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Favas contadas? A burocracia na internalizagao
dos acordos internacionais firmados pelo Bras

]

Diego Bonomo
é gerente executivo de assuntos internacionais da

Confederagio Nacional da Indtstria (CNT)
Felipe Carvalho

Diego Bonomo Felipe Carvalho é analista dC poh'tica ComCrCial da CNI

O Brasil leva, em média, 1.590 dias, ou mais de quatro anos, para fazer valer um acordo firmado com outro pais.
Esse ¢ o tempo que um acordo internacional de comércio ou de investimento, apds negociado e assinado, permanece
tramitando na burocracia de Brasilia até que entre em vigor — isto ¢, seja internalizado no ordenamento juridico
brasileiro e passe a ter efeito no pais.

O tema da internalizagio dos acordos internacionais, em particular daqueles voltados a liberalizagao do comércio
¢ a promogao ¢ prote¢io dos investimentos, tornou-se objeto de preocupagio dos drgios de governo e do setor
. . 14 . 4 14 . . .
privado no inicio da década. De um lado, a pratica processual adotada durante o governo Dilma Rousseff dilatou o
prazo de internalizagao, pelo menos no Poder Executivo, criando um verdadeiro backlog nessa drea. De outro lado,
diversos acordos assinados no periodo anterior 3 Grande Recessao de 2008-2009 nio entraram em vigor, tornando
p g
impossivel a utilizagdo de seus beneficios pelo setor privado.

Este artigo analisa as fases do processo de internalizagao, busca identificar onde se encontram os principais gargalos
no trimite de aprovagio dos acordos firmados pelo pais e propoe recomendag¢oes de melhorias, no intuito de garan-
tir maior agilidade e transparéncia a esse processo.

OS ACORDOS ANALISADOS

Para avaliar o processo de internalizagio, foi realizado um levantamento de 27 acordos firmados' pelo governo
brasileiro durante quatro ciclos eleitorais, entre 2003 e 2017, que tiveram, pelo menos, a aprovagao do Congresso
Nacional. Os acordos analisados tratam de temas econdmicos e sao de amplo interesse do setor privado. Nesse sen-
tido, foram considerados acordos bilaterais comerciais (de liberalizagao total ou parcial), acordos de investimento,
acordos previdencidrios e acordos para evitar a dupla tributagao. O Grifico 1 resume os tipos de acordos analisados.

Para cada um deles, foram registradas as datas da assinatura e das trés principais etapas do processo de internaliza-
¢30, no qual os termos negociados sao incorporados ao ordenamento juridico brasileiro, conforme descrito abaixo:

! Ver a lista completa dos acordos analisados no Anexo 1.
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1. Envio da Mensagem do Poder Executivo ao
Congresso Nacional com a exposi¢ao de moti-
VOS para aprovagao;

2. Publicagio do Decreto Legislativo no Didrio
Oficial da Uniao (DOU) com a aprovagio do

texto do acordo; e

3. Publicagao do Decreto presidencial no DOU com
a promulgacio do acordo (quando existente).

A adogio dessa metodologia permitiu uma anélise do
espaco de tempo decorrente entre cada etapa, bem como
uma visao mais apurada do prazo total necessario para a
aprovacio dos acordos.

GRAFICO 1
TIPOS DE ACORDOS ANALISADOS

Acordo para Evitar Dupla Triburagio _ Ll
Acordo Previdencidrio _ 5
Acorde de Cooperagio e Facilitagio de Investimenros _ 5
Agordo de Comérein Prefurensial _ 2
Aeordo de Livee Comeecio [ I 2

Acordo de Ampliagio Leonémica - 1

Fonte: Elaboracio dos autores.

% O levantamento foi realizado entre agosto e setembro de 2017.

O PROCESSO DE INTERNALIZACAO

Para que o Brasil desfrute dos beneficios de um novo
acordo, apos chegar a termos com outro pais, ¢ preciso
que se cumpra o processo de internalizacio, conforme
detalhado a seguir.

Primeiro, o Poder Executivo encaminha o acordo aos mi-
nistérios envolvidos para que tomem conhecimento do
texto. Nos 27 acordos analisados, esse processo levou em
média 349 dias, ou quase um ano. Nessa fase, cabe destacar
a maior morosidade dos Acordos Previdencidrios, que, em
geral, precisaram de 139 dias adicionais para finalizagao.

