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INCERTEZAS SOBRE A ABERTURA COMERCIAL

Introducao

Os efeitos da abertura comercial sobre o crescimento economico tém sido,
historicamente, objeto de controvérsias entre economistas. Diversos estudos chegam a
resultados bastante distintos em funcdo de diferencas de metodologia, bases de dados e
pressupostos tedricos.

Ha razoavel consenso entre economistas quanto a existéncia de correlacdo entre o
grau de abertura das economias e seu nivel de desenvolvimento (de modo geral, economias
desenvolvidas possuem grau de abertura maior). As divergéncias surgem quanto a existéncia
de uma relacdo causal que permita afirmar que a abertura comercial é, sozinha, capaz de
elevar a produtividade, a inovacdo e o crescimento econémico.

Uma das dificuldades de relacionar comércio e crescimento é que a participacdo dos
paises no mercado internacional pode ser endégena, de modo que paises cujas rendas sdo
altas por razdes ndo relacionadas ao comércio podem comercializar mais (Frankel e Romer,
1999). Outra razdo para divergéncias é a forma como se define abertura: “de uma forma mais
restrita, incluindo apenas tarifas, subsidios e distor¢Ges ndo tarifarias explicitas ou, de forma
mais abrangente, incluindo questdes como politicas cambiais, impostos e subsidios
domésticos, politicas de competicao, questdes regulatorias, politica educacional, sistema
legal, forma de governo e institui¢es e cultura de forma geral” (Baldwin, 2004).

E nesse contexto que se coloca boa parte do debate sobre as tarifas de importacdo
brasileiras. H4 convergéncia quanto a importancia de uma maior integragao internacional da
economia brasileira, que necessariamente passard pela redugdo das tarifas aplicadas as
importagdes brasileiras. O consenso acaba quando se discute se essa abertura comercial deve
ser feita unilateralmente ou por meio de acordos.

Acordos comerciais trazem, intrinsecamente, atributos de horizontalidade,
previsibilidade e gradualismo e, como contrapartida a reducdo das tarifas domésticas,
oferecem maior acesso a mercados para exportadores brasileiros e estabelecem cronogramas
de desgravacao tarifaria. Tdo ou mais importante, contudo, acordos comerciais modernos
incorporam cada vez mais disciplinas nao-tarifarias que, em virtude de sua forca legal, podem
acelerar reformas e aprimoramentos institucionais capazes de promover o aumento da
competitividade da economia brasileira. A redugdo tarifaria unilateral abandona esses
beneficios em troca de rapidez, assumindo hipdtese extremas de que no longo prazo tudo se
ajusta de forma eficiente.
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Nesse contexto, este trabalho questiona hipdteses que tém sido usadas para defender
gue o Brasil adote uma reducdo tarifaria unilateral. Argumenta que os fatores que
condicionam a integragao internacional brasileira envolvem aspectos que vao muito além das
tarifas, como a competitividade sistémica do pais, o grau de desenvolvimento produtivo e
tecnolégico da industria, o baixo nimero de acordos comerciais, entre outros.

Sem levar em conta tais aspectos e a necessidade de coordenacdo entre as politicas
industrial de inovacdo e de comércio exterior a mera reducdo tarifaria, desacompanhada de
outras medidas, ndo sé ndo serd capaz de entregar os resultados prometidos como poderd
aprofundar aspectos negativos da integracdo internacional brasileira e das tendéncias de
longo prazo para a produtividade, a inovacado e o perfil do emprego.
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1. Ganhos esperados de uma maior integracao internacional

Os beneficios associados a integracdo internacional sdo bem documentados na
literatura econdmica. Diversos estudos revelam evidéncias de que economias mais bem
inseridas nos fluxos de comércio e de investimentos estrangeiros sdo, também, mais
desenvolvidas. No nivel das firmas ha, igualmente, evidéncias de que empresas exportadoras
crescem mais, inovam mais e pagam saldrios mais elevados.

Nesse contexto, diversos estudos associam a baixa produtividade brasileira e seu baixo
crescimento nas ultimas décadas a limitada integracdo internacional da economia.

Os canais que transmitem esses efeitos incluem maior escala, proporcionada pelo
mercado externo, que se soma ao doméstico; maior competicdo e efeito demonstracdo, que
estimulam a inovacdo; e maior acesso a insumos (melhores, mais baratos e mais sofisticados)
e tecnologias.

O maior acesso a inovacdo nao deve ser exclusivamente associado a importacdo de
insumos, maquinas mais sofisticadas e ao préprio aumento da competicdo no mercado
domeéstico, como debates recentes tentam indicar. Evidéncias demonstram que a presenca
no mercado internacional expGe a empresa doméstica (como exportadora e, ainda mais, como
investidora) a niveis elevados de competicdo e possibilita o contato com novas tecnologias,
modelos de negdcios e praticas de gestdo, estimulando a inovacao.

A esse respeito, Ferraz et alii (2018) comentam que a abertura pode aumentar o
incentivo das firmas em inovar e concluem que “esse mecanismo é especialmente saliente no
contexto de acordos comerciais”. Os autores relatam resultados de estudos? que
demonstraram que o maior acesso a mercados externos proporcionado pela celebracdo de
acordos induziu as firmas locais a investirem em inovagdes que elevaram sua produtividade e
que “esse efeito ocorreu predominante em firmas de setores onde a redugao de tarifas foi
mais significativa, e para firmas com uma produtividade inicial relativamente elevada”. Estas
conclusdes reforcam trés argumentos: i) o potencial da insercdo internacional das firmas
brasileiras como canal para estimular a inovacao; ii) por analogia, a possivel ineficacia de uma
reducdo tarifdria unilateral como instrumento para estimular a inovacgao e; iii) que o nivel
prévio de produtividade da firma é relevante para explicar o seu desempenho pds abertura,
demonstrando a importancia de coordenar a politica comercial com a politica industrial e de
inovagao.

Apesar de evidéncias de que firmas exportadoras sdao mais eficientes, maiores e mais
inovadoras, ha controvérsia quanto ao sentido da causalidade, pois as firmas mais eficientes

2 Bustos (2011) e Lileeva e Trefler (2010), apud Ferraz et alii (2018).
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poderiam se autoselecionar nos mercados exportadores (De Negri e Araujo, 2007; Rodriguez
e Rodrik, 2001).

Ferraz et alii (2018) analisam os impactos da abertura na produtividade em funcdo da
realocacdo de recursos entre as firmas de um mesmo setor. Concluem que, além do efeito
gue resulta do argumento cldssico das vantagens comparativas (o crescimento de alguns
setores em detrimento de outros), os autores verificaram que “uma maior exposicdao ao
comércio internacional induz as firmas exportadoras a se expandirem no mercado
internacional devido as novas oportunidades de lucro”. O resultado é uma disputa por fatores
de producdo no mercado doméstico que resultaria numa pressdo de custos (salarios, por
exemplo) capaz de expulsar do mercado as firmas menos competitivas, que se dedicam
apenas ao mercado interno. Ou seja, a abertura promoveria um processo de sele¢do natural
em favor das firmas exportadoras, mais produtivas. Vale enfatizar que o mecanismo descrito
pelos autores esta associado ao maior acesso das firmas domésticas ao mercado externo.

Do ponto de vista do impacto da concorréncia com as importagdes, o argumento em
defesa da abertura se baseia na ideia de que a maior pressdao competitiva funcionaria como
um incentivo a inovacdo. A maior exposicdo a concorréncia estrangeira deveria acelerar a
“aquisicdo tecnologica” e, assim, levar a uma mais rapida transformacao tecnoloégica via efeito
demonstracdo, pois € mais facil copiar ou absorver tecnologia do que inovar (Lawrence e
Weinstein, 1999). Os autores, contudo, ponderam que os beneficios da maior concorréncia e
do efeito demonstracdo sdo mais importantes a medida que a industria converge para os
lideres de mercado.

