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e Editorial N

O comércio exterior como pilar da retomada
econdmica

Todos os paises do mundo em desenvolvimento tém, de 2020 em diante, uma nova janela para transformarem o
comércio exterior em algo muito mais relevante em termos estratégicos. Introdutoriamente abordo a necessidade de
conscientiza¢io em massa de pontos que podem parecer dbvios para quem j4 realiza atividades de exportagio, mas
nao para a maioria dos individuos e até mesmo para empresas de pequeno ¢ médio porte com potencial real para
atuar em comércio exterior. A principal conscientizagao necessaria ¢ que o comércio exterior nao se faz por decreto
ou por pura vontade unilateral, mas sim como consequéncia de um arduo processo com inicio, mas sem linha de
chegada determinada. Outra caracteristica ¢ ser um caminho de mao-dupla em que quanto mais madura for a re-
lagao de confianca estabelecida entre empresas, paises ¢ organismos bilaterais, mais provével serd o crescimento do
volume ¢ a qualidade dos negdcios.

Fazer comércio exterior requer habilidades apuradas, desenvolvimento de caracteristicas de negociagio modernas base-
adas em regras internacionais de compliance. Tudo isto exige planejamento para entrar neste universo. Pode até ser uma
entrada por necessidade e nio por oportunidade, nao ha problema algum que assim seja, 0 bom preparo faz a diferenca
para melhor. Obviamente esse processo poderia e deveria ser menos complexo e espero que nossos atuais governantes
trabalhem nesse sentido. Otimas iniciativas para simplificar o comércio exterior encontram-se sinalizadas e suas respec-
tivas implantacoes ajudardo o ambiente de negdcios e aumentarao a competitividade das empresas brasileiras.

Uma das bases fundamentais para aumentar as chances de um bom desempenho em a¢oes relacionadas ao coméreio
exterior estd na busca e qualificagio de informagdes. Neste ponto, a Fundagao Centro de Estudos do Comércio
Exterior (Funcex) ajuda muito. O banco de dados FuncexData apresenta centenas de séries histdricas que podem
ser de grande proveito para quem faz parte dos grupos de interesses atuantes em comércio exterior. Hd também
boletins e informes mensais e trimestrais que sinalizam o desempenho econémico recente e, apresentam de forma
consistente, as tendéncias que estio por vir. Mas independentemente de ser a Funcex a fonte ou nio, a busca de
informagoes ¢ fator critico para quem atua em comércio exterior. Isto nao pode ser esquecido.

A busca de informagées qualificadas deve ser o passo inicial para os que come¢am uma caminhada no comércio ex-
terior, ¢ para aqueles que jé estao nesse caminho jamais devem esquecer que as informagoes mudam em velocidade
cada vez maior, tudo deve ser revisado sempre que necessario ou possivel.

De posse de informagdes qualificadas inicia-se o planejamento, preferencialmente, com visao minima de cinco anos.
Muitos dirdo que o levantamento de dados com qualificagio da informagao ¢ uma etapa do planejamento. Nao
discordo em absoluto dessa posi¢ao, mas, uma coisa ¢ certa, comércio exterior nao se faz no curtissimo prazo, sendo
uma construgio cada vez mais exigente ¢ dinimica.

Finalmente, chega-se a fase que importa, a da execucio. Nesse ponto nio ha escapatdria, exige-se cada vez mais
g q p ¢ p p g
precisio nas atividades, todas realizadas com a caracteristica da flexibilidade, sendo um ponto fundamental em pro-
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cessos negociais. O equilibrio ganha cada vez mais importancia, pois um bom e duradouro negdcio nio se sustenta
no longo prazo. Outro tema fundamental ¢ a compreensao dos comprometimentos com a sustentabilidade em suas
trés dimensdes centrais: (i) econdmica, (ii) ambiental e (iii) social. H4 uma conscientizagao cada vez maior de que
a preocupacio com a sustentabilidade ¢ uma obriga¢io empresarial, ndo mais um diferencial. Em tempos pandémi-
cos, adicionam-se aspectos relativos & seguranca humana nessa equagio.

A pés-execugio bem-feita praticamente garante o surgimento consequente de outras oportunidades, em que a exi-
géncia torna-se parte integrante do cotidiano. Chega a hora de inovar em produtos, processos e servigos. S6 nao hd
opgao de ficar estagnado em comércio exterior, até mesmo quando se trata de commodities, pois hi cada vez menos
espago para repeticoes nao criativas, mas sim para a inovagao.

Enfim, desobstruir e fortalecer o comércio exterior nao ¢ uma opgao para o Brasil, ¢ uma necessidade de recuperar
muito tempo perdido em um emaranhado de regras complexas. Simplificar ¢ sin6nimo de ordem e progresso, isto
no curtissimo prazo. Em paralelo, capacitagao, representatividade e relacionamento fortalecidos de maneira inin-
terrupta. Desse modo, o resultado da nova equagao serd muito melhor para nosso pais. Na pratica, observa-se que
o comércio exterior global indica uma nova ordem na qual os paises asidticos desempenham papéis cada vez mais
centrais. Isto nao ¢ uma opiniao, mas sim conclusao baseada em conversas com especialistas muito bem preparados
¢ dados confidveis publicados pelo Ministério da Economia.

Fecho o editorial convidando o leitor para mais contetidos diferenciados nesta edicio da Revista Brasileira do Comércio
Exterior - RBCE. Sao diversos artigos que versam sobre acordo de compras da OMC, defesa comerecial, requalificagao
profissional, conceitos e impactos para multinacionais, proposta do Brasil para facilitagao de investimentos, além de
um questionamento sobre venda e exportacio. Aproveitem a leitura. Convido-os para visitarem os sites www.funcex.
org.br; www.funcexdata.com.br e conhecerem mais sobre os pilares, atividades e publicagoes da Funcex. Boa leitura!

Eduardo Machado
Diretor Geral da Funcex
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" Acordo de Compras Governamentais da OMC\

Organizacao Mundial do Comércio.

o pedido de ad

rasil

Fernando Coppe Alcaraz Ronaldo Inamine
¢ subsecretdrio de Estratégia Comercial da SE-Camex do Ministério da ¢ especialista em Politicas Publicas ¢ Gestao Governamental.
Economia (ME), mestre em International Law and Economics (Summa Graduado em Administragio pela Universidade de Sio Paulo ¢ mestre em
cum laude) pelo World Trade Institute da Universidade de Berna, na Suica Administragao pela Universidade Federal de Santa Catarina

Stenio Moraes Gongalves

¢ advogado e Especialista em Politicas Publicas e Gestao Governamental Adelmar Torres
B ) ¢ doutorando em Ciéncia Politica pelo Instituto de Ciéncia Politica da
Joao Augusto Baptista Neto Universidade de Brasilia (UnB), mestre em Direito pela Faculdade de
¢ coordenador-geral de Gestio Tarifaria da SE-Camex do ME, mestre em Direito da UnB e mestre em Economia do Setor Piblico pela UnB

International Law and Economics (Summa cum launde) pelo World Trade
Institute da Universidade de Berna, na Sui¢a

Este artigo tratard da decisao do governo brasileiro de solicitar sua adesao ao Acordo de Compras Governamentais

(GPA, na sigla em inglés) da Organizagio Mundial do Comércio (OMC).

Em 16 de dezembro de 2019, apés uma agao coordenada de diversos érgaos do governo, o Conselho de Estratégia
Comercial da Cimara de Coméreio Exterior (Camex) aprovou mandato para que o Brasil pudesse iniciar negocia-
¢a0 com vistas a sua adesao/acessao a0 GPA. Como resultado inicial desse mandato, o governo brasileiro entregou
a OMC sua solicitacio de adesao ao GPA em 19 de maio de 2020. A efetiva adesiao dependera da aprovacio dos
atuais membros do acordo.

O GPA ¢ um acordo plurilateral da OMC que, em poucas palavras,' abre os mercados de compras publicas de seus
paises membros para os bens, servigos e fornecedores dos demais paises signatérios, exclusivamente para as compras
cobertas pelo acordo. O tratado estabelece ainda obriga¢des e padroes minimos de nao discriminagao, transparéncia
¢ justica ¢ equidade processual.?

A solicitagao de adesao ao GPA ¢ uma mudanca expressiva em relagao a um anterior histérico de relativo fecha-
mento desse mercado no Brasil e insere-se em uma politica comercial que, desde o principio de 2019, tem-se guiado
pelos objetivos de melhor integrar o pais 4 economia global e, com isto, contribuir para a redugio do custo Brasil e
para a promogao de um melhor ambiente de negdcios.

No caso especifico do GPA, conforme serd abordado adiante, quando concluida, a adesao contribuir4 ainda para os im-
portantes objetivos de tornar mais eficientes as compras do governo e reduzir o risco de corrup¢ao nas compras publicas.

* Este artigo foi escrito em cardter estritamente pessoal por seus autores ¢ ndo procura descrever ou representar visdes ou posi¢oes institucionais do Minis-
tério da Economia ou da Secretaria-Executiva da Camara de Comércio Exterior (SE-Camex).

! Esta ¢ uma descrigio inicial e bastante genérica. Informagées mais detalhadas sobre o GPA serao apresentadas na segunda segao deste artigo.

* Tradugao livre de procedural fairness.
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Nesse contexto, o objetivo do presente artigo é apresen-
tar o GPA e realizar uma avaliagio da decisao do Brasil
de solicitar sua adesao/acessio ao acordo, considerando
as prioridades da atual politica comercial brasileira.

De forma mais especifica, pretende-se avaliar os bene-
ficios, os desafios e os ganhos potenciais relacionados a
adesao ¢ as eventuais reformas nalegislagio ¢ em normas
relacionadas as compras publicas no Brasil.

O artigo esta dividido em seis se¢oes, sendo a primei-
ra esta introdugao. A segunda se¢ao apresenta de forma
geral o GPA, seus membros, suas principais obrigacoes
¢ um breve histdrico das tratativas brasileiras para as
negociagoes do acordo. A terceira segio analisa os be-
neficios esperados do ponto de vista da politica comer-
cial brasileira, ganhos relacionados a acesso a mercados,
transparéncia, coeréncia com regras internacionais e re-
dugio na corrupgao. A quarta secao trata do processo de
adesao ao GPA e das ctapas necessdrias para concluir as
negociagdes. A quinta aborda como o pedido de adesao
se insere na atual politica comercial brasileira. A sexta

se¢ao finaliza o documento, apresentando as conclusoes
e consideragoes finais.

O GPA: PRINCIPAIS CARACTERISTICAS

Conforme indicado na se¢ao anterior, o GPA ¢ um acor-
do plurilateral da OMC que, para as compras cobertas
pelo acordo, abre os mercados de contratagdes governa-
mentais de seus paises membros para os bens, servigos
¢ fornecedores dos demais membros da OMC que sao
partes do acordo. O acordo estabelece ainda obrigagoes
¢ padroes minimos de nao discriminagao, transparéncia e
justica e equidade processual.

Nesta se¢do, procuraremos explorar um pouco melhor
cada um desses aspectos.

Breve histérico: os acordos plurilaterais sobre
contratagoes publicas

Um primeiro acordo plurilateral sobre compras governa-
mentais (Cddigo da Rodada de Téquio sobre Compras Go-
vernamentais) entrou em vigéncia em 1981. O escopo desse
primeiro acordo, ainda do periodo pré-OMC do Acordo
Geral sobre Tarifas Aduaneiras e Comércio (GATT), limi-

tava-se & compra de bens e as entidades dos governos centrais.

A primeira versao do Acordo sobre Compras Governa-
mentais da OMC foi assinada durante a Conferéncia
Ministerial de Marrakech, em 15 de abril de 1994, sendo
contemporineo ao acordo que estabeleceu a Organiza-
¢do. O novo acordo entrou em vigor em 1° de janeiro de
1996. O GPA ¢ um dos acordos “plurilaterais” incluidos
no Anexo 4 do Acordo de Marrakech que cria a OMC,
significando que nem todos os membros da OMC estao
vinculados por ele. Na comparagao com o acordo da Ro-
dada de Téquio, 0 novo acordo teve seu escopo expandi-
do, para incluir as entidades subcentrais ¢ as contratagoes
de servigos, inclusive os servigos de construcao.

Uma versao revisada e ampliada do acordo entrou em vi-
gor em 2014. Dentre os principais avangos dessa versao
do GPA, poderfamos citar: i) aumento no acesso aos met-
cados de compras governamentais; ii) referéncias ao uso
de ferramentas eletronicas para compras governamen-
tais; iii) a promocio da boa governanga ¢ a luta contra
a corrup¢ao tornam-se objetivos explicitos do Acordo;
iv) nova abordagem para as medidas transitérias para os
paises em desenvolvimento; e v) flexibilidades adicionais
para todos os membros participantes.’

3 Mais detalhes a respeito podem ser encontrados em: Anderson ¢ Muller (2017).
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GPA: Um acordo plurilateral

Diferentemente da maioria dos acordos da OMC, in-
clusive do GATT, que trata de comércio de bens, ¢ do
Acordo Geral sobre o Comércio de Servicos (GATS),
que regula o comércio de servigos, o GPA ¢ um acordo
plurilateral, isto ¢, gera direitos e obrigagdes apenas para
um subconjunto dos atuais 164 membros da OMC.
Assim, a decisao de um pais de aderir ao acordo ¢ uma
deliberagao soberana de seus governantes, baseada no
mérito intrinseco de sua celebracio, a partir da avaliagao
de possiveis beneficios e custos & luz do contexto econé-
mico, social e politico de cada membro da OMC.

O GPA conta atualmente com 48 partes/membros do
acordo. Adicionalmente, 35 membros da OMC partici-
pam do Comité do GPA na condi¢io de observadores e 12
membros da OMC estao em processo de adesao ao acor-
do.* O Brasil encontra-se nessas duas tltimas categorias.

Dentre outros, sao partes do GPA: Uniao Europeia, Es-
tados Unidos, Japao, Canadd, Suica, Noruega, Islandia,
UcrAnia, Israel, Australia e Nova Zelandia.

Caso o pedido de adesao do Brasil seja aceito, o pais serd o
primeiro pais latino-americano a se tornar parte do Acordo.

As “compras cobertas” pelo acordo

O Acordo nio se aplica a todas as compras governamen-
tais das partes, mas apenas as chamadas “compras cober-
tas’, nos termos do artigo I do GPA Revisado.

As compras cobertas incluem as aquisi¢oes:

a) pelas entidades adquirentes que cada parte lis-
tou nos Anexos 1 a 3 do Apéndice I, relaciona-
das, respectivamente, as entidades do governo
central, entidades do governo subcentral ¢ ou-
tras entidades, como servicos publicos;

b) de bens especificados em listas no Anexo 4 do
Apéndice [;

c) de servicos, em geral, e de servigos de constru-
¢ao especificados, respectivamente, em listas nos
anexos 5 ¢ 6 do Apéndice I; e

d) de um valor superior a determinados patamares
ou valores-limite especificados nos anexos do

Apéndice I de cada parte. Os valores-limite sao
resultado de um processo negociador efetuado
quando da entrada de cada parte no acordo e
podem variar. Para a maioria das partes do GPA
esses limites foram acordados em 130 mil Direi-
tos Especiais de Saque (DSE) para bens e servigos
cobertos adquiridos por entidades do governo
central (Anexo 1) e em 5 milhoes de DSE para os
servicos de construcio cobertos adquiridos pelas
entidades cobertas de todos os niveis de governo.’

Em adicio as defini¢oes de escopo e cobertura anterior-
mente apresentadas, assim como ocorre em outros acor-
dos da OMC, o GPA Revisado também contém, em seu
artigo III cldusulas de exce¢des gerais e de seguranca.

A semelhanga do que ocorre com disposi¢oes similares
do GAT'T (em seus artigos XX ¢ XXI), e do GATS (em
seus artigos XIV e XIV bis), o artigo III do GPA permi-
te que, a despeito de quaisquer obrigagoes constantes do
acordo, as partes possam:

a) adotar qualquer agio que considerem necessaria
para proteger seus interesses essenciais de segu-
ranga nacional.

b) adotar medidas necessdrias para proteger a vida
¢ a saude humana, animal ou vegetal, a proprie-
dade intelectual e outros valores ¢ objetivos de
politica mencionados no artigo, desde que de
forma a nao constituir uma discriminagao ar-
bitraria ou injustificdvel entre as partes ou uma
restricao disfarcada ao comércio.

Nao discriminagio

Os diversos acordos da OMC usualmente tratam do
principio da nio discriminagao em dois principais ar-
tigos distintos denominados Nagiao Mais Favorecida
(NMF) e Tratamento Nacional (TN). E o caso, por
exemplo, dos artigos I ¢ III do GAT'T, assim como dos
artigos II e XVII do GATS.

O principio da NMF, em poucas palavras, proibe que
um ou alguns membros ou partes tenham tratamento
menos favordvel que o concedido a qualquer parte ou
nao parte do Acordo. Ja o principio do tratamento na-
cional proibe que qualquer parte tenha tratamento me-
nos favordvel que o concedido aos nacionais.

* Organizagio Mundial do Comércio. Agreement on Government Procurement. Disponivel em: https://www.wto.org/english/tratop_e/gproc_c/gp_

gpa_c.htm. Acesso em 21 de junho de 2020.

> As listas de compromissos contidas nos Anexos ao Apéndice I de todas as partes do GPA podem ser encontradas em: hetps://e-gpa.wto.org. Cada mem-
bro notifica periodicamente 8 OMC o equivalente em moeda nacional dos seus limites.
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No caso do GPA Revisado, essas duas obrigagoes sao en-
contradas nos artigos IV.1 ¢ IV2.

O artigo IV.1 estabelece as obrigacoes de TN ¢ NMF
para bens, servigos e fornecedores de qualquer pais par-
te do Acordo. J4 o Artigo IV.2 proibe discriminagao
contra fornecedores locais que tenham capital ou pro-
priedade estrangeiros ou oferecam bens ou servigos que
tenham origem em uma das partes do GPA.

Transparéncia e justica e equidade nos procedimentos

O GPA segue o principio de que nao basta que o merca-
do de compras governamentais esteja aberto a participa-
¢ao de bens e servicos importados e fornecedores estran-
geiros, ambos membros do GPA. Para além das listas de
acesso ¢ da defini¢ao de compras cobertas do artigo I, o
acordo dispoe de normas adicionais sobre transparéncia
¢ equidade nos procedimentos para aumentar a proba-
bilidade de que o acesso conferido aos provedores das
demais partes do GPA possa efetivamente ocorrer.

No caso das disposicoes relacionadas a transparéncia, para
garantir a efetiva possibilidade de participagao de fornece-
dores estrangeiros, o Acordo contém uma série de regras
para garantir que 0s processos licitatérios sejam transpa-
rentes, de modo que os fornecedores possam ter acesso
tempestivo as informagdes necessdrias a sua participagao.

As principais normas sobre transparéncia do GPA con-
centram-se nos artigos VI e VII. O artigo VI estabelece a
obrigagao de publicar qualquer regra ou decisao judicial
ou administrativa de aplicagao geral relacionada a com-
pras governamentais, assim como de fornecer explicagoes
a respeito, caso solicitado por outra parte do GPA. Adi-
cionalmente, as partes do GPA tém ainda que informar,
nos apéndices do Acordo, quais s3o os meios eletronicos
ou convencionais nos quais as informagées sao publica-
das. O artigo VII determina que, para cada compra pre-
vista, scja realizada, com antecedéncia, a publicagao de
uma nota/antncio de compra prevista.® O artigo detalha
quais devem ser os contetdos desse documento e deter-
mina a publicacio de uma nota resumo em um dos trés

idiomas oficiais da OMC (Inglés, Espanhol ou Francés).

De forma semelhante as disposicoes sobre transparén-
cia, o GPA contém medidas que procuram evitar que
quaisquer outras préticas, procedimentos ou requisitos
possam ser utilizados para limitar a participacao de for-
necedores dos demais paises partes do GPA. Dentre as
disposi¢oes desta categoria, destacam-se:

¢C

O GPA ¢ um acordo plurilateral, isto ¢,
gera direitos e obriga¢oes apenas para
um subconjunto dos atuais 164
membros da OMC. Assim, a decisio
de um pais de aderir ao acordo ¢ uma
deliberacao soberana de seus governantes,
baseada no mérito intrinseco de sua
celebragio, a partir da avaliagao de
possiveis beneficios e custos a luz do
contexto econdmico, social e politico

de cada membro da OMC

)

- Art. VIII (Condigoes para participagao): vedacio
a exigéncia de que o fornecedor tenha sido contrata-
do previamente seja pela entidade que estd organizan-
do o certame, seja por uma entidade de uma parte do

GPA;

- Art. IX (Qualificagio de fornecedores): vedagao
de que qualquer sistema de registro ou procedimento
de qualificacio crie obstdculos desnecessarios a par-
ticipagdo de fornecedores de outras partes do GPA;

- Art. X (Especificacdes técnicas e documentagao
relativa ao processo de compra): vedacio de que
especificacdes técnicas e procedimentos de avaliacio
de conformidade sejam adotados tendo como propd-
sito ou efeito a criacao de obsticulos desnecessdrios
ao comércio. Adicionalmente, obriga¢io de incluir na
documentagio relativa ao processo licitatério toda a
informagao necessdria para que os interessados pos-
sam preparar suas propostas.

- Art. XI (periodos): obriga¢io da entidade licitante
de prover tempo suficiente aos interessados para ava-
liar ¢ preparar documentos.

Em sintese, o GPA da OMC fornece as partes signata-
rias garantia de que as contratagdes publicas cobertas
pelo acordo sejam realizadas de maneira competitiva,
nao discriminatdria e transparente.

¢ Tradugao da expressio notice of intended procurement ou anuncio de la contratacidn prevista, nos textos oficiais do acordo em inglés e espanhol.
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BENEFICIOS DA ADESAO

A adesiao como membro pleno a0 GPA pode ser moti-
vada por uma série de fatores, destacando-se, do lado ex-
terno, o acesso a terceiros mercados e, do lado das com-
pras governamentais domésticas, os ganhos em termos
de transparéncia, maior concorréncia € maior transpa-
réncia nas licitagdes, com potenciais beneficios em re-
dugdo de custos para os governos e reducio dos casos de
corrup¢ao nas compras publicas.

Em primeiro lugar, destaca-se a questao do acesso a
mercados. Os volumes transacionados entre os paises
signatdrios sao indicativos de que se trata de grande
oportunidade para acessar tanto os mercados de paises
desenvolvidos quanto os mercados de paises em desen-
volvimento que podem tornar-se membros no futuro,
dado o potencial de crescimento do nimero de adesdes.

Nesse quesito, ¢ importante destacar a relevincia econd-
mica dos mercados de compras publicas dos membros
do GPA. Apenas as transagoes cobertas pelo GPA na
sua atual conformac¢ao somam cerca de US$ 1,7 trilhao
anuais (OMC, 2020). Os gastos com compras governa-
mentais sa0 um componente significativo da demanda
agregada na maioria dos paises. A média desses gastos,
entre paises da Organizagao para a Cooperagao ¢ De-
senvolvimento Econdmico (OCDE), representa 12%
do PIB. Para alguns membros, como Coreia do Sul ¢ Ja-
pao, esse numero alcanga 35% do PIB, valores préximos

da média global de 30% do PIB (Dawar, 2017).

