Revista Brasileira de Comércio Exterior

Ano XXXII
Janeiro/Fevereiro
e Margo de 2018

A revista da FUNCEX

POLITICA & ECONOMIA
Economias Iatin%americanas iniciam
2018 em velociddde de cruzeiro

RESERVAS INTEI&CIONAIS
Nivel adequado, custoE‘iscal de carreg nto
e uso no resgate da di\’/ida publica

Abertura comercial € produtivi

. . J
Politica Industrial 4

Avdliacao da experiencia brasileira




g r— S RBCE - A revisca da FuNcex

2 EDITORIAL

Politicas em debate
Ricardo Markwald

4 AMERICA LATINA

As economias latino-americanas enfrentam
encruzilhadas politicas em 2018

Otaviano Canuto

8 RESERVAS INTERNACIONALIS

Nivel adequado, custo fiscal de carregamento e
uso no resgate da divida publica

Josué Alfredo Pellegrini

32 ABERTURA COMERCIAL

Abertura comercial e produtividade
Lia Baker Valls Pereira

50 POLITICA INDUSTRIAL

A experiéncia brasileira de politica industrial: uma avaliagao
Eduardo Augusto Guimaraes, Pedro da Motta Veiga e Sandra Polénia Rios

N° 134 - Janeiro/Fevereiro/Margo de 2018 1



e Abertura Comercial N
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Lia Baker Valls Pereira
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Lia Baker Valls

Pereira

O baixo grau de abertura do Brasil ¢ um dos fatores que contribui para a queda na produtividade da economia. Em
consequéncia, uma politica de liberalizagao comercial deveria fazer parte de um programa destinado a promover o
crescimento do pais (Bacha, 2013, 2016).

O clo entre liberalizagio comercial e produtividade ¢, no entanto, um dos pontos de dissenso na literatura econ6-
mica (Cavalcante e De Negri, 2015). A experiéncia de diversos paises na década de 1990 mostrou que programas de
abertura comercial ndo garantem necessariamente o aumento de produtividade (Banco Mundial, 2005). O comér-
cio melhora a produtividade total da economia, mas seu efeito varia entre setores ¢, portanto, nem todos se benefi-
ciam dessa melhora (Obstfeld, 2016). Observamos, porém, que nenhum estudo concluiu que “fechar” a economia
eleva a produtividade. No caso brasileiro, as evidéncias empiricas levam a conclusoes similares. A maioria dos estu-
dos encontra relagoes positivas entre liberalizagio das importagoes e produtividade, mas a direcao da causalidade e
a influéncia de outros fatores nessa relagio nao sio consensuais.

Parte-se da hipé6tese de que elevar o grau da abertura comercial do Brasil nao ¢ condigao suficiente para o aumento da
produtividade da economia brasileira, mas ¢ condi¢ao necessaria. A abertura ao comércio ¢ um componente que ganhou
relevincia na agenda da produtividade em um mundo em que a fragmentagao da produgio ao nivel regional ou global
tende a ser a norma ¢, logo, requer diminuicao das barreiras comerciais. Imediatamente, contudo, algumas questoes se
impoem. Como proceder para implementar um programa de liberalizagio comercial? Uma reforma unilateral como a
realizada em 1990 ou uma abertura negociada através de acordos comerciais? Qual a justificativa para um programa de
liberalizago comercial em um momento em que crescem as criticas ao processo de abertura comercial e financeira?

O objetivo deste texto ¢ contribuir para o debate sobre a proposta de uma nova rodada de liberalizagao como um
dos componentes da agenda de reformas tendente a0 aumento da produtividade da economia brasileira.

Além desta introdugao, o texto estd organizado da seguinte forma: a segunda se¢ao apresenta indicadores descriti-
vos da estrutura da politica de prote¢ao comercial brasileira. Ressalta-se que os indicadores mostram uma interrup-
¢ao do processo de liberalizagao do Brasil em comparagao com outras economias em desenvolvimento.

A terceira se¢io destaca alguns estudos sobre a relagio entre liberalizagio e produtividade. O debate tradicional trata
do comércio de mercadorias. Observa-se, porém, que outros temas que fazem parte dos estudos sobre produtividade,
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como o setor de servigos, passaram a integrar as agendas
de liberalizagao dos acordos preferenciais de comércio.

A quarta se¢ao contribui para o debate brasileiro em relagao
as vantagens e desvantagens de uma reforma comercial atra-

GRAFICO 1

vés da op¢ao unilateral ou pela via dos acordos preferenciais
de comércio, dado o objetivo de melhora da produtividade.
Nesse contexto, também ¢ incluida a questio sobre o papel
das politicas publicas como forma de atenuar os custos de
ajustamento associados aos efeitos distributivos dos proces-
sos de liberalizagio. A quinta se¢ao conclui o artigo.

INDICADORES DA PROTECAO
COMERCIAL NO BRASIL

A andlise da prote¢ao comercial no Brasil pode ser reali-
zada a partir de dois grupos de indicadores. O primeiro
sao indicadores ex-post que descrevem o desempenho
dos fluxos comerciais e o segundo sao indicadores sobre
a estrutura da politica comercial.

No primeiro grupo, a literatura destaca o indicador do grau
de abertura da economia — participagio da soma das ex-
portagdes ¢ importagdes no produto interno bruto do pais
(PIB). No caso do Brasil, o indicador alcanga 25% e mostra
uma economia fechada se comparada com as maiores eco-
nomias da América Latina (México 66%) ¢ paises BRICS

(por exemplo, India, 54%), conforme mostra o Gréfico 1.

Esse resultado, porém, ¢ frequentemente criticado por
nao considerar o tamanho das economias. A comparagio
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Fonte: WTO (2016 a).

* Grau de abertura foi calculado considerando a participagio da soma das exportagoes de bens ¢ servicos no PIB dos paises.
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com os Estados Unidos (30%) ¢ tradicionalmente citada
para comprovar que o resultado para o Brasil seria tipico
de uma economia grande. Canuto, Fleischhaker e Schel-
lekens (2015), porém, rejeitam essa hipdtese. A partir
de uma amostra de 176 paises para o ano de 2013, esses
autores comparam o Brasil com economias de tamanho
similar e concluem que o grau de abertura da economia
brasileira deveria ser trés vezes maior. Além disso, fazem
exercicios para testar a influéncia de varidveis como o ta-
manho da populagio, o tamanho do territério ¢ o grau
de urbanizagao ¢ mantém a mesma conclusao: o grau de
abertura brasileiro ¢ sempre inferior ao de paises com ca-
racteristicas similares as do Brasil.

A afirmagio de que o Brasil ¢ uma economia fechada
pode ser questionada a luz de outros indicadores. Entre
1996 ¢ 2016, o cocficiente de penetragio das importa-
¢oes na industria de transformacao passou de 14% para
22% e o coeficiente de insumos importados, de 20%
para 28% (Grifico 2). Consoante esses indicadores a
economia brasileira teria aumentado, portanto, seus
vinculos comerciais com o resto do mundo.

Note-se, contudo, que a elevagiao desses indicadores
acompanhou a trajetéria de valoriza¢io da taxa de cAm-

GRAFICO?2

bio real efetiva, iniciada em 2006. A partir de 2014, no
entanto, quando o cAmbio efetivo real desvaloriza e vol-
ta a patamar préximo ao de meados dos anos 2000, os
coeficientes comegam a declinar.!

Um terceiro indicador de desempenho ¢ a participagao
das importacoes no valor adicionado das exportagoes de
manufaturas utilizado nas anélises sobre as cadeias globais
de valor (CGV). Economias fechadas ao comércio mun-
dial registram indicadores baixos, revelando que nao in-
tegram as CGV. O banco de dados TiVA (T7ade in Value
Added, 2016) mostra que entre 61 paises o Brasil apresen-
tou o segundo menor indicador em 2011 (14,3%). O pais
estd na companhia da Arabia Saudita, Colémbia, Argen-
tina, Indonésia e Russia, todos com indicadores abaixo de
20%. Nesses casos, a baixa participa¢ao das importagoes
no valor adicionado das exportagdes manufatureiras po-
deria ser explicada nao pela estrutura de protecao, mas
pela natureza dessas exportagoes, fortemente intensivas
em recursos naturais. Mas a explicagao alternativa tam-
bém ¢ admissivel: a elevada concentragio em exportagoes
intensivas em recursos naturais pode decorrer da presenga
de fatores inibidores a uma maior participacao nas CGV,
entre eles a estrutura de protecio.

COEFICIENTE DE PENETRACAO DAS IMPORTACOES E COEFICIENTE DE INSUMOS
IMPORTADOS NA INDUSTRIA DE TRANSFORMACAO (%)
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Fonte: Confederacio Nacional da Industria (CNI), 2016.

! Entre o final de 2005 ¢ 2014, o cAmbio real efetivo valorizou em 25% (variacio calculada usando como deflator o indice de pregos ao consumidor, base

janeiro de 1999, ¢ uma cesta de moedas que inclui o euro, o ddlar, o iene, o yuan, o peso argentino e a libra esterlina).
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O segundo conjunto de indicadores requer uma breve
descricao das diretrizes da politica de prote¢iao comer-
cial brasileira.

