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Apresentacao: o projeto e sua estruturacao

O projeto “Desafios para o Desenvolvimento: Integracdo e Comércio Exterior” é uma iniciativa
conjunta do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do Centro Brasileiro de Relagdes
Internacionais (CEBRI), sob a coordenac¢do de seu Nucleo Comércio Internacional, para promover a
discussao sobre os rumos da politica comercial brasileira.

O projeto foi desenvolvido entre dezembro de 2017 e abril de 2018. Nesse periodo, foram
realizados quatro workshops, em distintas cidades do pais (Rio de Janeiro, Brasilia, Sdo Paulo e
Fortaleza), com o objetivo de debater a politica comercial brasileira e propostas para sua reforma.
O formato das reunides foi concebido de modo a permitir ampla participacao dos presentes nos
debates. Participaram dos workshops pequenos grupos de académicos, representantes de think
tanks e de empresas e associacdes empresariais, além de funciondrios de governo (federal e
estaduais).

Trés temas foram selecionados como eixo das discussoes:

e reforma da politica comercial / liberalizacdo comercial;
e promocgdo do comércio e dos investimentos, com énfase em iniciativas sub-nacionais; e

e facilitacdo de comércio.

O primeiro tema foi debatido nos quatro workshops, enquanto os demais foram discutidos apenas
em duas oportunidades — nas reunides de Brasilia e de Fortaleza. Em todas as oportunidades, os
temas selecionados foram introduzidos por representantes/consultores do BID, que fizeram
exposicoes iniciais seguidas de debate aberto entre todos os participantes dos eventos.

A coordenagao da iniciativa distribuiu previamente aos participantes algumas perguntas sobre cada
tema, com o objetivo de orientar as discussdes, mas essas ndo necessariamente seguiram o roteiro
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proposto pelas perguntas. Ainda assim, parece razoavel afirmar que as perguntas propostas pela
coordenagao foram discutidas pelos grupos nos diferentes eventos realizados.

Na sequéncia desse relatdrio, apresenta-se a motivacdao do projeto e, para cada tema, descricdo
sintética da apresentacdo feita pelos representantes do BID, a lista de questdes sugeridas como
roteiro, bem como o resumo das discussGes ocorridas nos eventos em que os temas foram
tratados.

1. Motivagao

O Brasil é uma das economias mais fechadas do mundo, quando se mede o grau de abertura pela
soma dos fluxos de importacdo e exportacdo como percentual do PIB. Esse fato reflete, em boa
medida, as opc¢des de politica comercial e industrial adotadas pelo Brasil, ao longo das ultimas cinco
ou seis décadas.

Nesse periodo, o Brasil passou por profundas mudancas econémicas, sociais e politicas. Apesar
disso, subsiste, nas politicas comerciais e industriais, uma continuidade que resistiu ao episddio de
liberalizagdo comercial da primeira metade da década de 1990 e que tem origem no modelo de
substituicdo de importagdes e no nacional desenvolvimentismo.

Enquanto o Brasil se manteve fiel a tradicdo protecionista, a grande maioria dos paises avancou em
movimentos de liberalizagdao comercial, que em geral, combinaram abertura unilateral com acordos
preferenciais de comércio. O Brasil mantém hoje niveis tarifarios nitidamente superiores aos
observados nos demais paises, inclusive aqueles em vias de desenvolvimento, e tem escassa
participacdo na rede de acordos preferenciais de comércio tecida ao longo das ultimas décadas.

A recente recessao por que passou a economia brasileira, na sequéncia da adocdo de politicas
comerciais e industriais com elevado teor protecionista, deu folego ao debate sobre o modelo de
insercdo internacional do pais e suas implicacdes para o crescimento e para a evolucdo da
produtividade.

O tema da revisdo do modelo de insercdo internacional da economia passou a integrar a agenda de
reformas prioritarias para a retomada sustentada do crescimento e o aumento da produtividade,
no diagndstico de diversos economistas, formadores de opinido e policy-makers.

As prioridades para a reforma da politica comercial ndo sdo, no entanto, consensuais,
especialmente no que se refere ao tratamento a ser dado a politica de protecdo aos produtores
domésticos — ou seja, ao tema da liberalizagdo comercial.
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Além disso, entre os que defendem maior grau de exposicdo a competicdao externa no mercado
doméstico também ha distintos pontos de vista quanto ao “método” a adotar para alcancar o
objetivo: liberalizacdo autdonoma (unilateral) ou através de acordos preferenciais.

Em um pais que fez da prote¢dao ao mercado doméstico um componente essencial do modelo de
desenvolvimento que, no final dos anos 70 do século passado, havia viabilizado a implantacdo de
diversificado parque industrial, divergéncias quanto a este tema ndo surpreendem. O quadro de
profunda crise fiscal do Estado também ndo contribui para que a agenda de reforma da politica
comercial suba no ranking de prioridades de politicas publicas.

Ainda assim, o debate sobre a inser¢ao internacional da economia brasileira ganhou densidade nos
ultimos anos e ja vem gerando impactos sobre a politica comercial. Segundo um representante do
Governo Federal, presente a um dos eventos, o Brasil estaria entrando em um novo ciclo de politica
de comércio exterior, em que os acordos preferenciais de comércio e investimentos ganham peso e
relevancia e em que seria necessario “revisitar” a TEC — Tarifa Externa Comum — do MERCOSUL, que
ndo mais corresponderia a estrutura produtiva do bloco.