Ressalte-se que, no governo Dilma Rousseff, a Casa Civil
da Presidéncia da Republica passou a devolver a exposi-
¢io de motivos aos ministérios, antes do envio do texto ao
Congresso Nacional, em casos de mudanga de ministro
de uma das pastas envolvidas. Essa prética, ainda vigente
no governo Michel Temer, alongou a primeira etapa da
internalizacao, contribuindo para sua morosidade.

uando os ministérios concluem a avalia¢ao do teor
do acordo, a Casa Civil entao envia uma Mensagem ao
Congresso Nacional com uma exposicao de motivos
para a aprovacio do texto pelas duas casas. A Cimara
dos Deputados e o Senado Federal tém o poder de apro-
va-lo ou rejeitd-lo — caso desejem promover modifica-
¢oes, 0 acordo tem de ser renegociado com o outro pais.

Nos acordos analisados, essa segunda etapa no Poder Le-
gislativo durou, em média, 808 dias para ser superada. Os
acordos que elevaram essa média foram os Acordos de Co-
mércio Preferencial (especialmente o acordo entre o Merca-
do Comum do Sul e a Unido Aduaneira da Africa Austral -
Mercosul-Sacu) e os Acordos para Evitar Dupla Tributagio
(ADTs), particularmente com Russia, Ucrania ¢ Venezuela,
0s quais passaram mais de quatro anos nessa fase.

Concluida essa etapa, o Congresso Nacional publica no
DOU o Decreto Legislativo com a aprovagao do texto
do acordo, e este, entio, volta ao Poder Executivo para
que seja promulgado.

Dos 27 acordos analisados, apenas 18 possuiam De-
creto presidencial publicado no DOU com a sua pro-
mulga¢io na data em que o presente levantamento foi
realizado.> A publicagio desses Decretos ocorreu, em
média, dez meses (296 dias) apés a publicagio do De-
creto Legislativo.
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GRAFICO?2

TEMPO MEDIO ENTRE AS FASES DE APROVACAO
DOS ACORDOS ANALISADOS (DIAS)

808

349 296

3. Tempoentrea

1. Tempo entre a 2. Tempo entre o

Assinatura ¢ o envio dajenvio da Mensagem ao|publicagio do Decreto
Mensagem ao Congressoea Legislativo ¢ do

publicagio do Decreto| Decreto Presidencial

Legislativo

Congresso

Fonte: Elaboragio dos autores.

C&ando se avalia o processo completo, desde a assina-
tura do acordo até a publicagao do Decreto presidencial
com sua promulga¢io, nota-se que os acordos j4 inter-
nalizados levaram, em média, 1.590 dias (quatro anos e
cinco meses) nos trimites de internalizagio. Dos acor-
dos analisados, os que tomaram mais tempo em todo
o processo foram o Acordo de Comércio Preferencial
Mercosul-Sacu (sete anos e um més), o ADT Brasil-Ve-
nezuela (nove anos e onze meses) e 0o ADT Brasil-Russia
(doze anos e onze meses).

IMPACTOS DO PRAZO DE
INTERNALIZACAO

Como se pode perceber, o processo de internalizacio dos
acordos no Brasil ¢ moroso, burocratico e prejudica o se-
tor privado, j& que impede as empresas brasileiras de ter
acesso rapido as novas regras pactuadas. No caso de acor-
dos comerciais, nos quais os paises negociam prazos para
que tarifas de importagao sejam reduzidas com base em
cronogramas de desgravacao, essa demora ¢ mais critica,
porque a implementacio da redugao acertada sé comega
a contar a partir da data em que o acordo entra em vigor.

? Decreto-Legislativo n° 66, de 16/11/1981.

Entre os parceiros do Mercosul, que negociam junta-
mente com o Brasil acordos que envolvam redugao de
tarifas de importacio, o pais costuma ser o tltimo a fazer
valer os acertos. Um exemplo ¢ 0 acordo firmado entre o
bloco sul-americano e a Uniao Aduaneira formada pela
Africa do Sul, Mercosul-Sacu. Ele foi assinado em 2009
entre os paises-membros. O governo do Uruguai o pro-
mulgou em 2011. No Brasil, isso sé ocorreu em 2016,
sete anos depois da assinatura.