A tltimarodada deliberalizagao comercial brasileira pode
ser dividida em duas etapas.* A primeira (1987/1989)
tratou de eliminar a redundincia tarifiria e reduziu a
média da tarifa nominal de 57,5% para 32%. A segunda,
iniciada em 1990, aprofundou o processo de liberalizagao
unilateral e eliminou uma série de barreiras quantitativas
€ regimes especiais de importagao, que tornavam a prote-
¢ao comercial pouco transparente (Kume, Piani e Souza,
2003).> A reforma tariféria estabeleceu que as aliquotas
de importagao pudessem variar no intervalo de zero a
40%, com uma moda de 20% (tarifa com maior nimero
de registros nas linhas tarifirias) ¢ uma média tarifa de
14,8% que iria vigorar a partir de 1994. Concomitante
a implementa¢io da reforma tariféria, estava sendo ne-
gociada a Tarifa Externa Comum (TEC) do Mercado
Comum do Sul (Mercosul). Em dezembro de 1994 foi
fechada a negociagao da TEC que estabeleceu uma tarifa
maxima de 20%, moda de 10% e uma média de 12%.

Em 1995, no entanto, a liberalizacio recua. Os paises
do Mercosul receiam que o contdgio da crise mexicana

possa provocar fuga de capital, dificultando a sustentagao
das Ancoras cambiais associadas aos planos de estabilizagao
de Argentina e Brasil.* A resposta dos paises do Mercosul
a essa ameaca foi a elevacio da TEC em trés pontos per-
centuais (p.p.). No Brasil, a tarifa média aplicada aumenta,
passando de 11,2% em 1994 para 13,4% em 1996 (Kume,
Piani e Souza, 2003). Desde entio, as principais mudangas
na estrutura tarifdria foram o aumento da aliquota méxima
de 20% para 35% ¢ a manutengao das listas comuns de ex-
cecao a TEC, que deveriam terminar em 2001 para bens de
capital e em 2006 para bens de informdtica e telecomunica-
coes. Além disso, as listas nacionais de exce¢ao a TEC, que
deveriam ter sido extintas em 1999, tiveram também seus
prazos prorrogados ao longo dos anos.

O recuo no processo de liberalizagao observado a partir
de 1995 ¢ parcialmente revertido em meados da primei-
ra década dos anos 2000, quando se elimina o aumen-
to de trés p.p. nas aliquotas da TEC e a tarifa média
aplicada no Brasil cai para 12,3% em 2006. Contudo,
ap6s 2008 ocorre novo retrocesso na politica tarifaria e,
também, na politica comercial: a tarifa média aumenta
e crescem as barreiras nio tarifarias, como as exigéncias
de contetido local (Pereira, Pinheiro e Costa, 2012).

GRAFICO 3
MEDIA SIMPLES DAS TARIFAS NOMINAIS DE IMPORTACOES (%)
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Fonte: WTO (2016 b).

% Antes da Reforma iniciada em 1987, vigorava a estrutura tarifdria de 1957 com pequenas alteragoes.
3O Anexo C daantiga Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil (Cacex) proibia aimportagio de 21% das linhas tariférias e abrangia automéveis

e bens duraveis de consumo da “linha branca” entre outros.

#O caso do Brasil era menos complicado que o da Argentina, pois ndo havia compromisso de paridade fixa da moeda nacional com o délar ¢ o governo
promoveu uma minidesvalorizagio em meados de 1995. No entanto, o receio de impactos inflaciondrios levou a ampliagio das listas de excegdo ao livre

comércio intrarregional e concordincia com a elevagio da tarifa comum.
> A tarifa média nominal aplicada em 2015 foi de 13,5%.
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Em suma, a evolucio da politica de protegao comercial
do Brasil mostra que nao houve avangos no processo de
liberalizagio, apds os anos de 1990. Porém, essa nio foi
a norma nas principais economias em desenvolvimen-
to. Nesses paises, a adogio de reformas comerciais de
cardter unilateral e as demandas dos Estados Unidos e
da Unido Europeia no 4mbito das negocia¢des multila-
terais da Rodada Uruguai (1986-1994) levaram a uma
queda generalizada das tarifas de importagio a partir do
final da década de 1980 (Laird e Cordoba, 2006). Mas,

o que ocorreu depois?

O Grifico 3 responde a essa indagacio ao comparar a
evolugao da politica tarifria do Brasil com algumas das
principais economias em desenvolvimento apds o tér-
mino da Rodada Uruguai. No gréfico, sio analisadas as
tarifas nominais aplicadas multilateralmente.® Observa-
-se que entre 1996 ¢ 2006, a ndia promoveu a maior re-
ducio tarifdria (passou de 38,7% para 16,6%, uma que-
da de 22 p.p.) entre os paises selecionados.” A partir do
final da primeira década dos anos 2000, Peru, Coldmbia
e México aceleram seus processos de liberalizagio, a In-
dia continua reduzindo suas tarifas, enquanto na Africa
do Sul ndo hd mudancas. No Brasil, contudo, o processo
de liberalizagio retrocede. E o tnico pais entre os sele-
cionados a registrar em 2015 uma tarifa média nominal
praticamente igual & de 1996.

Um dos argumentos favordveis a liberalizagao comer-
cial ¢ a reducao nos custos de produgio propiciada pelas
importacoes de bens de capital e bens intermedidrios a
precos menores que os vigentes no mercado doméstico.
Os Griéficos 4 ¢ 5 comparam a evolucio das tarifas no-
minais de importagao que os paises aplicam multilate-
ralmente nos anos de 1989 € 2014.

Em 1989, India e Brasil detinham tarifas muito superio-
res as dos demais paises selecionados. Em consequéncia,
nao surpreende que ambos os paises tenham liderado a
redugao das aliquotas incidentes sobre a importagao de
bens de capital e bens intermedi4rios. Com efeito, a In-
dia reduziu em 50 p.p. a tarifa de importagao para bens
de capital e em 70 p.p. a tarifa para bens intermedidrios,
enquanto no Brasil essas redugoes foram de 26 p.p. ¢ 32

p-p-» respectivamente. Note-se, contudo, que em 2014
a India apresenta tarifas menores que as do Brasil, que
lidera o 7anking das aliquotas mais altas na comparagio

¢ As tarifas preferenciais nio entram, portanto, no célculo da tarifa média.

GRAFICO 4

MEDIA SIMPLES DAS TARIFAS NOMINAIS DE
BENS DE CAPITAL (%)
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Fonte: Sistema WITS (2016). Elaboragio FGV/IBRE.

GRAFICOS

MEDIA SIMPLES DAS TARIFAS NOMINAIS DE
BENS INTERMEDIARIOS (%)
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Fonte: Sistema WITS (2016).Elaboragio FGV/IBRE.

com os paises selecionados: 13,3% para bens de capital e
14,3% para bens intermedidrios. Ressaltam-se os resul-
tados para Colémbia, México e Peru com tarifas iniciais
menores que as do Brasil e que avancam na trajetdria da
liberalizagao comercial. Chama atengao o Peru, que se
aproxima das tarifas dos Estados Unidos. No caso de
bens de capital, a tarifa média peruana (1%) ¢ inferior a

dos Estados Unidos (1,6%).

7 Nesse mesmo perfodo todos os paises, exceto a Colémbia, registraram diminui¢io nas aliquotas, porém modestas: queda de 3 p.p. (Africa do Sul e Peru),

2 p.p. (México), 1 p.p. (Brasil) e zero na Colémbia.
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A andlise da protecio nio se esgota na politica tarifaria.
Castilho (2015) mostra que o grau de protecio efetiva
no Brasil segue a mesma trajetéria da tarifa nominal e
se manteve relativamente estavel ap6s a liberalizagao de
1990.% Seu estudo chama a atengao para o elevado grau de
variagao entre os niveis de protecao, que vao desde 3,1%
negativo (petrdleo e gés natural) até 133% positivo para
caminhdes ¢ 127% para automéveis.” De outro lado, no
campo das barreiras nio tariférias, as exigéncias de conte-
tdo local, que se ampliaram a partir de 2011 para vérios
setores industriais, ¢ sempre citada como exemplo do au-
mento do protecionismo da politica comercial brasileira
(Cindes, 2013). O Brasil foi o décimo colocado numa lis-
ta de 109 paises que em 2009 mais restringiram a entrada
de importagdes através de tarifas e barreiras nao tariférias

(Banco Mundial, 2012). Na avaliagio do tltimo Doing

Business (Banco Mundial, 2016), o Brasil foi classificado
em 149° lugar no quesito de comércio transfronteirico.

