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Diagndstico e Propostas de Politica

1. APRESENTACAO

A politica comercial externa nao ¢ assunto prioritdrio nos debates ensejados pela atual conjuntura pré-eleitoral. A
satde, a educagio ¢ a seguranca, temas que afetam de modo muito mais direto & cidadania, s3o certamente assuntos
de maior relevincia e destaque. Por outro lado, a restri¢ao fiscal e as reformas previdencidria e tributaria dominam,
justificadamente, o debate econdmico. No entanto, a lenta recuperagao da atividade econémica ¢ as elevadas taxas
de desemprego também preocupam sobremaneira, abrindo espago para a discussao de temas como as perspectivas
de longo prazo para o crescimento econémico, o aumento dos investimentos e a urgente necessidade de se promover
um salto na evolug¢ao da produtividade, principalmente no momento em que se fecha a janela do bénus demografico.
E 4 luz desses temas — crescimento econémico, aumento da produtividade, atragio ¢ promogio de investimentos —,
que o debate sobre a abertura da economia e a reformulagio da politica comercial brasileira torna-se urgente e até
inadidvel.

A integragio a economia mundial, a amplia¢io da rede de acordos comerciais ¢ a participagio em cadeias globais de
valor sdo objetivos invocados e repetidos & exaustao, na forma de verdadeiros mantras, por todos aqueles que defen-
dem a necessidade de promover uma reorientagao da politica comercial brasileira. Esse aparente consenso, contudo,
¢irreal. Ha fortes resisténcias para se avangar em cada uma dessas diferentes dimensdes que nos vinculam a economia
mundial.

Os indicadores que retratam a evolugdo comercial do Brasil ao longo das tltimas duas décadas, assim como a posicao
ocupada pelo pais nas mais diversas comparagoes ¢ mn/eings internacionais apontam, inequivocamente, para um
cendrio de estagnagio ou mesmo de retrocesso na inser¢ao do Brasil na economia internacional. A abrangéncia das
reformas e mudancas requeridas, seu sequenciamento e os pré-requisitos invocados como condicionantes para uma
cfetiva abertura da economia sao assuntos que geram fortes controvérsias e, na prética, impedem o avango na diregao
supostamente almejada por todos. O grau de legitimidade dessas resisténcias ¢ variado, mas independentemente de
sua validade, as questoes levantadas precisam ser enfrentadas.

A Funcex detém reconhecido prestigio como institui¢ao técnica especializada nas dreas de comércio exterior, in-
tegragio econdmica e negociagdes comerciais externas. A governanga da institui¢ao, constituida por empresérios,
profissionais, entidades de classe, membros da academia, think tanks e representantes de érgaos governamentais
vinculados ao comércio exterior a tornam particularmente apta a contribuir para o debate ¢ a apresentacao de pro-
postas e recomendagdes destinadas a superar o atual impasse na politica comercial. Ela conta com reconhecimento,
capilaridade e conhece as sensibilidades dos atores envolvidos nas questoes do comércio exterior brasileiro. A elabo-
ra¢ao de um documento que contenha diagnésticos adequadamente fundamentados, mapeamento das principais
controvérsias, registro do estado da arte das discussoes nos diferentes temas e que inclua a apresentagao de propostas
e recomendagdes terd audiéncia e alguma capacidade de subsidiar o debate. Sao essas as justificativas da Funcex para
a divulga¢ao do presente documento.

A selecao dos temas de politica comercial a serem abordados nessa iniciativa foi norteada pelo objetivo explicito de
produzir um documento equilibrado. Defendem-se propostas inequivocamente liberalizantes, capazes de promover
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a efetiva abertura da economia brasileira e sua integra¢io a economia mundial. Advoga-se, ainda, por uma refor-
mula¢io da governanga da politica comercial, consistente com essa reorientagio da politica. Mas, a0 mesmo tempo,
sao elaboradas propostas e recomendagdes para a remogao de obstéculos que os agentes que atuam nas atividades de
comércio exterior consideram essenciais para promover a redugao de seus custos, o aumento de sua competitividade
¢ a facilitagao de seus negdcios.

Cogitou-se, inicialmente, uma sele¢ao tematica bem mais abrangente que a finalmente adotada. Limita¢oes de tem-
po e recursos acabaram, porém, prevalecendo, de tal maneira que a sele¢ao final dos temas abordados no documento
Diagnisticos e Propostas de Politica Comercial para o Novo Governo concentrou-se nas seguintes areas.

o Abertura da economia, reforma tarifria e negociagao de acordos comerciais.

e Ainstitucionalidade da politica comercial brasileira.

o 'Tributagio e comércio exterior.

e Financiamento e seguro de crédito as exportagdes e aos investimentos de empresas brasileiras no exterior.

Iniciou-se a elabora¢io do documento com a selecao de consultores externos incumbidos da elaboragao de documentos-
-base que incluissem diagndsticos, explicitagao de controvérsias, registro de visoes alternativas e, finalmente, um conjunto
de propostas ¢ recomendagoes para sua discussao em grupos de trabalho fechados, convocados para debater tais docu-
mentos. Os convites para a constitui¢ao dos grupos de trabalho contemplaram a participagao de profissionais especializa-
dos nas respectivas dreas temdticas, empresdrios, representantes de entidades de classe e ex-funciondrios governamentais,
reproduzindo, em alguma medida, a composicao dos 6rgaos de governanga da institui¢ao. Os debates foram registrados
e serviram de insumo 2 elaboragao do documento final.

A autoria do documento ¢, contudo, de responsabilidade exclusiva do szff técnico da Funcex. No entanto, os documen-
tos-base, que incluem assuntos e visdes suscitados nos grupos de trabalho convocados para sua discussdo, sio também
reproduzidos na presente edi¢ao da RBCE - Revista Brasileira de Comércio Exterior.

Agradecemos, em primeiro lugar, o apoio do Banco Mundial em parceria com o UK Prosperity Fund, contribuindo decisi-
vamente para viabilizar esta iniciativa. Nosso agradecimento, também, a Sandra Rios, Pedro da Motta Veiga, Bernard Appy
¢ Eduardo Augusto Guimaraes, consultores responséaveis pela elabora¢iao dos documentos-base e sua posterior apresentagao
nos grupos de trabalho convocados para sua discussao. Sandra Rios ¢ Eduardo Augusto Guimaraes participaram também,
junto com Ricardo Markwald, do grupo coordenador responsavel por todas as etapas de elaboragio do documento. Por
tltimo, agradecemos a participagio dos integrantes dos grupos de trabalho, que aceitaram, generosamente, nosso convite,
contribuindo paraum esforgo que se tornou coletivo.

Ricardo Markwald

Diretor Geral da Funcex
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2. ABERTURA COMERCIAL,
REFORMA TARIFARIA ENEGOCIACAO
DE ACORDOS COMERCIAIS

2.1. Diagnostico

A saida da grave crise econémica em que o Brasil estd
imerso, somente serd possivel a partir de um conjunto de
reformas com elevado potencial transformador. Diante
da retra¢ao da demanda interna e da dramdtica situagao
das contas publicas, caberd ao setor externo contribuir
com a recuperagao econémica nos proéximos anos.

O Brasil tem uma economia fechada e altamente prote-
gida. Pode-se argumentar que o grau de protegao desejavel
para uma economia com as caracteristicas da brasileira deve
ser maior ou menor, em funcdo das preferéncias dos formu-
ladores de politica ou dos atores envolvidos. Entretanto, nao
resta divida de que o mercado interno é muito protegido da
competi¢ao internacional, tanto em termos absolutos como
em comparagao a outras economias de renda média.

Embora ainda haja questionamentos acerca das metodo-
logias adotadas nos modelos de estimagio, ha crescente
consenso na literatura econdmica quanto aos beneficios da
abertura comercial sobre o aumento da produtividade, o
crescimento econdmico ¢ a redugao da pobreza.

A abertura comercial ¢ componente essencial do conjunto
de reformas a serem implementadas pelo préximo governo
do Brasil, mas nao pode ser vista como panaceia. O leque de
reformas necessarias ¢ amplo e inclui dreas de politica que
vao da infraestrutura e logfstica a reforma do regime tributi-
rio ou 4 revisao da legislagao cambial.

H4 muito o que fazer para tornar o Brasil um pais competi-
tivo e estimular o crescimento da produtividade. A abertura
da economia brasileira ao comércio internacional tem papel
crucial nesse caminho.

No periodo que antecede a novas elei¢es presidenciais, ¢
oportuno debater as estratégias brasileiras de inser¢ao in-
ternacional e o papel da abertura comercial no conjunto de
reformas necessarias 8 modernizagio da estrutura produtiva
e a sustentacio do crescimento econdmico do pais.

Embora haja amplo consenso a respeito da importincia de
aprofundar a integragio internacional da economia brasilei-
ra, hd menor convergéncia sobre o desenho ¢ o sequencia-
mento das reformas. Duas questoes tém estado presentes no
debate sobre abertura comercial no Brasil:

o Abertura comercial e reducio do custo
Brasil, o que deve vir primeiro?

A liberalizagao de importagdes nao produzira crescimen-
to econdmico ¢ aumento de produtividade se nao vier
acompanhada pelas demais reformas que fazem parte da
agenda do chamado custo Brasil. A questao que se coloca
¢ se as reformas podem ser iniciadas simultaneamente ou
se ¢ necessdrio esperar avancos na reducio do custo Brasil
para entao iniciar movimentos de abertura comercial.

A inagio resultante do dilema sobre o que deve vir pri-
meiro — abertura comercial ou redu¢ao do custo Brasil
— ¢ um dos elementos que estao levando o pais 4 estag-
nagio econdmica. Excesso de pré-requisitos leva a para-
lisia. E preciso minimizar riscos, mas avangar. Para tanto,
credibilidade e confian¢a sio fundamentais. A abertura
comercial, desde que nao seja abrupta, mas escalonada,
transparente ¢ anunciada com antecedéncia podera ser
amola propulsora para impulsionar as demais reformas.

o Hai espago para uma revisao unilateral da
estrutura de protegao brasileira? Aberturas
unilateral e negociada podem ser simultineas?

O Brasil esta envolvido em negocia¢des comerciais im-
portantes (com a Unido Europeia ¢ 0 México) ¢ hd entre
alguns especialistas, formuladores de politica e setores
empresariais clara preferéncia pela abertura comercial
por via negociada. O argumento por trds dessa preferén-
cia afigura-se simples, intuitivo, de ficil compreensao e
até contundente: nao faz qualquer sentido facilitar o
acesso de bens e servicos importados ao mercado domés-
tico e, em consequéncia, fragilizar a posicao negociado—
ra do Brasil, sem ganhar nada em troca, principalmente
quando o pais enfrenta barreiras tarifarias e nao tarifa-
rias que colocam obstdculos & penetracio de produtos ¢
servigos brasileiros competitivos em terceiros mercados.

No entanto, os beneficios da abertura e da integragao
3 economia mundial vio muito além do acesso a mer-
cados externos e decorrem, principalmente, do acesso a
produtos importados. Embora menos intuitivos, estes
beneficios estio solidamente fundamentados na litera-
tura econdmica e na experiéncia interna internacional.
Eles dizem respeito a ganhos tanto para a estrutura pro-
dutiva (acesso a insumos ¢ bens de capital, integracio em
cadeias de valor, acesso a novas tecnologias, aumento da
produtividade pelo estimulo & inovagao e & competiti-
vidade) como para os consumidores e para a populagio
de modo geral (acesso a maior variedade de produtos,
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redugio de precos). Em suma, o argumento negociador
é restrito, pois captura apenas uma dimensao dos poten-
ciais beneficios da integragao 4 economia mundial.

E preciso, portanto, escolher a melhor alternativa
para promover a abertura da economia, aquela que
potencialize ganhos e minimize riscos e perdas. Essa nao
¢ uma escolha simples, capaz de ser resolvida com base
em um Unico argumento.

Ha de se reconhecer, por exemplo, que existem proble-
mas na adogao da via negociada como alternativa tnica a
abertura da economia: (i) os acordos levam muito tempo
para serem negociados (a negociagio do Mercosul com a
Unido Europeia iniciou-se hd mais de vinte anos); (ii) uma
vez concluidos os acordos, preveem-se longos prazos de im-
plementagio; (iii) apds firmados os acordos, estes precisam
ser ratificados pelo Congresso Nacional e internalizados na
legislagao nacional, levando, em geral, mais alguns anos; e
(iv) a economia brasileira é muito mais fechada comercial-
mente do que a dos seus (pequenos e grandes) parceiros, o
que aumenta a dificuldade de se alcangar acordos que sejam
percebidos por alguns agentes domésticos como equitati-
vos ¢ “justos”. O fraco desempenho do Brasil na conclusao
de acordos preferenciais de comércio indica que a estratégia
de guardar “trunfos” de prote¢ao elevada para negociar me-
lhores condi¢des de acesso a outros mercados nao tem sido
bem-sucedida. E tal estratégia tende a adiar indefinidamen-
te que a economia brasileira possa usufruir rapidamente de
diversos outros ganhos que a abertura propicia.