2. Reforma da politica comercial / liberalizagdo comercial

2.1. A introdugdo do tema

As discussGes — que aconteceram nos quatro workshops — foram introduzidas pelo economista do
BID, Mauricio Mesquita Moreira, que fez uma apresentacdo contemplando um diagnéstico sobre a
atual politica comercial brasileira, bem como propostas para atualiza-la.

O diagndstico apontou o Brasil como um late comer na “grande liberalizacdo” ocorrida no mundo
nas ultimas décadas, tendo mesmo retrocedido, a partir de 2004, em termos de grau de abertura
da economia. O desempenho mediocre da evolucdo da produtividade no Brasil nos ultimos anos
seria, ao menos em parte, atribuivel ao “fechamento” comercial da economia brasileira. Em termos
de acordos preferenciais assinados, o Brasil se posiciona muito atras da grande maioria de paises da
regido e tem um padrdo “africano” de inser¢cdo nestes acordos.

Duas propostas de politica foram apresentadas pelo economista do BID:
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reforma tarifaria unilateral, voltada para a reducdo do nivel e da dispersao das tarifas
atualmente praticadas. Diferentes modelos de redu¢dao do nivel e da dispersao tarifaria
foram apresentados, levando a tarifa maxima a 15%; e

estratégia regional (América Latina e Caribe) de aprofundamento e consolida¢cdo dos
acordos ja negociados. Na situacao atual, a fragmentacdo de regras de origem negociadas
bilateralmente limita os beneficios da integracdo, apesar do comércio intrarregional ja se
dar, em mais de 80%, com tarifa zero. A proposta tem foco no comércio de bens e servicos e
inclui a conclusdo de acordos envolvendo os “elos faltantes” na rede de acordos (mais
notadamente Brasil — México e América do Sul — América Central) e a adogdo da
acumulagdo estendida de regras de origem nos acordos existentes. No caso do MERCOSUL,
a proposta é de adotar o modelo de area de livre comércio, abandonando a estratégia de
unido aduaneira, de forma a dar maior liberdade ao Brasil na implementacdo de sua
reforma comercial.

2.2. As questoes para discuss@o

Qual a melhor estratégia para aprofundar a integracdao comercial do Brasil ao mundo: a
negociagdo de acordos preferenciais de comércio, a abertura unilateral ou uma combinagao
das duas?

Caso vocé seja a favor de incorporar a via unilateral, qual o prazo em que a abertura deve se
dar em que parametros devem orienta-la?

Na via negociada, que parceiros comerciais deveriam receber atencdo prioritaria?

Que destino deve ter o Mercosul na agenda comercial brasileira? Reforcar e aprofundar a
Unido Aduaneira? Transformd-lo numa drea de livre comércio? Outros?

Quais as prioridades para a agenda na América Latina e Caribe? E desejavel e/ou viavel
buscar a convergéncia entre Mercosul e Alianca do Pacifico?

2.3. Sumadrio das discussoes

A percepgao de que a atual politica comercial brasileira constitui um desincentivo a produtividade e

a integragdo do pais ao mundo revelou-se amplamente dominante entre os participantes dos

diferentes workshops.



CEB

CENTRO BRASILEIRO DE i

RELAGOES INTERNACIONAIS

Em consequéncia, o tema da liberalizagdo comercial deveria ser parte incontornavel da agenda de
reformas do préximo governo. Houve convergéncia em torno da ideia de que a politica comercial
deve ser reformada para aumentar o grau de exposicdo da economia brasileira a concorréncia
internacional e que a liberalizacdo comercial tem papel relevante a desempenhar em um processo
de retomada sustentada do crescimento.

Mais além dessa convergéncia “de base”, nas discussOes sobre o alcance e modus operandi da
liberalizacdo, o grau de convergéncia entre as opinides dos participantes ndao foi mais débil do que
aquele que se observou em relacdo a necessidade de rever a politica comercial ao longo de uma
trajetdria de liberalizagao.

Apareceu com destaque nas discussdes a preocupacdao com o ambiente politico em que ocorreria a
liberalizacdo e, em especial, com os possiveis custos desta sobre empresas e trabalhadores de
determinados setores industriais e de certas regides. Diversas propostas foram discutidas em
relacdo a esta questdo, visando a (i) contornar resisténcias ao movimento de abertura por meio de
estratégia politica de “venda” da reforma comercial, destacando seus beneficios para a economia
brasileira, em termos de crescimento, modernizacdo e inovagdo; e (ii) mitigar custos de
ajustamento decorrentes da abertura. Na formulacdao de um dos participantes, a questdo da
liberalizagdao comercial no Brasil é eminentemente politica e ndo de ordem econdmica e este fato
exige uma estratégia para convencer a sociedade dos beneficios da liberalizacao.