Note-se, porém, que a inclusao de outras consideragoes
pode levar ao questionamento dos fatos estilizados acima
apresentados. A utilizagao de normas técnicas e fitossanita-
rias com viés protecionista, mas justificadas por questoes de
seguranca da populagio, assim como as escaladas tariférias,
sio comuns nos paises desenvolvidos (Laird ¢ Cordoba,
2006)."° Adicionalmente, na comparagio com varios ou-
tros paises, o Brasil protege menos o setor agricola."

O exame precedente nio teve a pretensao de avaliar to-
dos os componentes da prote¢ao comercial. Seu propé-
sito, mais limitado, ¢ destacar que o Brasil nao mostrou
avancos no seu processo de liberalizagio tariféria com-
parativamente a outros paises em desenvolvimento.

LIBERALIZACAO COMERCIAL E
PRODUTIVIDADE

Os estudos sobre a relagao entre liberalizagao comercial
e produtividade estio concentrados nos impactos das

reformas tarifarias. Desde o final da década de 1980,

({4

O Brasil nao mostrou avangos no seu
processo de liberalizacao tariféria
comparativamente a outros paises

em desenvolvimento

b b/

contudo, o setor de servigos passou a integrar a agenda
de acordos comerciais, dando lugar a uma crescente lite-
ratura sobre os efeitos da liberalizagao dos servigos sobre
a produtividade. As reformas tarifrias ¢ a abertura ao
comércio de servigos serdo examinadas a seguir, embora
seja preciso destacar que ¢ ainda escassa a literatura bra-
sileira sobre o impacto da liberaliza¢ao dos servicos na

produtividade.

As reformas tarifarias

Na literatura econdmica, a liberalizagio comercial,
identificada como reducao das barreiras as importagoes
de mercadorias, influencia a produtividade através de
trés canais.'” O primeiro, associado a teoria das vanta-
gens comparativas, considera o efeito de realocagio dos
recursos promovido pela mudanga nos precos relativos
em decorréncia da reforma tariféria. A especializagio
que se segue a reforma leva a concentragio dos recursos
nos setores que a economia produz de forma comparati-
vamente mais eficiente e, consequentemente, a produti—
vidade aumenta. O problema sio os efeitos distributivos
da realocagao, pois, no mundo real, fatores desemprega-
dos nio sio absorvidos imediatamente (ou nunca o sio)
pelos setores da especializagiao. O ganho de produtivi-
dade pode, ainda assim, ocorrer, mas a lenta reabsor¢ao
de recursos ociosos dificulta do ponto de vista politico a
implementagio de um programa de liberalizagao. Além
disso, apds a realocagio dos recursos nada garante que a
produtividade continue a crescer.

8 A protecio efetiva ¢ calculada pela diferenga no valor adicionado obtido com o regime comercial vigente ¢ o valor adicionado sob livre comércio. Logo,
cla considera a estrutura de prote¢io incidente sobre o produto final, bens de capital ¢ bens intermedidrios. Segundo Castilho, depois de cair de 45% para
23% entre 1990 e 1995, a protegio se elevou no ano 2000 (27,5%), caiu em 2005 (25,8%) e voltou a subir em 2014 (26,3%).

? Em 2014, o desvio-padrio da protegao foi de 28,1.

1 A escalada tariféria ¢ 0 aumento na aliquota de importagio & medida que se passa para ctapas de maior grau de elaboragio da matéria-prima. A titulo de
exemplo: a tarifa sobre o café cru em grio ¢ sempre menor que sobre o café torrado ou o café soluvel.

1! A tarifa média incidente sobre produtos agricolas ¢ 10% no Brasil e 33% na India e, para produtos nio agricolas, 14% (Brasil) e 10% (India), WTO (2016b).

12 Na teoria de comércio internacional, os efeitos da liberalizagao afetam todos os fatores de produgio. Logo as consideragdes se referem a produtividade

total dos fatores.
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O segundo canal destaca a pressio da concorréncia ex-
terna. A abertura torna o ambiente mais competitivo,
forcando as empresas a procurarem métodos de produ-
¢ao mais eficientes ¢ inovadores, o que eleva a produti-
vidade. Grossman ¢ Helpman (1990) alertam, porém,
para a possibilidade de que a expectativa de uma pos-
stvel reducao nos lucros pelo aumento da concorréncia
possa levar a comportamentos defensivos que inibam o
processo de inovagao. Outro efeito da concorréncia ¢
a eliminacdo de firmas menos eficientes. As firmas que
sobrevivem, as mais eficientes em cada setor, irdo se ex-
pandir, elevando a produtividade da industria. E uma
realocacio de recursos intrassetorial no lugar da inter-
ssetorial como a teoria das vantagens comparativas ri-
cardiana supde. Nio ¢ garantido, porém, que as firmas
sobreviventes entrem em uma trajetdria de crescimento

da produtividade.

O terceiro canal associa a reducio nas tarifas de impor-
tagdes a0 acesso a insumos ¢ bens de capital com tec-
nologias mais modernas, que podem contribuir para o
aumento da produtividade.

A Reforma tarifiria brasileira de 1991 foi analisada
por diversos autores, sendo que todos confirmam que
a abertura teve um impacto positivo na produtividade
do trabalho e/ou na produtividade total dos fatores na
década de 1990 (Ferreira e Rossi Jr., 2003).1* No entan-
to, a magnitude desse efeito e quais os canais através dos
quais a liberalizagao impactou a produtividade nao ¢
consensual. As divergéncias podem ser atribuidas ao uso
de métodos distintos de avaliagao ¢ ao universo de dados
escolhido para a andlise, que varia de uma analise seto-
rial a estudos que utilizam dados de firmas individuais.

Nao ¢ objetivo deste trabalho fazer um exame detalhado
das diferencas metodoldgicas entre os diversos estudos.
A seguir, pretende-se apenas destacar alguns estudos
para evidenciar as controvérsias que tém sido suscitadas
e verificar se hd consenso em relagao aos principais ca-
nais que estabelecem um elo entre a liberaliza¢ao comer-
cial e 0 aumento da produtividade.

Ferreira ¢ Guillén (2004) analisam o efeito sobre a pro-
dutividade ¢ o mark-up de 16 setores da industria de
transformacio no periodo de 1985 a 1997. Concluem
que o processo de abertura levou a aumentos e saltos
na produtividade, mas que nio promoveu alteragoes
significativas nas margens de mark-up, o que sinalizaria

poucas mudancas na configura¢io da concorréncia nos
mercados.

Muendler (2004) analisa o impacto da liberalizagio a
partir de trés canais: o efeito competitivo, que induz
a busca por eficiéncia; a incorporagio de insumos im-
portados, que barateia o custo de produgao e da aces-
so a novas tecnologias; e, por ultimo, a eliminagao de
firmas ineficientes. O autor trabalha com uma amostra
de 9.500 firmas de médio e grande porte no periodo de
1986 a 1998 ¢ conclui que o efeito competitivo foi o
mais relevante no caso brasileiro. O efeito dos insumos
estrangeiros foi menos importante, pois ele dependeu da
capacita¢io das firmas para incorporarem novas tecno-
logias, enquanto o efeito da eliminagao das firmas inefi-
cientes foi pequeno. Sua conclusio ¢ que a liberalizagao
teve efeito reduzido no aumento de produtividade, mas
deve ser defendida pelos seus impactos positivos sobre o
bem-estar do consumidor através do acesso a uma cesta
mais diversificada de bens a pre¢os mais baratos em rela-
a0 ao periodo pré-abertura.

Bonelli e Pinheiro (2008) analisam o impacto da aber-
tura comercial no crescimento da produtividade através
de varidveis que mensuram o grau de protecio dos seto-
res (tarifas nominais ¢ protecio efetiva) ¢ o coeficiente
de penetragao das importacoes. Nio encontram resul-
tados significativos do ponto de vista estatistico para a
economia. Na andlise por setores, entretanto, os autores
constataram que em setores com elevado coeficiente de
importagdes (coeficientes acima da média antes da aber-
tura) os resultados foram significativos. Os setores mais
abertos & concorréncia seriam, portanto, aqueles em que
a liberalizacio acirrou o efeito competitivo. Além disso,
identificam que para alguns setores, Como a agricultura
e o téxtil, o canal a propiciar o aumento da produtivida-
de seria o acesso a novos insumos ¢ bens de capital es-
trangeiros. A principal mensagem dos autores ¢ que os
efeitos variam entre setores € nao ¢é possivel estabelecer
de forma incontestavel o elo de causalidade entre libera-
lizagao e produtividade para todos os setores.