Adicionalmente, outros paises estao em processo de aces-
s30 a0 GPA, incluindo alguns com grandes mercados
de compras governamentais, com os quais o Brasil nao
possui acordos de livre comércio, como China e Russia.
Estima-se que o mercado total de compras governamen-
tais da China, por exemplo, seja de até US$ 1,19 trilhao,
com uma possivel cobertura esperada do GPA de até US$
379 bilhdes (OMC, 2016, que atualizou estimativas de
Anderson ez al.,2011). Ao se tornar uma parte do GPA, o
Brasil terd ainda o beneficio adicional de poder participar
da negociagao das condig¢oes de entrada dos membros da
OMC interessados em aderir ao acordo, conforme indica
o artigo XXII.2 do GPA revisado.

Além de abrir novos mercados para bens ¢ servicos, a
adesio a0 GPA proporcionard maior seguranga para
as empresas brasileiras contra medidas protecionistas
futuras que possam vir a ser introduzidas pelas partes

7YUKINS (2020).

do GPA. Um exemplo desta natureza protetiva frequen-
temente mencionado na literatura é o caso das diversas
edicoes do Buy American Act, que, 20 mesmo tempo em
que criaram norma que concedia preferéncia as compras
de produtos dos Estados Unidos, estabeleciam que esta
preferéncia teria de ser implementada em consonincia
com os acordos internacionais assinados pelos Estados
Unidos, preservando, assim, os direitos dos paises partes

do GPA.

Recentemente o governo dos Estados Unidos editou
decreto (Executive Order n° 13.881, de 15 de julho de
2019), para garantir uma aplica¢io mais abrangente do
Buy American Act. Esse ato normativo determina que o
Conselho Regulador de Aquisi¢ao Federal dos Estados
Unidos fortalega as preferéncias domésticas nos termos
da norma. Os novos dispositivos aumentam as margens
de preferéncia para aquisi¢io de produto nacional (de
12% para 30% para as micro e pequenas empresas) ¢ re-
duzem os percentuais para qualificar um produto como
estrangeiro (de 50% para 5%, no caso de ferro ¢ ago). De
acordo com Yukins (2019), os novos parimetros nio al-
cangam, na prética, 0s produtos € servigos negociados
no Ambito de acordos internacionais, tais como o GPA.
Senio, vejamos:

Whatis often overlooked is that the Buy American Act
does not apply to procurements above the thresholds
set in various international trade agreements; tho-
se thresholds for supplies range from $25,000 (for
Canada) to $180,000 (under the most important
agreement, the World Trade Organization (WTO)
Agreement on Government Procurement (GPA)).

Em segundo lugar, o GPA oferece oportunidade para que
governos usem de forma mais eficiente os recursos dos
contribuintes, pois traz incentivos a competicao nesse
mercado, aumentando o espectro possivel de fornecedo-
res ¢ de bens e servigos disponiveis para contratagao.

Em terceiro lugar, o acordo dissemina as melhores pra-
ticas internacionais sobre o tema, aumentando a trans-
paréncia dos processos ¢ o grau de eficiéncia do setor
publico em suas contratagdes.

Anderson ez 4l. (2011) tratam desses pontos elencados
acima. Para os autores, um dos beneficios do GPA ¢ o
potencial ganho de mercado exportador pelo acesso aos
mercados dos outros paises integrantes do acordo. Os
autores também citam o aumento da competi¢ao ¢ a me-

8
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lhora da governanga como resultados associados a ade-
sio a0 GPA. Além disso, outros beneficios potenciais
poderiam ser destacados. Os requisitos relacionados a
transparéncia e ao processo de compras aplicados aos
entes nacionais e subnacionais podem auxiliar na coor-
denagio politica interna e na padronizagio das contrata-
¢oes publicas dentro dos paises. A filiagio ao GPA pode
ser vista como um “selo de aprovacio” internacional que
pode estimular o fluxo de investimento estrangeiro di-
reto. Por outro lado, os autores também apontam desa-
fios & adesdao ao GPA: os custos de preparar uma oferta
¢ negociar com os integrantes do grupo; os custos de
adaptacao institucional ¢/ou legislativa; e os impactos
nos trabalhadores locais e na industria nacional.

Schefer (2013), por sua vez, afirma que as atividades de
compras publicas sio propensas a corrupgao. Segundo
a autora, os cidadaos globalmente pagam aproximada-
mente 25% a mais do que deveriam por bens e servigos
publicos devido & corrupgao, ¢ normalmente adquirem
produtos e servicos de menor qualidade. A razio para
isso ¢ simples: a natureza dos contratos publicos ¢ tal que
um pequeno nimero de funciondrios tem forte discricio-
nariedade sobre a concessao de contratos para projetos
complexos e com vultosos valores. A combinagao desses
quatro fatores (poucos funciondrios, ampla discriciona-
riedade, contratos complexos ¢ grandes somas) garante
que os incentivos 20 COMportamento corrupto sejam par-
ticularmente altos, mas as chances de puni¢io tendam a
ser particularmente baixas. Além disso, mesmo que a cor-
rupgio seja detectada, as acusagoes muitas vezes sao poli-
ticamente indesejadas e/ou dificeis de provar.®

Paralidar com esta questao, em margo de 2012, as partes
do GPA revisaram o acordo para exigir explicitamente o
combate a corrup¢ao em compras publicas. A revisao do
GPA incorporou obriga¢oes anticorrupgao explicita e
implicitamente. Como destaca Schefer (2013), de parti-
cular importancia ¢ o artigo IV do Acordo ao exigir que
as partes realizem compras de uma “maneira transparen-
te ¢ imparcial que impega a corrupgao”. O uso do ter-
mo “imparcial’, além de “transparente”, torna claro que
a imparcialidade nao ¢ simplesmente uma emanagao de
transparéncia. O dever de imparcialidade ¢ focado nos
individuos, ¢ de aplicagio geral, ¢ as partes nao devem
tratar preferencialmente nenhum fornecedor, nacional
ou estrangeiro. Quando o favoritismo ¢ detectado em
desvantagem de um fornecedor estrangeiro, as disposi-
¢oes de solucio de controvérsias da OMC podem ser in-
vocadas. Isso coloca os contratos de compras induzidos

$ SCHEFER (2013).

¢C

Além de abrir novos mercados
para bens e servicos, a adesio
ao GPA proporcionara maior seguranga
para as empresas brasileiras contra
medidas protecionistas futuras que
possam vir a ser introduzidas pelas

partes do GPA

)

por corrupcio diretamente em desacordo com as nor-
mas da OMC, conclui a autora. A adesio do Brasil ao
GPA, portanto, pode gerar novas regras € praticas para
desincentivar e combater a corrup¢ao nesta area.

Em estudo mais recente, Tas ef 4/. (2019) analisaram o im-
pacto do GPA nas compras governamentais da Unido Euro-
peia no periodo entre 2006 ¢ 2016. Os autores concluiram
que o GPA incentiva a competi¢io ¢ produz um aumento
da probabilidade de uma empresa estrangeira vencer a lici-
tagao, o que reduz consideravelmente o risco de corrupgio
por meio da diminui¢ao de contratos com um mesmo par-
ticipante, havendo ainda uma redugao na probabilidade de
que o prego licitado seja maior que o custo estimado.

A adesao do Brasil a0 GPA contribuir4 ainda para aper-
feicoar a relagio custo-beneficio das compras governa-
mentais, resultando em economia e contribuindo para a
melhoria do gasto publico. Em estudo de 2019 sobre a
eventual adesio do pafs a0 GPA, Aratjo Junior (2019)
afirmou que o aumento de produtividade governamental
decorrente da adesdo pode gerar diversos beneficios eco-
nbémicos, principalmente pelo aumento nas exportagoes:

quando comparado com os efeitos da substitui¢io
de fornecedores locais por estrangeiros, nota-se
que haveria um ganho liquido para a economia em
todas as variaveis. Isso indica que seria vantajoso
entrar no GPA se o governo pudesse oferecer mais
bens e servigos utilizando a mesma quantidade de
insumos, mesmo considerando que o GPA resulta
em um aumento nas importagdes como consequ-
éncia da substitui¢io de fornecedores locais. Por
fim, os efeitos sobre a renda das familias sinalizam
que as mais pobres teriam ganhos relativos de ren-
da maiores do que as mais ricas.
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Gourdon e Messent (2017) analisaram as evidéncias re-
lacionadas ao tamanho das compras governamentais, o
nivel de viés doméstico (home bias) e a efetividade dos
acordos multilaterais e bilaterais de compras em reduzir
esse viés. O estudo afirma que hd evidéncia de que o viés
doméstico nas compras governamentais tem crescido nos
tltimos anos. Para os autores, o GPA reduz o protecio-
nismo nas compras governamentais, aumentando o co-
mércio entre os integrantes do acordo. Por outro lado, a
evidéncia disponivel nao indica um efeito considerdvel de
diminui¢ao do protecionismo para os acordos bilaterais.

Dengler ¢ Hockman (2018) analisaram a relacao entre
acordos comerciais internacionais que impoem regras
nas praticas de compras publicas, refletidas no GPA, e as
importagoes do setor publico apds a crise financeira de
2008. Os resultados sugerem que regras internacionais
nas compras publicas funcionam como um mecanismo
de COmMPromisso que restringe O retrocesso ao prote-
cionismo. Os membros do GPA foram responséveis por
uma parcela considerdvel das importagoes apds 2008 pro-
venientes de paises nao membros que, por sua vez, dimi-
nuiram sua abertura comercial aps a crise financeira.

Por fim, Anderson ¢ Muller (2017) avaliaram que o
GPA serve como inspiragao ¢ modelo para o tratamen-
to das compras governamentais nos acordos de comér-
cio bilateral ¢ em outros acordos preferenciais. Assim,
os autores acreditam que a importancia do GPA como
um instrumento de politica econdmica internacional
vai além do acordo propriamente dito, dado que o GPA
claramente tem influenciado a elaborag¢io de outros
acordos comerciais. Do ponto de vista de um pais que
solicita a adesdo ao GPA, a mensagem que pode ser ex-
traida dessa conclusio ¢ a de que, uma vez concluida a
adesdo ¢ iniciadas as eventuais adaptagdes necessarias
em suas normas ¢ proccdimentos, torna-se muito mais
fécil concluir acordos bilaterais que incluam disciplinas
em compras governamentais, dado que essas disciplinas
sao influenciadas pelas disciplinas do GPA.

Por fim, os membros da OMC que se tornam signati-
rios do GPA podem se beneficiar de sinergias entre os
compromissos assumidos no Ambito do GPA e aqueles
firmados no interior de outros acordos da OMC. De
acordo com Anderson e Miiller (2017):

In fact, the market access commitments made under
the GPA are likely to bear importantly on the bene-
Jfits flowing from participation in the GATT and the

GATS, and vice versa. Market access provided under
the GATT and the GATS has, for example, an im-
portant impact on suppliers’ ability to compete in go-
vernment procurement markets if and to the extent
that the goods or services supplied to the government
are sourced internationally. Conversely, the ability
to supply government procurement markets can be
an important determinant of the general competiti-
veness of foreign companies selling in goods and ser-
vices markets, given that in many cases, the govern-
ment may be their single largest customer.

O PROCESSODEADESAOEA
EXPERIENCIA BRASILEIRA

Com respeito ao processo de adesao, todos os membros
da OMC sao elegiveis para aderir ao GPA. Atualmente,
segundo informag¢des da OMC, 12 membros estio em
processo de adesao ao Acordo, incluindo o Brasil.’?

O processo tem inicio com a apresentacio do pedido
de adesdo e compreende duas outras dimensoes princi-
pais: negocia¢des entre 0 membro aderente ¢ as partes
do GPA sobre a cobertura a ser oferecida pelo membro
aderente e verificagio de que a legislagao desse membro
¢ consistente com os requisitos do GPA.

Uma vez que os termos da adesao tenham sido acorda-
dos entre as partes do GPA ¢ o membro da OMC ade-
rente, o Comité toma a decisao convidando o membro a
aderir ao Acordo. A decisio especifica os termos acorda-
dos ¢ estabelece um prazo para o membro aderente de-
positar seu instrumento de adesao junto ao diretor-geral
da OMC, que ¢ normalmente de trés a seis meses.

No caso do Brasil, o Conselho da Camex aprovou em
23 de agosto de 2017, por consenso, proposta para que
o Brasil apresentasse solicitagao para ingresso, como ob-
servador, no Acordo sobre Compras Governamentais.

Em dezembro de 2019, a mesma Camex aprovou man-
dato para que o Brasil solicitasse 8 OMC sua adesao ao
GPA. A aprovagao foi efetuada na 12 reuniao do Conse-
lho de Estratégia Comercial da Camex, atual instancia
superior ¢ final de deliberagio da Camara. Finalmente,
em maio de 2020, foi efetivamente entregue ao Comité
do GPA na OMC o pedido de adesao como membro
pleno do Brasil no Acordo.

? Organizagio Mundial do Comércio. Agreement on Government Procurement. Disponivel em: hteps://www.wto.org/english/tratop_e/gproc_e/gp_

gpa_c.htm. Acesso em 21 de junho de 2020.

10

Ne° 144 - Julho/Agosto/Setembro de 2020



RBCE - A revista da FUNCEX (}

Para que o processo negociador seja bem-sucedido, serd
crucial negociar uma oferta que atenda, 20 mesmo tempo,
a dois critérios:

i) Em primeiro lugar, a oferta terd que ser abran-
gente ¢ ambiciosa o suficiente para produzir
os desejados ganhos de eficiéncia nas compras
publicas brasileiras, assim como para atender as
demandas dos atuais paises membros, de modo
que a adesao do Brasil possa ser aprovada pelos
atuais paises que fazem parte do acordo.

ii) Em segundo lugar, a oferta deverd ter em conta
as particularidades do sistema brasileiro de com-
pras governamentais.

Para que este resultado possa ser atingido, serd impres-
cindivel um trabalho coordenado entre os diversos 6r-
gaos envolvidos do governo federal, além de uma coor-
denagio efetiva com os demais niveis de governo. Nesse
esfor¢o de coordenacao, destacam-se algumas possiveis
entidades parceiras, como a Frente Nacional dos Pre-
feitos (FNP) ¢ o Conseclho Nacional dos Municipios
(CNM), para que sc possa alcangar, de forma abran-
gente, os entes da Federacio que podero vir a ser con-
sultados por diversas formas, como por formuldrios de
consulta eletronica.

Vislumbra-se também uma eventual futura necessidade
de trabalhar junto ao Congresso para adequar algumas
normas nacionais as exigéncias do GPA. Por exemplo,
¢ provavel que seja necessario modificar o §2° do art. 3°
da Lei 8.666/1993, que prevé formas para desempatar
uma licitacdo e determina que serd dada preferéncia aos
bens produzidos no pais ou produzidos ou prestados
por empresas brasileiras. H4 ainda uma preferéncia em
lei relacionada a microempresas e empresas de pequeno
porte que participam de procedimentos de licitagao, e
que talvez tenham que receber modificagoes. Um ponto
adicional que podera demandar adequagao relaciona-se
ao artigo XI: 2 do GPA, que estabelece, como regra ge-
ral, um prazo para envio das propostas entre os concor-
rentes de, no minimo, 40 dias. Na Lei de Licitacoes, os
prazos para as modalidades de concorréncia, tomada de
preco e carta convite sao diferentes e variam entre 45
(concorréncia) a 5 dias (carta convite).

Em todos esses casos, a efetiva necessidade ou nio de
ajustes ¢ a forma como esses ajustes serdo feitos serdo

¢C

A solicitac¢io de adesao ao GPA
insere-se de forma precisa e certeira
nas prioridades da politica comercial
iniciada no principio de 2019, que
incluem os objetivos de melhor integrar
o Brasil a economia internacional e de
utilizar os instrumentos de politica
comercial disponiveis para reduzir o
custo Brasil e tornar a economia
brasileira mais eficiente e produtiva

b D/

avaliadas ao longo do processo negociador. Conforme
indica a segunda segao deste artigo, o GPA oferece fle-
xibilidades para acomodar inimeras necessidades e pe-
culiaridades das politicas ptblicas de cada membro da

OMC.

Para as alteragoes legislativas que venham a ser neces-
sdrias, durante o processo de negociagio de adesio, o
Brasil, a exemplo de outros membros que recentemente
aderiram ao GPA, poder4 tentar obter um periodo para
efetuar os ajustes necessdrios na sua legislagao doméstica
para deixa-la em conformidade com o GPA. Por exem-
plo, Israel pdde manter, como exce¢ao e durante um pe-
riodo de transi¢ao de até 16 anos, politicas de compras
governamentais contendo exigéncias de offsets, contet-
do nacional e transferéncia de tecnologia.”

Outro aspecto que deve ser monitorado no processo
de adesio ao GPA ¢ a tramitagao do Projeto de Lei n°
6.814/2017 que trata de licitagdes e contratos da Admi-
nistragio Publica. O PL n° 6.874/2017 revoga a Lei n°
8.666/1993; a Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002; ¢
dispositivos da Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011, ¢ ¢
importante monitorar a compatibilidade das propostas
de alteragao legislativa com as disciplinas do GPA.

1 Organizag¢ao Mundial do Comércio - Portal Eletronico do GPA. GPA Annex 8 - Isracl. Disponivel em: https://e-gpa.wto.org/en/Annex/Details?A-
greement=GPA113&Party=Isracl&AnnexNo=8& ContentCulture=en. Acesso em: 1° de julho de 2020.
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COMO A ADESAO AO GPA SE INSERE
NA ATUAL POLITICA COMERCIAL
DO BRASIL?

A solicitagio de adesao ao GPA insere-se de forma pre-
cisa e certeira nas prioridades da politica comercial ini-
ciada no principio de 2019, que incluem os objetivos de
melhor integrar o Brasil a4 economia internacional ¢ de
utilizar os instrumentos de politica comercial disponi-
veis para reduzir o custo Brasil e tornar a economia bra-
sileira mais eficiente e produtiva.

Analisando-se o perfodo recente, ndo obstante o histdri-
co relativamente protecionista que predominou no Brasil
até 2018, o pais tem adotado diversas decisdes que indi-
cam uma alteracio de sua posi¢ao sobre o assunto. Ainda
em 2016, Brasil e Peru assinaram o Acordo de Ampliagao
Econ6mico-Comercial, que inclui compras publicas."
Em marco de 2019, Brasil e Chile assinaram um Acordo
de Compras Governamentais que possibilitard aos for-
necedores de bens e servicos chilenos concorrerem nos
processos licitatérios em igualdade de condi¢oes com os
empresarios brasileiros, ¢ vice-versa.”” Ainda no Ambito
bilateral, o pais negocia com Colémbia e México, o que
pode significar acesso a um mercado significativo, além de
imprimir maior concorréncia ao mercado interno.

No ambito regional, os paises membros do Mercosul
recentemente decidiram acelerar as negociagoes sobre
compras governamentais iniciadas em 2004, tendo o
Protocolo de Contratagdes Publicas do bloco sido assi-
nado em dezembro de 2017. Por fim, no 4mbito multi-
lateral, o Brasil aderiu a0 GPA na condicio de pais ob-
servador em 2017, e solicitou a adesio como membro
pleno em 2020, fato que confirma a mudanga de prefe-
réncia ¢ o interesse do pais sobre o tema.

CONSIDERACOES FINAIS

Em conclusao, a solicitagao de adesio do Brasil ao GPA
da OMC sinaliza uma mudanca nas politicas publicas
brasileiras em direcio: i) &s melhores préiticas na drea de
contratagdes publicas, ¢ ii) a uma maior integracio do
Brasil aos fluxos globais de comércio e investimentos.

No que diz respeito a busca de alinhamento as melhores
préticas internacionais de gestao das compras publicas, a

1 MDIC (2020).
12 MRE (2020).

solicitacao de adesao ao GPA refor¢a e caminha no mes-
mo sentido da solicitagao do pais de aderir 8 OCDE,
uma vez que aquela Organizagio prima pelo desenvol-
vimento ¢ a disseminacao das melhores praticas em po-
liticas publicas.

A adesio do Brasil a0 GPA da OMC, por aumentar o
espectro de fornecedores e de bens e servigos a disposi-
¢ao da administragao, tenderd a contribuir para a redu-
¢ao dos casos de corrupgao nas compras publicas e para
que as diversas esferas do governo possam fazer o me-
lhor uso possivel de seus recursos, com beneficios para
contribuintes e cidadaos brasileiros.

A adesio ao GPA, assim, reflete uma visao do Estado
como consumidor de bens e servigos responsivo ao pu-
blico, ¢ por essa razio, interessado em ofertas com pre-
¢os mais baixos ¢ qualidade mais elevada.

No que diz respeito a busca de uma maior integragao do
Brasil aos fluxos globais de comércio e investimentos, a
solicita¢ao de adesao a0 GPA insere-se de forma certei-
ra no espirito ¢ nas prioridades da atual politica comer-
cial brasileira. Em adi¢ao aos beneficios mencionados
nos pardgrafos anteriores, a adesao ao GPA aumentard
de forma significativa as possibilidades de acesso das
empresas brasileiras aos maiores mercados de compras
governamentais do planeta, garantindo acesso em bases
preferenciais a um mercado atualmente estimado em
US$ 1,7 trilhao anuais e que inclui 48 membros, dentre
eles muitas das maiores economias do mundo, como Es-
tados Unidos, Unido Europeia ¢ Japao.

Os préximos passos nesta jornada incluirio um trabalho
coordenado entre distintos érgaos governamentais, no
nivel federal e nos niveis subnacionais, com o objetivo
de elaborar uma oferta brasileira que tenha em conta as
necessidades do pais e possa maximizar a probabilidade
da adesio do Brasil ao GPA.

¢C

A adesio ao GPA reflete uma visao do
Estado como consumidor de bens e
servigos responsivo ao publico, e por

essa razao, interessado em ofertas com
precos mais baixos e qualidade mais

elevada

)
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Samo Gongalves Investimentos para o Desenvolvimento

POR QUE INFLUXOS DE INVESTIMENTO ESTRANGEIRO DIRETO IMPORTAM?

O Investimento Estrangeiro Direto (IED)" desempenha papel essencial no desenvolvimento econdmico das nagoes,
especialmente dos paises em desenvolvimento (PEDs) ¢ de menor desenvolvimento relativo (PMDRs).> A poupan-
ca doméstica nacional ¢ normalmente insuficiente nos PEDs e nos PMDRs para financiar nivel de investimentos
capaz de produzir taxas de crescimento suficientes para aumentar a riqueza ¢ diminuir a pobreza. O IED contribui
para aumentar o nivel de investimentos — Formagio Bruta de Capital Fixo (FBCF), varidvel-chave para o cresci-
mento econdmico sustentado.’?