Consequentemente, se a recuperagio da trajetéria de
crescimento sustentado da economia brasileira ¢ urgen-
te ¢ a abertura comercial ¢ fator de propulsio da pro-
dutividade, que por sua vez determina o crescimento
econdmico, a agenda brasileira deve incorporar a nego-
ciagio de acordos comerciais, mas nio pode prescindir
da dimensao unilateral da liberalizacao de importagoes.

Outra questao relevante para o debate sobre abertura co-
mercial é o papel da taxa de cAmbio. A valorizacio da taxa de
cambio no perfodo de implementacao de uma liberalizacao
de importagoes pode gerar imprevisibilidade e dificultar os
efeitos positivos esperados sobre ganhos de competitividade
dos produtos brasileiros no mercado internacional.

Reconhecendo aimportincia de que a abertura comercial
seja um elemento de uma agenda mais ampla de reformas
para reduzir o custo Brasil, que devem ser implementadas
simultaneamente, ¢ que a gestao da politica cambial evite
movimentos de valorizagio expressiva da taxa de cAmbio,
a Funcex apresenta um conjunto de propostas para a aber-

tura comercial da economia brasileira. Essas propostas in-
cluem: (i) reforma da politica tarifdria; (ii) redugio das
barreiras nao tarifrias as importagdes; (iii) negociagio
de acordos preferenciais de coméreio; (iv) persisténcia no
objetivo de acessio a OCDE.

2.2. Linhas gerais de um novo movimento de
abertura comercial

A estrutura de protecio contra importagdes no Brasil ¢
composta por instrumentos variados, distribuidos por di-
versas reas da politica econdmica: burocracia aduaneira e
portos, tarifas de importagio, barreiras técnicas, sanitdrias
¢ fitossanitdrias, politicas de subsidios tributirios e credi-
ticios atrelados a contetido local, preferéncias em compras
governamentais para empresas nacionais, dentre outros.

Para abrir a economia serd necessirio rever esses instru-
mentos, reduzindo os custos ¢ os tempos dos procedi-
mentos de importagao, reformando a estrutura das tari-
fas de importacao, eliminando normas e regulamentos
que atuem como barreiras nao tariférias, e reavaliando
as politicas relacionadas.

A negociagao de acordos comerciais ambiciosos com paises
desenvolvidos e mercados relevantes deve merecer lugar de
destaque na nova politica comercial. Entretanto, o Brasil
nao pode esperar que estes acordos sejam negociados, apro-
vados pelos parlamentos dos paises envolvidos e tenham
seus cronogramas implementados, para que seus efeitos se
facam sentir sobre a produtividade e competitividade das
empresas. A reducao unilateral de tarifas de importagao,
implementada de forma transparente, gradual, pré-anun-
ciada e concomitante com as negociagoes comerciais, é
parte essencial da agenda de reformas da politica comercial.

O conjunto de reformas que serdo necessirias para aumen-
tar a inser¢io internacional do Brasil terd impactos no Mer-
cosul. O Brasil deverd buscar o apoio dos parceiros para
reformar a Tarifa Externa Comum (TEC) ¢ definir priori-
dades para negociagdes comerciais preferenciais. Caso nao
seja possivel obter consenso na agenda reformista, serd ne-
cessrio rever o modelo de integragio do Mercosul.

E importante reconhecer que aabertura comercial produzira
perdedores ¢ ganhadores no mercado de trabalho. As
medidas cldssicas de atenuagio dos custos de ajustamento sao
relacionadas as redes de protecio social na forma de seguro
desemprego e acesso a redes publicas de saude e educagao
eficientes. E desejével aliar a essas medidas politicas que
funcionem como “trampolim” para auxiliar trabalhadores na
busca por realocagio, tais como programas de requalificaio
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profissional e de acesso a informagao sobre oportunidades
de emprego. O aprofundamento do entendimento sobre
o elenco mais adequado ¢ eficaz de medidas na 4rea de
requalificagio do trabalhador serd um complemento
necessario, caso o Brasil decida avangar em direcio a abertura
de sua economia e 4 integragao ao comércio mundial.

Por fim, ao longo do processo de implementagio das refor-
mas serd importante contar com mecanismos de monitora-
mento de resultados, de modo a permitir a corre¢ao de rumos
e adequagio de instrumentos da nova politica comercial.

2.3. Propostas e recomendacoes

o Reformar a politica tarifria

A reforma da politica tarifiria deve ser projetada de
forma a conferir racionalidade ¢ dar previsibilidade de
longo prazo para os produtores ¢ investidores no Bra-
sil. Deverd ser anunciada com antecedéncia e imple-
mentada em quatro anos (um mandato presidencial). A
proposta deve ser oferecida aos parceiros do Mercosul
como base para uma reforma da TEC.

o Parimetros para a reforma:

- redugao da escalada tariféria: estrutura mais
homogénea

- redugao do custo das importacoes de bens
intermedidrios e bens de capital

- simpliﬁcagéo da estrutura tarifaria; quatro niveis
- 0%, 5%, 10% ¢ 15%

Ap6s a conclusiao do processo de liberalizagao de impor-
tagdes, ¢ desejavel reduzir autonomamente os niveis das
tarifas consolidadas pelo Brasil na OMC. A expressiva
distAncia entre as tarifas praticadas e aquelas consoli-
dadas na OMC - para a grande maioria dos produtos
industriais no nivel de 35% — gera incertezas sobre a
estabilidade da politica tarifiria. Ao consolidar essas ta-
rifas em um patamar mais baixo, o pais estaria emitindo
sinais de seu compromisso com a abertura comercial.

e Reduzir/eliminar as barreiras nao tarifarias
as importagoes

As barreiras nao tarifirias sao algumas vezes mais re-
levantes que as tarifas como instrumento de prote¢ao

contra importagdes. Medidas antidumping, normas e
regulamentos técnicos desenhados de forma a discrimi-
nar contra importagdes, ¢ burocracia alfandegaria sao
algumas dessas barreiras.

o Medidas antidumping

O recurso a imposi¢ao de medidas antidumping como
mecanismo de protecio intensificou-se no Brasil a par-
tir de 2008. O maior ativismo na adogao de medidas
antidumping tem impactos relevantes sobre segmentos
econdmicos usudrios de produtos sujeitos a medidas
antidumping, particularmente a inddstria a jusante na
cadeia produtiva.

Dentre as medidas propostas para lidar com essa ques-
tao ressaltam-se:

o determinar que a peti¢ao inicial de antidumping
deva demonstrar que a aplicacio da medida nao ¢
prejudicial ao interesse publico e regulamentar por
meio de nova Resolugiao da Camex o conceito de
interesse publico;

e incorporar a andlise de efeitos sobre a concorréncia,
precos e impactos a jusante na cadeia produtiva
desde o inicio dos processos de investigacio de
defesa comercial.

o Facilitacio de comércio

Apesar dos avangos recentes em termos de reducio de
tempos € Custos nas operagoes de comércio exterior, gra-
cas 2 iniciativa do Portal Unico de Comércio Exterior,
de acordo com o Banco Mundial o Brasil ainda fica atrés
de seus pares (Indonésia, Turquia, India, Africa do Sul e
China) na comparacao dos custos de cumprimento das
exigéncias de fronteira. E preciso, portanto, redobrar
esforcos na drea de facilitacio de comércio, de modo a
reduzir custos ¢ tempos de trimites burocraticos e fa-
cilitar a participagao de empresas brasileiras nas cadeias
internacionais de valor.

As propostas nessa rea incluem:

a) Priorizar a integraciao completa dos drgios anuentes
ao Portal Unico de Comércio Exterior. O funciona-
mento do Portal depende da harmoniza¢ao de pro-
cedimentos e da integra¢io tecnoldgica dos sistemas
de controle. Cada um dos 22 érgaos anuentes possui
seus proprios processos de controle de importagoes e
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exportagoes. Os dois principais entraves ao desenvol-
vimento do Portal tém sido: a falta de prioridade con-
ferida por alguns desses 6rgaos a agenda de facilitagao
de comércio ¢ o contingenciamento or¢amentdrio
destes mesmos 6rgaos.

b) E conveniente aproveitar o momento de redesenho
do moédulo de importagio do Portal para rever
procedimentos, exigéncias ¢ papel dos diferentes
6rgios anuentes que atuam no processo de
importacoes. O resultado deve ser um sistema mais
agil e menos custoso, aproximando o sistema brasilei-
ro dos padrdes internacionais.

c) A ampliacio do programa brasileiro de Operador
Econ6mico Autorizado (OEA) para mais empresas e
a inclusio de todos os drgaos de fronteiras poderiam
ajudar a promover a integracao das empresas brasilei-
ras as cadeias globais de valor.

o Normas e regulamentos técnicos

Asnormas e regulamentos técnicos, assim como as medi-
das sanitdrias e fitossanitdrias, tém sido utilizadas recor-
rentemente como barreiras nio tarifirias ao comércio,
nao apenas pelo Brasil, mas pelos principais atores no
comércio internacional. No Brasil, essa pratica intensifi-
cou-se ao longo da tltima década, tendo se estabelecido
regulamentos técnicos nao convergentes com padroes
internacionais. H4 dois problemas principais com essa
prética: cria barreiras  entrada de produtos importados,
aumentando custos e reduzindo a concorréncia no mer-
cado doméstico, e nio estimula o desenvolvimento de
produtos com caracteristicas técnicas que facilitem sua
entrada nos mercados internacionais.

O Brasil vem se engajando mais recentemente em dié-
logos de convergéncia regulatéria com alguns paises,
notadamente com os Estados Unidos. Esse movimento
deve ser aprofundado, mas poderia ser facilitado pela
adogao de diretrizes pelos érgaos responsaveis para a
produgio de normas técnicas convergentes com os pa-
droes adotados pelos principais mercados consumidores
dos produtos alvos de tal normatizagao.

o Negociar acordos comerciais com paises
desenvolvidos e mercados relevantes

Embora os ganhos de comércio com os acordos comer-
ciais possam nio ser muito significativos, hd certamente a
possibilidade de negociar a eliminagao ou a redugao signi-

ficativa de barreiras que afetam as exportagoes de produ-
tos em que o Brasil ¢ competitivo. Além disso, os acordos
comerciais tém um papel importante na atribuicao de
credibilidade e previsibilidade & politica comercial de pa-
ises com forte viés protecionista, como ¢ o caso do Brasil.

Os maiores beneficios econdmicos dos acordos comer-
ciais advém da integra¢ao com paises desenvolvidos e
mercados relevantes. A nova agenda deve incorporar
esse critério na escolha dos parceiros prioritdrios. En-
tretanto, para negociar acordos com paises relevantes,
o Brasil precisa atualizar suas posigdes no que se refere
aos compromissos na area regulatdria, a partir da identi-
ficagao precisa de custos e beneficios que a assungao de
compromissos nessas areas pode trazer para a moderni-
zagao do aparato regulatério no Brasil e para a melhor
integra¢io do pais & economia internacional.

Na agenda de acordos comerciais preferenciais as priori-
dades deveriam ser:

o Concluir as negociagoes em curso com:

e A Uniao Europeia: o bloco ¢ o principal
mercado para as exportagoes brasileiras, e hd
um grande esfor¢o negociador despendido
nesta frente de negociagoes.

e O México: segunda maior economia da
América Latina e pais com o qual o Brasil
pode explorar o comércio intraindustrial.

o Avancar nas negociagoes com as Américas:

e Negociar um acordo de livre comércio com os
paises da Alianca do Pacifico. Um acordo abran-
gente com a Alianga do Pacifico, envolvendo os
temas regulatérios que fazem parte das agendas
dos arranjos preferenciais mais modernos, seria
um passo importante para atualizar a normativa
do Mercosul, ja engajando o grupo em esquemas
preferenciais mais ambiciosos;

e Criar uma abrangente 4rea de livre comércio na
América Latina. Essa inciativa deve buscar, nao
apenas consolidar e aprofundar as preferéncias
tarifrias ji negociadas, mas também ampliar a
agenda dos acordos, para incluir temas de na-
tureza regulatéria. Esta prioridade deve se des-
dobrar ainda no campo da infraestrutura, reto-
mando-se o espirito original da IIRSA.
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o Aderir a negociagio de acordos plurilaterais
como o TiSA — Trade in Services Agreement

A abertura comercial no setor de servicos é importante
¢
nao apenas para fomentar a produtividade no 4mbito do
préprio setor, como também para reduzir os custos de
producio e do comércio de bens. Talvez a forma mais ra-
pida para o Brasil atualizar sua agenda de servigos seja in-
gressar nas negociagoes do TiSA. Trata-se de um acordo
plurilateral em negociagao por um conjunto de 23 mem-
bros (50 paises, sendo 28 deles membros da Uniao Eu-
ropeia), voltado exclusivamente para o setor de servicos.
p p ¢

o Aderir ao ITA - Information Technology
Agreement

Outro acordo plurilateral relevante ¢ 0 ITA, que conta com
82 paises participantes ¢ tem como objetivo a eliminagao
da cobranca de tarifas de importagao para produtos de
tecnologia da informagao. Os atuais membros do acordo
ja respondem por 97% do comércio desses produtos. A
eliminacdo da protecio para produtos desse setor pode ter
efeitos importantes sobre a produtividade, desenvolvimen-
to tecnoldgico e capacidade de inovagio de segmentos do
préprio setor e dos demais setores da atividade econdmica.

o Aderir ao Acordo de Compras
Governamentais a OMC

O Acordo de Compras Governamentais da OMC
estd em vigor hd mais de vinte anos, sem que o Brasil
tenha aderido a ele. Estar fora do acordo significa per-
der oportunidades de que empresas brasileiras tenham
assegurado seu direito de participar de licitagoes em ou-
tros paises, como também o Ccompromisso de permitir
a participagio de empresas estrangeiras nas licitagoes
publicas no pais, com economia de recursos publicos
em compras sensiveis para o bem-estar do cidadao bra-
sileiro, notadamente produtos e equipamentos para o
Sistema Unico de Satde.