Lisboa, Menezes filho e Schor (2010) estudam o efeito
daliberalizagao comercial sobre a produtividade a partir
de dois canais: o efeito competitivo, que leva a busca por
eficiéncia ¢ a eliminacio das firmas menos eficientes; ¢
0 acesso a insumos mais modernos e mais baratos.'* Os
autores trabalham com uma amostra de 2.072 firmas

13 As resenhas mais recentes sobre estudos empiricos do Brasil sio: Silva, Bezerra ¢ Lima (2012) e Cindes e CDPP (2016).

!* Como veremos o estudo de Lisboa, Menezes Filho ¢ Schor segue o de Estevadeordal e Taylor (2008) descrito a seguir.
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no periodo de 1988 a 1998. Analisam os impactos para
cada firma da redugao nas tarifas de importagao de pro-
dutos finais e bens intermedidrios sobre as margens de
lucros das firmas, vendas, custos das matérias-primas,
emprego ¢ estoque de capital. Concluem que o efeito
dos insumos ¢ mais relevante que o efeito competiti-
vo. O efeito competitivo no mercado do produto final
reduz a margem de lucro e, portanto, o efeito sobre a
produtividade ¢ incerto. No caso da redugao das tarifas
sobre bens intermedidrios o efeito é mais nitido: aumen-
tam as margens de lucro e a produtividade se eleva, espe-
cialmente nos setores intensivos em tecnologia e capital.

De outro lado, na literatura internacional Rodriguez e
Rodrik (2001) criticam a validade dos estudos que en-
contram uma relagao positiva entre liberalizagao e cres-
cimento ou produtividade.” Posteriormente, em outro
estudo, Rodrik, Subramanian e Trebbi (2002) ressaltam
que o ambiente institucional ¢ mais relevante do que a
liberalizagao em si na promogao do crescimento.

Estevadeordal e Taylor (2008) também criticam os estu-
dos sobre reformas comerciais. Segundo esses autores, os
modelos econométricos sio mal especificados, os indi-
cadores mal construidos e as perguntas mal formuladas.
Observam que a maioria dos estudos formula a seguinte
questdo: Paises que liberalizaram crescem mais vdpido do
que aqueles que nio liberalizaram? No entanto, no sendo
possivel assegurar a inclusao de todas as varidveis de con-
trole, os resultados de tais estudos tendem a ser passiveis
de criticas. A pergunta correta seria: a taxa de crescimento
acelera mais rapidamente num pais que liberalizou (gru-
po de tratamento) comparado com o de um pafs que nao
liberalizou (grupo de controle)?'® Os autores comparam
o periodo de 1975/1989 com o de 1990/2004 numa
amostra de 49 paises que incluem paises desenvolvidos e
em desenvolvimento. Concluem que a redugao nas tarifas
de importagao de bens de capital ¢ bens intermedidrios
acelera o crescimento do produto em 1% ao ano, mas que
a correlagao entre crescimento e liberalizagao ¢ pouco sig-
nificativa para bens de consumo.

Os estudos de Lisboa e outros e o de Estevadeordal e
Taylor chamam atengao para o fato de que um programa
de liberaliza¢io comercial deve estar atento nao s6 aos
niveis tarifdrios, como também a estrutura de protecio.
O argumento nio ¢ novo, mas a utilizagio de metodo-
logias mais recentes ajuda a salientar a importincia para

1> Os autores criticam os indicadores de prote¢io ¢ a metodologia utilizada.
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Ao operarem no mercado internacional,
as empresas exportadoras tém contato
com novas tecnologias e novas formas de
gestao que podem contribuir para o
aumento da sua produtividade
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o aumento da produtividade da redu¢ao nos custos de
produgio, bem como da incorporagio de novas tecno-
logias propiciada por uma reforma tariféria.

Nio se deve depreender desses estudos que a reducio
nas aliquotas de importagao dos produtos finais nio ¢
relevante. Do ponto de vista do consumidor, o acesso a
bens mais modernos ¢ a pregos mais baratos elevam seu
bem-estar. No entanto, os estudos também destacam a
influéncia de diversos outros fatores, que nao apenas a
reducio das tarifas, capazes de influenciar as estruturas
de concorréncia e a capacidade das firmas de incorporar
métodos de produgio mais eficientes, contribuindo as-
sim para o aumento da produtividade via o efeito com-
petitivo. Adicionalmente, fatores institucionais, assim
como a presenga de outras varidveis, podem ser deter-
minantes para garantir a rea¢ao das firmas na diregao de
uma maior eficiéncia, ap6s a ado¢ao de um programa de
liberalizacio tarifdria. A despeito dessas consideragoes,
a mensagem bésica dos estudos recentes ¢ que alguns
canais de transmissao da liberaliza¢ao comercial sobre
a produtividade operam de forma robusta ¢ justificam a
defesa de reformas tarifarias.

Ressalte-se que nao tratamos do efeito das exportagoes
na produtividade. O impacto do acesso ao mercado ex-
terno pode ser importante para as firmas exportadoras,
haja vista que a concorréncia internacional obriga as em-
presas a serem mais eficientes para garantirem e expan-
direm suas parcelas de mercado. As vantagens compara-
tivas sao dinimicas ¢ mudam. Em adi¢ao, ao operarem
no mercado internacional, as empresas exportadoras
tém contato com novas tecnologias ¢ novas formas de
gestao que podem contribuir para o aumento da sua

produtividade.

16 Observa-se que no grupo de controle estio paises que j4 registravam baixas tarifas de importacoes no perfodo pré 1989 e/ou paises que nio avangaram

nos seus programas de liberalizagio entre os perfodos propostos.
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A liberalizagao do comércio de servigos

A importincia do setor de servigos na produtividade
dos paises tem sido ressaltada na literatura internacional
sob dois aspectos: o peso do setor servigos no PIB das
economias; ¢ a crescente participagiao dos servigos no
valor adicionado das demais atividades econdmicas. Os
servigos entram no calculo da produtividade dos outros
setores como custo de produgio (logistico e financeiro,
entre outros) ¢ como um dos elementos que elevam o
valor adicionado através do contetido de pesquisa e de-
senvolvimento (P&D), design ¢ tecnologias da informa-
¢ao incorporadas no produto final. Consequentemente,
a melhora na produtividade dos servigos eleva a produ-
tividade total dos fatores nos outros setores. No Brasil,
o setor de servigos explica cerca de 70% do PIB do pais
e, como ocorre na industria de transformagao, registra
baixa produtividade em comparagdes internacionais.

No comércio internacional, as novas tecnologias de in-
formagao e de telecomunicagdes ampliaram o conjunto
de Servigos transacionados. Ao mesmo tempo, a incor-
poragio dos servigos nas negociagoes multilaterais des-

de a Rodada Uruguai (1986/1994) ¢ em acordos regio-

GRAFICO6

nais e bilaterais estimularam o debate sobre o impacto
da liberalizag¢ao do setor no crescimento econdmico ¢
na produtividade. A avaliagao dos impactos da liberali-
zagao dos servicos, porém, nao ¢ trivial.

As barreiras ao comércio de servigos assumem formas
distintas, variam entre os setores € nem sempre sao fa-
cilmente identificdveis. As duas principais fontes para a
estimagao da protegdo ao sctor de servigos usam bases
de dados diferentes ¢ metodologias distintas. O Banco
Mundial calcula um indice de restri¢ao ao comércio de
servi¢os para 103 paises e, como mostra o Griéfico 6, o
indice brasileiro ¢ similar ao do Chile, menor do que os
do México e de paises asidticos, porém maior do que os
de Colémbia, Peru e Estados Unidos.!”

A Organizagio para Cooperagio ¢ Desenvolvimento
Econémico (OCDE, 2016) também constrdi um indi-
ce de restritividade que inclui 42 paises.'® O Brasil (da-
dos de 2014 ¢ ou 2015) registra indices superiores & mé-
dia dos paises da amostra, exceto para servigos legais e
de distribuicio."” O Gréfico 7 mostra os resultados para
o Brasil em setores especificos, selecionados em virtude
de sua relevincia para a produtividade. Chama atengao
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Fonte: Banco Mundial (2016 a).

170 periodo das informagdes varia entre os paises. Os dados para o Brasil se referem ao ano de 2011 ¢ contemplam 19 setores. De forma geral as informa-

¢oes sao coletadas em cada pafs por um escritério de advocacia, o que pode ser criticado, pois nao sio consultadas outras fontes de dados.
'8 A amostra ¢ composta de 34 paises da OCDE e mais Brasil, China, Colémbia, Rissia, Lativia, India, Indonésia e Africa do Sul. Sao considerados 22
setores ¢ os dados para construir os indices partem de informagdes oficiais ¢ coletadas em diferentes fontes.

12O indice varia entre 0 ¢ 1, sendo 1 o valor mais restritivo.
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GRAFICO7
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o resultado brasileiro para o setor de telecomunicagoes,
bastante abaixo da média, haja vista sua importincia na
era da economia digital. Em alguns setores, porém, o Bra-
sil ndo estd muito longe da média internacional, como ¢
o caso do transporte maritimo ¢, também, do rodovidrio.

