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Abertura comercial, politica industrial e instrumentos
de defesa comercial em debate

A presente edigao trimestral da RBCE, a tiltima de 2018, inclui seis artigos. Dois deles foram elaborados pela Funcex e explo-
ram bases de dados com foco nas empresas. O primeiro retrata a conduta inovadora das empresas multinacionais brasileiras,
enquanto o segundo descreve o desempenho exportador das micro e pequenas empresas exportadoras brasileiras. Optamos
pOr restringir NOssos COMENEArios a0s restantes qUAtro artigos.

Otaviano Canuto advoga pela abertura da economia brasileira e, mesmo de forma genérica, fornece diretrizes. A reforma
tarifiria deve ser anunciada de forma antecipada e pautada no gradualismo e na simplificagao dos niveis tarifarios; ela deve
ter foco na diminuigao dos custos de importagao de bens intermedidrios e de capital e resultar em picos menores nas taxas
de protegao efetiva. O autor propde ainda a revisao das exigéncias de contetido local e a redugao dos tributos incidentes na
importagao de servicos financeiros e profissionais. Recomenda, também, que sejam explorados os espagos existentes no 4m-
bito do Mercosul para evitar conflitos com os sécios do bloco, sem descartar iniciativas complementares lideradas pelo Brasil
para promover a redugao de barreiras tarifrias e nao tarifirias. Em vez de politicas de apoio as empresas para compensar
desvantagens competitivas ¢ sugerida a adogao de politicas destinadas a aumentar a produtividade e suavizar os processos de
realocacao de trabalhadores.

O artigo de Carlos Pio ¢f 4l. faz uma extensa revisao das politicas industriais ¢ comerciais adotadas pelo Brasil nas tltimas
décadas, concluindo que a crise de 2008 trouxe novamente 4 tona a visao que tinha prevalecido nos anos 1950 ¢ 1970, com
o uso intensivo de medidas de protecao comercial e de politica industrial voltadas para o “adensamento” dos elos domésticos
das cadeias de valor. As novas condi¢oes do mercado internacional, contudo, impdem novos desafios a elaboragio de poli-
ticas industriais. Instrumentos historicamente vidveis para a politica industrial nao estao mais disponiveis, ¢ os policy-makers
precisardo ficar atentos para evitar questionamentos como os ocorridos recentemente no ambito da OMC. Adicionalmente,
a politica industrial ndo deveria mais se concentrar em estimulos fiscais de produgio isolados no 4mbito da firma, como feito
recentemente. Seus objetivos precisam ser outros: diminuir as divergéncias regulatérias em normas e regulamentos técnicos,
estimular uma maior participagio de servigos na produgao e concentrar-se em segmentos ¢ atividades, e no em setores. Seus
elementos fundamentais terao que focar na agregacio de tecnologia, no desenvolvimento modular, em cadeias de produgio
conectadas globalmente e no uso de recursos humanos qualificados.

O artigo de Albrieu ¢ Rozenwurcel examina criticamente as perspectivas da Argentina apds a assinatura, no final de outubro,
de um segundo acordo stand-by com as autoridades do FMI. Os autores reconhecem que o novo Programa ¢ internamente
consistente, mas alertam para o fato de que seu efetivo cumprimento implicara custos econdmicos e politicos muito eleva-
dos, razao pela qual consideram suas projegoes excessivamente otimistas. Em primeiro lugar, o ajuste fiscal devera enfrentar
resisténcias sociais e politicas muito severas, pois o Programa projeta evolugao da despesa de saldrios declinante em relagio ao
PIB, redugio das transferéncias as provincias e menores subsidios as tarifas. Em segundo lugar, a expectativa de compensar
a queda do investimento publico pela via de parcerias publico-privadas também parece otimista, pois o risco-pais continua
elevado e as empresas que prestam servicos ao Estado foram envolvidas em escAndalos de corrupcao. Por tltimo, nao ¢ baixa
a probabilidade de o cendrio externo deteriorar, gerando problemas de liquidez e sustentabilidade da divida externa, além de
dificultar o forte aumento das exportagées liquidas previsto no Programa. As metas do Programa podem comprometer as
expectativas de reelei¢io do atual governo. No entanto, os autores acreditam que um cendrio de incumprimento do Programa
seria demasiadamente custoso para o governo e suas consequéncias econdmicas muito graves.