No caso das discussoes sobre as relacdes do Brasil com o MERCOSUL e com o restante da América
Latina, predominou a visdao de que se deve manter o modelo de Unido Aduaneira no projeto sub-
regional e aprofundar acordos e compromissos —inclusive com a Aliang¢a do Pacifico — em areas nao
tarifarias para aprofundar a integracdo na regidao. Em relagdo a estes temas, cabe a ressalva de que
parece bastante difundido entre os participantes certo ceticismo em relacdo a capacidade da
integracdo para retomar “tracdo” e superar obstaculos acumulados ao longo dos ultimos quinze
anos.

Embora com énfase variada segundo os workshops, quatro questdes dominaram as discussdes
sobre a reforma da politica comercial brasileira nos diferentes eventos:

e 0 alcance e o modus operandi da reforma comercial: timing, objetivos visados por uma
reforma tarifdria, alternativa entre liberalizacdo unilateral e negociada através de acordos
preferenciais;

e arelacdo entre reforma tarifaria e outras politicas na esfera comercial, de forma a reforcar o
movimento de liberalizagao e “alavancar” os beneficios potenciais desta;
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e as condicdes politicas da liberalizacdo e sua estratégia de implementacao; e

e asrelagdes do Brasil com o Mercosul e com a América Latina.

Em seguida, apresenta-se uma sintese das discussdes sobre cada uma dessas questdes, além das
que se referiram a outros temas, que foram tratados apenas marginalmente nas reunides.

a. o modus operandi: abertura unilateral ou liberalizagdao negociada?

Provocada por uma das perguntas apresentadas aos participantes, a questdao da metodologia da
liberalizagdo — unilateral (ou autbnoma) ou negociada através de acordos preferenciais — foi o
principal foco das discussdes sobre o modus operandi do processo.

Em relacdo a este tema, manifestaram-se posicées divergentes. Os participantes que defenderam a
necessidade de uma abertura unilateral ndao desconsideram a contribuicdo de negociagbes
preferenciais a reforma da politica comercial brasileira, mas veem na liberalizagdo auténoma
iniciativa insubstituivel quando se considera que o objetivo central da reforma comercial é
contribuir para o aumento de produtividade da economia.

Um dos participantes apresentou quatro razdoes para que a reforma tenha uma dimensao
unilateral: a urgéncia é a primeira delas, ja que negociacdes comerciais sao lentas, tém longos
periodos de implementacdao e os efeitos da liberalizagcdo gerada sobre a produtividade levariam
uma geragao para se materializar. Além disso, a redugdao unilateral de tarifas ndao implica
necessariamente a reducdo dos “ativos” de negociacdo do pais: a grande maioria dos acordos
preferenciais no mundo envolve paises que ja tinham — antes mesmo dos acordos — niveis tarifarios
baixos. Nesse sentido, a liberalizacdo autébnoma pode inclusive facilitar a negociacdo de acordos
preferenciais pelo Brasil.

Outra razdo estaria associada a credibilidade e outra ainda a possibilidade de associar a reforma da
tarifa uma “cesta de medidas” que poderiam mitigar, aos olhos do setor empresarial, os custos de
curto prazo da abertura (facilitacdo de comércio, promocdo comercial e outras medidas, cujo
cronograma de implementacdo estaria vinculado ao de reducdo de tarifas).

O timing e o mecanismo de reducdo de tarifas (em nivel e dispersdao) foram apenas
superficialmente discutidos. Quanto ao timing, houve sugestdes de reduzir as tarifas em quatro
anos — coincidindo com um mandato presidencial — ou em prazo um pouco maior. Quanto a
férmula de reducdo, foram referidas a proposta em estudo CINDES — CDPP e a férmula Suica 25,
ressalvando um participante que a aplicacdo desta Uultima formula ndo impactaria
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significativamente as tarifas atualmente praticadas para bens de capital e bens intermedidrios, que
sao alvos privilegiados de reformas comerciais orientadas por objetivo de ganho de produtividade.

Um dos participantes sugeriu que, em face das resisténcias empresariais e burocraticas a
liberalizacdo unilateral (ver item b, abaixo), a reforma da tarifa poderia se fazer “pelas bordas”, por
exemplo, reduzindo-se (ou eliminando-se) picos tarifarios e reduzindo-se as aliquotas de bens de
capital e intermedidrios. Para outros participantes, no entanto, esta estratégia poderia gerar ou até
agravar distor¢Oes tarifarias.

Na visdo de representante do setor empresarial presente em uma das reunides, a abertura
unilateral ndo seria recomendavel, ja que a reciprocidade que se pode obter através da negociacao
de acordos bilaterais — e da reducdo de tarifas a eles associada - é relevante para o crescimento das
exportagdes das empresas brasileiras e para a manutenc¢ao no Brasil de linhas de produc¢ao que, de
outra forma, seriam transferidas pelas empresas para outros paises.

b. a relagdo entre a reforma tarifaria e de outras politicas na esfera comercial

Uma reforma comercial que se limite a reducdo de tarifas é suficiente para promover uma efetiva
liberalizacao? A pergunta se justifica tendo em vista que a tradicdao protecionista brasileira se
manifesta ndo apenas na estrutura tarifaria, mas também em um amplo conjunto de medidas
comerciais ndo tarifarias e de instrumentos de politica industrial.