1.1. Alguns aspectos da integragao internacional brasileira

A integracdo internacional da economia brasileira é baixa e, ao longo das ultimas
décadas, vem perdendo qualidade em termos de diversificacdo e intensidade tecnoldgica.

Analisando os setores da economia, observa-se, ao longo das ultimas décadas, uma
tendéncia praticamente constante de perda de participa¢do da industria de transformacao
nas exportacoes brasileiras, que atingiu em 2020 o indice mais baixo em mais de duas décadas
(54,5%).

Registre-se que a queda nas exporta¢des da industria de transformacdo se verifica
tanto em termos relativos quanto em termos absolutos (Grafico 1).

Incertezas sobre a Abertura Comercial 8



160
140
120
100
20
60
40
20

Grafico 1

Exportagoes - 1997 - 2020 (USS Bilhoes

s [N (15t 13 de Transformacdo

s Ind(stria Extrativa

Agropecuaria

—
e —g

\

M~ 00 o © a4 s W w00 g o0 m s w M~ 00 o o
L T T T = - [ e [ e T - T i N - R o i i R T, T T T T T T B B |
L TR T O dn= - - S i o i [ o< [ i< o= [ = i< S - A - T - T inc T - [ o R - [ i o= I i
L e B T I T A T A I A Y I I It A

Fonte: ComexStat. Elaboracio doautor.

20%
B0%
T0%
B0%
50%
A0%
30%
20%
10%

0%

Exportagdes - 1997-2020 - Participacao (%)

= |ndstria de Transformagéo

/_/_/—\uﬂ.—-———

|l Ustria Extrativa

Agropecuaria

1997
1958
1999
2004 '
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020

28

Fonte: ComexStat. Elaboracdo do autor.

Do

ponto de vista da pauta comercial, temos, de modo geral, exportagdes

concentradas em poucos produtos primarios e de baixo conteudo tecnoldgico. Situacdo

inversa é observada no caso das importagdes, onde se observa uma concentracao
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muito menor de produtos e um conteudo tecnoldgico significativamente mais elevado
(Figuras 1 e 2).

Figural

Diversificacao das exportacdes — Brasil — 2020
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Fonte: ComexStat, http://comexstat.mdic.gov.br/pt/comex-vis

Figura 2

Diversificagao das importagdes — Brasil — 2020

Fonte: ComexStat, http://comexstat.mdic.gov.br/pt/comex-vis
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Destaca-se, também, a variacdo na concentracdo das pautas de importacdo e
exportacdo de acordo com o pais de origem e destino, como pode ser observado na Figura 3.
Destaca-se o contraste observado entre as exportacoes destinadas a China e ao Mercosul.
Enquanto, no caso do Mercosul, 50% das exportacdes estao distribuidos em 48 produtos, nas
exportacdOes para China esse percentual é coberto por apenas dois produtos.

Figura 3

N2 de Produtos por % de valor exportado
Destino  50% da pauta 75% da pauta 90% da pauta

48 261 757
17 88 305
12 53 199
s = 13

11 76 360

Fonte: FUNCEX Data. Elaboracdo CNI. 2021.

N2 de Produtos por faixa de valor importado

" Destino 50% da pauta 75% da pauta 90% da pauta
m 16 62 219
67 332 958
| China | 178 609 1.422
| uE | 199 706 1.605
| Mundo | 211 829 1.968

Fonte: FUNCEX Data. Elaboracdo CNI, 2021.

Essas carateristicas se refletem diretamente nos saldos comerciais segmentados de
acordo com a classificacdo de intensidade tecnoldgica da OCDE. O Grafico 2 revela que os
setores de alta e média-alta intensidade tecnoldgica sdo responsaveis pela tendéncia de piora
da balanga comercial da industria observada desde meados de 2013.
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Grafico 2

Brasil - Produtos por Intensidade Tecnoldgica das Atividades
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2T/ 2009 | 2T/2010| 2T/ 2011 | 2T/ 2012 | 2T/ 2013 | 2T/2014 | 2T/ 2015 | 2T/ 2016 | 2T/ 2017 | 2T/ 2018 | 2T/ 2015 | 2T/ 2020 | 2T/ 2021
I Baixa 8.555 7.713 11.265 14.556 16.744 17.905 15.211 16.682 17.758 20.168 18.394 22.406 27.782
Média-Baixa 18.275 23.671 31.839 24.925 18.174 15.533 17.475 22.235 30.959 28.687 31.534 33.888 51.002
. Meédia 2.714 1.598 3.454 3.361 1.871 551 2,213 3.993 5.214 4.862 2.911 2.581 2,719
Média-Alta -11.278 | -16.623 | -24.923 | -25.650 | -30.630 | -29.297 | -24.351 | -15.007 | -13.212 | -1B.348 | -22.,383 | -22.7%6 | -28.571
Alta -7.215 -11.804 | -14.003 | -14.845 | -16.090 | -15.628 | -12.669 -8.328 -10.331 | -12.225 | -12.956 | -13.985 | -16.413
s Total (prods. classifs. pela ClIlU)| 11.052 4.555 7.636 2.347 -9.937 -6.936 -2.122 15.575 30.389 23.140 17.459 22.094 36.520

Fonte: Comex Stat. Elaboragdo IEDI, 2021 com base em classificagdo da OCDE.

Diversos fatores explicam este cenario de retrocesso da integragdo internacional
brasileira: décadas de atraso na realizacdo de reformas e investimentos para enfrentar os
varios elementos do Custo Brasil; a falta de uma rede de acordos comerciais, que se reflete
nas tarifas de importacdo relativamente altas no Brasil e explica as tarifas
desproporcionalmente altas enfrentadas pelas exportagdes brasileiras em outros mercados;
e a falta de uma estratégia de longo prazo de politica industrial e de inovagao que contribuam
para o desenvolvimento de competéncias em areas de maior conteldo tecnoldgico.

As tarifas de importagdo sao a parte mais visivel dos entraves a uma maior abertura as
importagdes, o que tem dado margem a propostas de que uma redu¢do estabelecida
unilateralmente pelo Brasil possa impulsionar uma integra¢ao comercial do Brasil que produza
efeitos positivos e relevantes na moderniza¢do da economia brasileira, na produtividade e no
crescimento.

E incontestdvel que as tarifas de importacdo brasileiras s3o altas na comparacdo com
as principais economias do mundo. Deve haver pouca discordancia, também, de que, para um
melhor funcionamento da economia é desejavel ter tarifas mais baixas. As divergéncias
surgem em relagcao a capacidade de que uma reducao tarifaria possa entregar os resultados
prometidos sem que venha acompanhada (ou antecedida) por medidas que elevem a
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competitividade da economia, estimulem o desenvolvimento produtivo e tecnoldgico
nacional e busquem maior acesso ao mercado externo por meio de acordos comerciais.

Ou seja, diante das condi¢cdes competitivas da economia brasileira, questiona-se se
uma abertura unilateral poderia aprofundar os quadros descritos acima.

O cenario de baixa competitividade da economia brasileira é bem ilustrado pela
pesquisa Competitividade Brasil, da CNI (2020a), que compara o Brasil com outras 17
economias? (Figura 4).

Figura 4

Posicdo 1@ 20 35 48 50 gf 7¢ g2 9% 102 T2 12@ 132 WS 158 162 TR 180

Classificagao geral (mn CAN AUS CHN ESP THA P $Us  ZAF MEd  loW IND 0L Pﬂt1®::mll

4 Y
Trabalho (P(R oL IDM  MEX THR (HL T -' r\@j:l'- W5 CAN RS WD EDR POL [S-F)

Fimanciamenta (U-I CHN HOR AFS ESPF THA (M 1] L ION MEX COL PER TUR RUS ARG @
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e 5 N
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Tecnologia e 4 "l ) -
Inovacio (KDH CHN AUS THA CAN PO 2 | ‘Illl.l N RUS COL ARG IND DN PER

Fonte: CMI [2020a).