Encerra a RBCE contribui¢io de Aluisio Lima-Campos, especialista na drea de defesa comercial, que acredita existir uma
falsa oposi¢ao entre o objetivo da abertura comercial e 0 uso de medidas de defesa comercial, injustamente acusadas de serem
instrumentos protecionistas. Para o autor, muito pelo contrério, os instrumentos de defesa comercial fazem parte das regras
internacionais de comércio e, na auséncia delas, haveria escalada tariféria, retorno a praticas do "velho oeste"” e elevado risco
de colapso do sistema internacional de comércio. Em contrapartida, medidas de defesa comercial tém o mérito de ser cirtr-
gicas, pois atingem apenas o produto e as empresas causadores do dano e do dumping ou subsidio. E essencial, contudo, que
as autoridades de aplicacio dos instrumentos de defesa comercial permanecam blindadas contra interferéncias externas ao
Ambito técnico durante as investigagdes e as revisoes, de forma que os resultados reflitam margens de dumping ou subsidios
compativeis com a infraco.

Ricardo Markwald
Diretor geral da Funcex
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Beneficios e custos da abertura do comércio
exterior do Brasil

Otaviano Canuto
¢ diretor do Center for Macroeconomics and Development, em
Washington. Foi vice presidente e diretor executivo no Banco
Mundial, diretor executivo no FMI e vice-presidente no BID

Otaviano Canuto

A economia brasileira paga um preco, em termos de perda de produtividade, pela falta de abertura comercial. Um
processo de abertura comercial provocaria um impacto de ajuste que poderia, no entanto, ser atenuado mediante
politicas publicas que facilitassem a mobilidade do trabalho e a migracio do emprego. Os beneficios da abertura
comercial também dependeriam de aprimoramentos em 4reas complementares de politica, como investimentos na
infraestrutura, ambiente de negécios ¢ outros.

A ECONOMIA BRASILEIRA SE BENEFICIARIA DA ABERTURA COMERCIAL...

A economia brasileira é comercialmente fechada (Canuto, Fleischhaker e Schellekens, 2015a). Consideremos, por
exemplo, as tarifas de importacio. Ponderadas pela participagio das importagoes a média foi de 8,3% em 2015, a
mais alta entre as economias emergentes ¢ avangadas comparéveis (Dutz, 2018). Essa protecio tariféria ¢ acom-
panhada, no Brasil, pelo uso de barreiras nio tarifirias (BNTs) e regras de contetido local que sio também, ou até
mesmo, mais intensas do que naqueles paises compardveis (Gréfico 1). O nimero ¢ a profundidade dos acordos de
livre comércio dos quais o Brasil ¢ signatdrio sao também limitados.

Nao surpreende que o Brasil mantenha um grau de densidade em suas cadeias nacionais de produgio industrial
acima do que se deveria esperar relativamente ao seu nivel de renda e grau de desenvolvimento (Canuto, 2014).
Antes de supor que isso seja intrinsecamente benéfico, vale observar que, ao abdicar de insumos, equipamento ¢
tecnologias mais avancados e disponiveis externamente, tais cadeias integradas operam com niveis mais baixos de
produtividade e qualidade do que teria sido o caso se tivessem tido acesso a esses insumos. Cadeias de produgio mais
enxutas ¢ integradas com o exterior teriam maior capacidade de exportar e de fornecer produtos melhores e mais
baratos no mercado doméstico ¢, ao se expandir, tais cadeias contrabalancariam a densidade doméstica mais baixa.

Nio por acaso, enquanto na Noruega existe uma empresa de exportagio para cada 250 noruegueses, no Brasil a
proporcio ¢ de uma para cada 10 mil brasileiros (Canuto, Fleischhaker ¢ Schellekens, 2015b). As restrigoes sobre
as importagdes agem como taxas de exportagao, restringindo a acumulagao de economias de escala na produgao
destinada ao mercado externo.

A Embraer, a Petrobras (antes de se submeter a pesados compromissos de contetido local apés a descoberta de
petrdleo em dguas profundas, nas camadas pré-sal), assim como a agricultura sao exemplos de éxitos brasileiros,
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constituindo excegoes que confirmam a regra acima. O
temor a perda de segmentos de produgao local com alto
contetdo tecnoldgico deve ser enfrentado, haja vista
que sua sobrevivéncia doméstica com base em estimulos
protecionistas ndo garante necessariamente o dominio
local de tais tecnologias ¢ nao serd alcangado com a im-
posicio de 6nus a terceiros (Canuto, Cavallari e Reis,

GRAFICO 1

2013). Um barateamento da cesta de bens pode signifi-
car saldrios mais baixos e menores custos intermedidrios
nas areas em que o pais pode desenvolver capacidade
local para a geragio de valor agregado (Canuto, 2015).