Por fim, ¢ importante que o governo brasileiro dé maior
celeridade no 4mbito dos poderes Legislativo e Executivo
aos trimites de internalizacio de acordos internacionais
negociados pelo Brasil. As negociagoes destes acordos
costumam levar muitos anos e incluem, em geral, crono-
gramas de implementacio de compromissos que preveem
muitos anos para a sua efetiva vigéncia. Acordos negocia-
dos que ji contemplam cronogramas devem comegar a
vigorar no menor tempo possivel, pois seu objetivo é im-
pactar ¢ transformar positivamente a realidade.

o DPersistir no propésito de tornar o Brasil
membro da OCDE

Embora este seja um movimento com implica¢des mui-
to mais abrangentes do que a politica comercial strictu
sensu, o ingresso na OCDE poderé ser um complemen-
to importante a abertura comercial no Brasil.

O conjunto de reformas necessdrias para o que o Brasil
receba o acordo para aceder 8 OCDE poderd assumir
configuracoes variadas a depender da evolugao das ne-
gociacdes com os atuais paises-membros, mas certamen-
te envolverd desafios importantes. O processo de acessao
representaria uma oportunidade para o pais de enfren-
tar de forma sincronizada e coerente um conjunto de re-
formas necessarias que tornario o ambiente de negdcios
no Brasil mais moderno, eficiente e transparente.

3. AINSTITUCIONALIDADE DA
POLITICA COMERCIAL BRASILEIRA

3.1. Diagnéstico

No Brasil, o tema da institucionalidade da politica de co-
mércio exterior emerge recorrentemente, desde o inicio do
século, em perfodos pré-eleitorais e a partir de visdes criticas
do status quo institucional. Tais visdes criticas sio movidas
por preocupagdes de eficicia e/ou legitimidade e, em geral,
estdo associadas a percepg¢ao de que um dos fatores respon-
saveis pela reduzida inser¢ao do pais no comércio mundial
¢ ainadequada governanca de seu comércio exterior.

Nesse contexto, experiéncias de outros paises sio muitas
vezes invocadas como possiveis referéncias ou modelos
para o Brasil. Embora tais experiéncias possam efetiva-
mente contribuir para pensar a questio institucional da
politica comercial, nao hd, em outros paises, “exemplos”
a serem reproduzidos no Brasil. Instituicoes sdo — mais
do que politicas publicas em suas grandes linhas — en-
raizadas em visoes e preferéncias tipicamente nacionais.

Contudo, é possivel identificar duas licoes a tirar da ex-
G
periéncia internacional:

e A existéncia de uma orientagio clara da politica
comercial tem papel central e insubstituivel no
desenho da institucionalidade.

A institucionalidade pode variar, mas ela estd desenhada
para criar condi¢des que favore¢am a busca dos objeti-
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vos de politica comercial em um determinado ambiente
politico. A orientagao liberal das politicas comerciais ¢
claramente hegemonica nos casos analisados (Estados
Unidos, Uniao Europeia ¢ Chile). As variantes nacio-
nais desta orienta¢io nao a comprometem, embora pos-
sam condiciona-la a outros objetivos — como a recipro-
cidade a extrair dos parceiros comerciais.

e A importancia da coordenacio intergovernamental
¢ da negociagio com a sociedade civi%e com outros
poderes do Estado — o Legislativo, essencialmente
— deve se expressar diretamente no desenho institu-
cional da po%tica comercial.

Essa constatacao deriva da evolu¢io da politica ¢, em
cspecial, das negociagdes comerciais, Cujo €scopo se am-
pliou consideravelmente, incluindo temas nos quais o
tratamento, no Ambito doméstico, mobiliza institui¢oes
das mais diversas dreas de atuag¢io governamental e afeta
interesses variados na esfera da sociedade civil.

A experiéncia internacional mostra que essas fungoes
(coordenagdo intragovernamental ¢ negociagio com
o Legislativo ¢ com a sociedade civil) passam a ocupar
lugar central nas politicas comerciais de um grande nu-
mero de paises. Trata-se de requisito atrelado nao ape-
nas a objetivos de eficdcia da politica, mas também de
legitimidade desta — crescentemente questionada em
sua orientagao liberal em diversos paises.

e A institucionalidade herdada

Entre 1995 ¢ os dias de hoje, a politica comercial registrou
algumas inflexdes, mas no essencial nao se desviou de seu
curso ¢ de seu principal objetivo: proteger prioritariamente
os interesses dos setores voltados para o mercado doméstico.

Na dimensao propriamente institucional da politica,
as principais evolugdes observadas, dentro do quadro
montado nos anos 1990, referem-se a dois aspectos:

e A criagdo de instAncias colegiadas de negociagio
e formulagio de politicas dentro do governo e de
mecanismos de consulta e interlocucao entre este ¢ 0
setor privado.

O primeiro movimento — intragovernamental — ¢ per-
ceptivel principalmente no interior da Camex e de sua
Secretaria Executiva (SE), em que foram estabelecidos
comités e grupos de trabalho interagéncias voltados
para a agenda de politica como um todo e para temas

especificos desta. Sua légica ¢ ditada principalmente por
preocupagoes relacionadas a eficacia da politica: esta re-
quer, para gerar os resultados esperados, maior coorde-
nagao ¢ a absor¢ao, no processo decisério, de diferentes
agencias e 0rgaos governamentais.

O segundo movimento — mobilizando as relagdes do Esta-
do com a sociedade — se evidencia principalmente na esfera
das negociacoes comerciais, que readquirem f6lego na atu-
alidade, ap6s um periodo de hibernagao. Aqui, a légica do
processo relaciona-se sobretudo a razoes de legitimidade: a
ampliacio da agenda comercial mobiliza atores diversos na
sociedade civil e “politiza” os temas comerciais.

e O papel central atribuido a0 MDIC na coordenagio
formal da politica comercial, através do comando da
SE da Camex, na gestao dos instrumentos de protegao
contingente — antz’dumping e medidas compensa-
torias — na conducio das medidas de facilitagio de
comércio e na interlocugio com o setor privado ¢,
notadamente, com os interesses dos setores industriais
no posicionamento frente as negociagdes comerciais.

Ou seja, além da posicao privilegiada para “pautar” a agenda
da Camex e coordenar comités e grupos de trabalho no 4m-
bito da Cimara, o MDIC gerencia, do lado governamental,
grande parte da agenda de interesses dos setores que compe-
tem com importagoes € se posiciona, no governo, como “re-
resentante” das preocupacoes e interesses destes.
p pag

Ter4 contribuido para que o MDIC ocupe um lugar cen-
tral na formulagio e principalmente na implementagio da
politica comercial a baixa prioridade conferida pelas dreas
tradicionalmente mais liberais do governo federal — nota-
damente o Ministério da Fazenda — aquela politica, scja a
unilateral, seja a negociada. Isso quando as preferéncias de
politica do Ministério da Fazenda nao coincidiam com as
do MDIC e da “coalizio protecionista” publico-privada.

Nesse sentido, a institucionalidade da politica comercial
foi funcional aos objetivos desta, mas pode — e deve — ser
colocada em discussao quando aqueles objetivos passam
a ser questionados. No momento em que se discute uma
nova agenda para a abertura comercial da economia bra-
sileira, o debate sobre a configuragao institucional mais
adequada aos novos objetivos de politica é relevante.

3.2. Linhas %erais paraa revisio da
institucionalidade da politica comercial

A politica de comércio exterior adotou recentemente — a
partir de 2016 — trajetéria de liberalizagao. A adeso, entre
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atores publicos ¢ privados, a essa trajetéria nao ¢ homogeé-
nea, tampouco sao consensuais os modelos, objetivos e re-
sultados finais esperados do processo de liberalizacao.

Em um quadro politico com essas caracteristicas — di-
versidade de interesses e preferéncias, mas um vetor
crescentemente liberalizante na condugio da politica
comercial — a institucionalidade desejavel teria como
objetivos principais:

e Adequar-se ao objetivo geral de facilitar a maior in-
tegracio da economia brasileira a0 mundo pela via
das exportagdes, mas também das importagdes;

e Assegurar que a trajetéria de liberalizagao da po-
litica comercial seja trilhada de forma previsivel e
transparente para atores publicos e privados, o que
significa garantir:

e queasdiferentesvisoes de politica existentes dentro
do Executivo se expressem e tenham seus objetivos
p )
claramente explicitados, sem prejuizo da eficiciada
. . . .
politica e de sua orientacao liberalizante; e

e que se mantenham (ou que se estabelegam,
quando for o caso) canais de interlocugio insti-
tucionalizada com atores organizados do setor
privado e da sociedade civil e com o Legislativo.

A Funcex, tendo como referéncia os objetivos acima,
procurou identificar os problemas propriamente insti-
tucionais que existem atualmente no Brasil na 4rea de
comércio exterior € apresentar propostas que #inimi-
zem as mudancas na estrutura institucional, mas que
tenham capacidade de afetar as estruturas burocréticas
atualmente voltadas para a manutengao do status quo.

3.3. Propostas e recomendacoes

e Mudangcas no controle e funcionamento da
Camex e de sua Secretaria Executiva.
Fortalecimento técnico do 6rgao

A instituicio da Camex no 4mbito da Presidéncia da
Republica, de sua Secretaria Executiva e, a partir dai, o
estabelecimento de uma rede significativa de comités e
grupos de trabalho colegiado sao evolugdes muito posi-
tivas no ambiente institucional da politica de comércio,
correspondendo a objetivos tanto de eficicia de uma
politica com escopo temético amplo, quanto de legiti-
midade, por razdes semelhantes.

No entanto, a atribui¢ao da Secretaria Executiva da Ca-
mex a0 MDIC - 6rgao que veicula principalmente inte-
resses de setores protecionistas — compromete o desem-
penho da institui¢ao a luz dos objetivos de uma politica
liberalizante de comércio.

o Desse ponto de vista seria desejavel que a Camex
estivesse diretamente subordinada a Presidéncia
da Republica, ficando a sua SE em maos da Casa
Civil da Presidéncia. Tal configuracio reduziria
os riscos de que a atuacio do érgao se distancias-
se dos objetivos estratégicos do governo na drea
de politica comercial, além de conferir status
de prioridade a politica comercial na agenda do
Executivo como um todo.

Esta mudanca em nada alteraria o funcionamento dos
comités e grupos de trabalho colegiados que operam no
Ambito da institui¢ao. No entanto, estes deveriam ter
sua representatividade ampliada, em certos casos, e sua
coordenacio alocada — a um ou outro ministério — se-
gundo critérios de eficcia.

o Além disso, seria necessirio reforgar significa-
tivamente, em termos de capacitagao técnica e
humana, a Secretaria Executiva da Camex, com
o objetivo de permitir que o érgao desempenhe
adequadamente suas funcdes rotineiras e a elas
incorpore atividades de planejamento estratégi-
co, prospecgao e avaliacao das politicas.

o Transparéncia na administracao da politica
tarifdria e suas excegoes

A administragao da politica tarifdria no Brasil ¢ opaca e vul-
nerdvel a pressoes ¢ interesses privados sem que o Estado
tenha meios adequados de avaliar impactos provaveis de
suas decisoes. Isso decorre fundamentalmente da estrutura
tarifaria do Brasil, caracterizada por muitos niveis de tarifas
¢ alta dispersdo da protecio nominal e efetiva. Os regimes
de excecao tarifaria ganham, nesse contexto, relevancia e
agregam opacidade a gestao da politica tarifaria.

Uma reforma tariféria que reduzisse a dispersao ¢ o nu-
mero de niveis tarifdrios, aproximando a estrutura da
tarifa das de outros paises emergentes, como a sugerida
pela Funcex, simplificaria radicalmente a gestao da poli-
tica e a administracio de excecoes.