3 Os 17 paises sdo Africa do Sul, Argentina, Austrélia, Canadd, Chile, China, Coldmbia, Coreia do Sul, Espanha,
india, Indonésia, México, Peru, Pol6nia, Russia, Tailandia e Turquia. O critério de escolha se baseia em paises com
nivel de desenvolvimento e/ou com tamanho similar ao do Brasil, paises que competem com o Brasil em terceiros
mercados ou com uma insergdo internacional similar a brasileira e paises vizinhos (CNI, 2020a).
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Nos ultimos anos, o Brasil tem Figurado, sistematicamente, na penultima posicao e,
como ressalta a CNI, “ndo esta entre os seis mais bem colocados (terco superior) em nenhum
dos nove fatores determinantes da competitividade”.

O grau de importancia do Custo Brasil para a competitividade do pais foi recentemente
mensurado por um levantamento realizado pela SEPEC/ME* em parceria com diversas
entidades empresariais brasileiras. Segundo o estudo, o Custo Brasil soma RS 1,5 trilhdo,
divididos em 12 dimensdes (Figura 5), sendo que apenas uma delas, “integrar com cadeias
produtivas globais” esta relacionada, parcialmente, as tarifas de importacao.

Figura 5

Composic¢ao do Custo Brasil

R
SEPEC
i
15-20 o Rotoma A o @ 1114
80-100 180-220
= ° B
=i
Custo Brasil frente
70-90 260-320 a OCDE divididos
mm 9 b I | 1
o I
. > y elementos,
40-50 - Trilhao & 190-230 representando
y e b
l' o cerca de 22 A)
240-280 do PIB
© @ 20-23
(100-120 - 160-200
= © C ['[:.':]
L 6% ) R——

Fonte: Secretaria especial de Competitividade, Ministério da Economia.

Vale ressaltar que, do ponto de vista da reducdo do custo das importagdes, outras
medidas podem ser mais eficazes do que a redugdo tarifaria. A época do lancamento do Portal
Unico do Comércio Exterior havia a expectativa de que a sua implementacdo integral teria o
potencial de reduzir os custos das importagdes em cerca de 14% e das exportagdes em

4 Secretaria Especial de Produtividade e Competitividade/ Ministério da Economia.
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aproximadamente 13%. Em 2021, o potencial de reducdo do custo das importacdes ainda
estaria na faixa dos 7%".

Além da vantagem de propiciar vantagens simétricas para as exportacdes e
importacdes, haveria ganhos relevantes em termos de reducdo de burocracia e prazos
associados ao comércio exterior, que sao atributos relevantes para viabilizar a operacdo de
algumas cadeias de mais alto conteudo tecnoldgico e valor agregado.

No contexto de uma economia que ja vive um processo de desindustrializacdo
caracterizado pela reducdo da participacdo de atividades intensivas em tecnologia e que
apresenta baixa competitividade em temas criticos para o desempenho do comércio exterior
como tributacdo, infraestrutura e logistica, financiamento, ambiente macroeconémico e
ambiente de negdcios, a reducdo unilateral de tarifas deve ser vista com muito cuidado.

1.2. A Economia Brasileira é fechada?

Um grande numero de estudos recentes compara os niveis tarifarios aplicados pelo
Brasil com outros paises, desenvolvidos e em desenvolvimento, e encontraram diferencas
relevantes, independentemente do tipo de tarifa selecionada e da metodologia utilizada.

Analisando a estrutura tarifaria dos paises, € comum observarmos picos tarifarios para um
ou outro produto. Como regra geral, cada pais tem tarifas mais baixas aplicadas aos produtos nos
guais é mais competitivo e, por outro lado, tem tarifas mais altas nos produtos para os quais a
producdo local € menos competitiva, fato que também é influenciado por questdes relacionadas
a economia politica local.

A constatagdo de que as tarifas médias brasileiras sdo altas, contudo, ndao parece
condicdo suficiente para concluir que a economia brasileira é fechada. Em primeiro lugar,
porque as tarifas médias disponiveis publicamente omitem mecanismos da politica comercial
brasileira que podem reduzi-las significativamente, a exemplo dos diversos regimes especiais
existentes®, do drawback e de um grande nimero de Ex-tarifarios concedidos para bens sem
producdo nacional (em 28 de junho de 2021 havia 16.272 Ex-tarifarios vigentes)’.

5 Em 2014, a economia de custos era calculada em 13,04% para as exportacdes e de 14,2% para as importacdes,
ambas por via maritima. A estimativa é que, em 2021, os beneficios do Portal Unico ja teriam reduzido esses
custos para 4,03% e 7,10%, respectivamente. https://www.gov.br/receitafederal/pt-
br/assuntos/noticias/2021/maio/impactos-do-portal-unico-de-comercio-exterior-sao-avaliados-pela-cni.

6 e.g. Recof, Zona Franca, Lei de Informética, Repetro, Reporto etc.

7 A lista esta disponivel em https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-
br/assuntos/competitividade-industrial/ex-tarifario/ex-tarifarios-em-vigor, acessada em 01/12/2021.
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Com tantas excecdes, é dificil saber qual a tarifa média efetivamente praticada no
Brasil, sobretudo para os setores cujos bens sdo mais atingidos pelos mecanismos citados.

Uma segunda razado para relativizar a ideia de que a economia é fechada esta ligada
aimprecisdo do termo para caracterizar a realidade do comércio exterior brasileiro no nivel
setorial. A economia brasileira era fechada durante a vigéncia da politica de substituicdo de
importacdes, quando havia a efetiva proibicdo a importacdo de diversos bens de consumo.
O termo também faz sentido no caso de haver tarifas proibitivas, que inviabilizam o
comércio.

Além das tarifas, outro critério que permitiria caracterizar a economia brasileira como
fechada é a andlise da corrente de comércio em relagdo ao PIB. Aqui, também, é evidente que
os indicadores para a economia brasileira sdo bastante inferiores aos de outras grandes
economias. Ferraz et alii (2018) argumentam que essa conclusdo é vdlida mesmo
considerando aspectos relevantes que influenciam a taxa de abertura dos paises, como o
tamanho (economias maiores tendem a apresentar taxas de abertura mais baixas), a distancia
entre os paises (“como o Brasil é relativamente remoto geograficamente, isso tende a fazer
com qgue o pais exporte e importe pouco, dado o tamanho da sua economia”) e o nivel de
desenvolvimento®.

O que vale para numeros do comércio em geral, contudo, muda quando o objeto de
analise é o desempenho setorial.

Uma andlise mais aprofundada mostra, no periodo recente, um crescimento dos
indices de penetra¢cdao de importa¢des e de conteido importado da produc¢ao nacional e,
guando se analisam os setores, é possivel observar que isso ocorre exatamente em relagao
aos bens cuja abertura tem sido mais associada a oportunidades de ganho de
produtividade.