A economia brasileira, portanto, sofre com os altos cus-
tos decorrentes do fechamento do comércio. O que o
pais produz poderia ser obtido com maior rendimento
¢ competitividade, mesmo que abdicasse de fabricar in-
ternamente aquilo que viesse a importar, com melhores
equipamentos ¢ tecnologias mais avangadas. A propé-
sito, experiéncia histérica recente mostra que os paises
que nao estao na fronteira tecnolégica, assim como
aqueles que sim estao, alcangam melhores resultados em
termos de inovagao tecnolégica local quando podem se
beneficiar do acesso a fontes externas de conhecimen-
to, inclusive por meio da importacao de bens e servigos
(Canuto, 2018).

Naio seria mais conveniente, no entanto, na trilha das
medidas protecionistas desencadeadas pelo governo
Trump, ter uma economia fechada no atual contexto
global de guerra comercial? Cabe salientar que o 6nus
da produtividade e da qualidade perdidas recai sobre a
propria economia brasileira. Além dos canais diretos
e indiretos de importacio e exportacio, o fechamento
comercial contribui para a baixa intensidade da concor-
réncia em muitos mercados domésticos, o que, por sua
vez, ajuda a explicar por que a sobrevivéncia de empresas

AS RESTRICOES NAO COMERCIAIS BRASILEIRAS SE SITUAM ACIMA DA MEDIA

A cobertura das BNTs ¢, em média, maior no Brasil
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menos eficientes é proporcionalmente maior no Brasil
do que, novamente, €m economias comparaveis.

Na maioria dos setores, o Brasil apresenta alto grau de
heterogeneidade no rendimento das empresas, com
indices de sobrevivéncia de empresas menos eficientes
mais altos do que em muitos outros paises (Gréfico 2).
Os bens ¢ servicos disponiveis no pafs sao mais caros
¢ de pior qualidade do que poderiam ser, na medida
em que os caminhos para o aumento da inovagio e da
produtividade permanecem estreitos. A produtividade
média ¢ mais baixa do que a que prevaleceria caso fa-
tias de mercado e recursos pudessem ser absorvidos por
empresas mais eficientes. O fechamento comercial do
Brasil tem efeito deletério, porquanto reduz a forca da
concorréncia entre as empresas, desse modo permitindo
que capital e recursos humanos permane¢am em empre-
sas ineficientes. A produtividade média seria maior caso
cles fossem realocados em melhores empresas.

... mas deve-se dispensar aten¢ao aos impactos
diferenciados regionais e sociais

Apesar do reconhecimento dos possiveis beneficios de
uma abertura comercial para o Brasil, ndo se pode ne-
gligenciar os atritos ¢ choques que acompanhariam esse
processo. O fortalecimento de atividades ¢ o aumento
do emprego em setores beneficiados pela abertura ocor-
reria paralelamente aos impactos negativos diretos dessa
mesma abertura nos setores mais frigeis. Os ganhos to-

GRAFICO?2

tais nio seriam distribuidos de maneira uniforme entre
as regioes ¢ os estratos de renda, tornando imperativa
a adogao de politicas complementares de promogao da
mobilidade do trabalho, de reciclagem e da geracao de
novos empregos. No entanto, com a compensagio ¢ a
minimizacao do 6nus do ajuste, os ganhos maiores do
que as perdas poderiam contrabalangar o choque cau-
sado pela abertura. A alternativa seria a manutengao do
status quo.

Essas questdes foram abordadas em pesquisa recente
divulgada pela Secretaria Especial de Assuntos Estra-
tégicos da Presidéncia da Republica do Brasil (SAE-
-PR). Além de simulagdes sobre a evolucio dos precos
de bens e servicos ¢ a composi¢io do emprego, o estudo
analisa os diferentes impactos regionais de uma hipoté-
tica eliminacio de todas as tarifas aplicadas as impor-
tagdes no pais. Além disso, discute as politicas publicas
destinadas a reduzir o efeito dos custos de adaptagio no
decorrer da transicao.