Uma reforma tarifria ampla seria a via mais eficaz para re-
duzir a complexidade e a opacidade da gestio da politica
de tarifas no Brasil. O regime de ex-tarifério deixaria de fa-
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zer sentido e os incentivos para apresentar pleitos tarifarios
ao governo se reduziriam consideravelmente. Nesse caso,
a questdao propriamente institucional da politica perderia
relevancia em fun¢ao do redirecionamento desta.

o Reforcar as consideracoes de interesse
publico e reformular a instincia deciséria na
imposicao de medidas de defesa comercial

O Brasil tornou-se, na primeira metade da década cor-
rente, um dos maiores usuarios mundiais do instrumen-
to antidumping. Essa tendéncia sofreu uma inflexao,
mas a recente polémica sobre a aplicagﬁo do instrumen-
to contra importagdes de aco manteve o tema em pauta.

Em grande medida, o antidumping ¢é acionado contra as
importagoes de bens intermedidrios. Além dos efeitos
negativos sobre uma ampla gama de setores produtores
de bens finais, estudos recentes mostram que a aplicagao
de medidas antidumping pelo governo brasileiro tem
contribuido para a redu¢ao da produtividade da indus-
tria, juntamente com o aumento do poder de mercado
das firmas diretamente beneficiadas por essas medidas.

o A valoragao de razdes de interesse publico na ava-
liagao governamental dos pleitos empresariais por
aplicacgio de direitos antidumping e anti-subsidios
é uma tendéncia recente, resultado, em boa medi-
da, das pressoes originadas no Ministério da Fa-
zenda. Tal tendéncia deve ser consolidada.

o E de grande importincia separar a etapa de
investigaciao, conduzida pelo Decom/Secex, da
tomada de decisao sobre a aplicacao das medi-
das. Esta deve ser atribui¢ao do Conselho de Mi-
nistros da Camex, a partir nao apenas do parecer
do Decom, mas também de parecer de sua Secre-
taria Executiva ou do Cade.

e Além do Portal Unico: criacio de um iinico
agente de fronteira, a Aduana

Estd em curso o processo de desenvolvimento ¢ imple-
mentagio do médulo de importagio do Portal Unico
do Comércio Exterior. Trata-se de iniciativa de grande
relevancia, ¢ sua continuidade, adogao nos prazos pre-
vistos (final de 2018) ¢ simplificagio radical dos proce-
dimentos sio objetivos a serem perseguidos com afinco.

O tema aqui ¢ essencialmente institucional e diz respei-
to A reunido, em um mesmo sistema de gestao (de im-

portagdes), de diversos érgaos com histdrico de inter-
vengao discriciondria e autdbnoma nos fluxos comerciais
¢, em especial, nos de importagdes.

A gestdo do processo de desenvolvimento ¢ implantagio
do médulo de importagio se d4 através do Confac, co-
ordenado pelo MDIC, ente colegiado que retne as ins-
tituigoes que intervém nos fluxos de comércio exterior,
¢ que parece funcionar adequadamente.

No entanto, a agenda de facilitagiao do comércio — ¢, em
especial, das importagdes — nao se encerra com a entrada
em operagio do médulo de importagio do Portal Uni-
co.No Brasil, hd uma multiplicidade de agentes publicos
atuando “na fronteira” — entrada e saida de mercadorias
do pais. O Portal Unico representa um avango ao pos-
sibilitar a gestao conjunta, em um mesmo sistema, das
importagoes pelos agentes intervenientes na fronteira,
mas o melhor cendrio seria aquele em que o Brasil tivesse
um unico agente de fronteira — a Aduana.

o Nesse contexto, em que se busca a simplificacio
e racionalizacio dos procedimentos adminis-
trativos associados ao comércio exterior, uma
questao que merece discussao refere-se a criacao
de uma Aduana institucionalmente distinta da
Secretaria da Receita Federal — que exerce a titu-
lo exclusivo as fun¢des aduaneiras no Brasil, em
nitido contraste com o que se observa em grande
numero de paises.

o Relagdes com a sociedade civil e com o
Poder Legislativo

Embora sua relevincia tenha variado segundo as orien-
tagoes de politica do governo federal, hd hoje canais
de consulta ¢ interlocugao entre os drgaos publicos e a
sociedade civil razoavelmente estabelecidos e testados.
Isso ¢ particularmente verdadeiro no que se refere a po-
litica comercial negociada e, nesta drea de politica, aos
canais de relacionamento com o setor empresarial.

o Seria relevante, no entanto, discutir a criacio e
institucionalizagao, no 4mbito do governo, de um
foro de discussio voltado para as negociagoes co-
merciais, envolvendo diferentes segmentos e enti-
dades da sociedade civil.

No caso das relagoes entre o Executivo ¢ o Legislativo, a
questdo ¢ tao controversa quanto incontorndvel. O ar-
gumento mais conhecido em favor do envolvimento do
Legislativo no processo decisério da politica comercial
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baseia-se em preocupagoes de legitimidade da politica.
Além disso, hd a preocupagio com a estabilidade das
orientagdes de politica, salvaguardando-a das mudancas
decorrentes da alternincia de poder no Executivo.

A argumentagio oposta baseia-se em preocupagdes de
eficicia. Submeter a politica comercial ao escrutinio do
Legislativo deixaria a politica sujeita a lobbies setoriais
¢ de todo tipo, especialmente em um periodo de libe-
ralizacdo. Teoricamente a legitimidade da politica sairia
fortalecida, mas no limite a politica seria inviabilizada.

Ambos os tipos de argumento tém validade. Um enfoque
pragmatico dessa questao parte do pressuposto de que
qualquer movimento de liberaliza¢ao unilateral ou de ne-
gociacio considerada portadora de riscos chamaria aten-
¢ao do Legislativo e, dentro deste, principalmente dos se-
tores mais resistentes a movimentos de liberalizagio.

e DPortanto, seria recomendivel o estabelecimento,
por iniciativa do Executivo e no 4mbito deste Po-
der, de um mecanismo de consulta, interlocugao e
negociacao com o Legislativo em torno das decisoes
de politica adotadas. Nao se trata de ampliar o po-
der decisério do Legislativo na politica comercial,
mas de trazer esse poder para a esfera institucional
da formulacio e implementacao de politica, miti-
gando os riscos de iniciativas originadas no Legisla-
tivo sem qualquer consulta prévia ao Executivo.

o Sugestdes em outras dreas da politica comercial

o Financiamento e garantias as exportagdes. A
questdo do aperfeicoamento da institucionali-
dade da politica comercial aparece também em
outras 4reas de politica, inclusive algumas ligadas
diretamente ao apoio as exportagoes. E o caso,
por exemplo, do financiamento ¢ das garantias
ao crédito na exportagao, assunto tratado em ou-
tra se¢io desse documento da Funcex.

e Promogao comercial: coordenagio e avaliagao.
E também o caso da politica de promogio de
exportagdes, institucionalmente fragmentada
entre a ApexBrasil e 0 Departamento de Promo-
¢io Comercial do MRE, embora na atualidade
ambas as entidades facam parte deste ministério.
Nesse caso, parece haver um claro problema de
natureza institucional: além de existirem, h4 mais
de vinte anos, dois entes governamentais atuan-
do na implementagao da politica com baixo grau
de coordenacio entre eles, ¢ de clareza na definicao

de atribuigoes de cada um. Mais além, a concepgao
das iniciativas de politica e de seus objetivos se da de
forma “autdénoma’; nao parecendo se articular com
os da politica comercial como um todo.

Indo mais além, ao lado do MRE e da ApexBrasil, ha
diversos ministérios — o Ministério de Desenvolvimen-
to, Industria e Comércio Exterior (MDIC) e o Ministé-
rio da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa),
grandes bancos publicos (BB ¢ BNDES), ¢ diversas
agéncias ¢ autarquias em nivel federal que desenvolvem
iniciativas na drea de promogao comercial, quase sempre
de maneira pouco coordenada.

Neste caso, uma avaliagio detalhada dos resultados da
politica brasileira, conduzida por entidade especializa-
da independente ou organismo internacional, seria um
bom ponto de partida para pensar eventual reformula-
¢ao institucional da 4rea. Tal avalia¢ao deve incluir o re-
curso a indicadores de resultado rigorosos ¢ metodolo-
gicamente s6lidos. Tanto mais que, com a perspectiva de
conclusio de negocia¢des comerciais em curso, as agén-
cias de promogao comercial terdo novos papéis a desem-
penhar junto ao setor empresarial, na disseminacio de
informagoes relevantes para o aproveitamento, pelos
exportadores brasileiros, das preferéncias negociadas.

e Monitoramento ¢ avaliacio da politica comercial:
papel para o Ministério da Fazenda. Por fim, ¢ im-
portante chamar aten¢io para a importancia de que
0 governo scja capaz de monitorar e desenvolver um
conjunto de indicadores para avaliar os impactos das
reformas e instrumentos da politica comercial sobre a
economia brasileira. Essa fun¢ao poderd ficar a cargo
do Ministério da Fazenda que, desta forma, amplia-
ria seu engajamento na formulagio e na discussao de
impactos econdmicos da politica comercial.

4. TRIBUTACAO E COMERCIO
EXTERIOR

O sistema tributério brasileiro constitui um componen-
te importante do custo Brasil, dificultando a integracao
comercial do pais. Esse efeito decorre de: (i) deficiéncias
no sistema tributdrio que afetam a competitividade da
produgio brasileira, ou scja, que tornam a agregacio de
valor no Brasil mais onerosa que em outros paises; (ii) dis-
positivos da legislacao tributéria que dificultam o uso, por
empresas brasileiras, de insumos e, principalmente, servi-
cos produzidos no exterior; e (iii) por fim, especificidades
da legislagio que inibem o investimento estrangeiro no
Brasil e o investimento brasileiro no exterior.
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4.1. Tributos sobre bens e servigos

Para entender como o modelo brasileiro de tributagao de
bens e servigos prejudica a integragio comercial de nosso
pais com o resto do mundo, ¢ util entender o sistema base-
ado em um imposto sobre o valor adicionado (IVA), ado-
tado por todos os paises relevantes do mundo, a excegao
dos Estados Unidos, que tributam o consumo através de
um imposto incidente apenas nas vendas ao consumidor fi-
nal. De fato, praticamente nenhum dos problemas relacio-
nados 4 tributacio de bens ¢ servicos no Brasil existiria se
nosso pais adotasse um modelo baseado em um bom IVA.

O IVA ¢ um imposto sobre o consumo cobrado ao lon-
go da cadeia de produgao e comercializagao pelo regime
nio cumulativo.

As caracteristicas de um bom IVA estao bem estabeleci-
das na literatura:

e incidéncia sobre uma base ampla de bens e servicos, in-
cluindo operagdes de cessao e transferéncia de direitos;

o crédito amplo sobre todos os bens, servigos e direitos
utilizados na atividade produtiva;

e tributagio no destino, o que significa que, nas operagoes
entre paises (ou entre entes federativos), 0 imposto ndo é
cobrado no pafs ou ente federativo de origem (desonera-
¢do das exportagdes), sendo cobrado apenas no pais ou
ente federativo de destino (tributagio das importagoes);

e devolugio tempestiva de créditos acumulados pelos
contribuintes. E o caso de exportadores cujas vendas
sdo tributadas a aliquota Z€ro, mas possuem créditos a
recuperar relativos aos insumos utilizados ou mercado-
rias adquiridas para exportagao;

o desoneragao dos investimentos, o que pode ser feito
por meio da aplicagio de aliquota zero sobre os bens
de capital ou da tributagao com crédito imediato;

e incidéncia sobre o preco liquido do IVA;

e o minimo de regimes especiais € tratamentos
diferenciados;

e o minimo de aliquotas, idealmente apenas uma.

Um imposto com essas caracteristicas possui diversas
vantagens: simplicidade, neutralidade na organizagao
da producio, transparéncia do imposto, desoneragio
completa das exportagdes ¢ dos investimentos e neutra-
lidade do ponto de vista do comércio exterior.

4.1.1. Problemas do modelo brasileiro

O Brasil possui cinco tributos de carater geral que in-
cidem sobre a producio e a comercializagao de bens ¢
servigos: PIS, Cofins e IPI (federais), ICMS (estadual)

¢ ISS (municipal).

As distorcoes do sistema brasileiro de tributagao de bens
e servigos que mais prejudicam a integragao comercial do
pais decorrem do fato de que as caracteristicas do modelo
brasileiro se afastam muito daquelas de um bom IVA. Essas
distor¢oes decorrem de quatro caracteristicas do modelo
brasileiro: (i) a persisténcia de muitas incidéncias cumula-
tivas; (ii) a fragmentagio da base de incidéncia; (iii) a tri-
butagio na origem nas operagdes entre entes federativos; e
(iv) o excesso de beneficios fiscais e regimes especiais.

e Cumulatividade

A incidéncia cumulativa dos tributos sobre bens e servi-
cos implica que nao apenas o consumo, mas também as
exportagdes e os investimentos sejam onerados.