Além de protecdo adicional, essas medidas e esses instrumentos agregam complexidade e falta de
transparéncia a alocacdao de incentivos pelas politicas publicas. Nesse sentido, uma reforma
comercial que nao incluisse a revisao e elimina¢ao de varios destes mecanismos poderia perder
muito em sua eficacia como processo de liberalizagao.

Alguns temas que ganham relevancia, nessa perspectiva, sdo as regulacdes aplicadas a servicos,
gue podem limitar o alcance e a geracdo de beneficios que se espera da liberalizacdo das
importacdes de bens. Além disso, foram mencionados mecanismos como a exigéncia de conteldo
local e o recurso aos instrumentos de defesa comercial (antidumping notadamente), amplamente
utilizados pelo Brasil no periodo recente, e que aumentam o grau de protecdo de setores
produtores de insumos industriais (bens intermedidrios), com efeitos nefastos sobre as cadeias a
jusante dos segmentos e empresas protegidas por este tipo de medidas.

c. as condicOes politicas da liberalizagdo e sua estratégia de implementacao

Como referido acima, a preocupagdo com as resisténcias a abertura comercial emergiu na
discussdo sobre o processo de liberalizacdo, gerando proposta de avancar “pelas bordas”. Nas
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reunides do projeto, diversos representantes apontaram para os fatores que estariam na origem
dessas resisténcias.

A avaliagao majoritariamente positiva no pais da experiéncia de industrializagdo sob o modelo de
substituicdo de importacdes seria um dos fatores a explicar as dificuldades para conceber uma
estratégia de crescimento que se distancie do protecionismo comercial que caracteriza aquele
modelo. Mais de um participante ressaltou que, para explicar a resiliéncia do protecionismo no
Brasil, as ideias contam, ndo bastando fazer referéncia aos interesses economicos dos atores.

Além disso, como observou outro participante, a cadeia de protecdo e subsidios foi se estruturando
e se expandindo no Brasil através de mecanismos que criaram uma colusao de diversos interesses
setoriais em torno da preservacdo do status quo. A industria se alinharia em bloco em torno de
posicdes defensivas na drea comercial, em que pese o desempenho mediocre do setor nos ultimos
dez anos e sua perda de posicdo na economia brasileira e no mundo.

Por outro lado, os setores exportadores e competitivos — agricolas, agroindustriais e produtores de
minérios — ndo se destacam pela agressividade na defesa de interesses ofensivos na agenda
comercial. Para grande parte do setor agropecuario, as negocia¢gdes comerciais perderam
relevancia desde o inicio do boom de precos das commodities agricolas. Ademais, mais
recentemente, setores do agribusiness solicitaram e obtiveram protecdo contra importacdes em
produtos em que o Brasil aparece entre os maiores produtores e exportadores mundiais. Ou seja,
ndo se deveria esperar a formagdao de uma coalizio empresarial de free traders, em defesa da
reforma comercial e em contraponto aos interesses protecionistas.

Este conjunto de fatores gera fortes resisténcias a hipdtese de uma reforma liberalizante da politica
de comércio e explicaria o ceticismo de varios dos participantes frente as perspectivas de uma
reforma comercial e especialmente de uma revisao tarifaria unilateral. A hipdtese de que o novo
governo, que se inicia em 2019, leve a cabo uma reforma ambiciosa nessa drea parece, para varios
participantes, remota.

Destas constatacdes, emerge a relevancia de se definir uma estratégia politica de “venda” da
reforma comercial, destacando seus beneficios para a economia brasileira, em termos de
crescimento, modernizacdo, inovagdo e aumento da renda real da populagao, evitando concentrar
a discussdo apenas nos efeitos propriamente comerciais da reforma.

Na formulacdo de um dos participantes, a questdo da liberalizacdo comercial no Brasil é
eminentemente politica e ndo de ordem econOmica e este fato exigiria uma estratégia para
convencer a sociedade dos beneficios da liberalizacao.
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Nesse contexto ganha relevancia, na agenda de politicas publicas, a discussdao sobre a criagao de
mecanismos de mitigacdo dos custos de uma liberalizagao comercial. Abordar de forma sistematica
e ampla a agenda de reducdo do Custo Brasil — inclusive na area de tributacdo — aparece,
especialmente para os representantes do setor empresarial, como condi¢ao sine qua non para
reduzir os riscos de uma abertura, especialmente se esta for unilateral. Nesse sentido, se trataria
de “casar” o cronograma de reforma tarifaria ao de introducdao de reformas que criem condicBes
para reducdo de custos de producdo e exportacdo no Brasil (facilitacdo, infraestrutura etc.).

Em relacdo a esta proposta, alguns participantes observaram que “amarrar” a reforma comercial a
uma correc¢do antecipada de todas as distor¢Ges que afetam a competitividade das empresas no
Brasil implicaria deixar de lado a agenda de liberalizagdo comercial. Além disso, argumentou-se que
a liberaliza¢dao comercial poderia atuar como um catalizador da agenda de reformas voltadas para a
reducdo do Custo Brasil.