IEDI (2019) faz uma andlise da penetracdo de insumos importados na producdo da
industria de transformacdo a partir de um indicador do coeficiente importado de insumos e
componentes comercializdveis (CIICC), que exclui do cdlculo insumos intermediarios pouco ou
nao comercializaveis com o objetivo de ter um dado mais preciso. O autor verifica que o CIICC
médio da manufatura brasileira é 19,9% ou 24,3%, dependendo da fonte de dados empregada
(WIOD? ou PIA-E/IBGE, respectivamente). Como se pode observar na Tabela 1, em ambos os

8 |EDI (2019) mostra que paises populosos possuem maior adensamento produtivo que paises menos populosos.
Paises pequenos apresentam menores possibilidades de especializagdo pois sdo limitados pelo tamanho do
mercado, dessa maneira, precisam importar mais que paises grandes. Os trés maiores parques industriais do
mundo (Estados Unidos, Japdo e China), responsaveis por 51% do valor adicionado manufatureiro mundial,
possuem ClICC bem abaixo da média dos paises manufatureiros lideres.

9 World Input-Output Database.
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casos o ClIC da industria brasileira estd abaixo da média dos 15 principais paises com maior
producdo industrial, de 31,2%. Ou seja, quando analisada de forma agregada, a manufatura
brasileira apresenta um grau relativamente baixo de penetracdo de insumos importados (i.e.
possui alto grau de adensamento).

Tabela 1

Coeficiente importado de insumos e componentes comercializidveis pelos setores da indastria de transformagdo — Média de 2013 e 2014 (%)

CHI RUS BRA1 JAP EUA BRA2 IDN IND R.U COR ITA ESP  MEX ALE FRA CAN MED.

Industria de transformacgdo 9,0 17,8 18,9 23,0 23,7 243 255 292 31,3 31,4 334 335 418 473 473 473 320
Baixa e média-baixa tecnologia 8,2 11,3 160 285 21,8 134 20,2 315 271 41,0 3.5 355 26,8 456 416 379 292
Alta e média-alta tecnologia 9,9 31,3 281 171 269 38,7 432 237 375 250 368 432 604 485 562 680 380

Fonte: adaptado de Morceiro/IEDI, 2021
Mota: BRA 1 e BRAZ correspondem as estatisticas com dados do Brasil obtidos na WIOD e na PIA-EfIBGE, respectivamente.

Quando os dados sdo analisados de forma desagregada, por grau de intensidade
tecnoldgica, o estudo revela uma forte assimetria: o indice calculado para a categoria de baixa
e média-baixa tecnologia é bastante inferior a média dos paises analisados, enquanto o indice
da categoria de alta e média-alta tecnologia € ligeiramente superior a média.

Considerando apenas as classes industriais de alta e média alta tecnologia, o autor
destaca que, entre os 15 paises analisados, “o Brasil detém o terceiro maior CIICC na
farmacéutica, na informatica, eletrénicos e dpticos e nos outros equipamentos de
transporte, estda em sexto na quimica, em sétimo em maquinas e equipamentos
mecanicos, em oitavo em equipamentos e materiais elétricos e em décimo na
automobilistica”.

Os dados acima sado relevantes para a discussdao sobre a maior e melhor inser¢ao do
Brasil nas cadeias globais de valor (CGVs), pois indicam que um CIICC acima da média em
setores de alta e média-alta intensidade tecnoldgica ndo foram suficientes para inseri-los nas
CGVs. Pode-se argumentar que isso se deve as tarifas que encarecem a importagdo de
insumos, mas, como comentado na se¢do XX, essa avaliagdo precisaria levar em consideragao
a existéncia de regimes especiais que desoneram as tarifas de insumos incorporados em bens
exportados.

Por outro lado, como mencionado, o CIICC esta abaixo da média nos setores de baixa
e média-baixa intensidade tecnoldgica, que contam com a oferta local de insumos ligados ao
setor primario, onde o Brasil tem vantagens comparativas naturais.
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IEDI (2019) também analisa o que ocorre com a China, Alemanha e Coreia do Sul e
conclui que ndo parece ser uma pré-condicdo ter um CIICC elevado para ter sucesso na
globalizacdo atual”
possuem os maiores CIICC, de 47,3%. A Coreia do Sul estd préxima da média (31,4%) e a China

apresenta o menor de todos os CIICC, de apenas 9,0%. Comparando o Brasil com outros paises,

. Como pode ser observado no Grafico 3, a Alemanha, a Franca e o Canadj,

observa-se que o CIICC do Brasil é o dobro do chinés, maior que o russo, japoneés,
estadunidense e muito préximo do indonésio.

Os dados refletem um perfil pouco virtuoso de integracado nas cadeias globais de valor,
exportando bens de baixo e médio-baixo conteldo tecnoldgico que usam majoritariamente
insumos domésticos e, por outro lado, importando insumos e componentes para a producao
de bens de alto e médio-alto conteludo tecnolégico destinados, em grande parte, para o
mercado doméstico. Em 2016, destaca o estudo do IEDI, a categoria de alta e média-alta
tecnologia no Brasil foi responsavel por 33,3% da producao industrial e por 71,0% dos insumos
e componentes comercializaveis importados consumidos no processo produtivo.

Nesse contexto, medidas de politica comercial focadas na reducdo de tarifas parecem,
na melhor das hipdteses, insuficientes para alterar este quadro. Elas precisam ser
coordenadas com medidas de aumento da competitividade do comércio exterior brasileiro,
com uma politica industrial e de inovagcdo e com medidas que elevem a competitividade
sistémica do pais.
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2. Beneficios da abertura, por meio de acordos

A dimensado tarifaria é o lado mais visivel dos acordos de livre comércio. Trocas de
ofertas de reducdo tarifaria oferecem abertura do mercado doméstico e concedem, em
contrapartida, maior acesso ao mercado externo para as firmas locais.

A importancia da celebracdo de acordos comerciais para a ampliacdo do acesso das
exportacOes brasileiras ao mercado externo ndo deve ser negligenciada. Estudo da CNI
(2021a) demonstra que, para acessarem outros mercados, as exportacdes brasileiras
enfrentam tarifas médias de importacdo mais elevadas do que as tarifas aplicadas a um
conjunto paises com caracteristicas geograficas e/ou econémicas similares as nossas'®.

Como pode ser observado no Grafico 4, o Brasil esta sujeito a terceira maior tarifa de
importacdo (4,6%), que equivale a cerca do dobro da tarifa média enfrentada pelo grupo de
paises pesquisado.

Grafico 4

Tarifa praticada média enfrentada ao exportar pelos paises selecionados
(%), em 2018 - Mercado total — todos os produtos
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Coreia do Sul

Fonte: Calculado pela CHI, com base em dados do international Trade Centre (ITC).

10 Os 17 paises sdo Africa do Sul, Argentina, Australia, Canada, Chile, China, Coldmbia, Coreia do Sul, Espanha,
india, Indonésia, México, Peru, Poldnia, Russia, Tailandia e Turquia. O critério de escolha se baseia em paises com
nivel de desenvolvimento e/ou com tamanho similar ao do Brasil, paises que competem com o Brasil em terceiros
mercados ou com uma inser¢do internacional similar a brasileira e paises vizinhos.
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As tarifas mais altas aplicadas aos produtos brasileiros para acessar outros mercados
demonstra a importancia do avanco na agenda de acordos comerciais para a competitividade do
comércio exterior do pais. A relevancia da agenda de acordos se torna ainda maior se
considerarmos que o referido estudo ndo aborda as barreiras nao tarifarias, que podem ser mais
determinantes que as barreiras tarifarias para que alguns bens acessem determinados mercados.

A perda de mercado das exportacOes brasileiras no mercado da América Latina,
ofuscando até mesmo as vantagens decorrentes da proximidade geografica, sdo um exemplo
do custo do atraso na agenda de acordos, que se soma a perda de competitividade da
economia brasileira. Analisando o comércio com paises da América Latina, CNI (2021b) chama
atencdo para a defasagem dos acordos do Brasil na regido.

Em paralelo, os paises da América do Sul vém ampliando a sua rede de acordos
comerciais nos ultimos anos e ja possuem acordos em vigor com China, Coreia do Sul, Estados
Unidos e Unido Europeia.