A cumulatividade ocorre:

o no caso de tributos cumulativos, como o ISS, nos
quais nao ha previsio de que o tributo sobre bens e
servigos incidente ao longo da cadeia produtiva seja
recuperado (na forma de créditos tributdrios) nas
etapas subsequentes;

o como resultado de falhas no regime de aproveita-
mento de créditos dos tributos nao cumulativos: (i)
no ICMS, alegislagao veda a utilizagao de créditos tri-
butdrios relativos aos bens e servigos utilizados em ativi-
dades de apoio administrativo, comercial ou operacio-
nal; e (i) no PIS e na Cofins nio cumulativos, embora
exista previsao legal de aproveitamento de créditos
sobre bens ¢ servigos utilizados como insumos, sua
regulamentagio restringe muito o conceito de insumos;
(iii) em ambos os casos, as empresas encontram
dificuldades em recuperar os créditos acumulados.

Destaque-se aqui, pelo seu grande impacto do ponto de
vista do comércio exterior, a dificuldade enfrentada pe-
los exportadores em recuperar créditos acumulados do

ICMS e do PIS/Cofins.

Os efeitos da incidéncia cumulativa de tributos sobre
bens e servicos sobre a integracio comercial do Brasil
sdo claramente negativos: (i) a competitividade do pro-
duto doméstico ¢ afetada pela incidéncia de tributos
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nio recuperdveis; (ii) a oneragao dos investimentos por
tributos indiretos incidentes sobre os bens de capital
corresponde a um aumento do custo de capital; (iii) a
produgdo no Brasil torna-se pouco atrativa no ambito
das cadeias globais de valor, na medida em que a agrega-
¢ao de valor no Brasil acaba sendo onerada por tributos
ndo recuperdveis sobre bens ¢ servigos, o que nao ocorre
no caso de paises que possuem um bom IVA.

o Fragmentagao da base de incidéncia

Enquanto um bom IVA incide sobre uma base ampla de
bens e servigos, no Brasil a base de incidéncia ¢ fragmen-
tada entre cinco tributos: ICMS, ISS, IPI, PIS e Cofins.
Este fracionamento da base de incidéncia nao apenas au-
menta a cumulatividade do sistema tributério brasileiro,
como resulta em distor¢oes que afetam negativamente a
produtividade do pais, além de gerar inseguranca juridica.

O problema mais visivel ¢ a divisdo da base entre 0 ICMS
¢ 0ISS. Os efeitos negativos desta separagio entre dois im-
postos das operagdes com bens e com servigos sao: quebra
da cadeia de débitos e créditos; problemas de fronteira
entre os dois impostos, que acabam gerando grande in-
seguranga juridica para os contribuintes; e distor¢oes alo-
cativas, que reduzem a produtividade, na medida em que
a diferenga na incidéncia setorial de tributos pode levar a
economia a se organizar de forma ineficiente.

Por fim, também ha problemas relacionados 4 incidén-
cia restrita do IPI. Ao contrario do IVA, que incide em
todas operagdes até o consumo final, o IPI s6 é cobrado
na saida da industria, nao incidindo nas operagées de
distribui¢io e comercializagao, o que constitui um in-
centivo a que as empresas reduzam a margem na indus-
trializagao e aumentem a margem na distribui¢ao e co-
mercializagio, dando origem a um grande contencioso
tributdrio ¢ a distor¢oes competitivas.

o Tributagio na origem

Outra caracteristica do modelo brasileiro de tributagao
de bens e servigos que prejudica a competitividade das
empresas brasileiras ¢ a tributagao na origem do ICMS
nas operagoes interestaduais. Contrariamente ao IVA,
que ¢ cobrado no destino, nas transa¢es interestaduais
parte relevante do ICMS pertence ao estado de origem.

Essa caracteristica do ICMS constitui um estimulo a
“guerra fiscal” entre os estados, que ¢ uma forma ineficien-
te de redugao das desigualdades regionais. Tem também

impacto negativo sobre a competitividade das empresas
brasileiras, tanto no tocante as exportagdes quanto no
que diz respeito & competi¢ao com produtos importados:
(i) no caso das exportacdes, devido basicamente a resis-
téncia dos estados de ressarcir aos exportadores créditos
de ICMS cobrados em outros estados; (ii) ja no caso das
importagdes, porque ¢ muito comum que incentivos fis-
cais no Ambito do ICMS beneficiem mais insumos ou
bens de capital importados que aqueles adquiridos de
outros estados. Esta diferenciagao acaba gerando grandes
desequilibrios alocativos e concorrenciais, uma vez que
pode variar muito entre estados ¢ entre produtos.

Essas distor¢oes — guerra fiscal, desestimulo as exportagoes e
favorecimento as importagdes — nao ocorreriam se 0 ICMS
fosse cobrado pelo principio do destino, ou seja, se pertences-
se integralmente ao estado de destino da operagao.

o Beneficios fiscais e regimes especiais

O modelo brasileiro de tributagio de bens e servigos se
caracteriza pela: (i) profusio de aliquotas, que acarreta
o problema da classificagio das mercadorias ¢ servicos,
além de gerar um ambiente propicio a pressoes politicas
por parte de setores e empresas em busca de menor tribu-
tacao; (ii) enorme quantidade de beneficios fiscais, o que
resulta em tratamento muito diferenciado entre setores e
entre empresas, gerando complexidade e grandes distor-
¢oes alocativas, e acarretando um elevado custo de nego-
ciagao para as empresas que pretendem investir no Brasil,
uma vez que, em muitos setores, é impossivel ser competi-
tivo no mercado doméstico se o investimento nio contar
com algum beneficio fiscal; e (iii) existéncia de uma série
de regimes especiais, ou seja, de formas de pagar os tribu-
tos que diferem do regime normal, o que torna o sistema
tributdrio extremamente complexo, elevando o custo de
pagamento dos impostos e gerando distor¢oes que preju-
dicam a organizagao eficiente da economia.

O resultado ¢ uma clara perda de competitividade das
empresas brasileiras. De resto, para empresas estrangei-
ras que ainda ndo estio no Brasil, o custo de aprender a
operar no pais — ¢ o risco de desvantagens concorren-
ciais frente a competidores que saibam explorar melhor
a complexidade do sistema brasileiro — acaba sendo um
forte desestimulo ao investimento.

4.1.2. Recomendagio: uma reforma tributdria ampla

As distor¢oes do modelo brasileiro de tributacao de
bens e servi¢os tém um impacto muito negativo sobre
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a competitividade da producao nacional e representam
um grande entrave a uma maior integragio comercial do
pais. Estas distor¢oes nio existiriam se o Brasil tributas-
se os bens e servigos através de um bom IVA, seguindo
as melhores préticas internacionais. A grande questao
¢ como promover mudangas que aproximem o modelo
brasileiro daquele do IVA e facilitem a integragao co-
mercial do Brasil. Uma alternativa seria a implementa-
¢3o de mudancas nos tributos atuais, visando corrigir
suas principais distor¢oes. A agenda de mudangas na
tributacio de bens e servigos que favorece a competitivi-
dade da produgao brasileira ¢ ampla.

Sao exemplos de alteragoes na legislagao tributdria que
teriam efeito positivo para a competitividade do pais: (i)
a eliminacdo das restri¢oes ao aproveitamento de crédi-
tos nos tributos ndo cumulativos; (ii) a adogao do regime
nio cumulativo para todo o PIS/Cofins; (iii) a migragio
da cobranca do ICMS para o destino, nas operagoes in-
terestaduais; e (iv) a criagio de mecanismos para facilitar
a recuperacao de créditos de ICMS pelos exportadores.

Essas propostas de ajuste no modelo tributédrio atual tém
efeito limitado, uma vez que muitos dos problemas que afe-
tam a competitividade do pais sao de natureza estrutural e
nio podem ser resolvidos por meio de mudancas nos tri-
butos atuais. Por outro lado, a implementacio dessas pro-
postas ¢ dificultada por ter custo fiscal elevado e pela forte
resisténcia de entes federativos e de setores empresariais.

Neste contexto, a melhor alternativa para a corregao das
distor¢oes da tributacao de bens e servicos que preju-
dicam a integra¢io comercial do Brasil ¢ uma reforma
tributdria estrutural, que viabilize a migra¢ao para um
modelo do tipo IVA. As recomendacdes apresentadas a
seguir refletem a proposta de reforma tributéria sugeri-

da pelo Centro de Cidadania Fiscal (CCiF).

e Recomendagao. Substituicio de cinco tributos
atuais - IPI, ICMS, ISS, PIS e Cofins - por um uni-
co imposto, denominado imposto sobre bens ¢ ser-
vicos (IBS), que apresente as caracteristicas de um
bom IVA. Em linha com as melhores praticas in-
ternacionais, o IBS deve ter uma aliquota uniforme
para todos os bens e servicos, o que elimina a neces-
sidade de classificacio de bens e servicos, reduzindo
a complexidade e o contencioso relativo ao imposto.
De modo semelhante, o IBS nao deve contemplar
qualquer forma de beneficio fiscal.

o Recomendagao. Arrecadagao centralizada do IBS,
sendo sua receita distribuida entre a Uniao, os es-
tados ¢ os municipios. A gestao da arrecadacio ¢ da

distribui¢ao do imposto serd de responsabilidade de
um Comité Gestor, composto por representantes
das trés esferas de governo.

A adogio de um modelo de valor agregado com as ca-
racteristicas propostas enfrenta simultaneamente todos
os problemas do regime brasileiro de tributagao de bens
e servicos, unificando a base de incidéncia, eliminando
completamente a cumulatividade, transferindo a co-
branca dos impostos estaduais e municipais para o desti-
no ¢ suprimindo todos os beneficios fiscais.

Além disso, o modelo ainda facilita o ressarcimento aos
exportadores dos seus saldos credores, uma vez que a
devolugao dos créditos aos exportadores ¢ feita direta-
mente da conta centralizadora da arrecadacio, antes da
distribui¢ao da receita para a Unido, os estados ¢ os mu-
nic{pios. Ou seja, o ressarcimento dos créditos nao passa
pelo orcamento de nenhum dos entes federativos, o que
reduz fortemente o incentivo para a nao devolugio dos
valores devidos.

o Viabilizacao da reforma tributéria

Mudancas desta natureza ja foram tentadas nas ultimas
décadas, sem sucesso, o que justiﬁca ceticismo quanto a
viabilidade de uma reforma tributdria ampla.

De fato, propostas de reforma tributaria estruturais con-
centram vdrias formas de resisténcia simultaneamente,
entre as quais: (i) a resisténcia de estados potencialmen-
te perdedores a uma mudanca que redistribua a receita
entre os estados; (ii) a resisténcia dos estados e munici-
pios a perda de autonomia na gestao de seus impostos;
(iii) a resisténcia de empresas que possuem beneficios
fiscais; e (iv) a resisténcia de setores potencialmente pre-
judicados por uma redistribuicao da carga tributéria.

° Recomendagio. Para mitigar a resisténcia de
estados, municipios ¢ empresas & mudanga, o
detalhamento ¢ a implementagio do regime de
tributagao sobre bens e servicos deverao con-
templar: a) a preservagio da autonomia dos en-
tes federativos na gestao de sua receita; b) uma
transi¢ao para os contribuintes; e c) uma tran-
sicio na distribui¢ao da receita entre os entes
federativos.

A implementagdo dessa orientacio, formulada na pro-
posta de reforma tributdria do Centro de Cidadania Fis-

cal (CCiF), ¢ detalhada a seguir.
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o Preservacao da autonomia dos entes federativos

A consolidagao dos tributos sobre bens e servigos em
um IVA, embora contemple a adogio de aliquotas fede-
rais uniformes para todo o territério nacional, admite a
possibilidade de que a Unido, os estados ¢ os municipios
possam administrar sua parcela da aliquota do IBS. Ou
seja, a aliquota do IBS percebida pelo contribuinte serd
a soma das aliquotas federal, estadual ¢ municipal, sen-
do uniforme para todos os bens e servigos, mas podendo
variar entre estados e entre municipios.

A alteragao da aliquota do IBS serd opcional para os entes
federativos. Na auséncia de previsiao em lei federal, esta-
dual ou municipal fixando a aliquota do imposto, serd
adotada a aliquota de referéncia, que ¢ aquela que repoe a
perda de receita dos tributos substituidos pelo IBS. Deste
modo, a aliquota estadual de referéncia do IBS ¢ aquela
que repoe a perda de receita de ICMS do conjunto dos
estados, e a aliquota municipal de referéncia a que repoe a
perda de receita de ISS do conjunto dos municipios.

Destaque-se que, como o IBS ¢ um imposto sobre o
consumo, alteragdes na aliquota por um estado ou mu-
nicipio se refletirio apenas no montante cobrado dos
consumidores locais. Nas transa¢oes interestaduais e in-
termunicipais incidird sempre a aliquota do estado ¢ do
municipio de destino.