No longo processo de internalizagio brasileiro ¢ funda-
mental destacar, sobretudo, os prazos extensos das etapas
sob responsabilidade do Poder Executivo, que consistem
de procedimentos burocraticos que nao necessitam de
deliberagao. Além disso, essas etapas sao as menos trans-
parentes do processo porque nao ¢ possivel acompanhar
de forma publica em qual ministério o acordo encontra-
-se apds a sua assinatura, previamente ao envio da Men-
sagem ao Congresso Nacional, ¢ tampouco qual o sta-
tus do acordo na Casa Civil enquanto este aguarda sua
promulgacio, apds a publicagao do Decreto Legislativo
com a aprovagio do texto.

Um exemplo da morosidade do Poder Executivo ¢ o fato
de que, dentre os 27 acordos aqui analisados, nove ainda
estao no Palécio do Planalto a espera do Decreto presi-
dencial. Entre eles, estao o acordo comercial com o Egito
(assinado em 2010 e enviado pelo Congresso Nacional
ao governo em agosto de 2015) e os acordos de investi-
mento com México e Chile (ambos firmados em 2015
¢ remetidos pelos parlamentares ao Planalto em 2017).

Outro exemplo da lentidao do Poder Executivo fica niti-
do quando se analisam os Acordos de Complementacio
Econdmica (ACEs). Esses acordos nio foram levados em
consideragao nas médias calculadas no presente levan-
tamento, pois seu processo de internalizagio nio exige
aprovacao do Congresso Nacional, j& que estao ampara-
dos pelo Decreto Legislativo® que instituiu a Associagao
Latino-Americana de Integragio (Aladi). Entretanto,
mesmo necessitando apenas de promulgacio pelo Poder
Executivo, os acordos desse tipo aprovados entre 2003
¢ 2017 * levaram, em média, quase um ano para serem
internalizados (352 dias).

4 Mercosul-México (ACE-54); Mercosul-Peru (ACE-58); Mercosul-Coldombia, Equador e Venezuela (ACE-59); Acordo de Alcance Parcial de Comple-
mentagio Econdmica Brasil-Suriname (ACE-41); Brasil-Venezuela (ACE-69); Mercosul-Cuba (ACE-62).
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RECOMENDACOES DE MELHORIAS
NO PROCESSO DE INTERNALIZACAO
DOS ACORDOS

A burocracia ¢ a lentidio dos processos administrativos e
deliberativos no Brasil nio sio uma novidade, muito menos
uma particularidade do trAmite para a internalizagao de acor-
dos. Entretanto, a execugao de uma politica comercial que
tenha entre suas prioridades a agenda de negociagoes inter-
nacionais exige uma revisao do processo aqui detalhado, com
vistas a conferir-lhe maior agilidade e transparéncia.

Maior agilidade

Em primeiro lugar, ¢ necessirio simplificar as etapas do
processo, especialmente aquelas meramente burocraticas
do Poder Executivo. Uma forma de viabilizar essa simplifi-
cagio ¢ atribuir 4 Camara de Comércio Exterior (Camex)
maior poder de deliberagio sobre todos os temas de co-
mércio exterior, inclusive sobre os acordos firmados pelo
Pais. Dessa forma, a Camex poderia centralizar a etapa
de avaliagao do texto do acordo apés a sua assinatura, eli-
minando a necessidade de circuld-lo entre os ministérios,
jé que todos os principais érgaos de governo envolvidos
com as negociagoes desses acordos integram o Conselho
de Ministros e o Comité Executivo de Gestao da Cimara.

Além disso, ¢ necessario também atribuir prazos mad-
ximos para a superagio de cada etapa do processo de
internalizacao, principalmente para aquelas que nio
requerem nenhuma instincia de aprovagio, como, por
exemplo, a etapa de publicagao da promulgacio do acor-
do ap6s a sua aprovagio pelo Decreto Legislativo.

Maior transparéncia

Como relatado anteriormente, existem etapas no pro-
cesso de incorporacio dos acordos ao ordenamento
juridico brasileiro que nao podem ser acompanhadas
publicamente. Esse ¢ o caso da etapa em que o acordo
circula entre os ministérios ap6s a sua assinatura e aquela
na qual o acordo aguarda, na Casa Civil, a publicagao do
Decreto presidencial para a sua promulgacao.