Esforcos recentes do Brasil para ampliar a abrangéncia dos acordos, incluindo temas
como facilitacdo e cooperacdo de Investimentos, servicos e compras publicas, tardam a surtir
efeito, pois, de 14 acordos concluidos, apenas dois estdo em vigor: os de investimentos e
servigos do Mercosul.

Como comentam Ferraz et alii (2018), um acordo de livre comércio funciona como uma
plataforma para firmas comegarem a exportar e se expandirem para outros mercados e, nesse
sentido, “pode ser uma forma eficaz de reverter o baixo dinamismo observado do setor
exportador brasileiro”. Parte da explicagdo para a baixa participacdo do Brasil em Acordos de
Livre Comércio, argumentam os autores, deve-se ao fato de o Mercosul constituir-se uma
unido alfandegaria, e ndo uma area de livre comércio — ao contrario da maioria das iniciativas
nessa diregdo no mundo”. Voltaremos a essa questdo na se¢ao 4 deste documento.

2.1. Além das tarifas

Como mencionado, a redugao tarifaria e o maior acesso a outros mercados sao as faces
mais visiveis dos acordos internacionais, mas os beneficios advindos dos acordos comerciais
modernos vao muito além.

Temas ndo tarifarios sdo cada vez mais frequentes e mais relevantes nos acordos
modernos. Envolvem compromissos sobre regras de origem, defesa da concorréncia, barreiras
nao tarifarias, propriedade intelectual, abertura em setores de servigos, acesso a mercados
de compras governamentais, facilitacdo de comércio, comércio eletrénico, e sustentabilidade.
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Sao temas que frequentemente chamam menos atencdo do que as redugdes tarifarias, mas
gue podem ter papel decisivo na conFiguracdo do comércio exterior do pais.

As negociagoes de regras de origem, por exemplo “cada vez mais se baseiam em métodos
de producdo usados em modernos arranjos de cadeia global de valor. A depender de como forem
negociadas, podem tornar impraticavel a utilizacdo de preferéncias tarifarias” (CNI, 2020c).

Outro exemplo é a agenda de facilitacdo do comércio, presente em 95% dos novos
acordos preferenciais de comércio firmados no mundo (CNI 2017). Embora a maior parte das
cldusulas de facilitacdo de comércio sejam aplicadas a todos os parceiros comerciais'?, alguns
dispositivos relevantes em termos de reducdo de custos e desburocratizacdo podem ser
aplicados em bases preferenciais? e, com isso, podem gerar discriminacdo entre paises
integrantes e n3o integrantes de um acordo®3.

Em funcdo da presenca cada vez maior de temas ndo tarifarios nos acordos comerciais, a
abertura comercial negociada, por meio de acordos, deve ser vista como um instrumento capaz de
acelerar reformas dentro do Brasil e de proporcionar aprimoramentos institucionais capazes de
promover a moderniza¢do da economia e o aumento da competitividade (CINDES, 2019; CNI, 2017).

2.2. Transparéncia, horizontalidade, previsibilidade e gradualismo

Processos de abertura comercial sao complexos e potencialmente conflituosos, em
especial no caso de economias grandes e com estruturas produtivas diversificadas. Nessas
condigdes, é dificil imaginar um acordo com outra economia igualmente relevante que nao resulte
em impactos negativos para alguns setores e, dentro destes, para as empresas e trabalhadores.
Os préprios impactos regionais dentro do pais podem ser relevantes, a depender da concentra¢ao
territorial de atividades que poderdo se expandir ou contrair em decorréncia do processo de
abertura comercial. S3o desafios compartilhados por qualquer grande democracia que precisa
lidar com temas complexos que provocam impactos heterogéneos na sociedade. Ressalte-se que

11 As clausulas comuns, aplicadas indistintamente a todos os parceiros, incluem regras de transparéncia,
publicidade ou simplificagdo de procedimentos e documentos, onde se inserem as chamadas “janelas Unicas”
(CNI, 2017b).

12 Este caso inclui, por exemplo, regras para solucdo de consultas; encargos e taxas especificas; e harmonizac3o
de procedimentos aduaneiros (ldem).

13 Nos anos recentes, o nimero de regulamentos técnicos e padrdes adotados pelos paises cresceu de forma
significativa, sobretudo para garantir a seguranca e a qualidade aos consumidores, que, principal-mente na
Europa, estdo cada vez mais exigentes com os produtos que consomem. A forma como sdo preparados, adotados
e aplicados regulamentos e padrdes técnicos tem se tornado uma dimensdo importante dos acordos
preferenciais de comércio. Independente da forma, a verdade é que ha uma multiplicidade de regulamentos,
padrées e também dos procedimentos de avaliacdo de conformidade que j3a, de fato, contribuem para gerar
discriminacdo nos mercados globais (Idem).
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nao se tratam de desafios exclusivos da area de comércio exterior, como temos visto no Brasil no
contexto de diversas outras reformas que custam a avancgar.

Nesse sentido, os atributos de horizontalidade, previsibilidade e gradualismo,
combinados com um arcabouco de boas praticas regulatérias que assegurem transparéncia,
sdo condicdes necessdrias para viabilizar a formacao de consensos em torno da negociacao
de acordos (retornaremos a esse ponto na Secdo 5).

Em conjunto, esses atributos significam que: i) ainda que possa haver espaco para
acomodar (com transparéncia) atividades sensiveis, todos os setores estdo dentro, sem
discriminacdo; ii) ha clareza sobre o que estd sendo negociado, como e porque; iii) ha
avaliacdo dos impactos potenciais do acordo, com a identificacdo de potenciais vencedores e
perdedores e; iv) ha espaco para a negociacdo de prazos para a abertura que levem em
consideracao as assimetrias entre as economias dos paises envolvidos na negociacdo e que
permitam que os setores produtivos e seus trabalhadores se ajustem ao processo.

A esta altura da andlise, cabem algumas conclusoes:

¢ Areduzida rede de acordos comerciais do Brasil coloca as exportacées do pais em
desvantagem na disputa por mercados externos.

e Os impactos dos acordos comerciais vdo muito além de mera troca de ofertas de
reducdo tarifaria.

e Considerando as disciplinas incluidas nos acordos mais modernos, é possivel ver a
negociagao e internalizagdo de acordos comerciais como incentivadores e aceleradores
de reformas fundamentais para o aumento da competitividade brasileira.

e A negociagdo de acordos comerciais relevantes traz desafios relevantes de
coordenagdo e negociacdo, mas estes, ao menos na esfera doméstica, em nada
diferem de outras reformas de grande relevancia, a exemplo da tributaria.

e Apesar de toda a complexidade envolvida, acordos comerciais ainda sdao uma
forma superior em qualquer processo de abertura comercial, pois:

o Oferecem contrapartidas em termos de acesso a mercados (ndo apenas
tarifarios);

o Trazem consigo compromissos que exigem reformas pré-competitividade; e
o Possuem elementos de horizontalidade, previsibilidade e gradualismo.

A proxima secdo discutird a abertura unilateral como alternativa a abertura por
acordos e questionard suas premissas e possiveis consequéncias.
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3. Abertura unilateral: expectativa e realidade

“Para todo problema complexo ha uma solugdo clara, simples e errada”
H. L Mencken

Nos ultimos anos ganhou forca um movimento em defesa da reducdo tarifaria
unilateral. Com base no argumento de que as tarifas brasileiras sdo elevadas na comparacao
com a média internacional e que, especialmente no caso de insumos e bens de capital,
restringem o acesso das empresas brasileiras a tecnologia e limitam ganhos de produtividade;
o alto nivel das tarifas eleva os custos de producdo nacionais em comparacdo aos nossos
principais concorrentes e dificulta a integracdo brasileiras as cadeias globais de valor; a
reducdo tarifaria por meio de acordos é muito dificil, sujeita a influéncia de /lobbies e as
amarras do Mercosul e, ainda que ocorra, demandaria prazos muito longos para se
concretizar; ndo ha razao para esperar o tempo necessario para a negociacao de acordos, pois
o Brasil teria pouco a ganhar como contrapartida em acesso a mercados.