A titulo de exemplo, a taxa da poupanca doméstica na América Latina e Caribe, ¢ na Africa Subsaariana foi de
17,8% do PIB em 2019, aquém do necessario para um crescimento econémico satisfatério. Ja o nivel de investimen-
tos (FBCF) dessas regides foi cerca de 21% do PIB no mesmo ano, mostrando que o IED (com outros fluxos da
poupanga externa) contribuiu para elevar a FBCF em 3,2%, complementando, assim, o gap entre poupanca interna
¢ investimentos.*

OIED permite, ademais, a transferéncia de tecnologia, que, gcralmentc, ocorre por meio de treinamento, patentes,
melhorias em conhecimento de gestio e na qualidade de produtos. Como resultado, observa-se uma expansao da
produtividade, componente essencial para o crescimento de médio-longo prazo dos paises.

As visdes expressas neste artigo sdo manifestagoes pessoais e nao refletem as posi¢oes do Ministério das Relagoes Exteriores.

! Embora a nomenclatura atualmente utilizada no Manual do Balango de Pagamentos do FMI seja Investimentos Diretos no Pais (IPDs), optei pelo termo
antigo por ser mais conhecido, de modo a facilitar a compreensio dos leitores.

2 Na OMC, os paises podem ser classificados em: desenvolvidos (PDs), paises em desenvolvimento (PEDs) e paises de menor desenvolvimento relativo
(PMDRs). Os paises podem autointitular-se PDs ou PEDs; j4 os PMDRs nio podem, e devem seguir classificagao das Nagoes Unidas.

3 Crescimento econdmico com inflagio e contas externas controladas.

* Base de dados do FMI (2019). Disponivel em: https://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2020/01/weodata/index.aspx.
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Vale lembrar que comércio e IED sao duas faces da mes-
ma moeda, de modo que o aumento dos influxos de
IED implica, necessariamente, ampliagao dos vinculos
comerciais mundiais. Cerca de dois tercos do comércio
mundial ocorrem por meio de multinacionais. O IED?
concorre, igualmente, para aumentar a competi¢ao no
mercado doméstico dos paises receptores, elevando a
cficiéncia geral da economia.

De acordo com a Unctad (2019), o IED é essencial para
a consecu¢ao dos Objetivos de Desenvolvimento Sus-
tentdvel (ODS) da ONU. A Organizagio estima que
os PEDs necessitam de US$ 1,5 trilhdo adicionais por
ano (comparado ao que recebem hoje) em investimen-
tos para atingir as metas estipuladas para 2030. Tendo
em vista a capacidade limitada dos PEDs e PMDRs para
aumentar o nivel de investimentos em contexto pds-Co-
vid-19, o papel do IED no nivel geral de investimento
desses paises serd ainda mais relevante.

PANORAMA DOS FLUXOS GLOBAIS
DE INVESTIMENTO ESTRANGEIRO
DIRETO

Na tltima década, o IED consolidou-se como principal
fonte privada de financiamento externo para os PEDs. En-
tre 2012 ¢ 2018, os fluxos de IED foram responséveis, em
média, por 40% desse financiamento, seguido por remes-
sas estrangeiras (24%), investimentos de portfélio (18%),
assisténcia para o desenvolvimento (11%) e outros inves-
timentos, principalmente empréstimos bancdrios (10%).°

Além da sua relevincia em termos de volume financeiro,
os IEDs sao a fonte mais resiliente a choques econdmi-
cos e financeiros. Diferentemente de fluxos de investi-
mento de portfdlio e de divida, o IED ¢é menos suscetivel
as “paradas subitas” e aos “comportamentos de manada”

A participagio dos PEDs nos fluxos globais de IED au-
mentou nos ultimos 20 anos, de 17% total, em 2000, para
aproximadamente 54%, em 2019. Esse crescimento perma-
nece, porém, abaixo do potencial e assimetricamente dis-
tribuido, com a Asia atraindo 39,4% desse total; a América
Latina, 11,3%; ¢ o continente africano, apenas 3,6%.

Para os PMDRs, contudo, a assisténcia oficial para o
desenvolvimento (ODA) ainda constitui a principal
fonte de financiamento externo (36%), contra 21% dos
IEDs. Esses numeros revelam o potencial de atragao de
IED por parte dos PMDRs. O contexto internacional
dos ultimos dez anos caracterizou-se por baixas taxas
de juros ¢ elevada liquidez. No periodo de 2002 2 2019,
entretanto, os influxos de IED para esse grupo de paises
cresceu muito pouco, de 0,3% para cerca de 1,8%.

Em 2019, o Brasil recebeu cerca de US$ 72 bilhoes de
IEDs, quase metade (48%) do total destinado 8 América
Latina e Caribe, ocupando a sexta posi¢ao no ranking
global de atracio de IED.” Embora esse montante seja
considerével, representando 4,7% do fluxo global ¢ 4,3%
do PIB brasileiro em 2019,% ainda ha espaco para o pais
atrair mais investimentos. A titulo de comparag¢ao, em
2019 os Estados Unidos receberam 16% dos influxos
globais de IED, figurando em primeiro lugar do ranking
mundial, seguidos da China (9%), Cingapura (6%),
Paises Baixos (5,4%) e Irlanda (5%).

> Tanto os que geram nova capacidade produtiva (greenfield), como aqueles que ampliam as existentes (brownfield).

¢ De acordo como o Fundo, existem mais de US$ 100 trilhoes em ativos sendo geridos no mundo atualmente, podendo chegar a US$ 145 trilhoes em 2025.
7Em 2019, o influxo de IED para o Brasil foi 20% superior a 2018, contra um aumento de 10% para a América Latina ¢ Caribe ¢ um recuo de -5% no México.
Entre os BRICS, o Brasil ¢ o segundo pais que mais atraiu IED em 2019 depois da China, seguido de India (3,2%), Russia (1%) e Africa do Sul (0,4%).

# Mais do que suficiente para financiar o déficit em conta-corrente do pais de -2,7% do PIB em 2019.

? Dados extraidos do Relatério Mundial de Investimentos de 2020 da Unctad e de sua base de dados: https://unctadstat.unctad.org/wds/ReportFolders/

reportFolders.aspx?sCS_ChosenLang=en.
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O ACORDO DE FACILITACAO DE
INVESTIMENTOS NA OMCEA MELHORIA
DO AMBIENTE DE INVESTIMENTOS

Para os estudiosos,”” existem diversos fatores responsa-
veis pela atragio de IED: i) tamanho do mercado do-
méstico; ii) disponibilidade de recursos naturais; iii)
qualidade do capital fisico (infraestrutura) ¢ humano
(escolaridade dos trabalhadores); iv) custo da mio de
obra; e v) ambiente regulatério de investimentos.

Na OMC, paises langaram negociagoes sobre acordo de
facilitacao de investimentos que visa tornar o arcabouco
regulatério de investimentos dos membros da organiza-
¢3o mais transparente, eficiente e previsivel para os in-
vestidores internacionais."!

Um acordo de facilitagio de investimentos (ACFI) no
Ambito multilateral tem intmeras vantagens vis-d-vis
acordos bilaterais. Tal instrumento contempla, de uma
s6 vez, extenso numero de participantes, produzindo
amplos beneficios econdmicos a um custo relativamente
baixo."” Com um compromisso no ambito da OMC, os
integrantes do futuro acordo terdo acesso a assisténcia
técnica e capacitagao, além da cooperagio entre os pai-
ses-membros, para implementé-lo plenamente. Embora
muitos PEDs e PMDRs ji tenham assinado ACFIs, alguns
enfrentam dificuldade para implementd-los, limitando
os possiveis beneficios econdmicos. Acordos internacio-
nais, como este de facilitagio de investimento, ajudam,
ademais, a promover e a “ancorar” processos de reformas
econOdmicas domésticas nos participantes. PEDs, como
o Brasil, tém muito a ganhar com acordos firmados
no Ambito desses organismos internacionais — como a
OMC e a OCDE - na medida em que seus dispositivos
geralmente reproduzem as melhores praticas e dificul-
tam retrocessos regulatérios.'?

ANEGOCIAGCAO PLURILATERAL DE
FACILITACAO DE INVESTIMENTOS
PARA O DESENVOLVIMENTO:
BREVE HISTORICO

Lancada na Conferéncia Ministerial de Buenos Ai-
res (dezembro de 2017), a discussio estruturada sobre
Facilitagao de Investimentos para o Desenvolvimento
avangou tanto em numero de pafses como em termos
de substincia. O niimero de participantes aumentou de
70 signatdrios da referida declarago, para os atuais 102
membros.

Apds didlogo exploratério realizado em 2018 e, mais
intensamente, em 2019 (dez reunioes ocorreram entre
marco ¢ dezembro), os vice-ministros de Comércio dos
paises que integram a iniciativa reuniram-se em Da-
vos, em janeiro de 2020, ¢ decidiram iniciar a fase ne-
gociadora. Com a eclosiao da pandemia do Covid-19,
contudo, os paises realizaram apenas um encontro em
fevereiro (27/02/20). As demais reunides negociadoras
previstas para ocorrer ao longo do primeiro semestre de
2020 foram canceladas.'

Entre maio e julho de 2020, foram realizadas quatro
reunioes virtuais em que os participantes apresentaram
propostas ¢ intercambiaram impressoes: Unido Eu-
ropeia, Japao, China e Turquia, Coreia do Sul e, mais
recentemente, o Brasil. A proposta brasileira (PB) foi
circulada aos membros pelo secretariado da OMC no
ultimo dia 6 de julho e formalmente apresentada pelo
Brasil em reuniao do dia 10 de julho.

Até 0 momento, as discussoes resultaram na elaboragao
de trés textos-base, que servirao de referéncia para as
negociagdes. A primeira versao, denominada Working

Document/WD (INF/IFD/RD/39) foi divulgada em

12 Os tedricos dividem esses fatores em dois tipos: aqueles que podem ser alterados pelos paises, com vistas a atrair mais influxos de investimentos; ¢ os

exégenos, que nio podem ser alterados (tamanho do mercado interno e quantidade de recursos naturais). Entre os determinantes que podem ser alterados,
a literatura os separa entre os que demandam tempo para serem aperfeigoados ¢ aqueles em que hd maior margem para os governos mudarem no curto-
-médio prazo. Hykmete Bajrami, Nazmi Zeqiri. Theories of foreign direct investment (FDI) and the significance of human capital (2019). Acessivel em:
https://www.researchgate.net/publication/333791442.

! Cumpre lembrar que nio estd em negociagio um acordo global de investimentos, de modo que temas como acesso a mercados, protegio de investimentos e
o mecanismo para solu¢io de controvérsias entre investidor ¢ Estado néo fardo parte deste acordo.

120 custo de oportunidade, em termos de recursos (financeiros ¢ humanos) e de tempo, tende a ser mais elevado no caso dos ACFIs. Dito isso, ¢ impor-
tante real¢ar que o acordo de FI da OMC ¢ os ACFIs sao complementares ¢, nao, excludentes, uma vez que tratativas bilaterais tendem a produzir acordos
mais abrangentes do que aqueles negociados no plano multilateral.

13 Acordos internacionais dificultam retrocessos regulatérios ¢ institucionais nos paises-membros, pois eventuais descumprimentos podem ter implicagdes
juridicas e econdmicas. Vale lembrar que, no caso do acordo de FI da OMC, os membros que no cumprirem suas obriga¢des podem ser acionados perante
0 Mecanismo de Solugio de Controvérsias da Organizagio.

' Antes da eclosio da pandemia, estavam previstas inicialmente quatro rodadas negociadoras até a Conferéncia Ministerial de Nursultan (8-11/junho):
12 ¢ 13 de margo, 21 a 23 de abril, 13 a 15 de maio ¢ 28 ¢ 29 de maio.
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meados de 2019. Posteriormente, o WD foi substitui-
do pelo Streamlined Text/ST (INF/IFD/RD/45) que,
com a evolucio das discussoes, resultou no Consolida-
ted Text/CT (INF/IFD/RD/50) que, por sua vez, foi,
recentemente, revisado para incorporar propostas de
outros membros (INF/IFD/RD/50/Rev.1). Nova ver-
sio do CT deve ser circulada em breve para incluir as
propostas da Coreia do Sul e do Brasil.

No CT (INF/IFD/RD/50/Rev.1), estao estruturados os
principais temas do futuro acordo, distribuidos em sete
segoes, além do PreAmbulo e dos Objetivos: Escopo e
Principios Gerais (se¢io I); Medidas de Transparéncia de
Previsibilidade (secao II); Simplificacao e Eficiéncia dos
Procedimentos ¢ Requerimentos Administrativos (se¢io
I11); Arranjo Institucional para aumentar a Cooperagao
Interna e Internacional visando a facilitagao de investi-
mentos (se¢io [V); Tratamento especial e Diferenciado
(secao V); Medidas de Natureza Transversal (se¢io VI);
¢ Arranjo Institucional e Dispositivos Finais (secao VII).

Embora existam divergéncias relativas aos temas, elas
nio sio irreconcilidveis. O desafio nio reside em con-
cluir um acordo, mas alcancar compromissos com razoavel
grau de ambicio. No cendrio mais otimista, vislum-
bra-se a possibilidade de os membros lograrem algum
tipo de acordo até a préxima Conferéncia Ministerial
da OMC (MC-12), prevista para ocorrer em meados de
2021, no Cazaquistao.

A NOVA PROPOSTA BRASILEIRA DE
FACILITACAO DE INVESTIMENTOS
PARA O DESENVOLVIMENTO

Os participantes das discussoes plurilaterais sobre FI
sao paises like-minded, mas possuem graus de ambigao
variados em relagao aos diferentes tdpicos. Ativo nas
discussoes, o Brasil tem apresentado demandas abran-
gentes em temas relativos a simplificagio do ambiente
de investimentos.

Entre as propostas apresentadas até o momento, a brasi-
leira (INF/IFD/RD/53) ¢, seguramente, uma das mais
ambiciosas, contendo sugestdes de disciplinas para to-
dos os elementos do texto consolidado, do preAmbulo
a secao VIL. O Brasil, assim como a China e a Uniao

¢C

Acordos internacionais, como este de
facilitagao de investimento, ajudam,
ademais, a promover e a “ancorar”
processos de reformas econdmicas
domésticas nos participantes.
PEDs, como o Brasil, tém muito a
ganhar com acordos firmados no 4mbito
desses organismos internacionais —
como a OMC e a OCDE - na medida
em que seus dispositivos geralmente
reproduzem as melhores préticas e
dificultam retrocessos regulatérios

b D/

Europeia, defende escopo amplo para o acordo, contem-
plando todo o ciclo de investimentos (admissio, estabe-
lecimento, aquisigao e expansio), ao passo que outros
paises preferem compromisso com alcance mais restrito.

A PB contém repertério de medidas que conciliam as
dimensoes de “facilitagao de investimentos” e de “desen-
volvimento sustentavel”.” No que diz respeito a primeira
vertente, entre as principais novidades do texto do Brasil
(INF/IFD/RD/53) estao a proposta de estabelecimen-
to da figura do Facilitador Nacional de Investimentos
(ENI), que seria a principal autoridade responsavel por
prover assisténcia aos investidores internacionais. A PB
inovou e trouxe mais clareza as discussoes ao dividir, de
forma clara, as fungées do futuro FNI — que ficaria res-
ponsavel pela relacio com investidores — daquela a ser
desempenhada pelos “pontos focais” (enquiry/contact/
focal points), que ficariam encarregados dos contatos en-
tre os Estados-membros e/ou entre estes e a OMC.

Caso o FNI possa ser adotado, ajudard os investidores
internacionais a “navegar” com muito mais facilidade
em grandes federagdes, como o Brasil, que detém nime-
ro considerdvel de leis e regulamentos versando sobre
investimentos, além de 6rgaos e agéncias com alguma
atribuicio na drea.’® A existéncia de um FNI em to-
dos os paises que participam da negociagao auxiliaria,

15 Em 26 de margo de 2018, ainda durante o periodo das discussdes estruturadas de FI (antes, portanto, da fase negociadora), o Brasil apresentou proposta
(INF/IFD/W/1). Na nova proposta (INF/IFD/RD/53), em 6 de julho de 2020, ao reiterar alguns elementos importantes da proposta anterior, o Brasil
procurou levar em consideragio as discussées havidas e as sensibilidades de outros participantes.

'®No Brasil, sio 37 agéncias envolvidas com investimentos somente no 4mbito federal.
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A ambiciosa proposta brasileira
em FI apresentada na OMC reflete,
portanto, o objetivo do Brasil em
ampliar sua integragao aos fluxos de
comércio e investimentos mundiais.
Sinaliza, a0 mesmo tempo, total
alinhamento com a politica econémica
doméstica, que tenciona, entre outros
objetivos, atrair mais influxos de IED
para os programas de privatizagio e
de concessio do governo federal, e
melhorar o ambiente de negécios no pais

b D/

igualmente, empresas brasileiras que atuam no exterior,
principalmente as pequenas ¢ médias, que dispoem de
menos recursos para contratar consultores e advogados
locais.

O Brasil também reapresentou, com alteragoes (para
contemplar sensibilidade e sugestdes de outros paises),
a proposta de criagio do Portal Unico (similar 4 “Jane-
la Unica” do Acordo de Facilitagio de Comércio), que
funcionaria como um “guiché tnico” no recebimento
de documentos e formulérios enviados pelos investido-
res internacionais. Propde-se que o Portal Unico (PU)
de cada pais disponibilize todas as informacées relati-
vas as medidas de investimentos e as agéncias e drgaos
competentes na matéria — em uma das linguas oficiais
da OMC. Tendo em vista os desafios relacionados a im-
plementagao dessa ferramenta, o PU ¢ o elemento da PB
que enfrenta maior resisténcia entre os principais parti-
cipantes. O Brasil tem realizado intenso esfor¢o nego-
ciador junto a esses paises para chegar a uma linguagem
de compromisso.

Outra novidade proposta pelo Brasil diz respeito a aber-
tura de canal de didlogo formal entre a OMC e os in-
vestidores internacionais e outros importantes stakehol-

ders no futuro Comité de Facilitagio de Investimentos,
para ajudar na implementacio ¢ futura atualizacio dos
compromissos. Esse didlogo direto com o setor privado
ocorreria pela primeira vez na OMC. Trata-se de pro-
posta inovadora que antecipa medida que, possivelmen-
te, fard parte de um programa de reforma mais amplo da
Organizagao.

No que se refere & dimensio do desenvolvimento, o Brasil
propds a introdugao de dispositivo no acordo encorajan-
do a criagio de uma “base de dados sobre fornecedores
locais” O objetivo deste artigo ¢ incentivar os Estados-
-membros a criar bancos de dados'” para ajudar os inves-
tidores internacionais a encontrar fornecedores locais de
bens e servigos, o que contribuiria para reduzir a assime-
tria de informacio e facilitaria a inser¢io de fornecedores
locais as cadeias de suprimento internacionais.

A PB apresenta um conjunto de medidas que visam for-
talecer a cooperagao entre os membros ¢ a capacitacio
técnica dos paises mais pobres, sobretudo dos PMDRs,
para ajuda-los na implementagao dos compromissos ne-
gociados. Cléusulas dessa natureza serdo utilizadas so-
bretudo por PMDREs.

O documento brasileiro também propée a inclusao de
dispositivos no acordo que encorajam os investidores
internacionais a assumir, voluntariamente, conduta cor-
porativa responséavel em suas atividades, tais como: i) in-
centivar o uso de tecnologias que promovem o desenvol-
vimento sustentdvel das comunidades locais; ii) respeitar
os direitos humanos relacionados as atividades do inves-
timento; iii) estimular o refor¢o de capacidades locais;
¢ iv) abster-se de a¢des discriminatdrias ou disciplinares
contra trabalhadores que reportam ocorréncias severas
para a administragio da empresa ou para as autoridades
competentes. Esses artigos inspiram-se, em grande medi-
da, em disciplinas dos ACFIs firmados pelo pais.

A ambiciosa proposta brasileira em FI apresentada na
OMC reflete, portanto, o objetivo do Brasil em ampliar
sua integragio aos fluxos de comércio e investimentos
mundiais. Sinaliza, a0 mesmo tempo, total alinhamen-
to com a politica econdmica doméstica, que tenciona,
entre outros objetivos, atrair mais influxos de IED para
os programas de privatizagio ¢ de concessio do governo
federal,’ e melhorar o ambiente de negécios no pais.”

17 Cada Estado-membro decidir4 sobre a forma de implementar esses bancos de dados. No Brasil, a opgao preferencial dos ministérios e agéncias envolvidas

na discussio ¢ que essas “listas” sejam elaboradas em parceria com confederagdes e/ou associagdes empresariais, que conhecem bem o setor em que atuam.
'8 A carteira de projetos dos programas de privatizagio ¢ concessio do governo federal, soma, somente na drea de transportes, R$ 233,50 bilhoes.
1 O acordo de FI na OMC contribuird para melhorar a posigio do Brasil no ranking do Doing Business do Banco Mundial.
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O ACORDO DE FACILITACAO

DE INVESTIMENTOS PARA O
DESENVOLVIMENTO DA OMC:
UMA FORCA CENTRIPETA DE IED

Atualmente (15 de julho), 102 paises participam das
negociagoes de FI da OMC, representando aproxima-
damente 65% do PIB mundial, 70% dos fluxos globais
de IEDs ¢ 78% do comércio mundial. A medida que
as negociagdes avancem, com perspectivas reais de um
acordo, o numero de participantes muito provavelmen-
te aumentard, aproximando-se de um acordo multila-
teral — englobando todos os 164 Estados-membros da
organizagao.

Dentre as principais economias do mundo (G20), so-
mente Estados Unidos, India, Indonésia ¢ Africa do
Sul nao participam ainda das negociagoes. ** Entre os
dez paises que mais receberam IEDs em 2019, apenas
os Estados Unidos e a India ainda nio participam das
negociagoes; todos os demais integram as negociagdes:
China, Cingapura, Brasil, Reino Unido, Irlanda, Paises
Baixos, Hong Kong, Franga, Canad4 ¢ Alemanha.

Em estudo lancado em dezembro de 2019, dois pes-
quisadores do Instituto de Desenvolvimento Alemao
(DIE) ¢ um professor da Universidade de Iowa quanti-
ficaram os possiveis impactos econdmicos de um poten-
cial acordo de facilitagao de investimentos na OMC.*
Utilizando um modelo de equilibrio geral computével
(GTAP 10), os autores simularam trés cendrios diferen-
tes. No menos ambicioso, a conclusao do acordo FI da
OMC poderia elevar o bem-estar econdémico global em
US$ 75 bilhoes adicionais (comparado ao cendrio-base
de nio existéncia desse acordo). No médio, esse valor
poderia chegar a US$ 150 bilhées. J& no cendrio mais
otimista, o nivel de bem-estar econdmico mundial au-
mentaria em cerca de US$ 220 bilhoes, podendo chegar
a US$ 250 bilhées com a inclusio dos Estados Unidos e
da India no acordo.