Por exemplo, a pesquisa estima que, em virtude do acesso a
maquinério e insumos de baixo prego, junto com a pres-
sao da concorréncia possibilitada pela abertura, o nivel
global de precos teria uma redug¢ao de aproximadamente
5% em termos reais. Como seria de se esperar, os pregos
cairiam especialmente nos setores mais protegidos hoje:
carros, maquinario, couro, téxteis e vestudrio apresenta-
riam precos entre 6% ¢ 16% mais baixos. Cumpre obser-
var que essas estimativas nao incorporam os possiveis ga-

BRASIL: AS DISTORCOES NA CONCORRENCIA SAO SUGERIDAS POR CAUDAS MAIS ESPESSAS DO
LADO ESQUERDO DAS DISTRIBUICOES DE PRODUTIVIDADE NAS EMPRESAS

Kdensidade LTFPRs
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Fonte: Vasconcelos, R. 2017. Misallocation in the Brazilian Manufactu-
ring Industry, FGV.

- —-= - Colémbial

» == - China
—-—-- Rissia

Fonte: Barbosa Filho, F. H., and Correa, P. (2017). Distribui¢io de produtividade
do trabalho entre as empresas e produtividade do trabalho agregada no Brasil. fn:
Pinheiro, A.C., Veloso, E, Bonelli, R. A Anatomia da Produtividade no Brasil,
109-42. Rio de Janeiro: Elsevier.
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GRAFICO 3

BRASIL: IMPACTO REGIONAL DA ELIMINACAO DAS TARIFAS DE IMPORTACAO

Tarifas regionais por Microrregiao
Tarifa efetiva média em percentual ad valorem:
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nhos de produtividade decorrentes da aprendizagem do
uso de tecnologias mais avangadas, atualmente restritas
pelas barreiras tariférias e nao tariférias as importagdes.

Ao longo do periodo apés a liberalizagio, cumulativa-
mente, em até 20 anos, 75% dos setores da economia
brasileira aumentariam a taxa de emprego, enquanto
apenas trés setores — couro, téxteis e vestudrio — sofre-
riam queda no emprego, acima de 0,5%. Embora as
importagdes obviamente aumentassem, os custos de-
crescentes levariam a maior capacidade de exportacio,
mesmo nos setores mais diretamente afetados pela aber-
tura — inclusive vestudrio e téxteis.

Por outro lado, a pesquisa constata possiveis impactos
regionais diferenciados decorrentes da abertura, em vir-
tude da concentragio geogrifica dos setores analisados.
As microrregioes mais afetadas seriam aquelas com pro-
dugio mais dependente de tarifas altas (Gréfico 3).

No caso das cidades maiores, a simultaneidade da elimi-
nagao e da criagao de empregos em diferentes setores abri-
ria mais espago para a migragao ocupacional dos trabalha-
dores. O estudo da SAE-PR calcula que a realocacao do
trabalho durante o ajuste 4 abertura chegaria a aproxima-
damente trés milhoes de trabalhadores no pais.

Nesse contexto, o relatério da SAE-PR salienta a rele-
vancia das politicas do mercado de trabalho para facili-
tar a transi¢ao, sobretudo as politicas publicas que recu-
peram ou aumentam a empregabilidade de trabalhado-
res inicialmente afetados pelo choque promovido pela
abertura comercial. O relatério salienta que isso pode-
ria ocorrer por meio de mudancgas e aprimoramentos
nas politicas em vigor, algo que pode ser feito no 4mbito
infralegal ¢, por esse motivo, capaz de ser abordado me-
diante acio unilateral pelo Poder Executivo. Ao consi-
derar informagdes sobre que regioes seriam as mais afe-
tadas, que setores tenderiam a se expandir ou contrair, ¢
que competéncias seriam exigidas, seria possivel ajustar
aoferta de reciclagem 4 demanda ¢, desse modo, promo-
ver a reintegra¢ao produtiva dos trabalhadores.