Essa falta de transparéncia nao contribui para a agilida-
de do processo. Ao contrario, torna mais ficil a delonga
dos prazos executados, dificulta a identificagao de res-
ponsdveis nas etapas ¢ possibilita a colocagao dos acor-
dos internacionais em plano secundério na execugao das
politicas publicas.

Garantir transparéncia ao processo de internalizagio como
um todo, com a disponibiliza¢io de um instrumento eletrd-
nico para acompanhamento da tramitacao dos acordos no
Poder Executivo, ¢ essencial para reverter o quadro atual.

A base de dados do Concérdia,’ do Ministério das Rela-
coes Exteriores, ¢ uma boa iniciativa nesse sentido, mas
ainda possui lacunas a serem preenchidas para sanar os
gargalos aqui identificados. Atualmente, nas péginas re-
lativas aos acordos, ¢ possivel identificar as informagoes
gerais, dados da Mensagem ao Congresso Nacional, do
Decreto Legislativo, da aprovagio e do Decreto presi-
dencial. Contudo, ¢ essencial publicar também, na fer-
ramenta, todos os “passos” percorridos pelo acordo no
processo de internalizacio, para que se possa acompa-
nhar de forma mais clara e precisa a sua internalizagao.

> Disponivel em: <https://concordia.itamaratygovbr/>. Acesso em: 7 nov. 2017.

Anexo 1. Acordos analisados

Tipo de Acordo Pais/Bloco

Acordo para Evitar Dupla Tributagao Africa do Sul
Acordo para Evitar Dupla Tributacio Chile
Acordo para Evitar Dupla Tributacio Israel
Acordo para Evitar Dupla Tributagao México
Acordo para Evitar Dupla Tributacio Peru

Acordo para Evitar Dupla Tributagao Russia
Acordo para Evitar Dupla Tributacio Turquia
Acordo para Evitar Dupla Tributacio Ucrania
Acordo para Evitar Dupla Tributacio Venezuela
Acordo Previdencidrio Alemanha
Acordo Previdencidrio Bélgica
Acordo Previdencidrio Canadd
Acordo Previdencidrio Chile
Acordo Previdencidrio Coreia do Sul

Tipo de Acordo Pais/Bloco

Acordo Previdencidrio Franca
Acordo Previdencidrio Japio
Acordo Previdencidrio Quebec
Acordos de Cooperagio e Facilitagio de Investimentos México
Acordos de Cooperagio e Facilitagio de Investimentos Chile
Acordos de Cooperagio e Facilitagio de Investimentos Mal4ui
Acordos de Cooperagio e Facilitagio de Investimentos Angola
Acordos de Cooperagio e Facilitagio de Investimentos Mogambique

Acordo de Livre Comércio Mercosul-Egito

Acordo de Livre Comércio Mercosul - Israel
Mercosul - India

Mercosul-SACU

Acordo de Comércio Preferencial
Acordo de Comércio Preferencial

Acordo de Ampliacio Econdmico-Comercial Peru
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. Abimaq - Associagéo Brasileira da Ind. de Maquinas e Equipamentos - CNC - Confederacao Nacional do Comeércio de Bens Servigos e Turismo
. Abiquim - Associacéo Brasileira das Industrias Quimicas - CNI - Confederacao Nacional da Industria
. Apex-Brasil - Agéncia Brasileira de Promog&o de Exportagdes e Investimentos : Embraer - Empresa Brasileira de Aeronautica
. Banco Bradesco . Fiesc - Federacao das Industrias do Estado de Santa Catarina
. Banco BTG Pactual . Fiesp - Federacao das Industrias do Estado de Sao Paulo
. Banco Central do Brasil . Firjan - Federagao das Industrias do Estado do Rio de Janeiro
. Banco do Brasil - IABr - Instituto Aco Brasil
. Banco do Nordeste do Brasil - IRB - Brasil Resseguros
. Banco Itau - IRB - Brasil Resseguros

Banco Santander . LCA Consultores
. Bndes - Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social - MB Associados
. Caixa Econdmica Federal . Petrobras - Petréleo Brasileiro
. Ciergs - Centro das Industrias do Rio Grande do Sul - Senai - Servico Nacional de Aprendizagem Industrial.
. Cisa Trading - Vale
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