Outra forma de avaliar o grau de restri¢io ao comércio
de servigos no Brasil ¢ a comparacio das ofertas de libe-
ralizagao nas negocia¢oes multilaterais e de acordos pre-
ferenciais. Nessas negociagoes, as ofertas sao realizadas
setorialmente ¢ os paises informam suas restri¢oes para
cada modo de prestagio de servigos.”® Veiga ez al. (2016)
observam que o Brasil ndo avancou além do que havia
ofertado na Rodada Uruguai (multilateral), enquanto
paises como Peru, Chile, Colémbia e México fizeram
acordos preferenciais que ampliaram o grau de libera-
lizagao (via nimero de ofertas) de seus respectivos seto-
res de servicos.”! Adicionalmente, o Brasil nao participa
das negociagdes do acordo de servigos (Zrade in Services

Agreement — TiSA,), iniciada em 2013, da qual fazem
parte 23 paises (70% do comércio mundial de servigos),
entre eles seis latinos (Chile, Coldmbia, Peru, México,
Costa Rica e Panam4)

Naliteratura, a incorporagao do setor de servigos nas ne-
gociacoes multilaterais e nos acordos preferenciais tem
levado a0 aumento de estudos que procuram quantifi-
car o efeito da eliminagao das barreiras sobre 0 aumento
da produtividade e/ou crescimento da economia. Tarr
(2012) faz uma breve resenha de estudos de casos que
avaliam o impacto da liberalizagao de servigos sobre a
produtividade da economia. Conclui, de forma similar
aos estudos sobre mercadorias, que o maior efeito sobre
a produtividade total da industria ocorre na presenca da
liberalizacao de servigos intermedidrios.

Arbache (2016) mostra a relevancia do setor de servi-
cos para a industria através de uma série de regressoes

2 Os modos de prestagio de servigos na classificacio das negociages internacionais sio: transfronteirico (telemarketing), consumo no domicilio do ofer-

tante (turismo), presenca comercial no pais consumidor (construgio), e movimento de pessoas (trabalhadores auténomos ou de empresas multinacionais).

! Todos esses paises tém acordos comerciais com a inclusio de servigos com os Estados Unidos ¢ Unido Europeia.
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que correlacionam a produtividade na manufatura ¢ a
participagao dos insumos de servigos. Sua principal con-
tribuicio se refere a distingao entre “servicos de custo” e
“servigos de valor”* O primeiro inclui servigos que in-
fluenciam diretamente os custos de producio, como ser-
vigos financeiros, transporte, entre outros. O segundo
inclui royalties, assisténcia técnica, propaganda e marke-
ting. As correlagdes mostram que os “servigos de valor”
tém o potencial de elevar relativamente mais a produti-
vidade do que os “servigos de custo”. A recomendagio
do autor ¢ que medidas de atragio de investimentos em
P&D, regula¢oes harmonizadas com as exigéncias inter-
nacionais na 4rea de patentes ¢ mecanismos que facili-
tem o trinsito de pessoas qualificadas sejam estimula-
das. Sao medidas que visam melhorar a produtividade
da industria em conformidade com uma trajetéria de
modernizac¢ao e transformacao do setor. Observamos,
porém, que a agenda da melhoria na produtividade dos
“servigos de custos’, como transporte (infraestrutura) e
distribui¢ao, ainda estd pendente no caso brasileiro.”

Nao ¢ feita uma avaliagio quantitativa do impacto da li-
beralizacio de servigos na produtividade da indtstria.**
O autor analisa detalhadamente as restricoes em cada
segmento do setor de servigos no Brasil que, potencial-
mente, podem ter impacto na produtividade. Algumas
medidas estao fora do escopo das reformas comerciais,
como melhorias nas agéncias reguladoras. Outras, como
aredu¢ao nos impostos incidentes sobre as importacoes
de servigos, regulagoes referentes as concessdes para
firmas estrangeiras ¢ diminuicao das restri¢oes para a
contratagao de servigos profissionais no exterior fazem
parte de uma reforma comercial ampla, unilateral ou
negociada.”

A literatura tedrica e empirica mostra que a melhora na
produtividade dos servi¢os produz externalidades po-
sitivas ao contribuir para o aumento da produtividade
dos outros setores. Esse argumento ¢ reforcado com a
emergéncia das cadeias globais de valor, pois as posi¢oes
que geram mais valor adicionado para a economia estao
associadas ao setor de servigos, seja no inicio das cadeias
(P&D, design) como no final (logistica, publicidade,
criagio de marcas) (Blyde, 2014).

2 Arbache utiliza os dados da Pesquisa Industrial Anual do IBGE.

O CAMINHO DAS REFORMAS E
CUSTOS DE AJUSTAMENTO: FATOS
ESTILIZADOS

A presente secio analisa brevemente o tema da
produtividade nosacordoscomerciais, os condicionantes
deumareformacomercial no Brasil eaquestao dos custos
de ajustamento associados ao processo de liberalizagao.

Acordos comerciais e ganhos de produtividade

O clo principal ¢ direto entre acordos comerciais ¢ au-
mento de produtividade se refere as negociagoes de aces-
so amercados. A literatura, no entanto, admite excegoes.
O exemplo classico ¢ o desvio de comércio, que ocorre
quando o pais substitui importa¢des de produtores efi-
cientes e passa a adquirir produtos de fornecedores me-
nos eficientes com os quais estabeleceu um regime de
livre comércio. Nesse caso, o impacto na produtividade
pode até se tornar negativo ao longo do tempo.*

Ha outras circunstincias que podcm minimizar o im-
pacto positivo dos acordos comerciais sobre a produti-
vidade. Se um pais faz um acordo com uma economia
cuja estrutura produtiva ¢ pouco diversificada ¢ da qual
importa pouco, nao ocorrera desvio de comércio, mas
manterd o viés protecionista em relagio ao resto do
mundo e os possiveis efeitos positivos da liberalizacio
serao limitados. Adicionalmente, acordos de livre co-
mércio podem deixar de fora da negociagao até 15% do
universo tarifdrio, e os cronogramas de liberaliza¢io po-
dem ser estendidos por prazos longos, de até 20 anos.
Ambos esses fatores podem contribuir, também, para
limitar os impactos positivos da liberaliza¢ao negocia-
da. A escolha do parceiro ¢ o formato do acordo sio,
portanto, relevantes. Essas consideracoes fundamentam
as criticas de vérios autores aos acordos subscritos pelo
Brasil, que sao considerados pouco eficazes, pois ex-
cluem as grandes economias, restringindo os impactos
positivos da liberalizagao (Thorstensen, 2013).

Em Cindes ¢ CDPP (2016) sio citados estudos que en-
contraram correlagio positiva entre o estabelecimento
de acordos comerciais ¢ 0 aumento da produtividade.

 Virios estudos mostram como o estado da infraestrutura no Brasil impacta negativamente a competitividade ¢ a produtividade dos setores brasileiros

(Castelar e Frischtak, 2014).

# Nio temos conhecimento de estudos que utilizem indicadores de restricio aos servigos.
» Segundo Arbache (2016), a carga tributdria nas importagoes chega a 50% do valor da prestagio dos servigos.

Tl eventualidade ¢ mais provével se o desvio de comércio envolver a aquisi¢ao de bens de capital e bens intermedidrios.
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Os canais através dos quais opera a liberalizagio nego-
ciada sao os mesmos da liberalizagao unilateral. Porém,
a garantia de acesso a mercado, principalmente em acor-
dos entre paises grandes ¢ pequenos, induz esses ultimos
a adotarem métodos mais eficientes com o objetivo de
expandirem suas exportagdes para o mercado do parcei-
ro preferencial. Em alguns paises, os acordos sao impor-
tantes como fiadores da credibilidade das reformas do-
mésticas ¢, logo, incentivam investimentos que elevam a
produtividade, embora o caso mexicano contradiga essa
hipétese.”

A relagio de fatores que afetam a produtividade inclui
questdes sobre o estoque de capital humano, infraes-
trutura fisica, inovagao, ambiente competitivo, clima
de negdcios, entre outras (Banco Mundial, 2005). No
Ambito da Organizagio Mundial do Comércio (OMC),
algumas negocia¢oes influenciam esses fatores, como re-
gras sobre investimentos e direitos de propriedade inte-
lectual. No entanto, os novos acordos de livre comércio,
em especial os negociados pelos Estados Unidos, alarga-
ram o escopo dos temas que podem ter impacto sobre
a produtividade. Além dos temas de acesso a mercado
de bens e servigos, investimentos ¢ propriedade intelec-
tual, s3o contempladas questdes como: regras de licita-
¢oes das compras governamentais; normas ambientais;
clausulas trabalhistas; politicas de competi¢ao; apoio a
pequena empresa; ¢, regras de solucao de controvérsias
que afetam os marcos juridicos.

E uma agenda ampla ¢ niao hd pesquisas com essa
abrangéncia no caso brasileiro.