O objetivo desta secdo é provocar uma reflexdo em torno desses pontos.

a) Acesso a tecnologia e produtividade

Diversos autores argumentam que o maior acesso a insumos de melhor qualidade e
em maior variedade contribuem para o aumento da produtividade e, consequentemente,
para o desempenho do setor exportador.

Como vimos na se¢do 1.2, os setores de alta e média tecnologia da industria de
transformacgao possuem indices de penetragdao das importac¢des relativamente altos quando
comparados a paises que estdao mais bem posicionados nas cadeias globais de valor do que o
Brasil, o que sugere uma ressalva em relacdo ao termo “acesso”. Faz mais sentido falar em
custo de importagdo decorrente das tarifas, mas, nesse caso, cabe um questionamento
relativo a falta de informacgdo sobre as tarifas efetivamente praticadas, pois ndo ha dados
oficiais que levem em consideracao os regimes especiais que desoneram a importacao de
insumos.

O quadro da industria brasileira é paradoxal: os setores mais competitivos
(beneficiados por vantagens comparativas naturais) importam pouco e os setores menos
competitivos (que sdo mais sensiveis aos diversos aspectos do Custo Brasil) importam muito,
demonstrando que os ganhos de uma reduc¢do das tarifas sobre insumos como fonte de
competitividade devem ser, no minimo, relativizados.
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Adicionalmente, a reducdo de tarifas ndo é o Unico e, aparentemente, nem o mais
importante mecanismo de reducdo do custo de importacdo de insumos. Como comentado na
secdo 1.1., o impacto médio estimado na reducdo dos precos de bens importados a partir da
plena implantacdo do Portal Unico seria potencialmente mais significativo, portanto, do que
as propostas de reducdo tarifaria que vém sendo divulgadas/anunciadas.

Outro canal apontado em parte da literatura como relevante para a transmissao de
ganhos de produtividade é a importacdo de bens de capital. Argumenta-se que a reducdo de
tarifas estimularia investimentos e daria acesso a novas tecnologias, incorporadas a maquinas
e equipamentos mais modernos, que afetaria positivamente a produtividade. Neste caso,
cabe questionar em que medida o valor das tarifas por ser entendido como um determinante
relevante do investimento. Admitindo a hipdtese de que os bens de capital que seriam
importados tém maior produtividade e melhor qualidade, questiona-se em que medida a
reducdo de alguns poucos pontos percentuais na tarifa de importacdo pode ser vista como
um fator limitante para um processo de moderniza¢do do parque industrial brasileiro.

Em muitos casos, bens de capital importados contam com condi¢Ges de financiamento
em melhores condi¢bes do que as existentes no Brasil para bens nacionais e, muitos podem
ser enquadrados em diferentes regimes especiais que desoneram a importacdo de bens de
capital e, na inexisténcia de similar nacional, podem ser objeto de Ex-tarifarios.

Ainda assim, a validade do argumento depende da aceitacdo de que uma pequena
variacdo no preco da maquina importada em fungao da tarifa teria papel determinante na
decisdo de investimento, independentemente de outras varidaveis como demanda agregada,
custo de financiamento e taxa de cambio.

Subjacente a esta proposicdo estd a ideia de que a inovagdo vem de fora ou, em outras
palavras, que ela pode ser adquirida ao invés de desenvolvida. Nessa 6tica, quanto mais
barato, melhor.

O argumento parte da constatacdo de que “a maior parte do capital do mundo é
gerado em um pequeno numero de economias onde a maior parte de pesquisa e
desenvolvimento no mundo ocorre” e, nesse contexto, os demais paises (como o Brasil) “tém
acesso a novas tecnologias (...) prioritariamente via importacdo de equipamentos que as
incorporam” (Eaton e Kortum, 2001, apud Ferraz et alii, 2018).

Argumento similar é encontrado em Kume (2005), a partir de caracteristicas do
comércio e da produgdo de maquinas e equipamentos no mercado internacional trazidos
pelos mesmos Eaton e Kortum (2001). Segundo o autor, a especializacdo na produgdo de
maquinas e equipamentos ocorre principalmente em paises desenvolvidos, que também
dominam suas exportacdes, e esta fortemente associada aos gastos das empresas em P&D.
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N3do sendo o Brasil parte deste seleto grupo de paises, o acesso a inovacdes tecnolégicas se
daria por meio de importacdes desses bens. Apesar disso, e de forma contraditéria, o autor
observa que a participacdo do grupo dos principais paises produtores de madquinas e
equipamentos apresentou declinio desde 1967, com parte do market share sendo
gradativamente ocupado por paises asiaticos.

A forma como se interpreta o papel do comércio sobre a inovacdo tem extrema
importancia para a discussdo do tipo de abertura comercial capaz de trazer os maiores
beneficios para a economia e para a sociedade brasileira.

Ao assumir que a inovacdo vem de fora, a politica comercial ndo dialoga com uma
politica industrial e de inovacdo que tenha como foco elevar a competitividade e a capacitacdo
tecnoldgica local. E, portanto, uma agenda de mera substituicio de fornecedores locais por
estrangeiros.

E Gtil, nesta andlise, recorrer ao conceito de padr&es setoriais de inovac3o, proposto
originalmente por Pavitt. A ideia é que os setores industriais possuem caracteristicas distintas
nos seus processos de geracdo e de promocdo de inovagles e de difusGes de tecnologias e,
com base nessas caracteristicas, os setores podem ser agrupados em diferentes “padroes
setoriais de inovac3o e difus3o tecnoldgica” (CNI, 2019b). Sdo eles:**

e Setores receptores de progresso técnico, para 0s quais o0 progresso técnico

incorporado em seus processos produtivos e produtos derivam de inovacdes
geradas em outros setores industriais, principalmente na industria de maquinas e
equipamentos, que viabiliza inovagGes de processo, e na industria de insumos e
matérias-primas, que viabiliza as inovagées de produto;

e Setores intensivos em escala, nos quais predominam as inovag¢des de processo de

producdo, frequentemente materializada em maquinas e equipamentos
desenvolvidos em cooperagdo com a industria produtora de bens de capital.
Empresas enquadradas nessa categoria realizam atividades de P&D mas sua
intensidade, em relagdo ao faturamente, é tendencialmente baixa;

e Fornecedores especializados, nos quais as inovagdes sao geradas internamente nas

empresas, eventualmente em cooperagdo com clientes e fornecedores. As
principais inova¢des sdao de produtos e a especializacdo é uma imposicao para
manter a lideranga tecnoldgica nesse tipo de mercado. Neste setor estd, por
exemplo, a industria de bens de capital;

14 Ver CNI (2019b) para uma descri¢cdo mais detalhada.
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e Setores intensivos em ciéncia, no qual as empresas sdo a principal fonte das

inovagOes geradas a partir de atividades internas de P&D. Nestes setores estdo, por
exemplo, as industrias eletronica, quimica e farmacéutica.

Para os fins deste trabalho, as principais conclusGes sdao que o perfil setorial da
industria influencia a realizacdo de atividades de PD&I e que a realizacdo de uma abertura
unilateral focada em substituir industrias que sdo, estruturalmente, mais intensivos em PD&l
é inconsistente com o o objetivo de estimular a inovacao no pais.

b) Integragdo as Cadeias Globais de Valor

O segundo argumento esta ligado ao primeiro. A ideia é que a reducdo tarifaria, ao
permitir um aumento das importacdes de insumos e componentes com menor custo e maior
gualidade, favoreceria a insercdo da economia brasileira nas cadeias globais de valor.