HA ESPACO PARA A ABERTURA
COMERCIAL

A falta de concorréncia ¢ a baixa produtividade apre-
sentam razdes internas que vao além do fechamento do
comércio exterior: baixo investimento em infraestrutu-
ra; ambiente de negdcios pouco amigdvel; distor¢oes no
financiamento de longo prazo; qualidade do gasto pu-

6
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blico em educag¢io; etc. Mudangas nessas areas seriam
precondi¢do para que os beneficios da maior integragao
comercial fossem completamente efetivados — mas esses
melhoramentos j4 sio necessarios por si mesmos (Canu-
to, 2016). Em vez de politicas de apoio as empresas para
compensar as dcsvantagcns competitivas que decorrem
do 6nus desses aspectos e de outras metas — politicas
cujo custo fiscal foi estimado em 4,5% do PIB e equiva-
lente a nove vezes os gastos com transferéncias condicio-
nais de renda em 2015 (Dutz, 2018) — seria necessdrio
adotar politicas destinadas a aumentar a produtividade
e suavizar os processos de realocacio dos trabalhadores.

Além do compromisso de eliminar esses impedimentos
internos com vistas & maior concorréncia e produtivida-
de, muito pode ser feito em politica comercial, mesmo
em um cendrio global pouco favoravel a gestos unilate-
rais. De fato, mesmo sem a total eliminacio das tarifas
de importacio, mudanga a ser anunciada antecipada-
mente ¢ executada de forma gradual, a estrutura tarifa-
ria brasileira em vigor pode ser simplificada mediante a
reducio do ntimero de niveis tarifrios e a diminuicio
dos custos de importacio de bens intermedidrios e de
capital, o que resultaria em picos menores nas taxas de
protegao efetivas. As exigéncias de conteudo local po-
dem ser revisitadas. O énus tributdrio incidente sobre as
exportagdes — inclusive os créditos tributdrios devidos
— pode ser mitigado. As restri¢es e os altos impostos
aplicados 4 importagao de servigos financeiros e profis-
sionais que contribuem de maneira fundamental para a
produgio e a exportagio podem também ser atenuados.

Deve-se observar que, sem entrar em conflito com as
normas que prevalecem no Mercosul, hd espago atual-
mente para isso — o que, obviamente, nao exclui inicia-
tivas suplementares de reduzir as barreiras nao tariférias
entre os membros ¢ as barreiras tariférias conjuntas vis-
-a-vis terceiros paises. Além do acordo entre o Merco-
sul e a Unido Europeia, cuja negociagao se encontra em
andamento, é possivel tentar outros potenciais parceiros
bilaterais — Alianga do Pacifico, Canadd, etc.

Simulagées feitas por Dutz (2018) sugerem que, no caso
do alinhamento de barreiras nio tarifdrias com paises
membros do Mercosul e uma redu¢io de 50% nas ta-
rifas relativas a paises fora do bloco regional, quase seis
milhoes de brasileiros poderiam ultrapassar a linha da
pobreza de US$ 5,50 por dia. Conforme se salientou, os
ganhos totais nao seriam distribuidos uniformemente
por regides ¢ estrato de renda, o que torna imperativo
adotar politicas complementares para promover a mo-
bilidade do trabalho, a reciclagem ¢ a geragao de novos
empregos. De todo modo, ¢ sempre mais facil compen-

sar perdas e distribuir rendas quando hd ganhos. Afinal,
deve-se considerar que estender o status quo significard
a extensio dos custos atualmente embutidos no fecha-
mento comercial do pais.
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Consultoria, pesquisa, formagao de
recursos humanos, estatistica
especializada e disseminagao de _
informagdes sobre comércio exterior §

Fundada em marco de 1976, a Funcex adquiriu competéncia Unica no pais em seu campo de atuagao.
Além de dedicada exclusivamente a area de comércio exterior e de economia internacional, a Funcex
tem um portfélio de atividades diversificadas e complementares que lhe asseguram uma posi¢ao
impar e lhe permitem desempenhar plenamente seu objetivo de contribuir para a promogao do
comeércio exterior do Brasil.

Outra caracteristica institucional exclusiva da Funcex reside no fato de operar na intersegao dos
campos de interesse do setor publico, do meio empresarial e das dreas académicas e politicas,
estabelecendo canais de dialogo e consulta entre todos esses segmentos, dotados de logicas diversas
de reflexao e de agao.

A crescente compreensao do papel do comércio exterior como instrumento de desenvolvimento
econdmico e social e o consenso sobre a importancia de uma insergdo competitiva do pais na
economia mundial sao fatores que reforcam a pertinéncia de uma instituicao tecnicamente isenta e
reconhecida, no Brasil e no exterior, pelo pioneirismo e pela experiéncia acumulada em suas areas de
competéncia.
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