Vale a pena destacar o estudo da Comissao de Produti-
vidade da Austrélia (Productivity Commission, 2010).
Ap6s examinar os acordos assinados pelo pais, inclusive
com os Estados Unidos ¢ a Unido Europeia, o relatério
da Comissio conclui que as reformas unilaterais assegu-
raram mais ganhos de produtividade do que os acordos
comerciais assinados. O estudo levanta questionamen-
tos em relagio a compromissos inseridos nos acordos
com pouco impacto direto (ou de dificil avaliagio) na
produtividade e que restringem a autonomia das politi-
cas domésticas, sem ganhos substanciais aparentes. Se-
gundo a Comissio, as reformas comerciais que elevam
a produtividade estao associadas a compra de insumos e
bens de capital a pregos mais baixos que os domésticos

({4

Se um pais faz um acordo com uma
economia cuja estrutura produtiva é
pouco diversificada e da qual importa
pouco, nio ocorrera desvio de comércio,
mas mantera o viés protecionista em
relacio ao resto do mundo e os possiveis
efeitos positivos da liberalizacao
serao limitados
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¢ a exposicao dos setores industriais e de servigos a com-
petigao internacional. Consequentemente, a mensagem
bésica ¢ a seguinte: programas de liberaliza¢ao nao de-
vem aguardar a assinatura de acordos comerciais para se-
rem implcmentados. Note-se que a Comissao nao suge-
re que o governo deixe de negociar acordos comerciais,
mas a recomendagao ¢ para que eles sejam precedidos
de estudos que avaliem os custos ¢ os beneficios de cada
uma das regras neles incluidas. Em tltima instincia, a
Comissio alerta que as regras incorporadas a nova gera-
¢ao de acordos podem criar custos administrativos e en-
volver procedimentos em detrimento da produtividade.

No Brasil, a preferéncia pela subscri¢ao de acordos com
grandes economias tem sido motivada, em parte, pela
percepgao de que uma proposta de liberalizagao unilate-
ral teria mais dificuldade para ser aceita. Cabe examinar
a seguir até que ponto essa percepgao continua atual.

Os condicionantes da reforma tarifaria de 1991
e o cenario pos 2008

Bacha (2016, p. 4) destaca cinco argumentos que expli-
cam as dificuldades que cercam as propostas de libera-
lizagao comercial: “o argumento pré-integragao ¢ com-
plexo demais; a oposi¢ao dos interesses constituidos ¢
muito forte; os beneficios da integragio vém no longo
prazo, enquanto que os custos vém na frente; uma leitu-
ra tradicional da histéria do pais desfavorece a abertura;
¢, as hipdteses aberturistas podem equivocar-se quanto
ao real funcionamento da economia”. Concordamos
com os pontos salientados pelo autor, mas propomos
uma analise adicional.

7.0 caso sempre citado ¢ o do México, que consolidou suas reformas de abertura iniciadas em 1986 com o acordo TLCAN (Tratado de Livre Comércio
da América do Norte, ou Nafta em inglés) e ganhou credibilidade para atrair investimentos. No entanto, como mostram Bacha e Bonelli (2016), os ganhos
de produtividade das firmas do Norte do pais associadas aos investimentos estadunidenses nio estimularam a melhora das firmas localizadas nas outras

partes do pais ¢, no final, a produtividade continuou baixa.
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Reformas estruturais ocorrem em momentos de crises
severas, quando a capacidade dos grupos que extraem
rendas extras de regula¢oes pouco transparentes e/ou
de posi¢des monopolistas diminui. Essa proposi¢ao foi
testada por Ranciere ¢ Tornell (2016) para um conjunto
de 133 paises no periodo 1970/2010. Os autores desta-
cam a relagio entre crises (recessio ¢/ou inflagio alta ¢
ascendente) e reformas comerciais unilaterais para um
conjunto de 67 paises. O resultado foi positivo para 48
paises, sendo que 18 eram da América Latina, inclusive
o Brasil. Em adicdo, exceto o Chile, todas as reformas
na América Latina ocorreram na vigéncia de regimes de-
mocraticos.

Castelan (2010) analisa os fatores domésticos que in-
fluenciaram na construgio do consenso em relagio a re-
forma tariféria brasileira em 1991. No plano das ideias, a
partir do inicio da década de 1980, vérios autores defen-
diam o fim do modelo de substitui¢des de importagoes
e a importincia de uma “inser¢ao competitiva” do Brasil
como o novo motor de crescimento do pais.”® A “inser-
¢ao competitiva” requeria maior exposi¢ao a concorrén-
cia internacional para que o aumento da produtividade
levasse ao crescimento das exportagdes. Adicionalmen-
te, a reducdo tariféria iria ajudar no combate 2 inflagio,
que era a questao prioritdria no final dos anos de 1980.

Observa-se que a politica de importagdes brasileira embu-
tia medidas que estimulavam préticas rentistas através dos
regimes especiais de importagdes, o que nos leva ao refe-
rencial proposto por Ranciere ¢ Tornell.”” Os regimes es-
peciais transferiam renda para setores empresariais que se
beneficiavam das rentincias fiscais, e aumentavam também
os gastos com divisas, em um cendrio de crise fiscal e restri-
¢oes cambiais.*® O protecionismo prejudicava a competiti-
vidade da indtstria e a estabilidade macroeconomica, sen-
do guiado por critérios onde o poder de pressio dos grupos
da sociedade definia alégica da sua estrutura.

Em relagao aos condicionantes externos, cresceram os
questionamentos quanto as diretrizes da politica co-

mercial do Brasil, em especial por parte dos Estados
Unidos.” Ao mesmo tempo, as negociagoes da Roda-
da Uruguai (1986/1994) requeriam compromissos de
liberalizagao. Os paises em desenvolvimento imple-
mentaram programas de abertura comercial, enquanto
o Brasil ficou isolado na sua posicao de resisténcia aos
compromissos da Rodada Uruguai (Abreu, 1994).

O novo governo empossado em 1990 encontrou os con-
dicionantes favordveis para promover a reforma comer-
cial. A Reforma de 1991 foi uma iniciativa unilateral,
mas num contexto de liberalizacio multilateral (Roda-
da Uruguai) e regional (Mercosul).

O tema do protecionismo comercial voltou a ser foco
de debate a partir dos anos 2011/2012, em virtude da
adocio, pelo governo brasileiro, de medidas como a im-
posi¢ao de requisitos de contetido local e a elevagao de
aliquotas de importagdes para produtos selecionados,
justificadas, em parte, pelo objetivo de “adensar as ca-
deias de valor domésticas” ou dar resposta a crise mun-
dial.??> Diversos autores criticaram essas diretrizes, desta-
cando que a politica comercial vigente impedia a inser-
¢ao do pais nas cadeias globais de valor, que eram parte
integrante da nova configuragao da produgao mundial
(Canuto, Fleischhaker e Achellekens, 2015). As criti-
cas destacaram, ainda, que a estrutura de prote¢io ¢ a
politica industrial do Brasil oneravam os custos de pro-
dugio da industria e dificultavam a melhora de sua pro-
dutividade. Além disso, o uso constante de ex-tarifdrios
(concessdes tempordrias de redugio nas aliquotas de
importacoes de bens de capital, a partir de pleitos das
empresas) tornava a politica de prote¢ao pouco transpa-
rente. A apropriacao rentista se fazia presente através de
lobbies em defesa de préticas generalizadas de contetido
local e desoneracoes fiscais de cardter seletivo.

No tocante aos condicionantes externos, ¢ preciso dis-
tinguir dois momentos. A crise mundial de 2008 coin-
cidiu com a paralisagio das negociacoes da Rodada
Doha. Os Estados Unidos intensificaram, entio, sua

28 Castelan cita varios autores. Destacamos o texto de Fritsch e Franco (1989).

» Um exemplo seria a Lei do Similar Nacional, que permitia isengio de tarifa quando fosse comprovado que nao havia produgio doméstica, dificuldade de
entrega no prazo, entre outros. O sistema, no entanto, era pouco transparente ¢ acabava respondendo as pressées das empresas mais fortes.

30 Segundo Kume (1990), entre 1977 ¢ 1985, 69% das importagoes entravam por algum regime especial.

31 Em 1988, o Brasil foi citado junto com o Japio ¢ a India, como um dos paises que mais prejudicavam os interesses dos Estados Unidos no campo comer-
cial, de investimentos, servigos e propriedade intelectual. Em adigio, o Brasil liderou a lista dos paises mais investigados nos Estados Unidos em relagio ao
uso de subsidios nas exportagdes (Pereira, 2006).

32 A andlise dos Relatdrios do G-20 permite concluir que a primeira resposta brasileira 4 crise de 2008 nao diferiu muito da dos outros paises, com énfase
no uso de medidas de cardter setorial, em especial, na forma de créditos subsidiados para as firmas e/ou compra de produtos. (Pereira, 2012). A partir
de 2011, porém, com o lancamento do Programa Brasil Plano Maior, ¢ possivel identificar medidas que apontam claramente para um acirramento do
protecionismo.
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agenda de acordos comerciais preferenciais bilaterais e
langaram duas iniciativas de cardter regional: o acordo
Transpacifico, que inclufa paises asidticos e latinos, ¢ a
Parceria Transatlintica de Comércio e Investimento,
com a Uniao Europeia. As razdes para a celebragao des-
ses acordos visavam conter o avanc¢o da China no co-
mércio mundial, assegurar que as normas de regulagao
atendessem aos interesses das empresas estadunidenses
e propiciar ambientes favorédveis para a expansao das ca-
deias globais de valor, entre outros (Pereira, 2015).