Essa conclusdo, contudo, esbarra em algumas questdes objetivas: i) setores mais
significativos para as cadeias globais de valor como o eletronico ja possuem um alto indice
de importacdo de insumos (ver se¢do 1.2) e o setor de bens de capital esta ligeiramente
abaixo da média, na 82 posicdo, muito proximo do indicador do Reino Unido; ii) a
participacdo em cadeias globais de valor também depende do acesso da producdo
doméstica ao mercado externo, que, como visto na secdo XX, depende da amplia¢do da rede
de acordos comerciais; iii) além de diversos regimes especiais que reduzem tarifas sobre
insumos, o mecanismos de drawback reduz as tarifas sobre a importacdo de insumos
incorporados a bens exportados.

Independentemente desses aspectos, é importante relativizar a afirmacao de que o
Brasil ndo estd inserido nas cadeias globais de valor. Ele esta, s6 que pelas pontas, na
qualidade de fornecedor de produtos primdrios e de fabricante de bens finais destinados em
grande medida ao mercado interno. Este padrao se deve a baixa competitividade da economia
brasileira, associada ao Custo Brasil, mas também ao processo de desindustrializacdo da
economia, que afeta sobretudo os setores de alta intensidade tecnoldgica, que inclui a
producdo de componentes sofisticados.

Baldwin (2010) traz conclusdes importantes sobre processos de abertura unilateral. O
autor associa o movimento de reducgdo tarifaria de paises em desenvolvimento da América
Latina e do Leste Asiatico, na década de 1990, a acelera¢ao da internacionalizacdo das cadeias
produtivas e argumenta que o aumento do investimento direto estrangeiro e a fragmentacao
da producdo (que daria origem ao conceito de cadeias globais de valor) gerou uma pressao
crescente pela reducdo das tarifas de importacdao de insumos e componentes como forma de
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aumentar a competitividade na producdo e na exportacdo de bens finais®>. Desta forma,
argumenta o autor, os paises poderiam continuar perseguindo o objetivo de promover a
industrializacdo reduzindo as tarifas para alguns bens.

Um ponto que deve ser destacado na anadlise de Baldwin se refere a forma
assimétrica como os paises se beneficiam das vantagens comparativas. Em um exemplo
sobre a industria automotiva japonesa, o autor argumenta que a fragmentacdo produtiva
permitiu que o Japdo se valesse das vantagens comparativas de outras nacdes em atividades
intensivas em trabalho. Mas, ele ressalta, isso ndo é uma via de mao dupla, pois os paises
em desenvolvimento integrados na cadeia produtiva ndo conseguiam se aproveitar das
vantagens comparativas japonesas nas etapas intensivas em conhecimento. O resultado
liquido é que a fragmentacdo eleva as vantagens comparativas das nacdes ricas para a
fabricacdo de automodveis porque seus custos caem, mas os custos dos paises em
desenvolvimento ndo caem da mesma forma. Assim, tudo o mais constante, a
competitividade na producdo de bens finais demandara sucessivas reducdes da protecdo a
producdo domésticas de componentes, levando a um progressivo esvaziamento da cadeia
produtiva doméstica e, no limite, a Unica coisa que a protecdo a industria nascente
conseguira salvar é a montagem de kits CKD.

A discussdo acima fornece indicios de que a reducdo tarifaria, sozinha, ndo
promove uma melhor integracdo em CGVs e reforga a percep¢ao de que uma maior e
melhor insercdo da industria brasileira nestas depende tanto da politica industrial e de
inovag¢ao quanto de uma politica comercial que amplie o acesso da produgdo doméstica
ao mercado externo.

Baldwin considera uma reducdo tarifaria seletiva, aplicada sobre insumos e
componentes em beneficio da competitividade de bens finais, no mesmo sentido que algumas
das propostas discutidas e eventualmente implementadas no Brasil no periodo recente. Nesse
caso, questiona-se o que impediria a estrutura produtiva brasileira de evoluir para um padrao
de maquila, haja vista que a reducdo tarifaria ndo tem a capacidade de ampliar o acesso da
producdo brasileira a outros mercados nem tampouco influencia os varios elementos do Custo
Brasil?

Outras propostas, porém, tem carater mais horizontal, atingindo todos os setores da
industria (ou quase). O argumento é sempre o de que isso trard maior competitividade. Nesse
caso, e considerando a forte presenca de multinacionais na industria brasileira, a pergunta
gue se faz é: uma empresa produtora de bens finais, ao se deparar com uma reducao tarifaria

15 0 Drawback cumpre esse papel para as exportacdes. A Lei de Informatica e diversos regimes especiais fazem
isso também para a producdo destinada ao mercado doméstico.
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gue atinja tanto os seus insumos quanto os bens finais que ela prépria produz, escolheria
continuar produzindo os bens finais, arcando com o Custo Brasil, ou simplesmente optaria
pela importacdo de bens finais?

c) Dificuldades para negociacdo de acordos nao justificam esperar

Outro argumento frequentemente empregado por defensores da abertura unilateral
é que o tempo requerido para a negociacdo de acordos é muito longo, afetado por lobbies
protecionistas e que, ainda que a negociacdo seja concluida, os prazos de desgravacao sao
muito dilatados.

Alguns autores argumentam, também, que o Brasil ndo teria muito a ganhar em
acordos comerciais, pois negociaria com paises cujas tarifas para bens industriais ja sdo muito
baixas. Nessas condicOes, se a abertura é boa per se e os ganhos dos acordos ndo sdo tao
relevantes, por que esperar?

Trata-se de uma afirmacdo incompativel com as evidéncias de que as exportacoes
brasileiras enfrentam tarifas mais altas do que a média mundial e divergente da literatura que
analisa os beneficios de acordos comerciais, sobretudo em relacdo aos modelos mais
recentes, que incorporam disciplinas n3o tarifarias.

Questiona-se, nesse contexto, se o Brasil conseguiria obter ganhos ndo-tarifarios fora
de acordos comerciais. Indo além, questiona-se quais moedas de troca o Brasil teria para
oferecer em acordos comerciais caso tenha, previamente, promovido uma abertura unilateral
expressiva.

Finalmente, a questdo relativa a complexidade das negociagdes e ao papel do lobby
empresarial sé pode ser entendido como um argumento meramente retérico. Qualquer
reforma relevante para a economia em uma sociedade democratica envolve a negociagao
e o convencimento das partes. Os acordos comerciais tém essa caracteristica, assim como
a reforma tributaria, a previdenciaria, a trabalhista, a administrativa. Uma proposta de
reducdo tarifaria unilateral que siga boas praticas regulatérias também deveria té-las. Em
todos esses casos, a acdo transparente de lobbies deveria ser vista ndo s6 como legitima,
mas, também, como Uutil, pois oferece andlises técnicas e, por meio do contraditério,
contribui para subsidiar o posicionamento dos tomadores de decisdao no Executivo e no
Legislativo.
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d) AvaligGes de impactos na estrutura produtiva, inovagao e trabalho

Modelos de equilibrio geral sdo o principal instrumento empregado para simular os
impactos de alteragbes tarifarias em varidveis como PIB, produtividade e bem-estar da
sociedade. Tais modelos, contudo, possuem limites decorrentes das diversas hipdteses que
precisam assumir, de modo que seus resultados precisam ser analisados com cuidado. O
objetivo desta secdo é discutir algumas dessas hipdteses e conhecer como alguns resultados
agregados podem ocultar impactos relevantes em temas como trabalho e inovacao,
decorrentes de altera¢des na estrutura produtiva.