Com este desenho consegue-se que o IBS seja, para o
contribuinte, um unico imposto — com legisla¢ao uni-
forme e cobranga centralizada. Mas para os estados ¢
municipios ¢ como se cada ente federativo possuisse
seu préprio imposto, cuja aliquota pode ser modificada
atendendo as necessidades das finangas locais.

o Transigao para os contribuintes

Para a substitui¢io dos tributos atuais pelo IBS, prevé-
-se uma transi¢ao em dez anos. Os primeiros dois anos
seriam um periodo de teste do IBS, e que seria cobrado
auma aliquota de 1% (reduzindo-se as aliquotas da Co-
fins para nao haver aumento da carga tributdria). Nos
oito anos seguintes, as aliquotas do ICMS, do ISS, do
IPL, do PIS e da Cofins seriam progressivamente reduzi-
das, sendo a perda de receita desses tributos compensada
pelo aumento da aliquota do IBS. Como o potencial de
arrecadacio do IBS serd conhecido apds o periodo de
teste, ¢ possivel fazer a transi¢io mantendo-se a carga
tributdria constante, sem criar riscos para as finangas dos
entes federativos, e para os contribuintes.

O periodo de transi¢ao relativamente longo tem como
objetivo mitigar resisténcias 4 mudanga por parte dos
contribuintes, na medida em que permite que as empre-
sas que realizaram investimentos com base no sistema
tributdrio atual (com todos seus beneficios e distor¢oes)
se adaptem ao IBS de forma suave. Caso houvesse uma
transi¢ao muito rapida, haveria o risco de que algumas
empresas se tornassem nao competitivas, ou que tives-
sem de reduzir muito sua margem, resultando em uma
desvalorizagao dos investimentos realizados.

o Transicao na distribuicio federativa da receita

A proposta prevé que as receitas estadual ¢ municipal do
IBS sejam distribuidas entre os entes federativos pelo prin-
cipio do destino, ou seja, proporcionalmente ao consumo.
Para implementar o principio do destino, ¢ suficiente que,
nas transagoes interestaduais e intermunicipais, 0 imposto
pertenca ao estado ¢ a0 municipio de destino.

No entanto, a migra¢io da reparti¢ao atual da receita
para a reparti¢ao com base no principio do destino re-
sulta em uma redistribui¢ao da arrecadagao entre os es-
tados e os municipios, o que pode gerar resisténcias por
parte dos perdedores.

Para mitigar tais resisténcias, a proposta do CCiF prevé
uma transi¢ao bastante longa para a distribui¢io da recei-
ta do IBS entre os estados ¢ os municipios. Nos primeiros
vinte anos, o valor da receita atual do ICMS e do ISS de
cada estado e de cada municipio, corrigido pela inflagio,
seria mantido. Neste periodo, apenas o crescimento real da
receita do IBS seria distribuido pelo principio do destino.
Nos trinta anos subsequentes, a parcela que repoe a receita
real do ICMS e do ISS seria progressivamente reduzida, al-
cangando-se a distribui¢o integral da receita do IBS pelo
principio do destino ao final dos cinquenta anos.

o Efeito sobre a competitividade e viabilidade
politica

A proposta de reforma do CCiF, aqui incorporada, bus-
ca reduzir as resisténcias a reforma, sem comprometer o
desenho do novo sistema, por meio de: (i) uma transicio
de dez anos, ao longo dos quais as aliquotas dos tributos
atuais seriam progressivamente reduzidas e a aliquota
do IBS progressivamente elevada, mantendo-se a carga
tributdria constante; (ii) uma transi¢io ainda mais lon-
ga, de cinquenta anos, na migragao da atual distribuigao
de receita entre estados ¢ municipios para a distribui¢ao
proporcional ao consumo (principio do destino); e (iii)
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preservacao da autonomia dos estados ¢ dos municipios
na fixa¢io da aliquota do imposto.

Embora tais caracteristicas nio eliminem todas as resis-
téncias politicas a mudanga, certamente mitigam varias
das dificuldades encontradas na tramitagio de propos-
tas anteriores de reforma tributaria.

De resto, as resisténcias podem ser mitigadas se ficar cla-
ro para os atores envolvidos que a mudanga tem um efei-
to muito positivo sobre a produtividade e o potencial de
crescimento do pais. Mesmo eventuais perdedores em
uma avaliagdo estdtica dos impactos da reforma tendem
a ser beneficiados pelo maior crescimento da economia.

Contudo, a superagio das resisténcias remanescentes
depende sobretudo da priorizagao da reforma tributéria
por parte do governo. Na verdade, a viabilidade politi-
ca da reforma tributdria nunca foi testada, pois em ne-
nhum governo posterior & Constitui¢io de 1988 esta foi
efetivamente uma prioridade.

4.2. Tributos sobre a renda e a importagao de
Servigos

As questoes relativas a tributagao da renda afetam a inser-
¢ao comercial das empresas brasileiras de varias maneiras:

e atributacio do lucro e da distribui¢ao do lucro afe-
tam a atratividade do Brasil como polo de investi-
mento para empresas transnacionais;

e a tributagio de subsididrias de empresas brasileiras
em outros paises afeta de forma decisiva sua capaci-
dade de competir no cendrio internacional;

e questoes relativas ao regime de precos de transferén-
cia e a existéncia ou nao de acordos de dupla tribu-
tagdo sao importantes tanto para investimentos de
empresas transnacionais no Brasil quanto de empre-
sas brasileiras no exterior;

e  por fim, 0 modelo de tributacio da importagio de servi-
cos (que envolve questoes relativas A tributagio darenda,
mas também outros tributos) tem um efeito relevante
sobre a competitividade das empresas nacionais.

4.2.1. Tributagao do lucro

H4, atualmente, uma tendéncia global de redu¢ao da
aliquota do imposto incidente sobre a renda corporati-
va. Neste contexto, a aliquota incidente sobre a renda

corporativa no Brasil — de 34% - tornou-se bastante
clevada para padrées mundiais, mesmo quando se con-
sideram os efeitos mitigadores da isen¢io na distribui-
¢ao dos dividendos ¢ do regime de Juros sobre o Capital
Préprio, os quais, embora reduzam bastante a tributagao
dos lucros distribuidos, nao alcangam a tributacao dos
lucros reinvestidos. Esse diferencial afeta a atratividade
do pais como polo de investimento internacional

e Recomendagao. O Brasil deve acompanhar a ten-
déncia internacional e reduzir a aliquota dos tributos
incidentes sobre a renda corporativa, compensando-
-se a perda de arrecadagdo resultante por tributagao
incidente sobre a distribui¢ao dos dividendos.

A transi¢ao para o novo regime deve ser feita de forma
progressiva, de modo a permitir ajustes que garantam a
manutengao da carga tributiria ao longo do tempo. Por
outro lado, o efeito negativo da tributagao dos dividen-
dos sobre os investimentos estrangeiros pode ser mitiga-
do, através de acordos de dupla tributagao, por meio de
previsio da redugao do imposto incidente na distribui¢ao
de lucro para o exterior.

4.2.2. Tributagao de subsididrias no exterior

A tributacio das subsididrias das empresas brasileiras no
exterior adota o regime de tributagao em bases universais,
ou seja, o pais inclui o lucro auferido no exterior pelas con-
troladas na base de calculo do IRPJ e da CSLL da empresa
no Brasil, permitindo-se o desconto do imposto pago no
exterior — o que significa que o lucro eventualmente tribu-
tado a aliquotas mais baixas no exterior serd novamente tri-
butado no Brasil pela diferenca entre a aliquota doméstica
e aaliquota vigente no pais da controlada.

O efeito ¢ uma perda da competitividade das subsididrias
de empresas brasileiras no exterior, relativamente a concor-
rentes que nao estio sujeitos ao pagamento da diferenca do
imposto. Este efeito ¢ agravado pelo fato de que a maioria
dos paises relevantes no cendrio mundial adota o regime de
tributagio em bases territoriais, pelo qual o lucro auferido
pelas controladas de empresas do pais no exterior ¢ isento
(ou quase totalmente isento). Adicionalmente, o modelo
brasileiro tem gerado grande complexidade operacional
para as empresas, por exigir a apresentagao da contabilida-
de individualizada de cada controlada direta ou indireta.

Até 2022, o prejuizo a competitividade das subsidiarias
de empresas brasileiras estara parcialmente mitigado por
dois dispositivos previstos na legislacio - a possibilidade
de: (i) consolidacao dos lucros e prejuizos das diversas
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subsididrias, observadas algumas restriges; ¢ (ii) redu-
¢ao dos tributos devidos no Brasil em montante corres-
pondente a até 9% do lucro auferido pelas controladas
de empresas industriais ¢ de construgao civil.

Mesmo na vigéncia desses dispositivos temporarios,
muitas empresas brasileiras ja vém estudando a possibi-
lidade de transferir sua matriz para o exterior - processo
conhecido como “inversao tributdria’, no qual a empresa
brasileira (atual matriz) passaria a ser uma subsididria da
nova matriz estrangeira. Este movimento tendera a se
acelerar, 4 medida que se aproxime o ano de 2022. Com
a inversao tributdria, no apenas o fisco brasileiro deixa
de tributar o lucro auferido no exterior pelas subsidia-
rias das empresas domésticas, como o Brasil ¢ também
prejudicado pela transferéncia de parte da administra-
¢ao das empresas para o exterior ¢ pela perda de relevan-
cia do mercado de capitais domésticos (principalmente
do mercado de a¢des) no financiamento das empresas.

o Recomendagio. O Brasil, a exemplo da maioria
dos paises desenvolvidos, deve adotar um modelo de
tributagao em bases territoriais, prevendo a isengio
completa dos lucros ativos auferidos por subsidia-
rias de empresas brasileiras no exterior, ou uma tri-
buta¢io muito pequena dos dividendos recebidos, a
exemplo do que fazem alguns paises.

Tal mudanga nao apenas reduziria muito o risco de in-
versao tributdria, como tornaria o Brasil mais atrativo
como hub regional de empresas que atuam na América
Latina, favorecendo a integra¢io comercial do pais.

A adocio do regime de tributacio em bases territoriais
¢ g ¢
gera, no entanto, o risco de subtributagio de rendas
passivas auferidas no exterior (isto ¢, de rendas que nio
guardam relagio com a atividade produtiva das subsidi-
drias das empresas brasileiras) por meio da transferéncia
dessas rendas do Brasil para paises de menor tributacio.
parap ¢

e Recomendagio. Adogio de regime diferenciado
de tributagao de rendas passivas, a exemplo do que
faz a maioria dos paises desenvolvidos (Controlled
Forez'gn Corpomz‘z’on mles), que tribute, por compe-
téncia, rendas passivas auferidas no exterior — espe-
cialmente em paises de baixa tributa¢ao — compen-
sando-se o imposto recolhido no exterior.

4.2.3. Acordos de Dupla Tributagao (ADTs) ¢ precos

de transferéncia

Outras caracteristicas do modelo brasileiro de tribu-
tagio da renda que dificultam a integragio comercial

do pais sao as deficiéncias na utilizagao, pelo Brasil, de
ADTs e o modelo utilizado pelo fisco brasileiro na apli-
cagio do regime de precos de transferéncia. Uma carac-
teristica comum a essas duas questoes ¢ que a0 menos
parte dos problemas resulta da utilizagao, pelo Brasil, de
critérios distintos daqueles utilizados por outros paises.

o Acordos de Dupla Tributagao

O Brasil firmou um nimero pequeno de ADTs, pouco
mais de trinta; em particular, nao possui ADTscom parcei-
ros comerciais importantes, como os EUA, o Reino Unido
e a Alemanha. Além disso, as diferencas entre os conceitos
utilizados nos ADTs brasileiros e aqueles utilizados como
referéncia nos acordos celebrados entre outros paises, ba-
seados no modelo da Organizacio para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econdémico (OCDE), acabam limitan-
do o efeito dos ADTs na mitigacio da dupla tributagio,
prejudicando tanto os investimentos brasileiros no exterior
quanto os investimentos estrangeiros no Brasil. As diferen-
cas mais significativas sao indicadas a seguir.

e O Brasil equipara servicos técnicos a royalties, tributan-
do na fonte o pagamento feito a outros paises, enquanto
o padrao da OCDE ¢ que sejam tributados como lucro
no pais de residéncia do prestador do servio.

e Asaliquotas incidentes na fonte nas remessas para paga-
mento de juros e 7oyalties no Brasil sio, de modo geral,
mais elevadas do que as previstas em ADTs celebrados
entre outros paises, 0 que acaba encarecendo as opera-
coes realizadas por empresas localizadas no pais. Em
contrapartida, o Brasil isenta a distribui¢ao de dividen-
dos independentemente de ADT, o que reduz o poder
de barganha do pais na negociagao desses acordos.

e O conceito de estabelecimento permanente, que per-
mite tratar empresas nao residentes como residentes e
tributar os lucros auferidos localmente, tem uso restri-
to nalegislacao brasileira. Em consequéncia, ainda que
os ADTs celebrados pelo Brasil possuam a previsao da
tributagio de estabelecimentos permanentes, o dispo-
sitivo ¢ pouco usado no pais, o que dificulta a harmo-
nizacao da tributagio brasileira com a de outros paises.

o Recomendagio. O Brasil deve ampliar sua rede de
ADTs, cspecialmente com parceiros comerciais re-
levantes, bem como buscar aproximar ao maximo
os conceitos utilizados nos ADTs ao modelo da
OCDE. Em particular, os ADTs celebrados pelo
Brasil devem prever explicitamente a tributagao de
servigos técnicos no pais de residéncia.
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o Precos de transferéncia

O regime de pregos de transferéncia busca evitar a erosao da
base tributdria em transagoes entre empresas relacionadas,
realizadas com base em precos que diferem dos pregos de
mercado. Isto pode ocorrer, por exemplo, em operagdes de
exportacao com pregos inferiores aos de mercado ou em ope-
ragoes de importagao com pregos superiores aos de mercado.