No cendrio acima descrito, ¢ enfatizada a agenda limita-
da de acordos comerciais do Brasil, que a partir de 2002
teria privilegiado os acordos Sul-Sul. A conclusao do
acordo Mercosul-Uniao Europeia, em negociagao desde
1998, passa a ser ressaltada como o primeiro passo para
a saida do pais do isolamento da nova agenda interna-
cional (Thorstensen, 2013). Essa proposta é endossada
pelos setores industriais através de seus 6rgaos de repre-
senta¢o, que passam a defender uma agenda de acordos
centrada nas grandes economias ocidentais, a agenda
Norte-Sul. Essa mudanca, porém, estd mais associada a
uma preocupagio com acesso a mercados do que com
movimentos de liberalizacio comercial, no caso dos se-
tores industriais (Hirst e Pereira, 2016).

A eleicio de um novo presidente dos Estados Unidos
no final de 2016, com uma plataforma protecionista e
contraria a realiza¢io de acordos comerciais, somadas as
turbuléncias provocadas pela saida do Reino Unido da
Uniao Europeia e ao apoio crescente em alguns setores
dos paises desenvolvidos a movimentos antiglobaliza-
¢ao geram atualmente incertezas em relagao ao futuro

da agenda comercial (Obstfeld, 2016).

Como se comparam os condicionantes atuais com 0s
vigentes em 19902 A crise econémica como facilitadora
da reforma estd presente e se expressa na queda do PIB
por dois anos seguidos (2015/2016), sendo priorizada a
questao do ajuste fiscal da economia. Como no final da
década de 1980, a liberalizagao comercial nunca é con-
sensual, mas o viés protecionista da politica comercial
ap6s 2011 passou a ser criticado por diversos autores
como um dos fatores que dificultam o crescimento da
produtividade. Entretanto, no cendrio internacional, o
fracasso da Rodada Doha e as criticas aos acordos co-
merciais sio desfavoraveis a movimentos de liberaliza-
¢ao negociados ¢ distancia 0 momento atual dos anos

de 1990.

({4

Politicas de “trampolim” que auxiliam o
trabalhador a se realocar em outras
atividades, através de programas
especificos de aconselhamento e oferta
de treinamento para novas posi¢oes no
mercado de trabalho e que ji existem em
varios paises desenvolvidos devem ser
avaliadas para o caso brasileiro

b b/

O Brasil se atrasou na agenda de liberalizagao comer-
cial em relagao a outros paises em desenvolvimento com
caracteristicas similares. A proposta de uma reforma ta-
rifiria unilateral, na hipétese de crescentes dificuldades
para a realiza¢io de acordos, ird exigir a construgio de
um arcabougo que minimize os custos da liberalizagao e
maximize seus beneficios.

Cindes ¢ CDPP (2016) ¢ Bacha (2016) sugerem algu-
mas diretrizes para a liberalizacao comercial. Do nosso
ponto de vista as principais s3o: implementagio conco-
mitante de medidas que reduzam o custo Brasil, como
reformas tributéria, trabalhista, melhora na infraestru-
tura; ter um cronograma anunciado com antecedéncia
da redugao das aliquotas que deve comecar com os bens
intermedidrios e bens de capital; e medidas de atenua-
¢ao dos custos de ajustamento do trabalho.

Em relagao a essa tltima, uma breve nota. As medidas
classicas de atenuagao dos custos de ajustamento do tra-
balho se referem as redes de protecio social na forma
de seguro-desemprego ¢ acesso a uma rede publica de
satde e de educagio eficientes. No entanto, isso nio ¢
suficiente, pois algumas tarefas e/ou segmentos produ-
tivos podem ser eliminados no processo de liberalizacao
comercial. Politicas de “trampolim” (Obstfeld, 2016)
que auxiliam o trabalhador a se realocar em outras ati-
vidades, através de programas especificos de aconselha-
mento ¢ oferta de treinamento para novas posi¢des no
mercado de trabalho e que j4 existem em vdrios paises
desenvolvidos devem ser avaliadas para o caso brasilei-
ro.** No limiar da segunda década dos anos 2000, esses
programas parecem no ter conseguido responder com
eficdcia aos efeitos das mudancas tecnoldgicas que sao

3 Um exemplo ¢ o Trade Adjustment Assistance (TAA) criado em 1962 para reduzir o impacto negativo das importagdes sobre trabalhadores, firmas,

agricultores e comunidades.
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também associadas aos processos de abertura que pro-
movem busca por eficiéncia. No entanto, observa-se que
o lento crescimento econdmico pds 2008 dificulta os
processos de realocacio de trabalho e atividades.

Em suma, como ocorria no final dos anos de 1980, a
economia brasileira requer atualmente estimulos para
a melhora de sua produtividade. Porém, o contexto in-
ternacional ¢ desfavoravel e a agenda doméstica de re-
formas ¢ fortemente concentrada na solugio da questao
fiscal, na qual o tema da liberalizagao comercial nao ¢
prioritério. A luz desses condicionantes, a proposta de
uma reforma tariféria unilateral parece enfrentar obsti-
culos mais severos que em 1990.

CONCLUSOES

A liberaliza¢io comercial afeta a produtividade ¢, logo,
deve estar presente na atual agenda brasileira de cresci-
mento econdmico. O texto analisou essa questao e par-
tiu da seguinte constatagio. As principais economias
em desenvolvimento avancaram nos seus processos de
liberalizagao nos anos 2000, enquanto o Brasil perma-
neceu paralisado apds a primeira onda de liberalizagao
dos anos de 1990, promovendo, inclusive, alguns retro-
Cessos.

O elo entre liberalizagio comercial (identificada como
reforma tariféria) e produtividade ¢ um dos pontos con-
troversos na literatura econdmica. O texto mostra, po-
rém, que cresce o consenso sobre os principais canais de
transmissao entre os dois elementos. O efeito da incor-
poracao de novos bens intermedidrios e bens de capital
tem um impacto positivo mais signiﬁcativo que o efeito
via competiciao de mercado, que pode até ser negativo.
Essas conclusoes reiteram resultados de estudos anterio-
res, mostrando que os efeitos da liberalizagao diferem
entre setores. Consequentemente, a magnitude do in-
cremento da produtividade total do trabalho ¢/ou dos
fatores dependerd da estrutura setorial e das caracteristi-
cas das firmas em cada setor. Os estudos nio descartam
a importincia das institui¢des, da estrutura de concor-
réncia nos mercados e da estabilidade macroecondmica,
entre outros fatores, todos eles ressaltados na literatura
internacional que examina a experiéncia da liberalizacao
dos anos de 1990. Tais estudos, no entanto, mostram
que a liberalizagao em si tem uma contribui¢ao posi-
tiva para a melhora da produtividade ¢, logo, nao deve
ficar em segundo plano nesse debate. Os estudos para a
economia brasileira, de outro lado, seguem a literatura
sobre o tema.

Chamou-se a atengao para a amplia¢ao do debate sobre
liberalizagao, que passou a incorporar os servigos, que se
tornaram transaciondveis a partir da difusao das novas
tecnologias de informagao. Num pais, onde o setor de
servigos responde por cerca de 70% do PIB, a melhora
de produtividade desse setor ¢ crucial para que seja ga-
rantido o aumento da taxa de crescimento econdmico.
Estudos quantitativos dos impactos da liberalizacio de
servigos sobre a produtividade no Brasil ainda estao em
fase preliminar, mas a literatura internacional apresenta
fortes evidéncias de ganhos via redugao dos custos de
produgio na industria. O indicador de restritividade do
comércio de servicos por setor mostra que em quase a
totalidade dos setores (exceto servigos legais e de distri-
buicio) o indice do Brasil estd acima da média interna-
cional (42 paises). Além disso, o pais nio possui acordos
amplos de servicos com outros paises e nao participa das
negociagoes plurilaterais do Tisa.

A relagao entre liberalizacio e produtividade encontra
apoio na literatura econdémica, mas a adogao de uma re-
forma tariféria requer escolha de diretrizes ¢ o entendi-
mento dos condicionantes para sua implementacio. O
texto analisa o elo entre liberalizacao pela via da nego-
ciacio de acordos comerciais e a produtividade. Os prin-
cipais canais de transmissao sao similares aos observados
nas reformas tarifarias unilaterais, exceto no caso das
economias pequenas para as quais a garantia de acesso
ao mercado de um parceiro com economia grande pode
ser fundamental para promover a melhora dos métodos
de produgao. Além disso, no caso do Brasil, um “choque
de produtividade® via acordos comerciais supoe nego-
ciagdes com as grandes economias como a Unido Eu-
ropeia ¢/ou os Estados Unidos, onde a abrangéncia dos
temas incluidos vai além da produtividade.