Fez-se referéncia a baixa eficdcia dos programas de apoio a trabalhadores deslocados pelo
comércio, que acompanham os acordos comerciais em diversos paises desenvolvidos,
reconhecendo-se as dificuldades de diversas ordens para implementar programas que facam a
diferenca nessa area. De forma geral, os participantes pareceram concordar com a ideia de que a
implementacdo de programas focados de mitigacdo dos custos da liberalizacdo para os
trabalhadores afetados pelo processo seria muito dificil no Brasil, dada a experiéncia internacional
e as caracteristicas do pais. Mais viavel poderia ser a implantacdao de programas horizontais de
seguro-desemprego e renda minima como mecanismos de mitigacdo de efeitos da liberalizacao
comercial.

Vale observar que a situacdao macroecondmica atual do Brasil — retomada de crescimento, reducao
das taxas de juros, inflacdo baixa e cambio flutuante — cria um ambiente muito mais favoravel a
liberalizacao do que aquele vigente quando o Brasil empreendeu, na primeira metade dos anos 90,
reforma comercial unilateral e implementou a Tarifa Externa Comum do MERCOSUL. Nessa visao, o
cendrio macroeconOmico atuaria por si s6 como um fator de mitigacdo dos custos de novo episddio
de abertura comercial, sobretudo se — durante o periodo de reducdo de tarifas — a taxa de cdmbio
evoluir de forma a fornecer algum nivel de protecado transitdria.

d. as relag6es do Brasil com o Mercosul e com o restante da América Latina

A partir da percepgdo, amplamente difundida, da paralisia do MERCOSUL na esfera comercial e da
possibilidade de uma reforma da politica comercial no Brasil, a questdo da manutencdo do modelo
de unido aduaneira — ou da retroa¢do ao modelo de area de livre comércio — se coloca.
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A hipdtese de retroacdo do modelo de integragdao para uma darea de livre comércio poderia ter,
para o Brasil custos politicos ao sinalizar, em alguma medida, um desengajamento do Brasil frente
ao projeto subregional e sobretudo ao relacionamento com a Argentina.

A visdo predominante em rela¢gdo ao tema favorece a manutengdao do modelo de unido aduaneira,
ainda que com a reforma da Tarifa Externa Comum, e o resgate do acervo de normas e acordos
estabelecidos no ambito do bloco sub-regional. Além disso, o escopo da agenda comercial deveria
ser ampliado de forma a alcancar temas ndo tarifarios, evitando-se assim que barreiras tarifarias
sejam substituidas por barreiras técnicas ou sanitdrias.

Uma visdao menos otimista das perspectivas de integracdo na regido, apresentada por alguns
participantes, apontou para a perda de credibilidade do MERCOSUL como um obstaculo cuja
superacdo exigiria uma iniciativa ousada e ambiciosa capaz de alterar as percepcées negativas e as
expectativas limitadas em relacdo ao bloco a ao seu futuro.

Também nas relagdes entre o MERCOSUL e demais paises da regido, defendeu-se a amplia¢cdao do
escopo dos acordos existentes, para incluir servicos, investimentos e compras governamentais —
objetivo que vem sendo perseguido pelo governo brasileiro -, bem como a adog¢do de temas
relacionados a facilitacdo de comércio para aumentar o aproveitamento, pelos atores privados, das
preferéncias negociadas nos acordos.

A conclusdo do acordo Mercosul — Unido Europeia e a convergéncia entre o MERCOSUL e a Alianga
do Pacifico sdo iniciativas capazes de dar nova tracdo a integracdo intra-MERCOSUL e latino-
americana. O road map assinado pelos dois blocos em abril de 2017 pode ser uma referéncia para a
convergéncia MERCOSUL - Alianca do Pacifico, embora haja duvidas sobre a efetiva
operacionalidade do referido instrumentos, ao qual faltariam metas, prazos e objetivos precisos.

e. outros temas

Além dos quatro temas acima descritos, outras questdes vieram a tona nas diferentes reunides do
projeto. Sem pretender ser exaustivo, vale ressaltar trés delas:

e as questdes institucionais relacionadas ao policy making da politica comercial, em especial
— mas ndo apenas — as relagdes entre Poderes Executivo e Legislativo nesse processo.

Um dos focos das discussdes, nesse caso, foi a integracdo do Legislativo ao processo decisério da
politica comercial — proposta formulada na apresentacdo do economista do BID. A motivacdo da
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proposta é, com essa integracdo, reduzir a volatilidade da politica comercial que decorre da
heterogeneidade das visGes de politica dos diferentes governos, tais como elas se expressam em
decisdes do Poder Executivo.

A proposta gerou discussdes, alguns dos participantes considerando que a inclusdo do Legislativo
no processo decisério da politica comercial teria efeitos opostos aos visados, podendo aumentar
ainda mais a volatilidade da politica e submeté-la a considera¢des e condicionantes que reduziriam
sua racionalidade e sua légica como politica de Estado.

Representante de associacdo do setor privado observou que o ideal, do ponto de vista institucional,
nao seria a transferéncia de responsabilidade para o Legislativo, mas a concentracdo de todos os
instrumentos de formulagdo e execu¢ao da politica em um ministério do comércio exterior.