Conforme a pesquisa, o Brasil estaria entre os paises que
mais se beneficiariam da conclusio do acordo, junta-
mente com Russia, Uniao Europeia, Coreia do Sul, Co-
l6mbia e Argentina. Segundo os autores, a participa¢io
de mais paises no processo negociador ampliaria, ainda
mais, os beneficios econd6micos mundiais.

A OMC prevé recuo entre -13% a -32% nas transagoes
comerciais mundiais em 2020, ¢ a Unctad estima queda
de -40% nos fluxos globais de investimento estrangeiro
direto este ano. A luz desse contexto, as negociagoes e
a possivel conclusao de um Acordo de FI na OMC po-
dem oferecer contribui¢ao importante para a recupera-
¢ao da atividade econdmica mundial ¢, particularmente,
do Brasil.
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O investimento de empresas brasileiras no exterior ¢ uma atividade estratégica para o pais. As multinacionais brasileiras,
segundo estudos feitos pela Confederagio Nacional da Industria: (i) inovam mais que as grandes empresas estrangeiras no
Brasil ¢ as demais grandes empresas nacionais;' (ii) exportam mais a partir do Brasil;? e (iii) sio mais produtivas no Brasil.?

Ao acessar novos mercados, as empresas geram retorno para seu pais de origem. Por isso, as principais economias do
mundo tém politicas tributarias consistentes ¢ bem definidas de apoio a atuagao no exterior.

As regras tributdrias no Brasil, assim como nos paises ao redor do mundo, impactam diretamente a competitividade
das empresas multinacionais brasileiras. A realidade ¢ que as regras brasileiras de tributa¢ao de lucros auferidos no
exterior tém deixado essas empresas em desvantagem com relagao aos seus competidores no exterior.

Em adi¢io, num momento de redugio global das aliquotas de imposto sobre a renda da pessoa juridica (IRPJ) no
mundo, o Brasil adota algumas defini¢oes engessadas nessa drea, dificultando o ambiente de negdcios para as mul-
tinacionais brasileiras: o conceito de Regime de Tributagio Favorecida (ou paraiso fiscal), o conceito de Regime
Fiscal Privilegiado e o conceito de Subtributagio.

Para analisar os principais contrastes da legislagao brasileira a respeito do tema com relagao a outros paises, compa-
raram-se os conceitos de pais ou dependéncia com tributacio favorecida (paraiso fiscal), regime fiscal privilegiado
e regime de subtributagio, sob as dticas brasileira e de mais seis jurisdigoes: Chile, China, Estados Unidos, Paises
Baixos (Holanda), México e Portugal.

Dos paises analisados, a China, assim como o Brasil, nao faz parte da Organizagao para Cooperagio e Desenvolvi-
mento Econdmico (OCDE). Incluiram-se ainda outras economias emergentes, como ¢ o caso do Chile e do Méxi-
co, bem como economias consolidadas como os Estados Unidos e a Holanda.

Além da diferenca de conceitos, foram exploradas também as principais consequéncias fiscais resultantes da realiza-
¢ao de transagdes comerciais ou de investimentos entre os paises anteriormente citados com jurisdigdes considera-
das paraiso fiscal, regime fiscal privilegiado ou regime de subtributacao.

' CNI. Atividades Inovadoras dos Grupos Multinacionais Brasileiros. Brasilia, 2018.
2 CNL O Desempenho Exportador das Multinacionais Brasileiras. Brasilia, 2020.
> CNL A Produtividade do Trabalho das Empresas dos Grupos Multinacionais Brasileiros. Brasilia, 2019.
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AEVOLUCAO DO TEMA NA OCDE

As politicas tributdrias internas de cada pais ganharam
destaque ¢ papel relevante a partir do processo de globa-
lizagio econdmica, conforme aportaa OCDE.*

H4, desde o inicio dos anos 2000, uma clara tendéncia
global de redugio de aliquotas corporativas ou ofereci-
mento de condi¢es tributdrias mais vantajosas, a fim de
captar fluxos de investimentos estrangeiros, o que acir-
rou a relagao concorrencial entre diferentes paises.

A OCDE reconheceu que a competigao agressiva por
fluxos de capitais estrangeiros potencializou a existéncia
de paraisos fiscais (tax heaven) e regimes preferenciais
nocivos (harmful preferential tax regimes).

Apesar de o termo paraiso fiscal, no contexto da OCDE,
nao ter um significado preciso, estd normalmente associa-
do a fatores-chave, como: (i) a auséncia de tributagio ou
baixa tributagio nominal da renda; (ii) a inexisténcia de
troca de informagdes tributdrias com outras jurisdicoes;
(iii) a auséncia de transparéncia fiscal; e (iv) a no exigén-
cia de realizagao de atividades econdmicas substantivas.

%anto aos regimes preferenciais Nnocivos, estes estao
normalmente associados: (i) 2 auséncia de tributagio ou

baixa tributagio efetiva da renda; (ii) concessio de con-
di¢oes tributdrias mais favordveis, quando comparadas
aquelas concedidas as suas proprias empresas nacionais;
(iii) quando a entidade beneficidria do regime ¢ proi-
bida de operar no mercado interno (ring-fencing); (iv)
auséncia de troca de informagoes e transparéncia fiscal.

A utilizagao dessas jurisdi¢oes apenas como meio para
acesso a uma tributagao reduzida causa distor¢des nos
comparativos de transagoes € investimentos, € transfere,
de forma indevida, as bases tributirias em detrimento
das jurisdi¢oes onde as atividades sao, de fato, realizadas.

Nesse contexto, um dos objetivos dos trabalhos da OCDE
tem sido criar um ambiente em que todos os paises possam
competir de forma transparente ¢ até mesmo cooperativa.

A EXPERIENCIA BRASILEIRA

Evolugao Normativa

Pais ou dependéncia com tributagao favorecida ou para-
iso fiscal, conforme o Artigo 24 da Lei n° 9.430/1996,
sdo: (i) os que ndo tributam a renda ou que a tributam a
aliquota méxima inferior a 20%,’ ou (ii) cuja legislacao
nio permita o acesso a informagdes relativas & composi-
¢ao societaria de pessoas juridicas, a sua titularidade ou
a identificagio do beneficidrio efetivo de rendimentos
atribuidos a nao residentes.

O regime fiscal privilegiado, por sua vez, ¢ definido
como aquele que apresenta uma ou mais das seguintes
caracteristicas:

i) ndo tribute a renda ou a tribute 2 aliquota mdxi-
ma inferior a 20%:;°

ii) conceda vantagem de natureza fiscal A pessoa fi-
sica ou juridica nio residente sem exigéncia de
realizagio de atividade econdmica substantiva
no pais ou dependéncia, ou condicionada ao
nio exercicio de atividade econdmica substanti-
va no pais ou dependéncia;

iii) ndo tribute, ou o faga em aliquota méxima in-
ferior a 20%’ os rendimentos auferidos fora de
seu territorio;

* OECD. Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue. OECD: Paris, 1998, p. 13 ¢ 14.

> Reduzida para 17% com base na Portaria n° 488/2014.
¢ Ibid.
7 Ibid.
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iv) ndo permita o acesso a informacdes relativas a
composi¢ao societdria, titularidade de bens ou
direitos ou as operacoes econdmicas realizadas.

Por suas caracteristicas, os regimes fiscais privilegiados
na legislacio brasileira podem ser comparados aos regi-
mes preferenciais nocivos mencionados pela OCDE.

Em 2010, por meio da Instru¢ao Normativa n° 1.037
(IN 1.037/2010), a Receita Federal do Brasil (RFB)
formalizou um rol taxativo de paises ou dependéncias
com tributacio favorecida (lista negra) e regimes fiscais
privilegiados (lista cinza), sendo ambas as listas objeto
de atualizages ao longo dos anos.

O regime de subtributagio, por sua vez, surgiu em 2014,
com a Lei n° 12.973, no contexto das regras de tributa-
¢ao de lucros auferidos no exterior, ¢ ¢ definido como
“aquele que tributa os lucros da pessoa juridica domi-
ciliada no exterior a aliquota nominal inferior a 20%”

Considerando que a atual média de aliquota de IRP]J
mundial é de 22,96% (e levando em conta 202 paises),?
a utilizagao de aliquota fixa de 20% para a definigao de
regime de subtributagio, ou ainda 17% para paraisos
fiscais ¢ regimes fiscais privilegiados, parece carecer de
revisio, na medida em que, somente entre os cerca de 35
paises da OCDE, 14 j4 apresentam aliquotas nominais
de 20% ou inferiores.

E esse niimero tem crescido nos tltimos anos, tendo em
vista a redugao gradual de aliquotas corporativas em di-
versos paises.

Consequéncias Tributirias

A classificacio de determinados paises, como os com
tributagao favorecida, regime fiscal privilegiado, ou re-
gime de subtributacio, enseja diferentes consequéncias
tributdrias quando comparadas a transa¢oes com paises
ou regimes comuns, dentre elas:

o Paises com tributacio favorecida

i Aumento da aliquota do Imposto de Renda Retido
na Fonte (IRRF) para 25% sobre juros, royalties, ser-
vigos técnicos e ganhos de capital do no residente.’

o Paises com tributacio favorecida e regimes
fiscais privilegiados

i. Obrigatoriedade do cumprimento das regras
de pregos de transferéncia, ainda que as partes
nio sejam consideradas partes relacionadas.

ii. Regras de subcapitalizagio: limites maximos
menores para fins de deducao de juros (relagio
entre divida e capital de 0,3:1 comparada a 2:1
em caso de jurisdi¢oes comuns).

iii. Necessidade de comprovaciao da capacidade
operacional da pessoa fisica ou entidade no
exterior de realizar a operaco, identificagao
do efetivo beneficidrio dos valores recebidos,
comprovagio documental do pagamento do
preco respectivo e do recebimento dos bens ¢
direitos, ou da utilizagao de servico para que as
despesas possam ser consideradas dedutiveis.

e Paises com tributagio favorecida, regimes fiscais
privilegiados e regimes de subtributagio

i. Impossibilidade de: (a) consolidagio dos resul-
tados auferidos por controladas diretas ¢ indire-
tas de companhias brasileiras no exterior;' (b)
opgio pelo regime de caixa para fins de tribu-
tagio dos lucros de coligadas; (c) diferimento
do pagamento dos tributos devidos em face dos
lucros apurados por controladas e coligadas no
exterior (IRPJ ¢ CSLL); ¢ (d) deducio do cré-
dito presumido de até 9% (nove por cento) so-
bre os lucros auferidos por investidoras que re-
alizem determinadas atividades econdmicas.!!

Importante esclarecer que hd uma diferenga importante
na estrutura das regras de tributagio dos lucros auferi-
dos no exterior, quando comparadas aos demais paises.

A legislagao fiscal de muitas jurisdi¢des nao tributa a
renda de suas investidas até que esta seja disponibili-
zada ao acionista. De forma resumida, a fim de evitar
que grupos facilmente transfiram renda como receita de
juros, dividendos, aluguéis e royalties para subsididrias
localizadas em paises com baixa ou nenhuma tributa-
¢do, postergando indefinidamente a repatriagio (e con-

$ Conforme estudo “A evolugio histérica das aliquotas de imposto de renda em diferentes paises. Anélise comparativa”. CNI, dez./2017.

? Contrapondo-se 4 aliquota de 15%, regra geral, e progressiva entre 15% ¢ 22,25% nos casos de ganho de capital de nio residente.

10 Prevista pela Lei n° 12.973/14 ¢ permitida até o ano de 2022.

! Prevista pela Lei n° 12.973/14 ¢ permitida até o ano de 2022, para atividades de fabricagio de bebidas, fabricagio de produtos alimenticios, construcao

de edificios e de obras de infraestrutura, industria de transformacio, extragiao de minérios ¢ demais industrias extrativistas bem como exploragio, sob

concessio, de bem publico (localizado no pafs de domicilio da controlada).
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sequente tributagio) desses recursos, surgiram a regras
de CFC (sigla para Controlled Foreign Company ou, en-

tidades controladas no exterior).

Essas regras visam evitar o diferimento artificial da disponi-
bilizacao desses recursos aos acionistas. As normas, na maio-
ria dos pafses, entretanto, ndo afetam as receitas operacionais
(ativas), transagdes com partes nao relacionadas ou ainda
controladas localizadas em paises de alta tributagao.

A lei brasileira (Lei n® 12.973/2014), no entanto, prevé a
tributagio diretamente na controladora brasileira dos lu-
cros auferidos por todas as controladas no exterior ao final
de cada ano, mesmo que a subsididria nao esteja em paraiso
fiscal ou similar, ou ainda que a renda gerada pela controlada
seja integralmente operacional ou reinvestida na operagao.

Atributos como alocaliza¢io da controlada (ser residente em
paraiso fiscal, regime fiscal privilegiado ou de subtributagio)
ou o fato de parte dos resultados da controlada consistirem
em renda passiva sao levados em consideragio apenas em
momento posterior. Isto agrava ainda mais a situagao do con-
tribuinte brasileiro pela impossibilidade de: (i) consolidacao
de resultados entre diversas investidas no exterior; (ii) con-
cessio de crédito adicional de 9%; (iii) diferimento de paga-
mento de imposto; ¢ (iv) op¢ao pelo regime de competéncia
para coligadas, conforme mencionado anteriormente.

Assim, ainda que, conforme serd visto a seguir, as legisla-
coes de alguns paises prevejam consequéncias adversas no
pais da controladora quanto aos resultados auferidos no
exterior por controladas em paraiso fiscal, regime fiscal
preferencial ou regime de subtributacio, tal efeito ¢ ex-
cecdo & regra geral. No Brasil a tributagio ¢ a regra, que ¢
agravada em caso de investimento nessas jurisdigoes.

A PRATICA AO REDOR DO MUNDO

Chile

A legislacao chilena trata apenas de regime fiscal prefe-
rencial, que ¢ aquele que se enquadra em duas ou mais
caracteristicas, dentre estas seis:'?

i) auséncia de transparéncia ¢ falta de politicas
para troca de informagoes para fins fiscais, de
acordo com as recomendacoes da OCDE;

ii) aplicacdo de aliquotas efetivas que tributem a
renda em patamares inferiores a 17,5%;

12 Articulo 41 — Ley del Impuesto de la Renta.

¢C

E imprescindivel que o Brasil acompanhe
as melhores préticas mundiais para
prover maior competitividade as suas
multinacionais e, no que tange aos
conceitos de regime fiscal privilegiado,
regime de tributago favorecida e
subtributa¢io, atualizar e unificar suas
regras para refletir o cendrio mundial de
redugio de aliquotas de IRPJ, flexibilizar
os limites varidveis ou reduzir as aliquotas
a patamares inferiores, ¢ criar regras de
excegoes para casos especificos

)

iii) inexisténcia de acordo celebrado para troca de
informagoes ou, na hipétese de terem celebrado,
estes nao estejam vigentes;

iv) auséncia de regras de precos de transferéncia de
acordo com as diretrizes da OCDE ou da Orga-
nizagio das Na¢oes Unidas (ONU);

v) manuten¢io de um ou mais regimes de tributa-
¢ao privilegiada em desacordo com as diretrizes

¢ os padroes da OCDE; e

vi) politica de tributagao exclusiva da renda gerada/
produzida dentro do préprio territério.

Para facilitar a identificagao destes conceitos pelos contri-
buintes, o Chile possui uma lista de referéncia de paises
que podem ser considerados regimes fiscais preferenciais.

A legislagao chilena aplica, como consequéncia em se
transacionar com um regime fiscal preferencial, maiores
aliquotas de imposto retido na fonte para certos paga-
mentos no exterior, obrigatoriedade da aplicagao das re-
gras de precos de transferéncia mesmo que nao se trate
de parte relacionada, ¢ a aplicagio do mesmo tratamen-
to tributdrio as transferéncias diretas e as transferéncias
indiretas que envolvam tais jurisdi¢oes.

China

A China nio possui conceitos de paraiso fiscal ou regi-
me fiscal privilegiado. Para fins de tributagao dos lucros
auferidos por empresas controladas no exterior; entre-
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tanto, existe o conceito de jurisdi¢oes de subtributacao
(sub tax jurisdictions), definidas como as jurisdi¢des cuja
aliquota efetiva do IRPJ local seja inferior a 12,5%.

Nesse contexto, ha uma lista branca (white list) que con-
tém os paises aos quais as regras de CFC nao se aplicam.

Caso existam transagdes com regimes de subtributagao
e sendo o beneficidrio efetivo (beneficial ownership) do-
miciliado em jurisdi¢des em que os rendimentos acio-
narios nao sejam tributados, os beneficios previstos nos
acordos para evitar dupla tributagao nio sao aplicéveis e
as transferéncias indiretas de participacao societdria sao
tratadas como se diretas fossem, aplicando-se a transfe-
réncia que for presumida direta uma tributacao de 10%
sobre a receita auferida.

Estados Unidos

A legislagao federal americana nao faz distingao de tra-
tamento fiscal entre jurisdi¢oes, mas na esfera estadual.
Apesar de haver legislagoes estaduais esparsas nas 50
unidades federativas norte-americanas, existe um mode-
lo de estatuto de paraiso fiscal, emitido pela “Comissao
Tributaria Pluriestadual’, que fornece as diretrizes para
cada unidade federativa sobre como abordar a questao.

Utilizando os estados do Texas ¢ Nova lorque como
exemplo, verificou-se que ambos nao se diferenciam dos
paises de baixa tributagio ou de regimes privilegiados,
de forma que o tratamento tributario é igualitério para
transagdes realizadas com qualquer pafs, exceto em caso
de sangdes politicas especificas.

Dos 50 estados, apenas sete, aproximadamente, conferem
um tratamento diferenciado aos paraisos fiscais, sendo
que a consequéncia efetiva varia de acordo com a legisla-
¢ao de cada estado. Em geral, o efeito refere-se a restri¢ao
de dedugao de certas despesas pagas a paraiso fiscal ou a
aplicagio da regra de CFC, ou seja, inclusao dos resulta-
dos da controlada localizada em paraiso fiscal na declara-
¢ao do imposto sobre a renda da controladora americana.

Holanda

Nos termos das diretrizes gerais da Uniao Europeia (UE),"
os critérios para o enquadramento de um pais como jurisdi-
¢A0 ndo cooperativa (non-cooperative jurisdictions) sio:

i) auséncia de troca efetiva de informagdes rele-
vantes com outros governos sobre seus contri-

buintes, divulgagio minima ou inexistente de
transagoes financeiras e propriedade de ativos;

ii) imposto minimo sobre rendimentos ¢ ativos de
no residentes, além de vantagens fiscais; e

iii) ndo aplicacao de padroes minimos de estrutura
corporativa ¢ prestacio de contas.

A Holanda, entretanto, utilizando a sua capacidade re-
gulatdria complementar, possui uma lista prépria, con-
tendo cerca de 17 jurisdi¢des consideradas jurisdi¢oes
nao cooperativas ou de baixa tributagao.

A medida para inclusio na lista holandesa leva em con-
sideracio a ndo tributagio da renda (jurisdi¢ao nio co-
operativa) ou a tributacio por aliquotas inferiores a 9%
(paises de baixa tributacio).

Sao aplicdveis as seguintes consequéncias as jurisdigoes
nao cooperativas:

i) alocagao da renda auferida por investidores nes-
sas jurisdi¢oes para tributagio na Holanda de
forma proporcional  participagao da controla-
dora no resultado auferido pela sua investida;

ii) impossibilidade das autoridades fiscais holan-
desas de concederem solugdes de consulta (ad-
vance tax rulings - ATRs) ou acordos de precos
de transferéncia (advance pricing agreements
- APAs) para empresas estabelecidas nessas ju-
risdi¢oes;

iii) tributagio de rendas passivas nio distribuidas,
auferidas no exterior por controlada incluida na
lista de jurisdi¢ao nao cooperativa ou de baixa
tributago; e

iv) a partir de janeiro de 2021, a tributagio condi-
cional pelo IRRF sobre juros e royalties pagos
pela Holanda a essas jurisdicoes.

México

A legislagao tributdria mexicana conceitua como regime
fiscal preferencial (preferential tax regime) as jurisdicoes
que nio tributem a renda ou que a tributem em patama-
res inferiores a 75% da aliquota mexicana, ou seja, a uma
aliquota efetiva inferior a 22,5% para empresas (uma vez
que aaliquota do IRPJ ¢ de 30%) ou 26,25% para pesso-
as fisicas (tendo em vista a aliquota local de 35%).

13 Existéncia de lista negra (jurisdi¢des com transagoes rigorosamente controladas) e cinza (jurisdigoes monitoradas pela UE).
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Como consequéncia, os rendimentos auferidos no ex-
terior por investidas, diretas ou indiretas, consideradas
como regime fiscal preferencial para fins mexicanos, su-
jeitam-se A tributagdo dos lucros auferidos no exterior
com base na aplica¢ao das regras de CFC.

Adicionalmente, os pagamentos feitos por contribuin-
tes mexicanos as partes relacionadas em regime prefe-
rencial estdo sujeitos ao IRRF 2 aliquota de 40% (com-
parado a aliquota geral de 10% para dividendos, 25%
para servigos e certos royalz‘z'es € 35% para juros), exceto
se a entidade estiver localizada em pais em que hd acor-
do para troca de informagdes fiscais.

O México possui uma lista com cerca de 93 territérios a res-
peito dos quais os residentes fiscais mexicanos devem infor-
mar, na declaraciao do imposto, a renda advinda desses paises.

Portugal

Portugal optou por listar os paises com tributagio mais
favoravel.'* A lista ¢ aprovada pelo ministro das Finan-
cas ¢ sua defini¢do leva em consideragao jurisdigoes:

i) que ndo possuam imposto semelhante ao Imposto
sobre a Renda das Pessoas Colectivas (IRC) - equi-
valente ao IRPJ no Brasil —, ou tenham aliquota in-
ferior a 60% da aliquota de IRC padrao praticada
em Portugal, atualmente de 21%, ou seja, 12,6%;

ii) cujas regras utilizadas para determinar a renda
distoem significativamente das normas diretri-

zes da OCDE;

iii) que concedam isengdes, dedugdes ou créditos
fiscais que resultem em uma redugao significati-
va da tributagao global;

iv) cuja legislagio ou pratica administrativa nio
permita o intercAmbio efetivo de informagdes
relevantes para fins tributarios como, por exem-
plo, informagdes sobre tributac¢io, contabilida-
de, estruturas societarias, contas bancdrias ou
outras informagdes que permitam identificar os
acionistas ou outros beneficidrios de renda.

Como consequéncia, entidades residentes em paises
com tributagio mais favordvel sujeitam-se a:

i) IRRF de 35% (em vez de 25%, regra geral) nos
pagamentos sobre investimentos para entidades

14 Conforme Portaria n° 150, de 2004.

residentes nas jurisdigoes listadas como paises com
tributagao mais favoravel, além da impossibilidade
da fruigao de beneficios fiscais portugueses;

ii) tributagio adicional de 35% sobre o valor de
certas despesas incorridas pela entidade portu-
guesa pagas as entidades residentes em paises
com tributagio mais favordvel (a aliquota pode
ser elevada para 55% em certos casos, como ati-
vidades de jogos de azar);

iii) indedutibilidade das despesas pagas para as ju-
risdi¢oes incluidas na lista, que nao possuam
imposto similar ao IRC, ou ainda, para as juris-
di¢oes que apliquem aliquotas do imposto sobre
a renda inferiores a 12,6%.