O problema ¢ que os critérios definidos pela legislagao
brasileira para caracterizar precos de mercado diferem dos
critérios utilizados pela maioria dos demais paises, basea-
dos em recomendagoes da OCDE. Simplificadamente, o
modelo brasileiro fundamenta-se, na maioria dos casos, em
margens fixas, enquanto o padrao da OCDE ¢ baseado no
prego de operagoes realizadas com partes nao relacionadas.

Tais diferencas dificultam a integracio comercial de
empresas que operam no pafs. Em particular, podem
ocorrer situagdes em que uma mesma Operagao se sujei-
ta a0 pagamento da diferenga de imposto resultante da
aplicacao do critério de precos de transferéncia tanto no
pais exportador quanto no pais importador.

o Recomendagio. Buscar uma convergéncia entre os
critérios usados para caracterizar precos de mercado

aplicados pelo Brasil e aqueles adotados pela OCDE.
4.2.4. Tributagao da importagao de servigos

Por fim, hd virios problemas relacionados a tributagio da
importacao de servigos. A tributagao vigente afeta negati-
vamente a competitividade das empresas brasileiras, antes
de mais nada, por sua complexidade. Enquanto o padrao
em outros paises ¢ a tributagao por meio de um imposto
sobre bens e servicos (usualmente um IVA) ¢ de um im-
posto sobre a renda retido na fonte, no Brasil hd a inci-
déncia de cinco ou seis tributos: ISS-importagao, PIS-im-
portacio ¢ Cofins-importagao; IR-fonte; Cide-remessas
(no caso de pagamento de royalties e da remuneracio pela
prestagao de servigos técnicos); ¢ [OF-cAmbio nas opera-
¢oes de cAmbio relativas & importagao de servigos.

A competitividade das empresas brasileiras também ¢ afe-
tada por distor¢oes da legislagao vigente e de sua implemen-
tagao. As principais distor¢oes sio enumeradas a seguir.

o Naio recuperagio de tributos sobre bens e servigos

O ISS-importagio ¢ puramente cumulativo, nao haven-
do possibilidade de recuperagao do imposto. Em muitos
casos, tampouco hd recuperagiao do PIS-importagao e da

Cofins-importagao - quando o importador estd sujeito
ao regime cumulativo de PIS/Cofins, mas também por
conta das fortes restricdes impostas pelas normas da Re-

ceita Federal 4 apropriagao de créditos de PIS/Cofins.

o Restricoes 4 nao incidéncia de imposto de
renda, prevista nos ADTs

Para a prestacao de servicos, o padrao nos ADTs é a atri-
bui¢io do imposto ao pais de residéncia do prestador do
servigo, o que signiﬁca que, nas operagoes de importa-
¢ao de servigos alcangadas por ADTs, nao deveria haver
tributagao na fonte no pais de origem das remessas. A
desoneracio do imposto de renda na importacao de ser-
vigos no Brasil ¢, no entanto, prejudicada pelo entendi-
mento da Receita Federal de que:

e como sua cobranca incide sobre o importador dos
servicos, a Cide-remessas ndo ¢ um tributo na fonte
cobrado do exportador e, portanto, sua cobranga niao
¢ alcancada pela desoneragao prevista nos ADTs.

e os pagamentos pela prestagio de servigos técnicos
de qualquer natureza sio equivalentes a royalties, o
que implica que mesmos servigos técnicos em que
nao ha transferéncia de tecnologia sejam excluidos
da desoneragao prevista nos ADTs.

e Averbagio no INPI

Pela legislagio brasileira, o valor pago na importagio
de servicos em que haja transferéncia de tecnologia s6
¢ dedutivel da base do IRPJ e da CSLL se o respectivo
contrato for averbado no Instituto Nacional da Proprie-
dade Industrial (INPI) - o que gera grande complexida-
de, além da possibilidade de que o INPI exija ajustes nas

condi¢des dos contratos.
o Importagao de partes relacionadas

No entendimento da Receita Federal, a importagao de
servigos entre partes relacionadas ¢ equiparada, em mui-
tas situagdes, ao pagamento de royalties, vedando-se a
dedutibilidade do valor da operagao da base do IRP] ¢
da CSLL. Nestes casos, o valor correspondente & opera-
¢ao ¢ tributado no Brasil (via IRPJ ¢ CSLL) ¢ novamen-
te tributado na remessa de recursos, através do IR-fonte
e da Cide-remessas, além da incidéncia dos tributos so-
bre bens e servigos. O resultado ¢ um injustificado en-
carecimento da operagao, que se torna nio competitiva.
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Recomendacoes:

e climinacdo da cobranca da Cide-remessas, com

o retorno 4 incidéncia tnica do IR-fonte nas re-
messas relativas 4 importacao de servigos;

o climinagio da equiparagio a royalties da remune-

ragao de servigos técnicos em que nio ha transfe-
réncia de tecnologia;

e climinagio da exigéncia de averbagio do contra-

to de transferéncia de tecnologia no INPI como
condi¢do para que a importagio de servigos seja

dedutivel da base do IRPJ e da CSLL;

e aplicacio da legislagao de precos de transferéncia as

operagdes de importagio de servigos entre partes re-
lacionadas, permitindo-se a deducao dessas despesas
da base do IRPJ e da CSLL, ou, mais precisamente,
restringindo a incidéncia de IRP] e de CSLL apenas
a eventual diferenca entre o preco de mercado e o
preco praticado na operagao.

5. FINANCIAMENTO E SEGURO DE
CREDITO AS EXPORTACOES E AOS
INVESTIMENTOS DE EMPRESAS
BRASILEIRAS NO EXTERIOR

5.1. O sistema de financiamento e seguro de
crédito as exportagoes

As principais caracteristicas e instrumentos de financia-
mento ¢ de seguro de crédito a exportagao atualmente
disponiveis no Brasil estao indicados a seguir.

O financiamento pré-embarque ¢ realizado por
bancos comerciais, nacionais e estrangeiros, com
fundz’ng quase exclusivamente privado, proveniente
sobretudo do exterior ou captado no mercado do-
méstico, complementado com recursos repassados
pelo programa BNDES Exim Pés-Embarque. No
periodo 2008-2017, o montante de recursos capta-
dos no exterior foi 23 vezes maior do que os finan-
ciamentos realizados com repasses do BNDES.

O financiamento pés-embarque provém basica-

mente de linhas e programas de crédito com fun-
ding de recursos publicos, operados por institui¢oes
financeiras publicas (BNDES ¢ Banco do Brasil). O
financiamento com recursos privados estd limitado
a operagoes de curto e médio prazo.

e O programa BNDES Exim Pés-Embarque des-

tina-se ao financiamento: (i) & exportagio de
bens de capital, mas também de bens de consu-
mo e (ii) & comercializagao de servigos de cons-
trucao civil e engenharia e de servigos associa-
dos a bens elegiveis. O financiamento, que tem
como funding basicamente recursos do FAT
remunerados pela variagio cambial mais Libor,
¢ realizado diretamente pelo préprio BNDES
ou por meio de banco comercial, que atua como
mandatirio. Em ambos os casos, o BNDES as-
sume o risco de crédito.

e O Programa de Financiamento 3s Exportagdes
(Proex), financiado com recursos do Or¢amen-

to Geral da Unido e operado pelo Banco do
Brasil, apresenta duas modalidades: Proex Fi-
nanciamento, que tem como foco as pequenas ¢
médias empresas; ¢ Proex Equaliza¢io, que arca
com parte dos encargos financeiros incidentes
sobre os financiamentos as exportagdes brasilei-
ras concedidos por institui¢des financeiras.

O BNDES responde pela maior parcela do finan-
ciamento pds-embarque: no periodo 2008-2017,
o montante médio anual financiado pelo BNDES
Exim Pés-embarque ¢ cinco vezes maior do que o
desembolso do Proex Financiamento (US$ 1.977
milhio versus US$ 388 milhoes).

No tocante ao Proex Equalizagio, embora seu de-
sembolso seja inferior ao dos outros programas, o
volume de exportagoes financiadas ¢ significativa-
mente superior: o dispéndio de US$ 1 nas opera-
¢oes aprovadas pelo Proex Equalizagio no triénio
2013/2015 estd associado, na média, a financia-
mento 4 exportagao no valor de US$ 19.

O seguro de crédito & exportacio (SCE) ¢ conce-
dido basicamente pela Uniao, tendo como lastro o
Fundo de Garantia & Exportagio (FGE), fundo de
natureza contdbil vinculado ao Ministério da Fa-
zenda, e cobre operagoes de crédito a exportagio
contra os riscos comerciais, poh’ticos e extraordind-
rios que possam afetar as exportagdes brasileiras de
bens e servigos e a produgao de bens ¢ a prestagao de
servigos destinados a exportagao.

A gestio desse seguro de crédito 4 exportagio com co-
bertura da Uniao ¢ exercida pelas seguintes instancias:

e Comité de Financiamento e Garantia das Ex-

portacoes (Cofig), a quem compete estabelecer
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as condicoes para a concessao de assisténcia
financeira as exportagdes e para a prestagao de
garantia da Unido, bem como para enquadrar e
acompanhar as operacoes do FGE;

e Secretaria de Assuntos Internacionais (Sain), a
quem compete a concessao de garantia do SCE,
em nome da Unido, de operagoes de até US$ 20
milhGes -- a concessao de garantia de valor supe-
rior a esse limite deve ser aprovada pelo Cofig;

e Agéncia Brasileira Gestora de Fundos Garanti-
dores ¢ Garantias S.A (ABGF), empresa publi-
ca, a quem cabe a estruturacio, anélise ¢ gestao
de risco ¢ acompanhamento das operagoes de
seguro de crédito 4 exportagio e de recuperagio
de créditos sinistrados

5.2. Recomendagdes para o aprimoramento da
politica de financiamento a exportacio

Os principais problemas identificados na estrutura ¢
operagio do sistema e da politica governamental de fi-
nanciamento e seguro de crédito a exportagio sao apre-
sentados a seguir, acompanhados de recomendagoes de
iniciativas voltadas para o seu aprimoramento.

Essas recomendagdes dizem respeito ao:

. fundmg da participagao governamental no financia-
mento A exportagio;

e arcabougo institucional e & governanga das agéncias
governamentais; €

e desenho dos instrumentos de financiamento utiliza-
dos e a gestao operacional das institui¢oes.

5.2.1. O funding da participa¢ao governamental no
financiamento a exportagao ¢ do seguro de crédito a
€Xportagao

O efeito fiscal dos programas governamentais de finan-
ciamento as exportagdes ¢ uma questio relevante para
a definicao do funding desses programas, notadamente,
em um momento em que a Unido deve observar, por um
longo periodo, um regime rigoroso de disciplina fiscal.

Nesse contexto, vale lembrar que a equalizagao da taxa
de juros de uma operagao de financiamento viabiliza um
volume de exportagoes significativamente superior aos
recursos orcamentérios despendidos, distintamente das

operagoes de financiamento com recursos or¢amenta-
rios, as quais consomem um montante desses recursos
bem proéximo do valor das exportagdes financiadas.

Destaque-se ainda que a equalizagao da taxa de juros se
caracteriza pela sua transparéncia, ao tornar explicito o
subsidio econémico concedido a atividade exportadora,
0 que nao ocorre com os subsidios implicitos concedi-
dos pelo BNDES Exim e pelo Proex Financiamento.

o Recomendagao. Na alocac¢io dos recursos orga-
mentarios disponibilizados para o Proex, cabe ter
presente que o Proex Equalizagao maximiza o volu-
me de exportagdes que uma dada dotagio orcamen-
tdria permite financiar.

Por outro lado, a eficicia do Proex como um instrumen-
to de apoio as exportagdes pode ser afetada pela incerte-
za quanto a distribui¢ao e a disponibilizagao dos recur-
sos or¢camentarios ao longo do ano.