No caso do funcionamento dos érgaos do Poder Executivo envolvidos com a politica comercial,
ressaltou-se a importancia de que decisdes de politica tarifaria e de defesa comercial sejam
analisadas por agéncia regulatdria independente, que avalie as implicagdes anti-competitivas das
medidas, nos moldes da Comissao de Produtividade da Australia.

e a dimensado regional da politica, ou seja, as questdes que emergem na agenda em regides
contempladas de forma secunddria pela politica e seus instrumentos.

Alguns temas relacionados a interesses e problemas especificos da Regido Nordeste foram
levantados na reunido de Fortaleza. Entre estes, as dificuldades especificas de empresas de menor
porte — que constituem a imensa maioria do universo potencialmente exportador da regidao — para
atuar no comércio exterior, atribuidas a complexidade da legislacao aplicavel, a incerteza quanto a
interpretacdo das leis por orgdos reguladores e fiscalizadores e a caréncia de pessoal qualificado
dos orgdos federais com atuagcdo no comércio internacional.

A elaboracado de agenda regional de comércio exterior — com componentes de promog¢do comercial,
facilitacdo de comércio e negociacdes comerciais — foi apresentada como ideia para organizar a
matriz de interesses e objetivos da regido e para fortalecer o posicionamento desta no quadro de
formulacdo e implementacdo da politica.

e as implicacdes do ambiente global em que o Brasil enfrenta o desafio de reformar sua
politica comercial.

III

Essas implicacdes relacionam-se ndo apenas aos riscos de “guerra comercial” no curto prazo, mas

também — e principalmente — a emergéncia de novos paradigmas tecnoldgicos que redefinirdo a
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globalizagdo e terdao impactos significativos nas relagdes entre economias nacionais e nos mercados
de trabalho.

Sob essa otica, a agenda de reforma comercial no Brasil deve contemplar tanto a atualizacdo de
politicas tipicas do século passado quanto a abordagem de desafios futuros, relacionados aos novos

paradigmas tecnoldgicos e produtivos e a suas implicagdes para o comércio e os investimentos.

3. Promocgdo do comércio e dos investimentos, com énfase em iniciativas subnacionais

3.1. A introdugdo do tema

A discussdo desse tema — que ocorreu apenas em dois workshops — foi introduzida pelo consultor
Rodrigo Tavares, que desenvolve, para o BID, trabalho sobre as politicas e entes subnacionais de
promocgado de exportagdes e atragdao de investimentos no Brasil.

A hipotese basica do trabalho aponta para a crescente relevancia das regides e das cidades como
polos de dinamismo e atores nas arenas econOdmica e politica. Na drea de atracdo de investimentos
sobretudo a atuagcao de governos subnacionais tende a ser relevante e efetiva, dado o peso de

fatores locais na decisdao das empresas.

O estudo fez um levantamento da situacdo, no que se refere a atuacdo dos estados na promocgao
de exportagdes e na atragdo de investimentos, contemplando os seguintes aspectos:

e histdrico das atividades estaduais nessas areas;

e quadro legal e institucional de atuacao;

e recursos humanos e orcamentdrios alocados as areas;

e mecanismos de promocao utilizados; e

e articulacdo com iniciativas federais e apoio de drgdos federais — notadamente APEX — as
iniciativas estaduais.

O diagnodstico do trabalho indica que os estados brasileiros criaram estruturas e adotaram

mecanismos de apoio as exportacoes e a atracdo de investimentos, mas tais iniciativas carecem de
objetivos claros e de recursos para desenvolver suas atividades. Nesse sentido, a experiéncia

12



CEB

CENTRO BRASILEIRO DE i

RELAGOES INTERNACIONAIS

brasileira se distancia crescentemente daquela de outros paises, em termos de qualidade e
desempenho das iniciativas subnacionais de promog¢ao de comércio e investimentos.

Os recursos alocados sao insuficientes, os mecanismos mobilizados sdo pouco criativos e baseados
em incentivos fiscais e financeiros — vulneraveis a situa¢des de crise — e ndo ha avalicdo de
desempenho das politicas e das instituicGes encarregadas de implementa-las. Além disso, os
estados percebem o apoio federal a suas atividades nessas areas como pontual ou inexistente.
Adicionalmente, os dados existentes sobre atracdo de investimentos, coletados pelas instituicoes
subnacionais, tém baixo grau de confiabilidade, pouco contribuindo como instrumento de gestdo e
avaliacdo de politicas.

O estudo recomenda, entre outras coisas, o apoio do BID a iniciativas subnacionais, contemplando
também as maiores cidades brasileiras (municipios), incentivando o aperfeicoamento de
instrumentos de avaliacdo de desempenho dos programas implementados pelos estados.