E importante destacar que tanto a tributagio adicional
quanto a impossibilidade de deducio das despesas nao
sao aplicdveis se o contribuinte provar que tais despesas
se referem a uma transagio real e os montantes envolvi-
dos estejam dentro de padroes normais.

CONCLUSAO

Diversos paises tém lancado mao de legislagoes para comba-
ter o uso indiscriminado de paraisos fiscais e regimes prefe-
renciais nocivos, jurisdi¢oes utilizadas para transferéncia arti-
ficial de tributacio entre diferentes lugares. Nao existem, no
entanto, conceitos ¢ terminologias tnicas de paraiso fiscal,
regime fiscal preferencial ou privilegiado, ou ainda de subtri-
butacio. Portanto, a maneira como os paises regulamentam
essas legislacoes tem impacto relevante na competitividade
dos investimentos de suas empresas no exterior.

O Brasil ¢ o unico pais que possui, na legislagao, os trés
conceitos. Além disso, tais conceitos estio vinculados
diretamente a um percentual fixo de aliquota aplicada
nas jurisdi¢oes, divergindo assim da OCDE, da regra
geral da UE e dos paises analisados.

E imprescindivel que o Brasil acompanhe as melhores pré-
ticas mundiais para prover maior competitividade as suas
multinacionais ¢, no que tange aos conceitos de regime fis-
cal privilegiado, regime de tributagio favorecida e subtribu-
tagao, atualizar e unificar suas regras para refletir o cendrio
mundial de redugio de aliquotas de IRPJ, flexibilizar os
limites varidveis ou reduzir as ah'quotas a patamares infe-
riores, e criar regras de exceges para casos especificos.
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’( Nicola Minervini
Nicola Minervini ¢ diretor da Minervini Consulting (Bergamo/It4lia), autor de
O Exportador ¢ Ingenierfa de la Exportacién (ambos na 72 edigao).
E consultor e formador de internacionalizagio para instituigdes de
apoio ao comércio exterior, universidades e empresas, na Itdlia
¢ na quase totalidade dos paises da América Latina

Frequentemente encontramos artigos, livros ou cursos que abordam temas relativos aos primeiros passos para a ex-
portagao ou, uma vez que a empresa €xXporta, aos proccdimcntos administrativos (tipo de documenta(;éo, pagamen-
tos, registros no Siscomex, logistica, Incoterms, etc). Enfim, abordam temas sobre uma das trés colunas mestras que
sustentam a competitividade da exportagao: a transferéncia do produto, ¢ embora se fale muito pouco a respeito,
a empresa competitiva ¢ a gestao do mercado.

TRANSFERENCIA DO PRODUTO

Sobre a transferéncia do produto, quase sempre nos limitamos aos procedimentos burocréiticos administrativos,
mas faltam respostas as perguntas do tipo:

. Qufd serd a correta classificagio fiscal da mercadoria para que o meu importador pague menos impostos
possivel?

e Qual ¢ a estrutura de custos de importagio e comercializagio para que o meu produto chegue a prateleira
daloja do meu importador?

e Que tipos de modificagdes posso fazer no produto, na embalagem, na logistica para que o produto chegue
mais competitivo a0 meu importador?

Por que essas perguntas nos parecem “estranhas”? Porque muitas vezes exportamos com os Incoterms FOB ou CIF,
pensando (erradamente) que o resto é por conta do importador.

o Primeiro, nao ¢ problema do importador, ¢ continua sendo problema do exportador, pois se o produto nao
for competitivo na prateleira do importador, ele ndo compra, ou compra menos ou vai lhe pedir descontos
para compensar os custos de importagao ¢ comercializagio.
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FIGURA'1
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o Segundo, o fato de vocé estar vendendo a al-
gué¢m do outro lado do mundo nao quer dizer
que quem estd comprando conhe¢a muito bem
a sistemdtica de importagao, que talvez seja um
bom vendedor, mas um “péssimo importador”

S6 para citar um exemplo pratico, quando eu exportava
da Itélia para o Brasil, conhecendo a complicada ¢ “ma-
quiavélica” estrutura de custos de importagao no Brasil,
primeiro eu escolhia um parceiro técnico (entre vérios
candidatos), que seria responsével por promover e vender
meu produto (equipamentos eletromecinicos), e verifi-
cava se ele dominava o processo de importacao. No meu
caso, como ele nao tinha muita experiéncia administra-
tiva, selecionei um 6timo despachante com experiéncia
em importa¢ao da Italia e no meu setor de produtos.

E complicado? Custa muito? Custa muito menos do que
sua mercadoria ficar parada na alfAndega, porque nio
tem a papelada certa. Custa muito menos, pois o despa-
chante seleciona a logistica mais adequada, e custa mui-
to menos, pois o despachante nos indica como enviar
o produto (por exemplo, em partes e pegas, ou usando
depdsitos alfandegirios etc.). Portanto, mesmo na trans-
feréncia do produto, ainda tem muita coisa a ser feita.

EMPRESA COMPETITIVA

Com rclagio a empresa competitiva, temos visto, em
muitos casos, o 4libi de que ¢ complicado ser competiti-
vo, pois temos que lutar contra o famoso “custo Brasil”
e até isso nio se resolver, a nossa exportacio fica muito
prejudicada. Eu diria que, em parte isso ¢ verdadeiro, sé
que ha décadas falamos muito do custo Brasil e esquece-
mos de falar do custo empresa.

Sou levado a pensar que o custo Brasil em vérios casos
tem sido uma justificativa por atrds da qual nos trinchei-
ramos para esconder nossa falta de competitividade in-
trinseca, pois olhamos pouco para o custo empresa.

O assunto do custo Brasil ¢ tao antigo que j4 em meus
semindrios, hd mais de 30 anos, na Funcex de Sao Paulo,
eu mencionava o Efeito Iceberg, isto ¢, a gente vé s6 a
ponta do problema (Figura 2, na pagina seguinte).

O que ¢ o custo empresa? E desenho, inovagio e tecnolo-
gia, profissionalismo dos colaboradores envolvidos, gestio
da informagao, atitude, andlise de valor, cortar “gorduras
internas’, abertura para aliangas, departamento de expor-
tacdo eficiente, integracao gerencial com cultura exporta-
dora, qualificacio dos fornecedores, fabricagio de acordo
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FIGURA?2
EFEITO ICEBERG

Informagoes
Seguros

Politica cambial

Conhecimento do

Selecao do mercado

Selegio do parceiro

oA

Selecao do canal de ingresso

Adaptagio do produto

Logistica competitiva

Gestao financeira

Conhecimento de mercado

1?  Incentivos

Transporte

sred op speprannadwor)

com normas internacionais, inteligéncia de marketing, va-
lor agregado, constante benchmarking com a concorréncia
etc. Conclusio: por que investir tanto tempo em procedi—
mentos administrativos, se muitas vezes falta o essencial:
aempresa competitiva, a atitude, a cultura exportadora.

Lembrar-se de exportar quando a taxa délar/real estd
favordvel nao ¢ cultura exportadora, pois quando a si-
tuacio ¢ inversa, muitos deixam de exportar. Lembrar-se
de exportar quando o mercado interno estd em crise
também nao ¢ cultura exportadora, pois quando a crise
acaba, tem gente que nio quer mais exportar. E possivel
isso? Claro. Eu, por exemplo, fui contratado da Itdlia
para implantar uma estrutura de exportagao ¢ marketing
em uma empresa brasileira. Investimos, viajamos, fize-
mos feiras etc. Depois, o mercado interno se reaqueceu,
a taxa de cAmbio do délar nio estava tio atrativa como
antes, ¢ a empresa fechou o departamento de exportagio
e me “convidou” para trabalhar para o mercado interno.
Decidi deixar a empresa e iniciei a atividade de consulto-
ria e treinamento, pois jd havia aprendido discretamen-
te como exportar (em sete anos na empresa Italiana) e,
principalmente, como nao exportar (em dois anos na
empresa brasileira). Entao aprendi a perguntar quando
alguém me convida a preencher uma vaga de gerente de
exportagao: Por que quer exportar? Exportagio nao ¢
saida para a crise, ¢ um antidoto para a crise.

Entao empresa competitiva quer dizer empresa com atitude
de internacionalizar.

GESTAO DO MERCADO

Vamos agora 4 terceira coluna mestra da competitivida-
de internacional: gestao do mercado. Nio ¢ por coinci-
déncia que intitulamos este artigo Vender ou Exportar?
Muitas vezes, mais do que gestao de exportagao, nds nos
limitamos a fazer administra¢ao de pedidos, no sentido
de que trabalhamos como “lojistas”; quer dizer, ficamos
esperando que o fregués entre na loja ¢ nos diga o que
quer ¢, se somos habeis vendedores ¢ temos o produto
certo, conseguimos vender: “tiramos pedidos”

Acontece que o mercado internacional ¢ agressivo, tem
muita gente preparada, que nao espera o cliente “entrar
na loja’, mas que com a mala na mao ou com uma pro-
mogao agressiva ¢ profissional, vai criando oportunida-
des de vendas.

Por gestio de mercado entendemos: selecio do mer-
cado, selecio do segmento do mercado, selegao da for-
ma de ingresso no mercado (e nao tem sé distribuidor,
agente, cliente final como muitas vezes acontece), sele-
¢ao do parceiro com quem desenhar uma estratégia de
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promocio e comercializagao, relacionamento constante
com o parceiro ¢ fornecimento de suporte para que ele
possa ser mais competitivo.

Se perguntamos as empresas “tém certeza de que traba-
lham no mercado certo, no segmento certo, com a for-
ma de entrada certa, com o parceiro certo e com o pro-
duto certo’, isso poderia parecer uma pergunta ingénua
ou provocatoria.

Claro que a resposta mais segura seria: “E uma loteria”
Sem duvida e, mais ainda, seria uma loteria se o expor-
tador comecasse a trabalhar com o primeiro importa-
dor que o contatou e nio se importasse em saber de que
mercado, de que segmento, que tipo de experiéncia ele
tivesse, quais os seus planos com a venda do seu produto,
qual foi a concorréncia etc.

Em resumo: isso seria administragao de pedidos, ¢ tirar

pedidos.

Se 0 nosso exportador tivesse entrado no mercado interna-
cional de forma diferente, quem sabe alguém lhe teria dito
que habilitagio para exportar nao ¢ s6 se registrar no tal do
Radar, como infelizmente aparece como condicao de habi-
litagio para exportar (o que ¢ a tiltima coisa a fazer). Habi-
litagio para exportar ¢ mais uma questao de atitude do que
questao geografica ou de preencher formulérios.

Vamos entdo ao tema da gestao da exportagio.

GESTAO DA EXPORTACAO

A empresa ja exporta faz algum tempo (provavelmen-
te iniciou por tentativas, tendo uma atitude passiva) e
¢ fundamental fazer um ponto da situa¢io. Como ex-
porta? Pensou em aliancas com fornecedores, clientes,
empresas complementares? Preocupou-se em fazer pes-
quisa da prépria marca? Pode ser que em outros paises a
marca da sua empresa tenha um significado até obsceno,
ou pior, outros ja a piratearam. A empresa conhece as
barreiras, riscos dos mercados para onde exporta?

Em gestao do mercado entendo que a empresa deve ava-
liar uma ampla gama de opg¢oes, ao invés de se limitar a
simples exportagio.

De fato, entre os principais fatores de sucesso na inter-
nacionalizagdo, encontramos presenca em nichos de
mercado e presenca no exterior de forma direta.

Isto obviamente quer dizer muita coisa, a comegar pelo
fato de que nao nos podemos “dar ao luxo” de pensar

¢C

Exportacao nao ¢ saida para a crise,

é um antidoto para a crise... empresa

competitiva quer dizer empresa com
atitude de internacionalizar

bD

em simples exportagio em um mundo tio competiti-
vo como o de agora. Por isso que usamos a expressio
internacionalizagao, por ser um termo muito mais
abrangente do que a simples exportacao (que muitas ve-
zes acaba sendo um fornecimento “passivo” para alguém
que nos compra).

Presen¢a em nichos de mercado significa, princi-
palmente, reduzir a0 maximo a concorréncia, sair da
<« . - - » . .

multidao de produtos normais” e ser identificado pela
marca, pelo tipo de comunicagio, pela embalagem dife-
renciada, pela forma de venda, pelas caracteristicas do
produto, pelo atendimento ao cliente. Em resumo: sair
do “anonimato’, vender por valor, vender pela marca ¢
nao por preco. Claro que isso demanda tempo, mas se
quisermos permanecer no mercado externo, essa tem
que ser a nossa meta.

FIGURA 3
SUCESSO NO MERCADO EXTERNO

Inovagio de produto, Uso intensivo de tecnologias

processo, organizagio da informagio

interna

O sucesso no
mercado

externo depende

de:

Presenca no exterior de
forma direta
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Outra principal ferramenta da internacionalizacio ¢
a presenca no exterior de forma direta. No caso do
Brasil sao poucas as empresas com presenga no exterior.
Indico dois estudos, um da Funcex e outro da Fundagao
Dom Cabral (FDC) sobre este assunto.!

A forma de ingresso no mercado depende de uma série
de varidveis, que resumimos no checklist disponivel no

Qlladro 1.

Como podemos observar ndo sio poucas as varidveis,
mas se tivermos feito uma acurada sele¢io de mercado,
uma avaliagio da nossa capacidade exportadora (que
nio é a capacidade de producao), teremos maiores chan-
ces de escolher a forma mais correta.

Sem duvida a presenca direta nos permite ter uma série
de vantagens, como estar dentro do mercado ¢ acom-
panhar as tendéncias, ter um melhor contato com os
clientes, sermos considerados como uma empresa local,
beneficiando-se de eventuais facilidades em termos fi-
nanceiros ¢ em termos de contetdo local em licitagoes
internacionais, depender menos da logistica de trazer o

QUADRO 1

produto desde a matriz, superar eventuais restricoes ou
barreiras a importagao etc.

A presenga direta pressupoe obviamente que a empresa
dispoe de recursos e atitude para estabelecer, por exem-
plo, um escritério de representacio que sirva como um
radar para captar mais rdpido as exigéncias do mercado,
marcar presenca com os principais clientes. Uma opcao
que requer mais recurso poderia ser uma filial de vendas,
na qual se possa manter um estoque de produtos e depen-
der menos de problemas, como greve nos portos, oscila-
¢oes constantes de taxa de cAmbio, permitindo a presenga
mais direta com o consumidor. Quando a filial de venda
jé ndo ¢ mais suficiente, a empresa pode decidir por um
investimento direto com uma filial de producio, inician-
doassim o processo de “multinacionaliza¢io” da empresa.

Pessoalmente, procuro sugerir s empresas que, antes de
entrar diretamente no mercado (com os custos e riscos
que isso comporta), avaliem a viabilidade de aliancas, re-
partindo assim custos € riscos.

Existem vérias alternativas, como:

CRITERIOS PARA SELECIONAR A FORMA DE INGRESSO NOS MERCADOS (CHECKLIST Ne 55)

o Capacidade gerencial da empresa.

e Objetivos gerais da exportagio.

e Recursos humanos e financeiros disponiveis.

e Apoio institucional que o exportador recebe.

e Experiéncia internacional da empresa e cultura de
organizagio.

e Tipo de produto — bem de consumo ou industrial?

e Beneficios esperados a médio e longo prazos.

e Problemadticas de acesso ao mercado.

e Distancia cultural com o mercado de destino.

e Expectativa dos clientes.

e Nivel de risco que o pais apresenta.

e Tamanho do mercado — Suica ou Estados Unidos,
por exemplo.

e Estrutura da empresa — pequena ou multinacional?

e Sistema de distribuicio existente — Internet,
shoppings ou lojas de bairro?

o Canais de venda utilizados pela concorréncia.

e Valor unitario dos produtos.

e Imagem da marca do pais e do exportador.

¢ Grau de controle que o mercado requer.

e Potencial do mercado

e Volume de vendas previsto.

e Legislacao do pais importador.

e Tipo de contratos a realizar.

¢ Estrutura comercial existente.

o Facilidade de acesso a pessoal qualificado.

e Possibilidade de aprender no préprio mercado.
e Facilidade de acesso a financiamentos.

o Concentragao ou dispersao dos compradores.
e Numero de potenciais clientes.

e Estrutura de custos de importagao e
comercializagao no mercado.

e Taxas de juros e de inflagao.

e Custos de logistica.

Nota: Esse checklist leva o n° 55 pois faz parte dos 100 checklists inseridos no livro O Exportador, 72 edicao, publicado pela editora Almedina.

! Estudo divulgado pela Funcex: http://www.funcex.org.br/publicacoes/rbce/material/rbee/110_dbemmojr_fipdf e estudo divulgado pela

FDC: https://www.levelgroup.com.br/blog/ranking-fdc/
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a) umajoint venture,aliancacomumaempresalocal, Infelizmente muitas joint ventures tém se transformado
juntando sinergias. Por exemplo, o exportador em “joint adventures”, por nao terem observado uma sé-
com tecnologia prépria, e a empresa local com  rie de pardmetros. O Quadro 2 disponibiliza uma série
conhecimento do mercado, contatos, problema-  de reflexdes que podem ser tteis.
ticas e com produtos complementares.

QUADRO2
CAUSAS DE EXITO E DE FRACASSO EM UMA JOINT VENTURE (CHECKLIST NO 65)

As chaves do éxito para uma joint venture sao:

e Divisao justa entre poder ¢ lucro. 4 N

e Estar bem informado sobre a gestao da joint venture.

e Saber compartilhar os mesmos objetivos ¢ a mesma visao.

o Compatibilidade entre os estilos de gerenciamento. . 4
——

o Adaptacio as diferentes mentalidades.

e Equilibrio de capacidade ¢ participagio dos parceiros em relagio a tecnologia, marketing, capacidade
produtiva, recursos financeiros, imagem da empresa, relagdes com o mercado, conhecimento do ambiente.

o Estabelecimento da estratégia em conjunto.

. <« 7 . » .
o Empatia (“a quimica”) entre os parceiros.

o Confianga e colaboracio reciprocas.

As chaves do fracasso em uma joint venture podem ser resumidas em:

o Falta de uma motivacio concreta e precisa.
o Fortes diferengas culturais entre as duas empresas.
o Culturas empresariais em conflito ¢ formas de comunicag¢io incompativeis.

o Expectativas irrealistas.

¢ Nao ter alcangado as metas previstas.

o Dificuldades financeiras de uma das duas empresas (ou das duas juntas).
e Comportamento individualista, oportunista, visando somente as vantagens de uma das partes.
e Sécios em concorréncia.

e Pesquisas de mercado que nao foram levadas muito a sério.

e Socios que nao respeitam os compromissos.

o Consolidagao, por parte de um dos sécios, de relagoes preferenciais com outros interlocutores, ignorando
a opiniao do outro sdcio.

e Estrutura inadequada.
e Dificuldade em controlar o parceiro.

o Executivos da nova empresa formada nio conseguem desvincular-se dos “vicios” de gerenciamento de suas
respectivas empresas.

o Compromisso insuficiente ou falta de capacidade de gestao de um dos sécios.

e Falta de acordo sobre a estratégia, a gestao, o marketing etc. adotados na joint venture.

Nota: Esse checklist leva o n° 65 pois faz parte dos 100 checklists inseridos no livro O Exportador, 7* edigio, publicado pela editora Almedina.
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b) Outra forma, com a qual pessoalmente tenho me quando o seu “licenciatdrio” (o comprador da tec-
envolvido bastante como gerente de exportagio nologia) aprender a fabrica-lo, vocé jé estard em ou-
¢ a transferéncia de tecnologia. tro patamar de tecnologia.

Claro que muitos exportadores nao mostram entusias-  4) Associar-se a0 comprador da tecnologia em uma
mo com essa forma de alianca, pois estariam ensinando Jjoint venture.

ao outro a fazer seu proprio produto, mas as vezes ¢ a

tnica saida. Tenho dois exemplos: i) eu tive que trans- Nao confia em nada disso? Entdo ndo faca!

ferir tecnologia para o meu parceiro mexicano, quando
no México houve uma desvaloriza¢ao da moeda local de
um “golpe s6” de 60%. Da noite para o dia, o meu pro-
duto ficou invendével; ii) Também tive que optar pela
transferéncia de tecnologia quando no Brasil, anos atrés,
aconteceu um imprevisto aumento de custos de impor-
tagao gerado pela presenga de concorrentes locais “pro-
tegidos” com tarifas altas.

Existem obviamente outras formas de aliancas, desde o
franchising a um contrato de manufatura (por exemplo,
em um pafs asidtico para reduzir custos); desde a localiza-
cao (por exemplo, fabricar no Vietnam ou na Roménia,
reduzindo custos) a uma rede de empresas (nio me re-
firo aqui aos consdrcios de exportagio que, como foram
concebidos, resultaram em um total fracasso na América
Latina), falo de uma metodologia que denomino Sistema

Existe oriscode, quem comprou a nossa tecnologia venhase Integr ado de Pr 0mogao da Competitividade e Expor-
tornar nosso concorrente em outros mercados? Claro que ¢ tacao (SIPC)’ quc lmplantel na Costa Rica.

impossivel descartar esse risco, mas ¢ possivel reduzi-lo: ] _ . _
Concluindo, a simples exportagao deixa lugar a formas

1) Com um acurado estudo do mercado, uma demo- mais articuladas dC marcar prescnga no mercado. ESSQ. é
rada escolha do parceiro, um étimo relacionamento 2 tendéncia.

pessoal, um contrato muito bem-feito. o . )
Para facilitar uma anélise de como a empresa estd expor-

2) Vocé nio deve transferir 100% da tecnologia, o tando, elaboramos uma metodologia que denominamos
comprador sempre deve depender de vocé para a  Export Check Up que nos facilita realizar um diagnés-
importagio de algum componente estratégico. tico da empresa em nivel de qualidade da gestao de ex-

portagao. O Quadro 3 traz algumas das 150 perguntas

3) Quando transferir tecnologia ji pense em um #p-  desta metodologia.
grade, uma revisio do seu produto, de forma que

QUADRO 3

DIAGNOSTICO DA EMPRESA EM NIVEL DE QUALIDADE DA GESTAO DE EXPORTACAO -
EXPORT CHECK UP (ALGUNS PONTOS)

1) A diregao geral da empresa assume pleno compromisso com a internacionalizagio?
2) A patente ¢ a marca de seu produto estdo protegidas com registro ¢ monitoramento nos paises para os quais vocé exporta?
3) Temintroduzido diferencas substanciais em seus produtos nos tltimos trés anos para acompanhar as tendéncias do mercado?