H4 uma forte correlagao entre a implementacio de re-
formas comerciais ¢ crises econdmicas, segundo a lite-
ratura, além dos condicionantes domésticos e interna-
cionais. A Reforma tarifaria de 1991 coincidiu com um
cendrio internacional e regional (Mercosul) favoravel a
liberalizagao e que pressionava pela abertura (Rodada
Uruguai). No pafs, além da crise expressa no descontrole
do processo inflaciondrio, era crescente o consenso entre
formuladores da politica econdmica que o protecionis-
mo atrasava o processo de modernizac¢io da industria,
operava de forma pouco transparente ¢ era gerador de
rendas extras para os lobbies protecionistas.

No momento atual, o Brasil comeca a sair de um pro-
cesso recessivo e a questao do ajuste fiscal ¢ prioritdria.
No plano internacional, crescem as demandas por pro-
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tegao ¢ aumentam as criticas aos acordos preferenciais
de comércio nos paises desenvolvidos, endossadas, em
especial, pelo presidente dos Estados Unidos. Ademais,
a OMC estd fragilizada, em virtude dos parcos resulta-

dos obtidos pela Rodada Doha.

No plano doméstico, a agenda de reformas propostas
associadas ao ajuste fiscal ¢ ampla (compromisso com
teto para gastos publicos, reforma da previdéncia, re-
forma trabalhista). E vidvel politicamente uma reforma
tarifria unilateral? A resposta a essa indagagio requer a
avaliacao de especialistas na drea politica.

Nossa mensagem ¢ que, assim como em 1991, uma re-
forma tarifaria pode contribuir para o aumento da pro-
dutividade. O “ideal” seria que ela fosse iniciada com a
conclusao do acordo Mercosul-Uniao Europeia. O ta-
manho da economia do bloco europeu ¢ quase similar
a0 de uma liberalizagao unilateral e deslancharia a pos-
sibilidade de uma reforma multilateral para evitar des-
vios de comércio. Na auséncia desse acordo, a sugestao
¢ que o primeiro passo seja a eliminagao das distor¢oes
que foram sendo introduzidas desde 1995 na forma de
tarifas (voltar ao teto mdximo de 20%) e barreiras nao
tarifirias. Em seguida, uma reforma gradual com a re-
du¢io de tarifas incidentes sobre bens intermedidrios e
de capital. e com produtos finais que identifiquem ga-
nhos de produtividade mais imediatos. Como sugerido
por Bacha (2016), a reforma deve ocorrer paralelamen-
te a0 compromisso de redugao do “custo Brasil” ¢ com
a implementacio de medidas para atenuar os custos de
ajustamento.

Em suma, a reforma tariféria deve estar inserida, portan-
to, em um programa geral de melhora da produtividade.

({4

A economia brasileira requer
atualmente estimulos para a melhora de
sua produtividade. Porém, o contexto
internacional é desfavoravel e a agenda
doméstica de reformas é fortemente
concentrada na soluciao da questao
fiscal, na qual o tema da liberalizagao
comercial nao é prioritrio

b b/
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" Treinamento em Comércio Exterior\

Conheca a Programacio dos Treinamentos
que serdo realizados em 2018

Fundada em mar¢o de 1976, a Funcex adquiriu a competéncia tinica no pais em seu campo de atuagio. Além de dedi-
cada exclusivamente a drea de comércio exterior e de economia internacional, a Funcex tem um por#fdlio de atividades
diversificadas e complementares que lhe asseguram uma posi¢ao impar ¢ lhe permitem desempenhar plenamente seu
objetivo de contribuir para a promogio do comércio exterior do Brasil. Outra caracteristica institucional exclusiva da
Funcex reside no fato de operar na interse¢ao dos campos de interesse do setor ptblico, do meio empresarial e das dreas
académicas e politicas, estabelecendo canais de didlogo e consulta entre dotados de ldgicas diversas de reflexao e de agao.

A crescente compreensao do papel do comércio exterior como instrumento de desenvolvimento econdémico e social e
o consenso sobre a importincia de uma inser¢ao competitiva do pais na economia mundial sao fatores que refor¢am
a pertinéncia de uma instituicdo tecnicamente isenta e reconhecida, no Brasil e no exterior, pelo pioneirismo ¢ pela
experiéncia acumulada em suas 4reas de competéncia.

Os programas de capacitagio em comércio exterior elaborados pela Funcex atendem as demandas do mercado, tanto
publico como privado, provendo informagdes relevantes aos profissionais que desejam capacitar-se para atuar nas dreas
operacionais e gerenciais. Com um corpo docente qualificado, com grande experiéncia profissional, apostilas atuali-
zadas e ambiente agradavel, o participante obtém excelente formagao. A formatagio dos cursos — abertos, em parceria
com institui¢des que fomentam o comércio exterior brasileiro, 77 company — sao realizados tanto na modalidade pre-
sencial quanto na modalidade de EAD. Disponibilizamos na pégina ao lado a programagao de 2018.

o Cursos realizados na modalidade EAD On-line

Milhées de pessoas aderiram ao Ensino a Distancia no Brasil, e a Funcex, acompanhando esta tendéncia, desenvolveu
sua plataforma de ensino para disponibilizar os treinamentos que hoje sao realizados presencialmente, em sua sede no
Rio de Janeiro, a todo o Brasil e mundo por meio do EAD. Agora vocé pode se preparar para ingressar no comércio
internacional estudando em uma institui¢ao que possui 40 anos de credibilidade no mercado, em uma plataforma
moderna e acessivel de qualquer lugar e a qualquer hora; que disponibiliza videos autoexplicativos e exercicios praticos;
que prevé interagio por meio de féruns, chats e hangouts; com metodologia que favorece sua autonomia, organizagio
e disciplina; e que possibilita excelente networking com pessoas que jé atuam no mercado.

o  Cursos presenciais realizados iz company

Sao programas de treinamento estruturados para atender as necessidades especificas de uma empresa. A partir de uma
solicitagdo, a Funcex analisa a demanda, elabora um programa especifico e executa-o. Esses cursos podem tratar de
todos os temas ligados ao comércio exterior, nos niveis de dire¢ao, gerencial, técnico e operacional, sob as perspectivas
estratégicas, ambiental, e organizacional.

O principal diferencial dos cursos i company é a elaboragao de contetidos, formatos ¢ hordrios personalizados, alinhados
aos objetivos estratégicos da empresa, com foco nos resultados esperados — melhor desempenho das equipes. Os programas
dos cursos iz company sio elaborados por uma equipe multidisciplinar (recursos humanos, drea internacional, economia
¢ diretoria de pesquisa), metodologia que permite melhor conhecimento da necessidade do cliente ¢, em consequéncia, a
claboragio de contetido programatico e selegio dos instrutores visando a obten¢ao dos melhores resultados.

e Para obter maiores informag(’)es sobre nossos treinamentos, entre em contato cCONOSCo NOs seguintes canais:

Telefones: (21) 2509-7000, 3259-7002 Celular ¢ WhatsApp: (21) 98111-1760
E-mail: cursosfuncex@funcex.org.br Skype: cursos.funcex

Site: www.funcex.org.br
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Cronograma de Cursos que serao Realizados em 2018

Cursos realizados na Cidade do Rio de Janeiro* Carga Datas em Horiério

horaria

Drawback como mecanismo de competitividade 20h/a 07 a 11 de maio 09h. as 13h.
para as exportagoes 20h/a 06 a 10 de agosto 14h. as 18h.

Analise de Cartas de Crédito Documentirio com base 20 h/a 08 a 12 de maio 14h. as 18h.
nas normas da Camara de Comércio Internacional 20h/a 06 a 10 de agosto 09h. as 13h.

Siscoserv 20 h/a 04 a 08 de junho 09h. as 13h.
20 h/a 01 a 05 de outubro 14h. as 18h.

e DU-e (Declaragio Unica de Exportagio) na prética 06 h/a 03 de abril 09h. as 16h.
06h/a 19 de julho 09h. as 16h.
06h/a 06 de novembro 09h. as 16h.

e Avaliando a capacidade exportadora, selecionandoo 08 h/a 18 de abril 09h. as 18h.

mercado, avaliando as formas de ingressar no
mercado-alvo, adequando o produto

e Marketing Internacional 08h/a 16 de maio 09h. as 18h.

o Classificacio Fiscal de Mercadorias e 08h/a 13 de junho 09h. as 18h.
Incoterms —Termos Internacionais de Comércio

e Procedimentos e Rotinas na Exportagio 08 h/a 18 de julho 09h. as 18h.

e Procedimentos e Rotinas na Importacio 08 h/a 15 de agosto 0%h. as 18h.

e Pagamentos Internacionais ¢ Cambio na 08h/a 12 de setembro 09h. as 18h.
Exportagao e Importagao

e Transporte Internacional de Cargas 08 h/a 17 de outubro 0%h. as 18h.

e Seguro de Transporte Internacional de Cargas 08 h/a 28 de novembro 09h. as 18h.

e Gestao Tributdria em Regimes Aduanciros Especiais 08 h/a 04 de dezembro 0%h. as 18h.

Nota: * Temos previsdo de abrir turmas em Sao Paulo e Minas Gerais.
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