3.2. As questdes para discuss@o

Qual o papel dos governos subnacionais, no Brasil e no exterior, de promog¢do do comércio e
investimentos?

e Qual a capacidade organizacional, legal e orcamentaria dos governos estaduais no Brasil nas
areas de comércio e investimentos?

e Quais os mecanismos de promocgao a disposicdao dos governos estaduais no Brasil?

e Qual o relacionamento e apoio concedido pela esfera federal as acdes subnacionais?

e Que acdes e estratégias devem ser priorizadas no futuro?
3.3. Sumadrio das discussoes
Na discussdao sobre os resultados do estudo, representante de associacdo empresarial observou
gue as iniciativas federais nessas areas carecem de coordenacdo e que nao ha especializagao entre
os entes voltados para as atividades de promocao comercial e de atragdo de investimentos. Em

consequéncia, as empresas ndo conhecem o0s programas existentes e recursos publicos sdo
desperdicados em agcdes que se sobrepdem ou se repetem.
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O mesmo representante apontou que os problemas existentes na esfera federal se agudizam no
caso das instancias subfederais, em que pouquissimos estados tém algum nivel de eficiéncia e
desempenho e as iniciativas sdo frequentemente descontinuadas ao sabor dos ciclos politicos. Para
ele, o foco da politica de promocdo comercial deve ser aperfeicoar, através de maior coordenacao,
o sistema federal de apoio as exportacdes, cabendo aos estados algum papel em areas como
infraestrutura e tributacdo.

Um participante, especialista em comércio exterior, chamou aten¢ao para a natureza distinta das
atividades de promocdo de exportacdes e de atracao de investimentos. A experiéncia internacional
mostra que as agéncias subnacionais dedicam, em geral, maiores esforcos para a atracdo de
investimentos, sendo a promog¢do de exportagdes mais tipica de iniciativas de agéncias nacionais.

Houve consenso sobre a necessidade de conduzir avaliagbes de impactos e andlises de
custo/beneficio das iniciativas, pratica rara ou inexistente na maioria das agéncias que
desenvolvem programas de promocao de exportacdes e investimentos no Brasil.

4. Facilitagdo do comércio

4.1. Introdug¢édo ao tema

A discussao foi introduzida — nas duas oportunidades em que o tema foi incluido na agenda dos
workshops — por apresentacdao de John Mein, consultor do BID. Mein iniciou sua exposicao
apresentando dados que atestam a importancia dos custos associados aos processos de importacao
e exportacdo no Brasil. Tais custos podem inclusive superar os custos de comércio tradicionalmente
identificados as barreiras tarifarias. Segundo dados apresentados, os custos administrativos e
processuais do comércio exterior impdem uma taxacdo equivalente a algo entre 13% e 14% do
valor das mercadorias transacionadas internacionalmente pelo Brasil.

Na comparacdo internacional, aparecem como pontos fracos do Brasil, no que se refere a
facilitacdo do comércio: a pouca cooperacdo entre drgdos do governo, o uso intensivo de
documentos em papel, as dificuldades de acesso a informacdo e a redundancia de etapas
processuais. Um objetivo geral das iniciativas de facilitacdo de comércio no Brasil é a separacao dos
fluxos fisico (deslocamento dos bens), financeiro/fiscal e documental, hoje bastante
“entrelacados”.

O consultor apresentou ainda as principais iniciativas em curso no Brasil com vistas a facilitar o
comércio internacional: o Portal SISCOMEX, o CONFAC — Comité Nacional de Facilitacdo do
Comércio, criado no ambito do MDIC — e o Programa OEA — Operador Econdmico Autorizado.
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Para que as iniciativas atinjam seus objetivos, além de ter sua implementagdao completada, sera
necessario capacitar o setor privado para que este possa se beneficiar das melhorias introduzidas.

4.2. As questoes para discuss@o

O ranking do Brasil no quesito “Trading Across Borders” do “Doing Business” do Banco
Mundial é péssimo (139). Como melhorar?

e Uma das reclamagbes frequentes é que cada ponto de fronteira tem procedimentos
diferentes e interpretagdes divergentes de legislagdo. Como resolver este problema?

e Se a coordenacgdo de érgdos anuentes é um problema, porque ndo se criar um Ministério de
Comércio Exterior para o qual se transfere a gestao da Aduana, Anvisa, Vigiagro e Sedex?

e O novo Portal Siscomex vai mudar os processos de exportacdo e importacdo. O setor
privado estd preparado para implementar estas mudangas?

e Facilitacdo do Comércio é um esforco que busca diminuir o tempo e aumentar a
confiabilidade dos processos de importacdo e exportacdo. Quanto do tempo a mais é
responsabilidade de atores do setor privado?

4.3. Sumadrio das discussoes

Reconheceram-se amplamente nas discussdes os avancos registrados pelo pais na area de
facilitacdo de comércio. O pais assinou e ratificou o Acordo de Facilitacdo de Comércio da OMC e
vem desenvolvendo uma série de programas e atividades para reduzir suas deficiéncias —
especialmente as elencadas pelo consultor do BID em sua apresentacdao — nessa area. Na realidade,
as trés iniciativas em curso — Portal Unico, CONFAC e OEA — deveriam manter o seu ritmo de
implementacdo e contar com o apoio do governo como um todo e do setor privado.

A criacdo de um Ministério de Comércio Exterior, sugerida por uma das perguntas que guiaram os
debates e pelas discussGes sobre promocdo de exportacbes (ver acima), foi questionada pelo
consultor do BID, para quem o problema é a gestdo de diferentes agéncias governamentais
intervenientes na fronteira. O Portal Unico tem como objetivo assegurar a gest3o conjunta
daqueles “agentes de fronteira” em um mesmo sistema, mas ndo serd uma panaceia. Idealmente, o
pais deveria ter apenas uma agéncia atuando na fronteira: nesse sentido, a unificacdo institucional
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ocorreria na “ponta” de implementag¢dao das politicas e ndo no “topo”, como na proposta do
Ministério de Comércio Exterior.