4) Vocé tem certeza de que pode utilizar sua marca no exterior sem entrar em conflito com a cultura local nem criar
uma eventual disputa juridica?

5) Sabe como reduzir os custos de importagio para seu importador?

6) Nosmercados em que estd atuando, vocé tem certeza de que o parceiro com quem trabalha é a melhor opgao disponivel
para vender seu produto, promover corretamente a imagem de sua empresa e oferecer o melhor servigo ao cliente final?

7)  Seu parceiro nos mercados lhe garante o méximo em termos de cobertura geogréfica, gama de produtos e setores de aplicagio?

8) Foi estabelecido mercado por mercado, com que estratégia competir com a concorréncia? (prego, prazo, formas de
pagamento, qualidade, servigo, apoio na promogio etc.)

9) Seus precos sio diferenciados mercado por mercado? (com base em uma engenharia de composicio de preco)

10) Para melhorar a sua presenca nos mercados, vocé deve avaliar periodicamente a viabilidade de constituir em deter-
minados mercados aliangas estratégicas, armazéns locais, escritério de resident manager.
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Arthur Pimentel ¢ vice-presidente da Associagao de Flavia Pereira é economista, fundadora e diretora executiva da

Comércio Exterior do Brasil (AEB) e da Camara AEB de CAAEB. Especialista em comércio exterior, mediadora judicial
Mediagio de Conflitos (CAAEB - www.caacb.com) e certificada do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro (TJ-R]) e da

membro da Cimara de Logistica Integrada da AEB Camara privada de Mediagio ¢ Arbitragem (Casa)
Paula M. Sady ¢ advogada, fundadora e diretora executiva Roberta Portela ¢ advogada, fundadora e diretora executiva da
da CAAEB, mediadora sénior das Varas Empresariais do CAAEB. Especialista em Comércio Exterior pela Fundagio
Tribunal de Justica do Rio de Janeiro e de Cimaras privadas Getulio Vargas, ¢ em Direito Corporativo pelo Ibmec/R]

A existéncia de conflitos aparece na histéria bem antes do inicio das sociedades civis organizadas, pois ja se faziam
presentes no cotidiano das pessoas que desejavam manter determinados objetivos em comum, culturais, econémi-
cos ou sociais. Tanto as pessoas fisicas quanto as pessoas juridicas vivenciam experiéncias conflitantes que muitas
vezes resultam em infinddveis discussoes, nem sempre satisfatérias para as partes demandantes, na esfera judicial
ou extrajudicial e que geram situagoes onerosas no trato do interesse comum.

Jean Jacques Rousseau na sua obra sobre contrato social ja afirmava, em 1762, que “a vontade geral ou interesse
geral deve prevalecer sobre o seu préprio individuo”, para superar conflitos decorrentes de interesses contrariados,
fundamentados em posicao unilateral que estimula a polaridade e impede a percep¢ao do interesse comum.

Ao longo do tempo ¢ em fungio da grande demanda de processos judicializados, a estrutura do Poder Judicidrio
torna-se cada vez mais morosa ¢ sem efetividade para apresentar resultados satisfatérios para aqueles que deman-
daram judicialmente. A adocio de outros meios adequados para se buscar o direito tornou-se uma necessidade
social, outras formas de resgatar o protagonismo das pessoas na efetiva solu¢io dos seus problemas.
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O objetivo da mediagao é possibilitar
a melhor solucio de determinado
conflito existente e incentivar a
consagracio de um acordo, de modo
rapido, justo e econdmico, que satisfaca
as partes. A construgio do didlogo deve
ser amigavel e natural para que se
obtenha um resultado permanente

bD/

Com a evolug¢io da sociedade, a intensifica¢ao do co-
mércio internacional e os adventos externos (pande-
mia), por mais que as relagdes contratuais sejam pro-
tegidas juridicamente, o dissenso entre as partes ¢, em
determinados casos, inevitdvel. Os interesses dos ne-
gocios internacionais estao cada vez mais inseridos no
universo das pessoas juridicas e fisicas, e geram, conse-
quentemente, inten¢des de maior seguranga juridica
entre seus contratos.

Em diversos paises, principalmente nos Estados Unidos
onde expressiva massa de empresas utiliza o instrumen-
to de mediacio na solu¢ao de conflitos, o procedimen-
to ¢ comprovadamente eficaz na manutengao das rela-
¢oes comerciais e traz melhores resultados de economia
de tempo e de custos financeiros. No Brasil, em funcio
do desconhecimento da efetividade e dos beneficios do
método, ja que a legislagao ¢ ainda recente, a maioria
das empresas ndo busca a mediagio como meio adequa-
do para solu¢ao de seus conflitos internacionais.

A experiéncia internacional tem mostrado que as re-
lagoes comerciais convergem naturalmente para insti-
tutos que garantam resultados exitosos para as partes
interessadas, em decorréncia da possibilidade de asse-
gurar autonomia e liberdade de escolha de meios de so-
lugao de conflitos privados. Com o objetivo de reduzir
os custos judiciais e promover solugoes de litigios, im-
passes ou conflitos, foram criados os métodos adequa-
dos de solugio de conflitos (MASC:s), representados
pela negociacao, conciliagao, mediagao e arbitragem, e
aplicados fora do 4mbito do Poder Judicidrio.

Definimos brevemente estes itens e posteriormente nos
aprofundaremos na mediacio:

Negociagao: A negociagio necessariamente envolve um
negociador que, for¢osamente, se torna parte interessa-
da no conflito, tornando-se parcial na atuacio da causa.

Conciliagao: A conciliagio tem uma abordagem mo-
nodisciplinar, geralmente conduzida por profissionais
da area do direito, psicélogos ou assistentes sociais.

Mediacao: Na mediacao, a andlise ¢ realizada multi-
disciplinarmente por mediadores, com livre formacao
universitaria (dois anos), sendo este um facilitador im-
parcial e neutro do consenso a ser construido de forma
customizada entre as partes, pois o importante éa capa-
citagdo na pratica da mediacio.

Arbitragem: Na arbitragem, por sua vez, as partes es-
colhem, em comum acordo, um terceiro ou mais espe-
cialistas com poder de drbitro (juiz privado) para profe-
rir sentenga técnica para solucionar o caso.

Procedimento da Mediagao

A mediagio ¢ muito utilizada no exterior em fung¢ao da
versatilidade com que trata as controvérsias entre pes-
soas fisicas ¢ juridicas da drea de comércio exterior, e
por oferecer menores custos, resultados céleres, restabe-
lecer as relagoes comerciais e, principalmente, preservar
a confidencialidade dos negdcios.

A mediagao, cujas regras foram estabelecidas pela Lei
n° 13.140/2015 (Lei da Mediagao), criou um novo pa-
radigma adequado para solucio extrajudicial de confli-
tos, privada e sigilosa, anulando os conhecidos trans-
tornos naturais da via judicial.

A mediacio ficou notdria, enquanto método autocom-
positivo de solu¢ao de conflitos, com a edi¢ao da Reso-
lugao n° 125/2010 pelo Conselho Nacional de Justica
(CNYJ) ¢, popularizada com o novo Cédigo de Processo
Civil (art. 344 ¢ seguintes), que clevou o instituto da
mediac¢io ao patamar de politica pablica.

O objetivo da mediagio ¢ possibilitar a melhor solugao de
determinado conflito existente ¢ incentivar a consagragao
de um acordo, de modo rapido, justo e econdmico, que sa-
tisfaca as partes. A construcao do didlogo deve ser amigavel
e natural para que se obtenha um resultado permanente.
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Dessa forma, o instrumento da mediagao, ao resolver os
impasses, alivia a grande quantidade de processos que so-
brecarregam o Judicidrio. De acordo com dados extraidos
do relatério/sumario executivo de 2018, do CNJ, verifi-
ca-se que hd em trimite de mais de 80 milhoes de pleitos,
com aproximadamente 70 milhoes sem julgamento.

Os dados mostram que, apesar da politica permanente
do CNJ e da obrigatoriedade do Cédigo de Processo
Civil para realizacio de audiéncias/sessdes prévias de
mediagio, a evolugio de resultados dos processos judi-
cializados ainda ¢ lenta, apesar da criagao de Centros
Judicidrios de Solugio de Conflitos ¢ Cidadania (Ce-
jusc) e de Nucleos Permanentes de Métodos Consensu-
ais de Solucio de Conflitos (Nupemec) para estruturar
unidades de atendimento dos casos de conciliagio. Es-
ses estudos revelam que o tempo médio da pendéncia
dos processos ¢ maior que o de baixa, concentrando-se
na fase de execucio da Justica Federal, com média de
oito anos, ¢ da Justica Estadual, na faixa de sete anos.

A Lei n° 13.140, de 26 de junho de 2015, dispoe so-
bre a mediagiao como meio de solugao de controvérsias
entre particulares, a partir da criagio de Cimaras para
prevengao e solugao de conflitos entre 6rgaos ou pesso-
as juridicas privadas. O Novo Cdédigo de Processo Ci-
vil gerou maior importincia a mediagio, uma vez que o
instrumento prima pela simplicidade e celeridade, além

de reduzir a quantidade de novos processos na justica e
produzir solugdes de conflitos de forma justa, com deci-
soes construidas pelas partes ¢ ndo impostas por terceiros.

Os métodos autocompositivos ficaram mais conhe-
cidos com a alteragio no CPC, que incluiu aproxi-
madamente 20 artigos sobre mediagao ¢ conciliagio,
tornando obrigatéria a audiéncia de mediagio antes
do processo seguir seu trimite convencional, evitando,
significativamente, o uso da estrutura judicidria para
processos que podem e devem ser resolvidos por outros
meios ¢ respaldando-se nos principios da informalida-
de, simplicidade e economicidade.

O procedimento de mediagao ¢ utilizado muitas vezes,
previsto em contrato por meio da cldusula compro-
missoria, nas situagoes de conflitos ou impasses entre
empresas internacionais, pois minimiza possibilidades
de enfrentamento judicial e preserva as relagoes comer-
ciais essenciais aos players e ao mercado.

Assim, a mcdiagéo $€ mostra Como importante proce-
dimento extrajudicial para resolu¢ao de conflitos de
forma geral, inclusive os da drea do comércio exterior
brasileiro. Nos paises desenvolvidos a procura de solu-
¢ao de conflitos no Ambito do judicidrio torna-se a tlti-
ma alternativa, pois jé faz parte da cultura recorrer aos
meios extrajudiciais para obter pacificagao dos litigios.
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Abertura comercial e mobilidade

do trabalho: o papel das politicas

de requalificagao profissional

Gabriel de Barros Torres
¢ Consultor no Centro Internacional de Politicas para o Crescimento
Gabriel de Barros Inclusivo (IPC-IG) do Programa das Nagoes Unidas para o
\ Desenvolvimento (PNUD). Mestrando em Estudos Internacionais pela
Elliott School of International Affairs, George Washington University

A experiéncia internacional tende a indicar a relagao positiva entre abertura comercial e produtividade dos fatores no
longo prazo. Entretanto, no curto prazo, os custos do ajuste & nova situagio competitiva podem ser significativos, espe-
cialmente para empresas e/ou setores incapazes de sobreviver 4 competicio externa (Hoekman e Porto, 2010). Em nivel
global, estas externalidades contribuem para a desaceleragao da expansao do comércio e alimentam criticas aos “maleficios
da globalizacio” (IMF, 2019). Nesse contexto, torna-se fundamental a adogao de politicas ptiblicas complementares 4 po-
itica comerci para sustentar os esperados ganhos de produtividade e mitigar os “custos do ajus e” — sobretudo medidas
lic al tent d hosd dutividad t tos d t bretud did
igadas a facilitagao da mobilidade do trabalho, incluindo politicas ativas de requalificagio profissional.

ligadas 4 facilit d bilidade do trabalh luindo polit tivas d alifi fi L!

O novo impeto rumo a abertura comercial no Brasil — que encontra sua primeira expressao relevante no Acordo de
Associagao Mercosul-Uniao Europeia —, busca reduzir o descompasso entre as dimensoes da economia brasileira
¢ o seu grau de integragdo 4 economia global. Nesse sentido, diversas métricas apontam para o mesmo quadro: a
soma das exportagdes ¢ importagdes brasileiras como propor¢io do PIB, de 22,7% em 2018, posiciona o Brasil nas
tltimas colocagoes do ranking global; similarmente, enquanto o Brasil representa a nona maior economia global,
ocupa a posi¢ao de 26° maior exportador e 29° importador absoluto. Ainda, as tarifas aplicadas médias para bens

industriais brasileiras sao consideravelmente superiores as de economias com caracteristicas similares, como obser-
vado na Tabela 1 (Rios, 2018).

A urgéncia de um processo de ampla liberalizagao comercial — seja negociado ou auténomo — impoe a necessidade
de avaliacio e reflexdo sobre a distribui¢ao dos custos ¢ beneficios desse movimento, bem como sua relagio com
outras politicas publicas complementares 4 politica comercial. Os argumentos centrais por trds de uma nova rodada
de abertura comercial giram em torno da estagnagio da produtividade do trabalho no Brasil, especialmente no se-
tor industrial. Entre 1999 ¢ 2012, a produtividade do trabalho da industria brasileira apresentou retracao média de
0,22% ao ano (Messa, 2017). No longo prazo, a exposi¢io & competi¢io internacional e o acesso a bens de capital ¢
intermedidrios a custos reduzidos tendem a ampliar a produtividade do trabalho e reduzir o nivel geral de precos —
impactando positivamente o poder de compra de consumidores.

As opinides expressas nesse artigo ndo necessariamente expressam a posicio do IPC-IG/PNUD.

! Também denominados cursos de educagio profissional/técnica ou treinamento vocacional, programas de “requalificagio” e “qualificagio” profissional
referem-se a cursos direcionados a atuais integrantes da forca de trabalho ou a novos entrantes (formagio continuada ou inicial) (Bacchetta ez al., 2017).
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TABELA 1.

TARIFAS APLICADAS MEDIAS PARA MANUFATURADOS
E COMERCIO DE BENS COMO PROPORCAO DO PIB,
PAISES SELECIONADOS (2018) - EM %

._ . - Comércio de bens
Tarifas aplicadas médias para

produtos manufaturados como proporgio
do PIB
Brasil 14,0 22,7
Argentina 12,9 24,5
India 7,9 30,9
Colombia 3,1 28,1
México 3,1 76,0
EUA 2,8 20,8
Peru 1,3 41,6
Média OCDE 1,7 445

Fonte: World Bank Open Data.

Entretanto, no curto prazo, a evidéncia empirica suge-
re impactos negativos sobre niveis de emprego em de-
terminados setores e regides apos a abertura comercial
— embora o impacto agregado sobre o emprego formal
possa ser nulo no longo prazo (Kalout ez 4/., 2018; Rios,
2018). A experiéncia brasileira de abertura comercial

durante a década de 1990, por exemplo, resultou em
impactos de curto prazo significativos, sobretudo para
trabalhadores de baixa qualificacio em setores tradicio-
nalmente protegidos (Muendler, 2010). Ainda, em um
cendrio hipotético de liberalizacao autdnoma absoluta
— eliminagdo de 100% das tarifas de importagao — esti-
ma-se a concentra¢ao da perda de emprego em niimero
reduzido de setores: téxteis, couros e vestudrio (Kalout
et al., 2018). Nesse contexto, a adogio de politicas que
facilitem a mobilidade do trabalho torna-se fundamen-
tal para mitigagio dos custos laborais da abertura co-
mercial, principalmente aquelas ligadas a resolugao de
falhas de mercado na provisao de habilidades por meio
de programas de requalificacio profissional.

Com base na experiéncia internacional e nacional com
politicas de ajuste a0 comércio e/ou de apoio a0 merca-
do de trabalho, este artigo estd estruturado da seguinte
forma: além desta se¢ao introdutdria, a segunda secio
analisa a relacio entre abertura, produtividade e mobili-
dade do trabalho, bem como a distin¢ao entre politicas
passivas ¢ ativas de suporte ao mercado de trabalho. A
terceira se¢ao analisa o caso do Trade Adjustment Assis-
tance Program dos Estados Unidos, ilustrando as limita-
¢oes de politicas ativas com elegibilidade restrita aos im-
pactos do comércio. Finalmente, a quarta secio analisa o
histérico de politicas ativas para o mercado de trabalho
no Brasil, com foco na experiéncia recente do Programa
Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pro-
natec) e de sua vertente “orientada pela demanda”

ABERTURA COMERCIAL,
PRODUTIVIDADE E MOBILIDADE
DO TRABALHO

A literatura sobre a relagio entre abertura comercial e
produtividade total dos fatores de producio - incluin-
do, mas nao se resumindo, a produtividade do trabalho
— apresenta pontos de dissenso, especialmente no que
concerne a direcao da causalidade e & necessidade de
sincroniza¢io com reformas adicionais (Valls, 2018).
De modo geral, a liberalizagiao comercial ¢ entendida
como condi¢do necessdria, mas nao suficiente, para a ge-
ragio de ganhos na produtividade total dos fatores. Em
termos quantitativos, Alcald ¢ Ciccone (2004) estimam
que, no longo prazo, aumentos de 1% em “abertura™ in-
crementem em 1,23% a produtividade total dos fatores.

2 A métrica utilizada pelos autores ¢ a soma de exportagdes ¢ importagdes como proporgio do PIB, medido segundo paridade do poder de compra (PPP)

(Alcal4 ¢ Ciccone, 2004).
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Entre os canais responsiveis por promover ganhos de
produtividade a partir da abertura comercial, destaca-se
o papel central das importagoes — seja através da pressao
competitiva gerada pela exposi¢ao a concorréncia inter-
nacional, seja através do acesso facilitado a bens de capital
(mdquinas ¢ equipamentos) ¢ intermedidrios (insumos,
partes ¢ componentes) a custos reduzidos. Os efeitos sio
invariavelmente positivos do ponto de vista do poder de
compra de consumidores: a concorréncia com empresas
mais produtivas no exterior exige que empresas nacionais
busquem formas de reduzir custos e pregos, estimulando
ainovagio ¢ o upgrading tecnolégico (Hoekman e Porto,
2010). Ainda, do ponto de vista das exportagoes, os pa-
droes elevados e a competi¢ao com players internacionais
no acesso a mercados externos estimulam ganhos de pro-
dutividade relevantes, além de promoverem beneficios
concernentes a renda de trabalhadores, na medida em que
empresas exportadoras tendem a remunerar melhor seus
empregados (Rios, 2018).

Contudo, os ganhos esperados com a abertura comer-
cial, particularmente em termos de produtividade total
dos fatores, dependem de condi¢oes adicionais que de-
mandam a adogdo de politicas complementares. Nesse
sentido, para maximizar os ganhos do comércio, a litera-
tura enfatiza a relevancia de condi¢des como:

i) estabilidade macroeconémica, incluindo taxas
de cAmbio estaveis;

ii) ambiente de negdcios para investimentos com
previsibilidade regulatéria e seguranca juridica;

iii) liberalizagio do comércio de servicos e, de
modo geral, pleno funcionamento das insti-
tui¢des ¢ dos mercados de fatores de producio
(Lima, LaFleur e Pellandra, 2011; Hoekman e
Porto, 2010; Valls, 2018).

Essas condigoes sao relevantes para o processo de upgra-
ding tecnoldgico, fundamental para a amplia¢io da pro-
dutividade ¢ o gradual avanco a setores de maior valor
agregado ¢ conteudo tecnoldgico.

Nesse contexto, a escassez de mao de obra qualificada,
detentora de habilidades demandadas por firmas e se-
tores em expansio, pode inibir os ganhos de produtivi-
dade esperados ¢ a ampliagio do valor agregado da pro-
dugdo. Ainda, para garantir o alinhamento entre oferta
¢ demanda por habilidades no mercado de trabalho, a
experiéncia internacional demonstra a importancia de
sistemas nacionais capazes de identificar nao apenas “dé-
ficits de habilidades” correntes, mas também demandas

por habilidades futuras (Bacchetta ez 4l., 2017; O’Con-
nell ez al., 2017) - frequentemente por meio de articu-
lagoes publico-privadas.

A facilitacao da mobilidade do trabalho, portanto, ¢ es-
sencial nao apenas para a mitigagao dos custos laborais da
abertura comercial, como também para a sustentagio dos
ganhos de produtividade esperados. Para reduzir fric¢des
a mobilidade do trabalho, ¢ fundamental a atuagio con-
junta entre uma série de politicas pablicas — desde siste-
mas de validagio da aprendizagem prévia (RPL systems),
até politicas de acesso a crédito e habitacao. Nesse uni-
verso, a experiéncia internacional sugere a centralidade
de politicas de (re)qualificacio profissional — altamente
heterogéneas e com variagoes em termos de publico-alvo,
critérios de elegibilidade e métodos para defini¢ao de cur-
sos ofertados (IMFE, WB e WTQO, 2017). A diversidade de
formatos disponiveis para politicas de suporte ao merca-
do de trabalho demanda analise cuidadosa das vantagens
¢ desvantagens de cada modalidade, sobretudo do ponto
de vista de seu impacto sobre a empregabilidade - isto ¢,
a probabilidade de que seus beneficidrios se reinsiram no
mercado de trabalho formal.

Politicas passivas e ativas de suporte ao mercado
de trabalho

De forma genérica, as politicas de mercado de trabalho
podem ser divididas em duas categorias basicas: politi-
cas passivas ¢ politicasativas (Kalout ez 4/.,2018). As po-
liticas passivas para o mercado de trabalho sio baseadas
na provisao de renda complementar durante periodos
de desemprego (seguro-desemprego), configurando as
redes de protegao social. Esse tipo de politica, entretan-
to, ¢ frequentemente destacado como insuficiente para
remover barreiras a empregabilidade e para aprimorar a
qualidade da oferta de trabalho no longo prazo (ILO,
2016) — embora, no curto prazo, desempenhem impor-
tante papel preventivo no combate & pobreza.

Por sua vez, as politicas ativas sao aquelas voltadas dire-
tamente & promogao da empregabilidade, enderengando
falhas de mercados ligadas a assimetria informacional
entre oferta ¢ demanda por habilidades profissionais.
Segundo a taxonomia de Auer, Efendioglu e Leschke
(2005), as politicas ativas para o mercado de trabalho
podem ser classificadas em quatro subcategorias:

i) assisténcia na busca por emprego, por meio da
divulgacao de vagas e de bolsas-transporte;

ii) incentivos A contratacio de determinadas cate-
gorias de trabalhadores por empresas;
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iii) criagio de novos postos de trabalho no setor pu-
blico, ou via subsidios ao setor privado; e

iv) oferta de cursos de qualificagio profissional di-
recionados a novos entrantes (formacio inicial)
ou a trabalhadores desempregados ¢ j4 integran-
tes da forca de trabalho (formagio continuada).

Deve-se ressaltar, porém, que estas politicas ndo sio ex-
cludentes e podem atuar em conjunto no 4mbito de um
inico programa governamental — como observado no
caso do Trade Adjustment Assistance Program dos Esta-
dos Unidos, discutido na se¢ao seguinte — bem como
em paralelo a politicas passivas.

