantes do comércio exterior. O
OEA ¢ um programa de adesdo voluntaria que esta-
belece padrées minimos de seguranga, permitindo a
reducio da frequéncia das fiscalizagoes. Previsto para
janeiro de 2017, o OEA exige acordos de reconheci-
mento muUtuo com parceiros comerciais relevantes, e
deveria ser barateado para facilitar adesao mais am-
pla, inclusive de empresas de menor porte.

Reforma tarifaria

Deve envolver ampla revisao na estrutura tariféria e de
diversos dispositivos de administragao pontual e discri-
ciondria de tarifas (como ex-tarifirios), além de maior
parciménia na aplica¢ao de medidas antidumping inci-
dentes sobre produtos intermedidrios com oferta con-
centrada em uma ou poucas empresas.

A nova estrutura de prote¢ao deve ser mais racional, eli-
minar distor¢oes e dar previsibilidade para produtores
¢ investidores no Brasil. O cronograma de liberaliza-
¢ao comercial deve ser anunciado com antecedéncia ¢
ser implementado de forma gradual ao longo de quatro
anos, orientado pelos seguintes pardmetros:

e reduzir fortemente o carater de escalada tarifaria da
estrutura de protecio, tornando-a mais homogénea;

o reduzir o custo das importagoes de produtos inter-
medidrios e de bens de capital;

o simplificar a estrutura tarifdria, definindo apenas
quatro niveis de aliquotas para o imposto de impor-
tagao: 0%; 5%; 10%; e 15%, que passaria a ser a ali-
quota maxima.

Para atingir esses objetivos, propde-se o esquema de re-
dugao de tarifas apresentado na Tabela 2.

TABELA?2
ESQUEMA DE REDUCAOQO DE TARIFAS

20% a 35% 15%

15% a 20% 10%

5% a 15% 5%
Abaixo de 5% 0

12

Ne 128 - Julho/Agosto/Setembro de 2016



RBCE - A revista da FUNCEX(’

Essa reforma propiciard significativa redugio no grau
de protecio do Brasil, mas aproximara a politica tarifi-
ria brasileira da praticada pela maioria dos paises com
grau de desenvolvimento semelhante. Apesar do receio
de que a implementagao dessa proposta reduziria o po-
der de barganha do Brasil em negociagdes comerciais,
verifica-se que paises que empreenderam processos de
liberalizagio autdbnoma 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
pals ¢ competitivo, e dar previsibilidade e credibilida-
de ao processo de integra¢ao econdmica internacional.
A nova agenda de negociagao comercial deve visar aos
paises desenvolvidos e mercados relevantes, e exigir re-
visao da postura brasileira em temas como propriedade
intelectual, protecao de investimentos, regulagao de ser-
vigos, empresas estatais, etc.

Algumas das prioridades sao:

e concluir as negocia¢oes em curso com a Unido Eu-
ropeia (UE) e o Méxicos;

e avangar nas negocia¢des no imbito das Américas,
promovendo, em conjunto com outras liderangas
regionais, a criagio de uma abrangente drea de livre
comércio na América Latina, com a convergéncia de
todos os acordos sub-regionais da regiao — esta dire-
triz deve se desdobrar no campo da infraestrutura, re-
tomando o espirito original da Iniciativa de Integra-
¢ao da Infraestrutura Regional Sul-americana (lirsa);

e lancar as bases para um acordo preferencial com
os EUA, importante mercado para as manufaturas
brasileiras.

Na esfera multilateral, a prioridade é apoiar na OMC uma

agenda pés-Doha que trate de temas como subsidios in-

dustriais, empresas estatais ¢ investimentos. O Brasil deve

voltar a ser um protagonista no foro multilateral e partici-
v . . .1

par de negociagdes plurilaterais no 4mbito da OMC em

dreas como compras governamentais € servigos.

A liberalizagao comercial autdbnoma deve ser a base para,
numa segunda etapa, se buscar acordos de livre comércio
abrangentes com parceiros como a India, Africa do Sul e
os paises do Conselho de Cooperagao do Golfo. Também
¢ preciso acompanhar de perto a evolugio dos megablo-
cos comerciais ( Transpacifico e Transatlantico) e reavaliar
estratégias em fungao da evolucio destas negociagdes.

Talvez a forma mais rdpida para o Brasil atualizar sua
agenda de melhoria do setor de servigos seja ingressar
nas negociagoes do Trade in Services Agreement (Tisa),
acordo plurilateral voltado exclusivamente a este setor.

Outro acordo plurilateral relevante é o de Tecnologia da
Informacao (ITA), envolvendo 82 paises com o objeti-
vo de eliminar a cobranca de tarifas de importagao para
produtos de tecnologia da informagio, o que pode ter
efeitos importantes na produtividade, desenvolvimento
tecnoldgico e inovagao.

Remocio das politicas industriais com efeitos
protecionistas

A desmobilizagao de programas de incentivo ao inves-
timento ¢ a produg¢ao baseados em exigéncias de con-
teudo local - com viés nacional-desenvolvimentista e de
substituicio de importacdes - ¢ complemento essencial
da nova politica comercial. E necessario remover:

e programas de incentivo ao investimento ¢  produ-
¢ao0 baseados em exigéncias de contetido local que
encarecem o processo produtivo, levam a perda de
competitividade ¢ dificultam a inser¢ao nas cadeias
de valor;

e politicas voltadas a criagio de”campedes nacionais”
a custa de financiamento subsidiado e/ou participa-
¢io aciondria do BNDES;

e politicas industriais setoriais com subsidios que dis-
torcem a alocagio de recursos ¢ promovem indus-
trias ineficientes.

Remocio dos obsticulos a internacionalizagao de
empresas brasileiras

Os investimentos diretos de empresas brasileiras no ex-
terior sao indutores importantes do aumento de com-
petividade destas firmas no mercado doméstico. Nao
se trata de subsidiar “campedes nacionais”, mas sim de
medidas como:

e revisar o regime tributdrio de lucros auferidos no ex-
terior por subsididrias 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¢ao de investimentos para
reforgar a seguranga juridica destes investimentos.
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