Discutiu-se a possibilidade de integrar os sistemas de comércio exterior dos paises do Mercosul e
da Alianca do Pacifico, reconhecendo-se as dificuldades existentes e que se associam ao fato dos
processos serem diferentes. Nesse sentido, o primeiro passo seria obter a interoperabilidade
interna, ou seja, entre drgaos governamentais e empresas no Brasil, buscando depois as iniciativas
regionais de interoperabilidade.

5. Conclusao

Como esperado, o primeiro tema — reforma da politica comercial e liberalizagdo comercial —
absorveu boa parte do tempo de discussdo e dos esfor¢os dos participantes, quando se considera o
conjunto de workshops. Isso reflete ndo apenas o fato de que esse foi o Unico tema tratado nos
guatro eventos — sendo, em dois deles, o Unico tema da reunido — mas também a relevancia a ele
atribuida pelos stakeholders da politica comercial no atual contexto econémico brasileiro.

Ha uma ampla convergéncia de visdes em torno da ideia de que a politica comercial deve ser
reformada para aumentar o grau de exposicdo da economia brasileira a concorréncia internacional
e que a liberalizacdo comercial tem papel relevante a desempenhar em um processo de retomada
sustentada do crescimento e em uma agenda de produtividade.

Ha também, de forma disseminada, a consciéncia de que a abertura comercial da economia
brasileira gera desafios politicos proporcionais a resisténcia que a tal proposta os setores
protecionistas opdem. Dai que o tema da estratégia de implementacdo da reforma comercial — e
seus condicionantes politicos — tenha ganhado destaque nas discussdes e gerado diversos tipos de
propostas voltadas para tornar politicamente menos custosa a reforma.

Estas propostas envolvem, entre outros, o ritmo da liberalizacdo, a metodologia de desgravacdo
tarifaria e, de forma mais ampla, a estratégia de abertura, bem como as politicas macroecondémicas
e sistémicas que deveriam acompanhar a reforma comercial, para mitigar seus custos.

Por 6bvio, ndo houve consenso em relacdo a todos os pontos levantados em relacdo a
implementacdo da reforma comercial, mas é possivel identificar um vetor que sintetize as
preferéncias mais frequentemente manifestadas pelos participantes. Esse vetor combinaria:

e iniciativa de liberalizacdo autébnoma — a ser implementada ao longo de periodo pré-
estabelecido — associada a abertura negociada por meio de acordos preferenciais que
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contribuam para impulsionar exportacdes brasileiras. Uma alternativa mais palatdvel
politicamente combinaria liberalizagdo autbnoma concentrada em setores produtores de
bens intermediarios e de capital e uma politica agressiva de negociacdo de acordos
comerciais preferenciais;

e medidas que complementem a reforma tarifaria no sentido de “alavancar” os efeitos
dindmicos da abertura comercial. Medidas nao tarifarias e instrumentos de defesa
comercial deveriam ser incluidos na agenda de liberalizacdo de forma a evitar que sejam
utilizados para manter niveis elevados de protecdo e “compensar” a reforma tarifaria;

e adocgdo de uma agenda de reformas voltadas para a redugao do Custo Brasil, ndo como um
pré-requisito para a reforma comercial, mas como um elemento de estratégia de mitigacao
dos custos da liberalizacdo. Esta deveria ser complementada por programas horizontais de
seguro-desemprego e renda minima; e

e manutengao de um ambiente macroecondmico favorecendo a estabilidade e a retomada do
crescimento, que atuaria por si s6 também como um fator de mitigacdo dos custos da
abertura comercial, sobretudo se — durante o periodo de reducdo de tarifas — a taxa de
cambio evoluir de forma a fornecer algum nivel de protegao transitéria.

No que diz respeito as relagdes do Brasil com o MERCOSUL e com o restante da América Latina, a
visdo predominante em relagdo ao tema favorece a manuten¢dao do modelo de unido aduaneira,
ainda que com a reforma da Tarifa Externa Comum, e o resgate do acervo de normas e acordos
estabelecidos no ambito do bloco sub-regional, além da ampliacdo do escopo da agenda comercial.
No caso das relagdes entre o MERCOSUL e os demais paises da regido, defendeu-se a amplia¢cdo do
escopo dos acordos existentes, para incluir servicos, investimentos e compras governamentais,
além de facilitacdo de comércio para aumentar o aproveitamento, pelos atores privados, das
preferéncias negociadas nos acordos.

Os temas de promocdo de exportacoes e de facilitacdo de comércio geraram menos debates, mas
sua inclusdo na agenda de politica contribuiu para trazer a baila tendéncias globais — no caso, as
iniciativas de promoc¢do em nivel subnacional — e a posicdo do Brasil frente a elas, bem como as
iniciativas em curso no pais para reduzir os custos de participacdo no comércio exterior, que
impactam de forma especialmente intensa as empresas de menor porte e de regides menos
desenvolvidas do pais.
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