Em um cendrio de abertura comercial, ¢ particularmente
relevante a adogao de politicas que facilitem a realocagao
de trabalho dos setores em contragio para os setores em
expansio — bem como entre firmas menos produtivas ¢
aquelas mais eficientes dentro de um mesmo setor (des-
locamento intrasetorial) (Hoekman e Porto, 2010; Valls,
2018). Para estes propositos, a experiéncia internacional
demonstra a centralidade de politicas ativas baseadas na
oferta de cursos de qualificagao profissional, consideran-
do seus efeitos em média superiores sobre a empregabili-
dade de beneficidrios (Bacchetta et al., 2017).

Embora a adoc¢do de politicas ativas para o mercado de
trabalho represente tradicao razoavelmente estabelecida
em economias avang¢adas, ainda ¢ tendéncia incipiente
na maior parte da América Latina e Caribe. Neste sen-
tido, Brasil, Chile e Argentina representam relevantes
excegoes, tendo experimentado crescimento nos gastos
com estas politicas nos tltimos anos: entre 2010 ¢ 2016,
os gastos com politicas ativas no Brasil como propor¢ao
do PIB cresceram de 0,16% para 0,57% (ILO, 2016),
posicionando-os no mesmo patamar de gastos incorridos
por paises da OCDE. Cabe ressaltar, porém, que o vo-

TABELA 2.

¢C

A diversidade de formatos
disponiveis para politicas de suporte
ao mercado de trabalho demanda
andlise cuidadosa das vantagens e
desvantagens de cada modalidade,
sobretudo do ponto de vista de seu
impacto sobre a empregabilidade —
isto ¢, a probabilidade de que seus
beneficidrios se reinsiram no mercado
de trabalho formal

b D/

lume de gastos com politicas ativas nao necessariamen-
te indica a qualidade destas politicas — como ilustrado
pelo impacto limitado sobre a empregabilidade gerado
por programas brasileiros de requalificagao profissional
durante a década de 1990 (Kalout ez 4/, 2018). Con-
forme observado na Tabela 2, o Brasil atualmente apre-
senta desempenho limitado em critérios de competitivi-
dade ligados a0 mercado de trabalho, como a qualidade
de politicas ativas — posicionando-se na 103° colocagao
dentre 141 economias.

Embora politicas ativas de suporte ao mercado de tra-
balho sejam razoavelmente comuns em paises desenvol-
vidos — ¢, no caso de politicas passivas, sua adogao seja
quase universal tanto em paises desenvolvidos quanto
em desenvolvimento — sdo raros os casos de politicas ati-

RANKING COMPARATIVO DE COMPONENTES SELECIONADOS DO INDICE DE COMPETITIVIDADE

GLOBAL (2019)

Brasil

Indice de Competitividade Global 71°
Componentes selecionados
- Qualidade do treinamento vocacional 127°
- Disponibilidade de mio de obra qualificada 129°
- Politicas ativas de mercado de trabalho 103°
- Mobilidade do trabalho interna 111°

Colémbia
68° 65° 57° e
67° 89° 470 8°
71° 114° 59° 1°
66° 120° 90° 13°
57° 390 31° 1°

Fonte: World Economic Forum, Global Competitiveness Report, 2019.
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vas ou passivas direcionadas exclusivamente 4 mitigagao
dos deslocamentos laborais resultantes da liberalizacao
comercial (Valls, 2018). Essa tendéncia, porém, encon-
tra importante exce¢io no caso do Trade Adjustment
Assistance Program (TAA) norte-americano.

O CASODO TRADE ADJUSTMENT
ASSISTANCE PROGRAM NOS
ESTADOS UNIDOS

Servindo de inspiragao a programas de ajuste a0 comércio
em redor do globo — incluindo o programa homénimo
sul-coreano — 0 TAA norte-americano representa o mais
antigo programa governamental voltado especificamente
a compensagao dos “perdedores” da abertura comercial,
apresentando elementos de politicas passivas ¢ ativas de
mercado de trabalho. Ao longo de quase seis décadas de
operagao, o programa recebeu avaliagdes mistas e expe-
rimentou indmeras revisoes e alteragées, especialmente
relacionadas a seus critérios de elegibilidade restritivos.

O TAA conta com dois pilares principais: o programa
de apoio a firmas, administrado pela Agéncia de Desen-
volvimento Econémico do Departamento de Comércio
dos Estados Unidos ¢ o programa de apoio a trabalha-
dores’> administrado de forma conjunta pelo Departa-
mento de Trabalho dos Estados Unidos ¢ os governos
estaduais (Panzini ¢ Parente, 2019). Enquanto o primei-
ro pilar oferece assisténcia técnica e consultoria especia-
lizada as empresas cujas vendas ou producio tenham
sofrido queda decorrente do aumento de importagoes
competitivas, o segundo pilar oferece uma série de be-
neficios aos grupos de individuos que se enquadrem em
seus critérios de elegibilidade, incluindo programas de
treinamento ¢ requalificacio. Atualmente, em linhas
gerais, trabalhadores elegiveis para o programa incluem
aqueles que perderam seus empregos devido a: (i) au-
mentos de importagdes diretamente competitivas; (ii)
deslocamentos da producio para outro pais (outsour-
¢ing); ou (iii) dependéncia em relagio a fornecedores ou
clientes diretamente impactados pelo aumento de im-
portacdes competitivas (Collins, 2018).

Uma caracteristica marcante do programa ¢ seu bai-
xo impacto fiscal, com custos relativamente reduzidos
(Panzini e Parente, 2019). Em 2015, o or¢amento apro-

vado para os préximos seis anos do programa (2015-
2021) foi de cerca de US$ 1 bilhio por ano, dos quais
apenas US$ 16 milhoes destinaram-se ao programa de
apoio a firmas (menos de 2%) ¢ o restante, aos beneficios
a trabalhadores (Cozendey ¢ Weid, 2016). Atualmen-
te, o programa para trabalhadores oferece os seguintes
beneficios principais para grupos elegiveis (IMF, WB ¢
WTO, 2017; Collins, 2018):

» Treinamento e servicos de requalificagao: Ofer-
ta de cursos de qualificagio profissional com o
objetivo de desenvolver habilidades necessarias a
novas ocupagoes. Inclui, ainda, auxilio financeiro a
busca por emprego ¢ auxilio 4 realocacao, facilitan-

do a mobilidade geografica;

» Subsidio de reajuste (Trade Readjustment
Allowance): Renda complementar condicional a
participagdo em programas de treinamento e re-
qualificagiao. O bénus pode ser combinado ao se-
guro-desemprego tradicional durante periodo de-
limitado (130 semanas);

» Seguro salarial (Reemployment Trade Adjust-
ment Assistance): Complemento salarial dispo-
nivel para trabalhadores com mais de 50 anos que
obtenham empregos com saldrios inferiores ao de
sua tltima ocupacio, com tetos especificos;

» Crédito fiscal para seguro saide: Abatimento de
72,5% do custo de planos de saude.

A estrutura atual do TAA, porém, ¢ resultado de transfor-
magbes substanciais realizadas ao longo de quase seis déca-
das de evolugao. Nesse processo, embora criado em 1962,
o programa foi pouco utilizado até 1974, devido a rigidez
de seus critérios de elegibilidade — restritos a trabalhadores
impactados negativamente por redugoes tarifarias decor-
rentes da assinatura de novos acordos comerciais.

Com a flexibiliza¢ao de critérios de elegibilidade em
1974, o nimero de trabalhadores certificados no TAA
saltou rapidamente de 59 mil, em 1975, para 600 mil
em 1980 (Collins, 2018). Nesse perfodo, no entanto,
grande parte dos recursos mobilizados pelo TAA des-
tinou-se a transferéncia de renda para trabalhadores
impactados pelo comércio, com pouca énfase no pilar
de treinamento e requalificagao — a semelhanca de poli-
ticas passivas como o seguro—desemprego, com impacto

* Considerando o foco deste artigo em politicas voltadas & mobilidade do trabalho, a analise se concentra no programa do TAA de apoio a trabalhadores.
Entretanto, o programa para firmas também oferece ligdes relevantes para a realidade brasileira — assemelhando-se a politicas como o “Brasil Mais Produ-
tivo” — ¢ apresenta resultados positivos do ponto de vista do incremento da produtividade e vendas de empresas beneficiadas (Panzini e Parente, 2019).
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limitado sobre empregabilidade ¢ mobilidade do trabalho.
Desse modo, o programa sofreu risco de extingao na déca-
da de 1980, tendo em vista os custos crescentes e seus resul-
tados limitados na facilitagio da mobilidade do trabalho.

Em 2002, a primeira reforma expressiva do modelo do
TAA o aproximou da estrutura atual e ampliou signifi-
cativamente seu escopo de aplica¢io. Durante o governo
G. W. Bush, o Trade Act de 2002 estabeleceu uma série
de beneficios adicionais ao programa e ampliou dras-
ticamente seus critérios de elegibilidade: para além de
trabalhadores de empresas diretamente afetadas por au-
mentos em importagdes competitivas, o programa apli-
cou-se também a trabalhadores de empresas a montante
ou a jusante na cadeia de valor, indiretamente impacta-
dos pela abertura. Ademais, para além da competi¢ao
com importagoes, o TAA passou a englobar o desloca-
mento decorrente da terceirizagao da producio para ou-
tros paises (outsourcing) — categoria na qual, entre 2003
¢ 2007, foram enquadradas cerca de 40% das submissoes
para participacdo no programa (Richardson, 2010).

Em 2009, o TAA foi novamente modificado em direcio
a ampliacio de seus critérios de elegibilidade. Em parti-
cular, eliminou-se a necessidade de que a terceirizagao
da produgao ocorra para paises com os quais os Estados
Unidos mantenham acordos comerciais. Ainda, as mo-
dificagdes tornaram todos os beneficios mais generosos
¢ o programa passou a englobar trabalhadores do setor
de servicos (Panzini e Parente, 2019). Em 2015, apesar
de criticas e pressoes em direcio ao encerramento do
programa, o TAA foi renovado por mais seis anos, para
o periodo 2015-2021. Notavelmente, em novembro de
2019, o Departamento de Trabalho dos Estados Unidos
submeteu proposta de atualizagio regulatéria do TAA,
voltada a expandir ainda mais seus critérios de clegibi-
lidade - incluindo sua aplicacao, de forma preemptiva,
a trabalhadores potencialmente ameagados pelo comér-
cio, antes de perderem seus empregos (Reinsch, 2019).

Como resultado desse processo de evolugao, o TAA ¢
atualmente administrado pelo Departamento de Traba-
lho dos Estados Unidos junto com governos estaduais,
particularmente por intermédio de centros regionais
(American Job Centers ou One-Stop Career Centers).
Nesses centros, trabalhadores beneficiarios obtém aces-
so a treinamentos, cursos de requalificacio e demais
beneficios (Collins, 2018). Regulados pelo Warkforce
Innovation and Opportunity Act, os cursos de requali-
ficagio oferecidos pelos centros regionais respondem
diretamente as demandas de empregadores, buscando
alinhar a oferta de habilidades as reais necessidades do

mercado de trabalho — configurando, assim, sistema de
qualificagio demand-driven, com impacto superior sobre
empregabilidade, como serd discutido na se¢ao seguinte.

Apesar da progressiva expansao dos critérios de elegibili-
dade do TAA ao longo das ultimas décadas, o programa
¢ frequentemente criticado por sua aplicabilidade ain-
da restrita aos impactos do comércio. Se, por um lado,
o programa ¢ reconhecido por seu custo relativamente
reduzido e baixo impacto fiscal, por outro, sofre criticas
pelo numero limitado de beneficidrios: em 2017, apenas
cerca de 94 mil trabalhadores atenderam aos critérios
para recebimento dos beneficios (Reinsch, 2019). Nesse
sentido, o programa sofre frequentes criticas por prio-
rizar trabalhadores deslocados pelo comércio em detri-
mento de outras categorias de desempregados. Em um
contexto no qual fluxos comerciais ¢ de investimento
vinculam-se 4 transformagao tecnoldgica, torna-se cada
vez mais complexa e sutil a diferenciagdo entre impactos
laborais do comércio ou, por exemplo, da automagao

(Akman ez 4l.,2018).

A experiéncia do TAA norte-americano, desse modo,
oferece importantes li¢des para programas de ajuste ao
comércio, especialmente no que diz respeito as limita-
¢oes inerentes a critérios de elegibilidade restritivos.
Enquanto programas com caracteristicas similares as
do TAA tém sido adotados em outros paises ¢ regioes,
0 Brasil carece de politica de “ajuste ao comércio” pro-
priamente dita, embora apresente histérico relevante de
politicas de suporte ao mercado de trabalho.

POLITICAS ATIVAS DE MERCADO DE
TRABALHO NO BRASIL E O PRONATEC

No caso brasileiro, o Pronatec, langado em 2011, repre-
senta a principal politica ativa de qualificagio profissio-
nal adotada em escala nacional. Direcionado a estudan-
tes e egressos do ensino médio da rede publica (Bolsa-
-Formacio Estudante) e trabalhadores (Bolsa-Formagio
Trabalhador), o programa oferece cursos gratuitos de
longa duragio e cursos de formagio inicial e continuada
(FIC) de curta duragio — ministrados em escolas técni-
cas federais, estaduais, escolas privadas credenciadas e,
sobretudo, entidades do Sistema S (Barbosa Filho, Por-
to e Liberato, 2015).

As atuais caracteristicas do programa, porém, resultam
de aprendizados derivados do histérico de politicas ati-
vas de mercado de trabalho adotadas no Brasil desde a
década de 1990. Estruturado em 1996, o Plano Nacional
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GRAFICO 1

EVOLUCAO DOS GASTOS COM O PRONATEC BOLSA-FORMACAO NO PERIODO 2011-2018
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Fonte: Controladoria-Geral da Uniao (CGU), 2018; Portal da Transparéncia da CGU, 2019.

de Qualificagao Profissional do Trabalhador (Planfor) re-
presentou a primeira experiéncia brasileira com politicas
de qualificacio profissional. Concebido com o objetivo
de ampliar a produtividade do trabalho e treinar mais
de 20% da populagio economicamente ativa no pais, o
Planfor apresentou resultados limitados no aumento do
emprego formal (Reis, 2015). Em 2003, o plano foi subs-
tituido pelo Plano Nacional de %aliﬁcagéo (PNQ), que
apresentou problemas significativos de prestagao de con-
tas, principalmente relacionados 4 comprovagao da fre-
quéncia de alunos (Kalout ¢z 4/, 2018). Ambos os planos
apresentaram impacto limitado do ponto de vista da em-
pregabilidade de beneficidrios, sobretudo devido ao de-
salinhamento entre as habilidades ofertadas pelos cursos
¢ aquelas demandadas pelas empresas, a partir da selegao
inadequada de cursos oferecidos em cada regiao.

Em 2011, a criagdo do Pronatec contribuiu para a me-
lhoria de problemas de prestagao de contas — restringin-
do a oferta de cursos a institui¢des de ensino habilitadas
—, mas manteve impacto reduzido sobre a empregabili-
dade. Lancado junto 4 promessa de atingir 8 milhoes de
matriculas em quatro anos, o programa de fato logrou
expandir consideravelmente o acesso ao ensino técnico
no pais ¢ atingiu a meta estabelecida. Entretanto, avalia-
¢ao conduzida por técnicos do Ministério da Fazenda,
em 2015, demonstrou que o Pronatec Bolsa-Formacio
ndo apresentou efeitos positivos sobre a empregabilida-
de de seus beneficidrios. Segundo a anélise, trabalhado-
res que concluiram cursos FIC nao apresentaram maior
probabilidade de reinser¢io no mercado de trabalho

formal do que aqueles que nao concluiram os cursos.
Deve-se ressaltar que os cursos FIC — com carga horaria
minima de 160 horas — representaram 70% das matri-
culas no Pronatec no perfodo entre 2011 ¢ 2014, sendo
frequentemente criticados pela carga hordria reduzida
¢ pelo limitado aprendizado proporcionado. Nesse pe-
riodo, a maior parte dos cursos FIC foi oferecida por
entidades do Sistema S (85%), concentrados nos eixos
de Gestao e Negécios e Controle e Processos Industriais
(Barbosa Filho, Porto e Liberato, 2015).

Em relagao ao orcamento do programa, o crescimento
expressivo observado nos gastos com o Pronatec entre
2011 e 2014 foi seguido de queda vertiginosa a partir
de 2015. Financiados a partir de recursos do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagio (FNDE),
os gastos com o programa alcangaram o patamar de R$
5,6 bilhdes em 2014 (Barbosa Filho, Porto e Liberato,
2015) - R$ 3,54 bilhoes dos quais direcionados as Bol-
sas-Formagao. Entre 2014 ¢ 2018, porém, este montan-
te experimentou queda de 96%, contraindo para R$ 141
milhées em 2018.

Alinhando oferta e demanda de habilidades:
politicas de qualificacao orientadas pela
demanda e o Pronatec Setor Produtivo

Apenas com a criagio do Pronatec Setor Produtivo em
2013 - também chamado Pronatec-MDIC ou Pronatec
Brasil Maior —, mediante parceria entre o Ministério
da Educagio (MEC) ¢ o entio Ministério da Industria,
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Comércio Exterior e Servicos (MDIC), o programa
passou a apresentar ganhos significativos na empregabi-
lidade de egressos dos cursos de qualificagio (O’Connell
et al.,2017). Nesta modalidade do Pronatec, o MDIC ¢é
responsével por consultar diretamente as empresas para
identificar suas reais demandas ¢ necessidades de qua-
lificagio — insumos utilizados na selecio de cursos por
setor € regiao.

Segundo Bacchetta ez 4/. (2017), a inadequagio de cur-
sos de qualificacio as demandas do mercado represen-
ta entrave recorrente na defini¢ao de politicas ativas de
mercado de trabalho ao redor do globo, comprometen-
do seu potencial para reduzir fric¢des na mobilidade do
trabalho. Nesse sentido, a experiéncia internacional e
nacional demonstra a eficiéncia superior de programas
de requalificacio orientados pela demanda, com im-
pacto positivo sobre empregabilidade a partir de gastos
publicos reduzidos. Na América Latina, excetuado o
Brasil, programas orientados pela demanda ganharam
impeto a partir da década de 1990, com o langamento
de novos programas de ensino técnico e treinamento
profissional em paises como Chile, México, Argentina,
Colémbia e Peru. O diagnéstico comum era de que as
politicas tradicionais de qualificagio profissional, ba-
seadas em cursos definidos e ofertados exclusivamente
por instituicoes publicas, haviam deixado de atender as
novas demandas do mercado de trabalho e do setor pri-
vado (ELLA, 2013a).

Ao estabelecer mecanismos de interlocugao com em-
presas ¢ associagdes setoriais — além de sistemas de se-
lecao competitiva para financiamento a institui¢des de
ensino privadas — a nova onda de programas orientados
pela demanda revolucionou o mercado de trabalho la-
tino-americano, com impacto positivo sobre qualidade
do trabalho, niveis de formalidade e sal4rios (Ibarraran
¢ Rosas, 2009). No caso da Colémbia, por exemplo, o
programa Jévenes en Accidn, langado em 2001, estabele-
ceu nao apenas treinamentos alinhados as demandas do
mercado, mas também sistemas de estdgio vinculados a
aprendizagem dentro das empresas (ensino dual). J4 no
caso do Peru, desde 1996 o programa Prdfoven auxilia
na conexdo entre oferta ¢ demanda de emprego, ofere-
cendo treinamentos e servicos de aconselhamento na
recolocagio profissional (ELLA, 2013b).

Nesse contexto, o caso brasileiro ja apresenta no Prona-
tec Setor Produtivo importante precedente e base para
a expansao de politicas de requalificagao orientadas pela
demanda, com impacto superior sobre a empregabilida-
de. Em estudo de referéncia realizado em conjunto pelo

¢C

A experiéncia internacional e
nacional com programas de ajuste ao
comércio e politicas de mercado de
trabalho demonstram eficiéncia e im-
pacto superior sobre empregabilidade
de politicas ativas, ou seja, voltadas a
conexao entre oferta e demanda de
trabalho; com escopo universal, isto
¢, ndo restritas a grupos de trabalhadores
impactados pelo comércio; e
orientadas pela demanda, sendo a
oferta de cursos e habilidades alinhada

as demandas do setor privado
»

Banco Mundial, MIT ¢ Ipea, O’Connell e al. (2017)
comparam o efeito sobre a empregabilidade de cursos de
qualificagdo profissional do Pronatec tradicional — sem
insumos privados — ¢ de sua vertente orientada pela de-
manda de empresas. No segundo caso, a probabilidade
média de que egressos encontrem empregos apds a con-
clusao dos cursos — e os retenham por no minimo um ano
— ¢ 8% superior ao observado nos cursos nao orientados
as demandas do setor produtivo (O’Connell ez 4/, 2017).

Apesar desses resultados, os gastos publicos com esta
modalidade do Pronatec foram reduzidos drasticamen-
te nos ultimos quatro anos. Apds grande expansio do
Pronatec Setor Produtivo em 2014, no ano seguinte
os recursos destinados a esta modalidade do programa
foram reduzidos substancialmente (O’Connell ez 4.
2017). Como visto no Gréfico 1, a partir de 2015, os
gastos com o Pronatec de forma geral (incluindo sua
vertente tradicional “orientada pela oferta”) apresenta-
ram queda dréstica. Esse movimento se insere em um
contexto mais amplo de redugao de gastos associados a
Emenda Constitucional (EC) 95, com efeitos deletérios
ao sistema nacional de inovagio (Cruz, 2016).

Em novembro de 2019, o lancamento da Estratégia
Nacional de Qualificagio para a Produtividade ¢ o Em-
prego (Programa Verde Amarelo) pelo governo federal
marcou a inaugurag¢io de uma nova politica de qualifi-
cagao profissional brasileira, cujo desenho institucional
reflete licoes aprendidas com a experiéncia do Pronatec.
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Lancado com o objetivo de gerar 4,5 milhoes de empre-
gos em trés anos, o programa oferece cursos de qualifi-
cagdo para jovens, trabalhadores desempregados ou tra-
balhadores com ocupacoes afetadas pela modernizagio
tecnoldgica ou por “outras formas de reestruturagao pro-
dutiva” (Nascimento, 2019). No entanto, diferentemente
do Pronatec tradicional, os repasses de recursos as insti-
tui¢des de ensino pelo programa serdo condicionados
a performance no incremento da empregabilidade dos
alunos — um modelo similar ao adotado pelo Prdfoven
no Peru (ELLA, 2013b). A politica prevé, ainda, meca-
nismos para o mapeamento das habilidades demandadas
pelo setor produtivo, buscando o “méximo alinhamento
entre demanda e oferta de qualificagio profissional” (De-
creto no 10.110/2019) — configurando politica de mer-
cado de trabalho orientada pela demanda. Por outro lado,
o programa também prevé diversos incentivos fiscais para
empresas que, em tltima instincia, podem gerar flexibili-
zagoes de determinadas garantias trabalhistas. Serd fun-
damental, portanto, conduzir avaliagdes cuidadosas dos
resultados do programa ao longo dos préximos anos — le-
vando em consideragio, inclusive, seu papel na mitigagao
de impactos de um eventual processo de abertura comer-
cial sobre setores sensiveis.