No tocante ao funding do seguro de crédito a exporta-
¢ao, independentemente da magnitude do patriménio
liquido do FGE, a realizagio de desembolso de caixa
para fazer face a eventuais indenizagdes de sinistros ou
devolugio de prémio de seguro depende de existéncia de
dotagio correspondente no Or¢amento Geral da Unido.
A insuficiéncia de recursos nessa rubrica requer a apro-
vagao de crédito suplementar pelo Congresso Nacional
e retarda o ressarcimento da institui¢ao financiadora.

° Recomendagées. Firme comprometimento do go-
verno federal com:

o aregularidade do fluxo de recursos do Proex Equa-
lizagao e Financiamento disponibilizado ao longo
do ano para a aprovacao de novas operagoes;

e a alocagio no Orcamento Geral da Unido de
dotagio orcamentdria suficiente para o paga-
mento das indeniza¢des dos sinistros com co-
bertura do FGE ocorridos no exercicio, bem
como agilidade na aprovagao de crédito suple-
mentar requerido por eventuais sinistros que
excedam essa dotagao.

Cabe ainda considerar a possibilidade de constitui-
¢a0 de um fundo garantidor de primeiras perdas,
estruturado como fundo privado e com patrimdnio
liquido de pequena magnitude, que viabilizaria a
cobertura tempestiva de sinistros em momentos em
que o FGE nio dispde de dotagiao or¢amentdria sufi-
ciente para fazer face ao encargo.
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5.2.2. Arcabougo institucional e estrutura de
governancga

As operagdes de financiamento as exportagdes sao, na
maioria dos paises, atribuidas a uma entidade governamen-
tal especifica, uma agéncia de crédito a exportagio, que res-
ponde pelo financiamento direto ¢/ou equalizagao da taxa
de juros da operagio e pela garantia do financiamento.

A configuragao atualmente observada no Brasil nao
corresponde a esse modelo: coexistem, de fato, duas
Agéncias de Crédito 4 Exportagio (ACE), o BNDES ¢
a ABGF, ¢ 0 BNDES nao ¢ uma entidade focada apenas
no financiamento as exportagoes.

O exame da configuragio institucional do apoio finan-
ceiro as exportagoes nos paises exportadores indica, no
entanto, que coexistem, ao lado desse modelo predomi-
nante de uma unica ACE especializada, algumas confi-
guragdes alternativas:

e aatribui¢do do financiamento as exportagdes ¢ do segu-
ro de crédito as exportagoes a duas instituigoes distintas
¢ bastante disseminada, sendo adotada, por exemplo, na
Europa, por Alemanha, Franga, Suécia, Noruega, Rus-
sia, Republica Tcheca e Hungria, e na Asia, por Japio,
China, Coreia, India, Indonésia e Cazaquistao.

e afunc¢io de ACE ¢ atribuida, como no Brasil, a um
banco de fomento com atuacio mais ampla nos ca-
sos da Alemanha, Russia e Franca.

Nao hd motivo para rever a separacao entre o finan-
ciamento e o seguro de crédito as exportagdes em
duas instituicoes distintas. Entretanto, a constitui-
¢30 de uma nova entidade que venha assumir a fun-
¢ao de ACE exercida pelo BNDES nio parece opor-
tuna neste momento e, tampouco, necessaria.

e Financiamento a exportagao

Cabe, contudo, reconhecer que o financiamento a ex-
portagao ¢ uma atividade diferenciada em relagao as de-
mais atividades do BNDES, que deve ter reservado um
espago institucional préprio que preserve essa especifici-
dade ¢ confira mais agilidade ¢ maior autonomia ao seu
processo de decisio.

o Recomendacao. Transferéncia das atividades de finan-
ciamento as exportagdes a uma subsididriado BNDES
dotada de autonomia técnica e de processo de decisao
préprio, mas integrada do ponto de vista administrati-

vo ¢ operacional 4 estrutura do banco. Em particular,
essa subsididria deve ter autonomia para construir pro-
cesso de aprovagio, documentagio e avaliagao préprio,
diferenciado das normas gerais do banco, que conside-
re as especificidades desse financiamento.

Merece também atengao a governanca do Proex que, ao
acarretar demora no processo de aprovagio das opera-
¢oes, tem afetado a eficiéncia e abrangéncia do programa.

o Recomendagido. Reformulagio da governanca do
Proex, conferindo maior autonomia ao Banco do
Brasil no processo de aprovagao das operagoes de
financiamento ¢ de equalizagao, de modo a torna-
-lo mais eficaz e eficiente, reservando-se ao Cofig a
competéncia para estabelecer as diretrizes ¢ os cri-
térios de habilitagio ¢ comprovagao a serem obser-
vados na gestiao do Proex; para decidir sobre even-
tuais operagdes que nao se enquadram nos critérios
estabelecidos; ¢, também, para supervisionar a atua-
¢ao do agente financeiro.

o Seguro de crédito a exportagio

A estrutura institucional e de governanc¢a do SCE ¢
complexa, fragmentando o fluxo operacional ¢ o pro-
cesso de decisio, ¢ envolvendo a administragio direta
do governo federal. Tem como consequéncias prazos
longos até a emissao do certificado de garantia e falta de
flexibilidade na defini¢ao de novos produtos e na estru-
turacio das operagdes, afetando a competitividade das
empresas exportadoras.

o Recomendagao. Estruturagao da ACE responsavel
pela gestao do SCE como uma entidade auténoma
do ponto de vista operacional, sendo necessario,
portanto, que:

e o Cofig, como 6rgao integrante da Camex, es-
tabelega as diretrizes relativas a gestao do FGE ¢
supervisione a atuacao da ABGF;

e a ABGF assuma plenamente a gestao do SCE,
absorvendo as fungoes atualmente desempenha-

das pela Sain;

e a atribui¢do exercida hoje pelo Cofig de aprovar
operagoes de valor mais elevado seja assumida pelo
Conselho de Administragio da ABGE, compos-
to por representantes da Unido, mas constituido
como parte integrante da estrutura de governanca
da empresa.
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5.2.3. Desenho dos instrumentos e gestao operacional

e Financiamento a exportagao

Dois pontos chamam aten¢ao no tocante aos resulta-
dos relativos as operagdes de financiamento do BNDES
Exim pds-embarque: (i) a extrema concentragio, ao lon-
go dos anos, de suas operagdes em um mesmo conjunto
de empresas, que absorve a quase totalidade dos recur-
sos despendidos; ¢ (ii) a inapeténcia dos bancos comer-
ciais em assumir o risco das operagoes pés—embarque,
das quais participam apenas como bancos mandatarios.

o Recomendagio. Atuagio do BNDES, em conjunto com
a ABGF e com os gestores do Proex Equalizagao, para:

e desenvolver uma politica proativa de captura
de clientes, ampliando o nimero de produtos
oferecidos e conferindo especial atencio a ope-
ragoes estruturadas;

¢ identificar mecanismos para atrair e incorporar
os bancos comerciais ao financiamento de mé-
dio ¢ longo prazo as exportagoes, passando da
condi¢ao de mandatdrias a de garantidoras nas
operagoes do BNDES Exim pds embarque, ¢
recorrendo ao Proex Equalizacio.

o Recomendagio. Participacio em operagoes de cofinan-
ciamento com ACEs ou institui¢des financeiras de ou-
tros paises, tendo em vista viabilizar a participagao dos
exportadores brasileiros em operacoes de multi-sourcing
e de aquisi¢oes de bens de capital de diversos paises.

Cabe também destacar o custo elevado das garantias
exigidas pelo BNDES e o processo, burocratico e de-
morado, de tramita¢io do financiamento no banco e de
obten¢ao de garantia do FGE, o que dilata os prazos de
aprovacio das operagdes, afetando a capacidade compe-
titiva do exportador ¢, em alguns mercados, inviabili-
zando mesmo a realizagao da exportagao.

o Recomendagao. Revisiao dos procedimentos adota-
dos na tramitagao dos pedidos de financiamento do
BNDES Exim p6s-embarque e de concessao de garan-
tiado FGE, tendo em vista reduzir o tempo despendi-
do na sua aprovagio.

o Seguro de crédito a exportagiao

Uma limitagao do SCE ¢ o reduzido portfdlio de pro-
dutos da ABGF, menor do que o de outras ACEs. Essa

caracteristica resulta, em boa medida, da falta de auto-
nomia da agéncia na estruturagio das operagoes, bem
como na auséncia de autoriza¢io legal para a partici-
pacio do FGE em operagoes de cogarantia, que tém se
disseminado no mercado mundial. Essa autorizagao foi
recentemente estabelecida pela Lei 13.292/2016.

e Recomendagio paraa ABGF:

e ampliacio de seu portfélio de produtos e maior
atencao ao desenvolvimento de operagdes es-
truturadas;

e implementa¢io de uma politica de parcerias
com agéncias de créditos a exportagao de outros
paises ¢ com seguradoras privadas, no 4mbito
do desenvolvimento de operagdes de cofinan-
ciamento e cosseguro as exportacoes.

Por outro lado, as operagdes da ABGF apresentam ex-
cessiva concentra¢ao do ponto de vista das institui¢oes
financeiras seguradas (o BNDES responde por mais de
90% do valor segurado). A concentragio sctorial ¢ a
referente s empresas exportadoras contempladas tam-
bém é muito elevada, mas nesse caso é, sobretudo, um
reflexo da concentragao das operagdes de financiamento
pds-embarque contratadas.

Ressalte-se, em particular, que uma das razoes para a
baixa participagao de bancos comerciais ¢ a utilizagao
pelo SCE de apdlice de seguro com cldusulas de con-
dicionalidade em vez da garantia incondicional — um
instrumento de maior liquidez para o financiador, que
vem sendo crescentemente adotado pelo mercado segu-
rador privado e pelas principais ACEs dos paises desen-
volvidos, o que confere uma vantagem comparativa aos
concorrentes do exportador brasileiro no exterior.

e Recomendagio paraa ABGF:

e implementacio de politica voltada para a ex-
pansio de suas operagdes com os bancos comer-
ciais, visando a reducao da excessiva concentra-
¢ao do valor segurado pela agéncia do ponto de
vista das institui¢oes financeiras seguradas, e
como parte dessa politica,

o substitui¢ao, nas opera¢oes do FGE, da apdlice
de seguro com cldusulas de condicionalidade
pela apdlice de garantia incondicional.

A expansio do financiamento as exportagdes de mi-
cro, pequenas ¢ médias empresas depende, em boa
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medida, da existéncia de garantias que viabilizem seu
acesso a linhas de crédito disponibilizadas por insti-
tui¢des financeiras privadas.

e Recomendagao. Fortalecer a atuagao do programa
SCE/MPME da ABGF, aumentando o comprome-
timento do FGE com o programa ¢ ampliando seu
portfélio de produtos.

5.3. Financiamento ao investimento de empre-
sas brasileiras no exterior

O programa de Financiamento de Investimento de Em-
presas Nacionais no Exterior — Finem Internacionaliza-
¢ao, implementado pelo BNDES no passado, realizou
um nimero muito reduzido de operacdes em virtude do
custo elevado do financiamento oferecido. Contudo, as
empresas de maior porte nao tém tido maiores dificulda-
des em obter financiamento no mercado internacional
para viabilizar a realiza¢ao de seus investimentos fora do
Brasil. Essas empresas tém contado, em particular, com
o apoio das institui¢des financeiras internacionais com
as quais ja operam, bem como com o apoio de institui-
¢oes de fomento do pais hospedeiro.

As empresas de menor porte, no entanto, encontram maio-
res dificuldades para acessar fontes internacionais de finan-
ciamento e incorrem em custos de captagao mais elevados,
o que pode inviabilizar a realiza¢io do investimento.

A reducio do custo de financiamento ao investimento
de empresas brasileiras no exterior requereria a conces-
sao pela Uniao de algum subsidio ao programa, o que
nao parece vidvel a curto e a médio prazo.

As dificuldades de financiamento das empresas de
menor porte no mercado internacional e seu custo ele-
vado podem, no entanto, ser mitigadas se o risco da
operagao de financiamento for assumido pela Unido,
diretamente mediante garantia do FGE, ou mesmo
indiretamente, com o aval do BNDES a operacio.

Por outro lado, a quase totalidade das ACEs oferece
a empresa do seu pais que investe no exterior garantia
contra o risco politico do pais em que investiu.

o Recomendagoes:

e aprovacao de mudanga da legislagao vigente para
introduzir autorizagao legal para que o FGE
possa conceder garantia de riscos associados ao
investimento direto no exterior de empresas bra-
sileiras, até hoje nao contemplada no Brasil;

e desenvolvimento e implementagao, pela ABGE,
de instrumentos para a concessao pelo FGE de
garantia contra o risco politico do investimento
direto de empresas brasileiras no exterior;

e desenvolvimento e implementagao, pela ABGF
¢ pelo BNDES, de mecanismos para concessao
de garantias as operacoes de financiamento no
mercado financeiro internacional ou no sistema
financeiro local do pais de destino do investi-
mento a empresas brasileiras que investem no
exterior, de modo a viabilizar o acesso das em-
presas de menor porte a essas fontes de financia-
mento ¢ a reduzir o seu custo de captagao.
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