QUADRO 1.

CATEGORIAS GERAIS DE POLITICAS ATIVAS DE
MERCADO DE TRABALHO, SEGUNDO O ESCOPO
DE ELEGIBILIDADE E METODO PARA DEFINICAO
DE CURSOS/HABILIDADES

Politicas orientadas | Politicas orientadas pela

pela oferta

demanda de empresas

Elegibilidade Trade Adjustment

restrita Assistance Program (EUA)

Elegibilidade Pronatec Setor Produtivo
. Pronatec

universal Programa Verde Amarelo

Fonte: Elaboracio propria.

Em ultima instincia, a experiéncia internacional e na-
cional com programas de ajuste ao comércio e politicas
de mercado de trabalho demonstram eficiéncia e impac-
to superior sobre empregabilidade de politicas com as
seguintes caracteristicas: (1) ativas, ou seja, voltadas a
conexio entre oferta ¢ demanda de trabalho; (ii) com
escopo universal, isto ¢, ndo restritas a grupos de traba-
lhadores impactados pelo comércio; ¢ (iii) orientadas
pela demanda, sendo a oferta de cursos ¢ habilidades
alinhada as demandas do setor privado.

CONCLUSAO

A realocagio dos fatores de producio, em particular do
fator trabalho, estd no cerne dos ganhos associados a
abertura comercial, principalmente do ponto de vista da
ampliacio da produtividade (Hockman e Porto, 2010;
Stiglitz ¢ Charlton, 2005; IME WB e WTO, 2017). Esse
movimento, porém, demanda a ado¢ao de medidas com-
plementares a politica comercial, com o objetivo de redu-
zir fricgoes 3 mobilidade do trabalho — mitigando, nesse
processo, os impactos negativos sofridos por empresas e
setores incapazes de sobreviver 4 competi¢ao externa.

Para facilitar a mobilidade do trabalho, ¢ fundamental
a atuagao conjunta entre politicas passivas ¢ ativas de
suporte ao mercado de trabalho, especialmente aquelas
voltadas a corregao de assimetrias informacionais entre
demanda e oferta de habilidades (ILO, 2016). Em par-
ticular, politicas ativas de treinamento e requalificacio
profissional tendem a apresentar impacto superior so-
bre a empregabilidade de beneficidrios, principalmente
quando orientadas pelas demandas do setor produtivo —
alinhando a oferta de cursos de qualificagao as habilida-
des demandadas pelo mercado de trabalho (Bacchetta
etal.,2017).

No que diz respeito ao publico-alvo dessas politicas, a ex-
periéncia do TAA ilustra as limitagoes de politicas com
clegibilidade restrita a determinados grupos de trabalha-
dores: criado em 1962 com elementos de politicas passi-
vas e ativas, 0 TAA expandiu progressivamente seus crité-
rios de elegibilidade para manter-se politicamente vidvel,
mas permanece avaliado como restritivo em seu publico-
-alvo — atualmente, limitado a trabalhadores deslocados
pela competi¢ao com importagdes (direta ou indireta) ou
terceirizagao da produgio (Collins, 2018). Além de apre-
sentarem impacto reduzido sobre o desemprego, politi-
cas com escopo restrito podem incorrer em problemas de
execugao ligados a complexa diferenciagao entre impactos
laborais do comércio e de aplicagoes tecnoldgicas, como a
automagio (Richardson, 2010; Akman ez 4/, 2018).

Desse modo, considerando o impacto superior sobre
empregabilidade de politicas ativas de suporte ao mer-
cado de trabalho (i) orientadas pela demanda e (ii) com
escopo universal, a maximizagao dos ganhos de produti-
vidade esperados com a abertura comercial no Brasil — e
mitiga¢ao de seus custos laborais — perpassaria a adogao
de politicas com essas caracteristicas. Nesse sentido, o
caso do Pronatec Setor Produtivo representa o princi-
pal precedente de politica ativa de mercado de trabalho
orientada pela demanda no Brasil — resultado de par-
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ceria entre MEC e MDIC para a prospecgio, junto ao
setor privado, das reais habilidades demandadas pelas
empresas (Kalout ez 4/., 2018).

No caso do Pronatec tradicional, sem o direcionamento
de insumos privados, uma avaliagio de técnicos do Mi-
nistério da Fazenda apontou, em 2015, a auséncia de efei-
tos positivos sobre a empregabilidade de beneficidrios do
programa (Barbosa Filho, Porto ¢ Liberato, 2015). Em
2017, este resultado foi corroborado por estudo conjunto
entre Banco Mundial, MIT e Ipea - por outro lado, foram
identificados ganhos de empregabilidade médios de 8%
para beneficidrios do Pronatec Setor Produtivo, orienta-
do pela demanda do mercado de trabalho (O’Connell ez
al., 2017). Apesar dos resultados positivos, o or¢amento
dedicado a esta modalidade do Pronatec experimentou
queda substancial desde sua criagao em 2013 — enquan-
to, no caso do Pronatec Bolsa-Formagio de modo amplo,
a queda alcangou 96% entre 2014 ¢ 2018, agravada pelo
contexto de contragao de gastos associado a EC 95.

Em novembro de 2019, o lancamento do Programa
Verde Amarelo sugere reversao dessa tendéncia, relan-
cando uma politica de mercado de trabalho orientada
pela demanda, baseada no mapeamento das habilidades
requeridas pelo setor produtivo. A semelhanca de poli-
ticas de qualificacdo profissional adotadas em outros pa-
ises latino-americanos, o programa também condiciona
repasses para instituicoes de ensino ao desempenho no
incremento da empregabilidade. Serd fundamental, nos
proximos anos, avaliar os resultados do programa e seu
potencial impacto sobre setores sensiveis afetados nega-
tivamente por um movimento de abertura comercial.

Portanto, para reduzir fricgoes a mobilidade do trabalho,
promover a realocagao eficiente de fatores de produgao
¢ maximizar os ganhos esperados com a liberalizagao co-
mercial, ¢ fundamental a adogao de politicas de suporte
ao mercado de trabalho sintonizadas as reais demandas
do setor produtivo — em paralelo a um processo gradual
¢ preanunciado de redugao tariféria. Ao mitigar os custos
laborais do ajuste a abertura comercial, a bem-sucedida
implementacio dessa politica poderd, em tltima instin-
cia, atenuar resisténcias setoriais ao préprio processo de
liberalizagao.
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Ao final da 2* Guerra Mundial, os paises aliados, preocupados com a possibilidade de que a desorganizagio econdémica
constituida pudesse levar as nagdes a novos conflitos, ¢ buscando o estabelecimento de medidas econdomicas com o objeti-
vo de reconstrugio dos paises recém-saidos da guerra, a manutengao da estabilidade econémica e da paz, reuniram-se para
debater a criagao de organismos ¢ acordos cuja atuagio mirasse estes objetivos. Frutos desse esforco, neste periodo e anos
seguintes foram a criagao do Banco Internacional de Reconstrucio e Desenvolvimento (BIRD), do Fundo Monetério In-
ternacional (FMI) ¢ também do General Agreement on Tariffs and Trade (GATT'), este tiltimo posteriormente transfor-
mado em Organizagio Mundial do Comércio (OMC) na Rodada Uruguai (Maia, 2004, p. 102,103, 170,171, 173, 174).

A OMC foi visualizada para desenvolver o crescimento do comércio internacional, sem préticas discriminatrias,
sem restri¢des quantitativas ¢ com as disputas sendo resolvidas por meio de consultas.

Nao significa que a fungao da OMC fosse a de controlar o coméreio, na verdade, o oposto disso, a ideia por trds da
criagio da OMC era a liberalizagio do comércio (Ricupero, 2002, p. 3).

No entanto, ndo uma liberalizagao a qualquer custo, sem qualquer regra. A finalidade era um sistema para contri-
buir paraa estabilizagio econdmica € servir como instrumento para se evitar novas guerras. Para este fim, seria pri-
mordial que os signatdrios entendessem que o comércio realizado sob as regras da OMC fosse tido como realizado
em condigdes justas; que houvesse entendimento de que tais regras certificavam um comércio leal.

E quando houvesse infringéncia a situagio leal de comércio, o que poderia ser feito? Antevendo a necessidade de
evitar que conflitos saissem de controle, foi incluida a previsao de instrumentos para serem utilizados quando se
entendesse que o comércio praticado ndo estava sendo leal, e que certas condutas, quando praticadas pelos esta-
dos-membros, permitiriam que seus signatdrios tomassem contramedidas legitimas para reestabelecer o equilibrio
perturbado por estas condutas. Os dois principais instrumentos sao:

o Medida Antidumping ' - investigacao da exportagio de um produto especifico a um prego inferior ao que ¢
praticado no mercado interno do pais exportador, e que autoriza ao final do processo a aplicagao de tarifa

! hteps://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/19-adp_01_e.htm. Acesso 05/07/2019 22h00.
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para eliminar o dano causado pela exportacio
com preco desleal; e

e Medida Compensatdria® - investigagao dos be-
neficios concedidos por um governo a um pro-
dutor e exportador do pais exportador, que au-
toriza a instituicio de medidas compensatdrias
para climinar o dano causado pela exportagio
de produto especifico que contou com o bene-
ficio governamental indevido.

Destaca-se que estes dois instrumentos sio medidas le-
gitimas, nao se entendendo como medidas de protecio-
nismo; trata-se de um ato que possibilita a contencio
de uma infracdo realizada por um ou mais paises expor-
tadores que causam dano a industria do pais de destino
das mercadorias.

Atualmente, o Brasil adota a posicao de considerar uma
andlise adicional paralela 4 aplicagio destas medidas,
realizando uma “avaliagao de interesse publico” na apli-
cacio de tais medidas.

Importante deixar bem claro que a OMC nao possui
norma multilateral com previsao de tal instituto. Bem

como ¢ importante notar que a grande maioria dos paises
nio adota uma Cléusula de Interesse Pablico cuja conse-
quéncia prética ¢ dirimir os efeitos das medidas de defesa
comercial contra prética desleal perpetrada por pais es-
trangeiro contra dano causado a industria nacional.

A norma brasileira determina que na anélise de interes-
se publico deve-se sopesar os pros e contras da medida
de defesa comercial “sobre os agentes econdmicos como
um todo”? E prossegue informando nesta andlise, que se
deve avaliar produtos substitutos em outras origens ¢ o
impacto na cadeiaa jusante € a montante.*

A leitura da norma deixa claro que a andlise de interesse
publico nio se restringe apenas a um especifico setor ou
industria produtora, abrange avaliar o efeito como um
todo para a economia, nos elos anteriores e posteriores a
industria que pleiteou o instrumento de defesa comercial.

Concomitantemente a divulgacido da norma, a Subse-
cretaria de Defesa Comercial e Interesse Pablico (SD-
COM), autoridade responsével pela condugio dos pro-
cessos de defesa comercial, anunciou um manual de pro-
cedimentos que informa que “a SDCOM tem realizado,
até o presente momento, simula¢des de impacto sobre
o bem-estar (na ética do produtor ou do consumidor),
com base em Modelo de Equilibrio Parcial”.

E conforme afirmado, nas decisoes nas quais foram rea-
lizadas simula¢des de impacto, a autoridade sempre e
unicamente se utilizou do Modelo de Equilibrio Parcial,
ainda que outras alternativas tenham sido apresentadas
pelas partes.

Ocorre que, por suas caracteristicas proprias, o Modelo
de Equilibrio Parcial nao se presta a realizar impacto so-
bre os agentes econémicos como um todo, consideran-
do efeitos a montante ¢ a jusante.

O Modelo limita-se aos efeitos nas alteragdes das curvas
de demanda e oferta especificos do produto analisado,
reagindo ao novo preco de equilibrio com aplicagio de
tarifa, um unico clo da cadeia econdmica, ignorando as
repercussoes na economia de forma geral.

Entende-se que este Modelo nao atende 4 finalidade da
legislagao, pois nenhum setor atua de forma autdénoma
em relagao ao que ocorre nos demais setores da econo-
mia, nenhum mercado ¢ uma ilha isolada, ocorrendo na

* heeps://www.wro.org/english/docs_e/legal_e¢/24-scm_01_e.htm. Acesso 05/07/2019 22h05.
* Art. 3° da Portaria Secex n.° 13/2020, que regulamenta o Processo de Interesse Publico no Brasil.

*Idem. Pardgrafo 1° do art. 3°.
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vida real um novo conjunto de equilibrio geral de precos
interdependentes (Samuelson, 1975, vol. I, p, 72).

Na literatura econdmica, nao hd davidas das limita¢oes da
utilizagio de um Modelo de Equilibrio Parcial. Apesar de
servir para estudo do efeito de tarifas, ele ¢ parcial, e des-
considera diversos aspectos como o fato de que, quando
a tarifa faz com que a producio de determinado produto
aumente, recursos sao atraidos para essa industria, mas nao
se vislumbra o que acontece com as industrias fornecedoras
desses recursos no Modelo de Equilibrio Parcial. As tarifas
de importacio tém muito desses efeitos que repercutem na
economia, mas que sao captados pelo Modelo de Equili-

brio Geral (Dunn ¢ Ingram, 1996, p. 127, 139).

De forma priética, o exercicio realizado pela SDCOM ¢
meramente uma simulacao de choque de tarifa, ¢, consi-
derando que de forma geral a participagao do Brasil no
mercado internacional nao ¢ representativa a ponto de
que uma alteracio de precos por parte do Brasil influen-
cie os pregos do mercado internacional, ¢ correta a adogao
de modelo de simulacio de equilibrio parcial em um pais
pequeno, ¢ o resultado ¢ sempre previsivel: aumento de
tarifa gera diminuicao do bem-estar do consumidor (Ca-
ves, Frankel e Jones, 2001, p. 173, 174, 177,178, 180).

A Figura 1 exemplifica a dindmica da simulagao de au-
mento de tarifa ou imposicao de tarifa antidumping.

O prego médio (Pm) de importagao de outros paises do
mundo de um produto sobe para Pt ao se aplicar uma

FIGURA 1

tarifa; ocorre aumento do volume da oferta nacional
de QI para Q2; ha diminui¢ao da demanda interna de
Q4 para Q3; e redugao do volume de importagoes para
complementar o mercado nacional de Ipm para Ipt. A
perda do excedente do consumidor ¢ representada pelas
areas 1, 2, 3 ¢ 4, sendo que a drea 1 representa ganho do
produtor doméstico, a drea 3 representa o aumento da
receita de tarifas para o governo e as dreas 2 ¢ 4 represen-
tam perda liquida nacional.

A luz da explicagio, é obviamente perceptivel que no Mo-
delo de Equilibrio Parcial, 0 aumento de tarifa implica di-
minui¢ao do excedente do consumidor, e a diminuigao de
tarifa implica aumento do excedente do consumidor.

Ocorre que, conforme j4 afirmado, o Modelo de Equi-
librio Parcial nao mostra repercussao sobre os demais
elos da economia, nao esclarece a relagio da medida
com as cadeias a montante ¢ a jusante da industria ana-
lisada. Nao sabemos se a requisi¢ao de insumos a cadeia
a montante gera repercussio econdmica superior a re-
ducao do bem-estar do consumidor. Se tratamos de um
bem intermedidrio, niao sabemos o quanto a produgio
do produto intermedidrio impulsiona o produto final e
o efeito global na economia. Como empregos diretos e
indiretos, impostos, distribui¢ao de renda sao afetados
com a atividade analisada?

Portanto, o espectro de abrangéncia da analise realizada
pela SDCOM utilizando Modelo de Equilibrio Parcial

pode ser ilustrado conforme a Figura 2, na pagina seguinte.

SIMULACAO DE AUMENTO DE TARIFA OU IMPOSICAO DE TARIFA ANTIDUMPING

Efeitos de Tarifa no Modelo de Equilibrio Parcial

Curva da
Oferta Pm: Preco Mundial
Pt: Preco Mundial com Tarifa
Ipm: Importages ao pre¢o mundial
Ipt: Importagoes ao prego mundial com tarifa
Area 1: ganho do produtor doméstico
Area 2: ganho de tarifas para o governo
g::::;ﬂ Areas 2 e 4: perda liquida nacional

Areas1,2,3 e 4: perda do consumidor

v

Fonte: Elaboragio do autor.
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7 AN

ABRANGENCIA DA ANALISE REALIZADA PELA SDCOM UTILIZANDO O MODELO DE EQU ILIBRIO

FIGURA 2
PARCIAL
Efeitos econdmicos
ignorados pela SDCOM -
Cadeia Montante
£ Y

Inddstria analisada

pela SDCOM
 —

Modelo de Equilibrio Parcial

Efeitos economicos
ignorados pela SDCOM -

Cadeia Jusante

Fonte: Elaboragio do autor.

Além disso, ha ainda outros aspectos que merecem atengao.

Para a realizagao da simulacio, ¢ importante o conhe-
cimento de elasticidades-pre¢o da procura e da oferta,
bem como elasticidade de Armington (que reflete o
grau de substitui¢io entre bens domésticos e impor-
tados). Parimetros estes necessdrios para o Modelo de

Equilibrio proposto pela SDCOM.

No entanto, a SDCOM nunca utilizou esses parame-
tros referentes ao mercado brasileiro.

E importante destacar tal fato em razao da prépria natu-
reza do que ¢ levado em conta na estimagio destes indica-
dores que refletem intrinsecamente a economia na qual
estao refletidos, pois varios fatores influenciam as curvas.

Em relagao a elasticidade-preco da procura, a existéncia
de bens substitutos, se ¢ um bem essencial ou supérfluo, a
participa¢io do produto no or¢amento familiar e a perio-
dicidade com que ele ¢ adquirido, dentre outros fatores,
influem na curva; em relagio a elasticidade-preco da ofer-
ta, ¢ importante o tempo ¢ a disponibilidade de recursos
de forma a atender as novas quantidades a serem oferta-
das conforme a variacio de precos; além disso, a disponi-
bilidade de recursos naturais, humanos e de capital, todos
sao fatores relevantes (Rossetti, 1977, p. 261, 262).

> http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/2913/1/TD_974.pdf

Da mesma forma, os deslocamentos das curvas também
sa0 essenciais para uma andlise apurada. A alteragao dos
custos ¢ gostos, a partir da variacio da renda ¢ a rela-
¢ao de precos entre produtos rivais alteram as escalas.

Produzem efeitos sobre consumo, produgio e preco (Sa-
muelson, 1975,1, p. 411)

E indispensével o estabelecimento adequado das elasti-
cidades de Armington, sendo importante sopesar que a
utilizagao das elasticidades de um pais para simulacao
em outro nio costumam observar diferencas na estrutu-
ra de produgio ¢ consumo dos paises.®

A SDCOM, em seus exercicios de impacto através do
Modelo do Equilibrio Parcial, sempre utilizou parime-
tros do mercado norte-americano. Exemplificando-se
pelas decisoes da Resolucio Camex n° 8, de 7 de novem-
bro de 2019, da Portaria Secint n° 473, de 28 de junho
de 2019 e da Portaria Secint n° 494, de 12 de julho de
2019, todas possuem a seguinte redagio, alterando-se
apenas o produto ¢ paises envolvidos:

(..) Nesse contexto, foi realizada simulagio so-
bre os possiveis impactos da aplicagao de me-
didas antidumping as importagoes brasileiras do
produto (...) por meio do modelo de equilibrio

parcial.

50

Ne° 144 - Julho/Agosto/Setembro de 2020



RBCE - A revista da FUNCEX (}

()

Considerando a auséncia de estimativas para
o mercado brasileiro em relacio a elasticidade-
-preco da oferta ¢ da demanda, foram utilizados
valores com base na situacao atual da industria
analisada. Nessa logica, foi utilizado o docu-
mento de investigagio do USITC sobre (...). A
elasticidade de substituicio foi obtida na litera-
tura econdmica e nos documentos da autoridade
americana referenciada para fins de controle do
intervalo. De todo modo, foi realizada andlise de
sensibilidade com intuito de estabelecer limites
mdximos e minimos com base no intervalo de pa-
rdmetros de elasticidade. (grifos nossos)

Considerando que os documentos norte-americanos
referenciados pela SDCOM utilizam elasticidades que
datam de 10 a 15 anos atrds, surge uma indagagao de
por que nio se utilizar dados do préprio mercado brasi-
leiro, como os produzidos pelo Ipea, com base em dados
do préprio Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio.®

E extremamente forgoso imaginar que as opgoes de es-
colhas de um consumidor brasileiro sio semelhantes as
opgdes colocadas a um consumidor americano; que a
participagao relativa dos produtos em relacao a renda
sejam equivalentes entre a grande maioria da populagao
brasileira e a americana; que os bens substitutos, simila-
res, inferiores etc. estejam dispostos em situagao similar
quando se compara Estados Unidos e Brasil; que os em-
presarios brasileiros tenham disponibilidade de mao de
obra e recursos de capital de forma equivalente ao que ¢
disponivel as industrias americanas.

Considerando as simulagdes da SDCOM da forma que
sao feitas, ¢ mais crivel entender que a anélise ¢ uma
simulagéo no mercado americano, se o volume transa-
cionado € igual ao volume transacionado no mercado
brasileiro.

Para finalizagio, propoem-se os seguintes pontos para
reflexao.

O Modelo de Equilibrio Parcial, para um aumento de
tarifa, sempre vai indicar uma diminui¢ao de bem-estar
do consumidor. O Processo Antidumping ou Medida
Compensatdria sempre vai buscar ao final o estabeleci-
mento de uma tarifa adicional ao produto. Qual a utili-
dade de se contrapor uma andlise de perda de bem-es-

¢ Ibid.

tar em razao de aumento de tarifa em contraposi¢io a
um processo que espera como resultado justamente um
aumento de tarifa? A autoridade possui discricionarieda-
de para abrir o processo ou nao, mas despender recursos
publicos de capital ¢ humanos, bem como obrigar a ini-
ciativa privada a vultosos esforgos para debater seu caso
¢ um desservico aos administrados se ao final realiza uma
limitada andlise de Equilibrio Parcial, informando que ha
uma diminui¢ao do bem-estar do consumidor para reti-
rar eficicia da Medida de Defesa Comercial, sem analisar
os demais efeitos sociais e monetdrios nos outros elos da
cadeia econdémica como requer a legislagao.

Um outro ponto que se coloca ¢ que, considerando o
fato de que o Modelo de Equilibrio Parcial claramen-
te nao atende a legislacao, qual a finalidade de a auto-
ridade utilizar um instrumento que permite brechas e
questionamentos, administrativa e judicialmente, nos
processos nos quais utiliza tal andlise, prejudicando a
seguranca juridica das decisdes ¢ até mesmo a prépria
atuacio do ente publico?
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