Uma das fragilidades mais relevantes estd ligada a hipotese de mobilidade de fatores
de producao (parcial, no curto prazo, e plena no longo).

Os modelos admitem, corretamente, que a abertura provoca altera¢des na
composicao setorial da economia, com a contracdo da alguns setores (fechamento de
empresas ou reducdo da producdo destas) e a expansao de outros (abertura ou crescimento
de empresas). Como consequéncia, trabalhadores dos setores que se contraem precisarao
buscar emprego nos setores que se expandem. O mesmo se aplica ao capital: investimentos
deixardo de ser realizados em alguns setores (em relagcdo ao cenario sem a aplicacdo da
politica) e passardo a se concentrar em outros. Ndo é claro como os modelos lidam com a
ociosidade do capital.

Ao assumir esta hipdtese, tais modelos ignoram desafios geograficos para a
mobilidade do trabalho, que provavelmente exigiria complexos movimentos migratdrios
dentro do Brasil. Ignoram, da mesma forma, elementos como aprendizado, cumulatividade
do progresso técnico, complexidade produtiva e o fato de que os setores (e as empresas
dentro deles) diferem em atributos essenciais como nivel de produtividade, valor agregado,
intensidade tecnoldgica e demanda por trabalho mais ou menos qualificado, de modo que a
expansdo e a contracao de setores pode produzir externalidades relevantes que nao sao
captadas pelos modelos. Em outras palavras, os modelos que tém sido usados tratam o
mercado de trabalho como homogéneo.

Diversos estudos demonstram que os impactos dos processos de abertura podem
provocar impactos assimétricos em regides mais ou menos ricas, trabalhadores mais ou
menos qualificados, formais ou informais; setores e produtos mais ou menos intensivos em
tecnologia etc. Nesse sentido, Ferraz et alii (2018) trazem uma valiosa revisdo da literatura
sobre impactos assimétricos no mercado de trabalho decorrente de processos de liberalizagao
comercial:

e Dix-Carneiro e Kovak (2017) analisaram o processo de liberalizacdo comercial
Brasileiro e verificaram “prolongadas quedas na fracao de trabalhadores formais e
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no saldrio real médio das regidoes que sofreram com maiores cortes tarifarios”, que
se aprofundaram com o passar do tempo;

e Paz (2014) identificou que “uma redugdo de um ponto percentual nas tarifas de
importacdo brasileiras aumentou em 0.129 pontos percentuais a fracdo de
trabalhadores informais, além de aumentar os salarios dos trabalhadores informais
(em aproximadamente 0.06%) e diminuir os salarios no setor formal (em
aproximadamente 0.05%);

e Autor, Dorn e Hanson (2013) observaram reducdo do emprego mais rapidamente
em areas dos Estados Unidos que produziam bens que passaram a ser importados
da China. Pessoa (2018b) observou que trabalhadores do Reino Unido empregados
em industrias que competiam com produtos chineses ganharam menos e ficaram
mais tempo desempregados no inicio dos anos 2000;

e Nicita (2004), por sua vez, mostra que apesar de todas as faixas de renda da
populacdo do México terem se beneficiado com a liberalizacdo, esses beneficios se
distribuiram de forma heterogénea, com a maior parte dos beneficios ficando com
a parte mais rica da populacdo. O autor também identifica aumento da renda real
das familias em estados mexicanos mais préximos dos mercados importadores e
exportadores.

Do ponto de vista do desenvolvimento industrial brasileiro, contudo, vale ressaltar a
analise de Ferraz et alii (2018) a partir de Costa, Garred e Pessoa (2016), que identificaram
gue a competicdo com importagdes chinesas afetou negativamente os trabalhadores nas
regides do Brasil produtoras de bens manufaturados e, por outro lado, os salarios cresceram
relativamente mais nas regides beneficiadas pela demanda chinesa, com destaque para as
regides produtoras de soja e minério de ferro.

N3o se trata, aqui, de argumentar que todos esses resultados podem ser
transportados para o Brasil dos dias de hoje. O objetivo é evidenciar as limitacdes de uma
analise exclusivamente quantitativa que considera neutros os efeitos de substituir
empregos em setores de alta tecnologia por empregos em atividades mais tradicionais e
gue, portanto, desconsidera aspectos qualitativos relevantes da producdo, do perfil do
emprego e o efeito de externalidades, aprendizado e cumulatividade. No limite, se as
consequéncias da abertura unilateral forem o deslocamento da economia para atividades
com menor conteudo tecnoldgico, podemos ver a intensificacgdo de um processo de
migracdao de trabalhadores de atividades que exigem mais qualificacdo técnica para
trabalhar em atividades mais bdsicas, menos sofisticadas, o que corresponderia a um
processo de “desqualificacao profissional”.
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Um quadro como esses ndo é improvavel, como demonstra a simulacdo apresentada
pela CNI (2021c) sobre os impactos setoriais que resultariam de uma reducdo tarifaria
unilateral de 10% (Figura 6).

O problema, portanto, ndo é o fato de que a abertura unilateral altera a composicao
setorial da economia. O problema é saber se essa alteracdo move o pais para a frente ou para
trds, em termos do conteuldo tecnoldgico, da produtividade e da demanda por trabalhadores
mais qualificados e com melhor remuneragao.

Como comentam Grossman e Helpman (1991, apud Rodriguez e Rodrik, 2001), “a
resposta padrdo para a pergunta ‘o comércio promove a inova¢gdo em uma economia pequena
e aberta?’ é ‘depende’. Depende, em especial, de se as forcas das vantagens comparativas
empurram os recursos da economia na dire¢do de atividades que geram crescimento de longo
prazo (via externalidades em P&D, expandindo a diversificacdo da producdo, aprimorando a
gualidade dos produtos etc.) ou a afastam dessas atividades”.

Figura 6

Abertura unilateral: impacto da redug3o das tarifas de importagio no Brasil

-10%
Inddstria
PIB (%) 013 | 0,03
Saldo Comercial -2.159,0 | 1036
Exportacfes 1.641,5 1321
Importaches 3.800,5 | 285
Produgdo -1.886,2 | 2328

Queda no PIB, no saldo comercial e na produgdo da inddstria

Principais setores afetados:

* Maguinas e equipamentos * Produtos de metal

* Computadores, eletronicos * \eiculos

* \estudrio * Produtos de borracha e plastico
*  Equipamento elétrico * Quimicos

» Téxteis *  Produtos farmacéuticos

Fonte: CMI (2021c). Apresentagdo realizada em audiéncia pablica no Senado Federal.

Ou seja, dependendo de uma série de fatores, a abertura comercial pode reforgar as
vantagens comparativas reveladas da economia, aprofundando uma especializacdo em bens
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tradicionais e em atividades de baixo conteudo tecnolégico e baixo valor agregado situadas
na parte inferior da “curva sorriso” ilustrada na Figura 7, prendendo a economia em uma
trajetdria de baixo dinamismo e condenando o pais a taxas de crescimento de longo prazo
inferiores (Rodriguez e Rodrik, 2001, Okuno-Fujiwara, 1991; Lall, 2004; De Negri, 2005).

Figura 7

Cadeia Global de
Valor nos anos 2000

Dasign
a

Liospistica:
COMpPras

/ Cadeia Global de
Valor nos anos 1970

Producio

Atividades

da cadais
Bré-oroducio Broducio Y T —
Pré-producé Producao Pos-produgio da walcr

Fonte: CNI, 2019

3.1. Recomendag¢des em caso de uma abertura unilateral

Pelo exposto nas sec¢des anteriores, uma reducdo tarifaria unilateral se apresenta
como uma alternativa inferior quando comparada com a abertura por meio de acordos.

Ainda assim, tendo em vista as iniciativas recentes de redugao unilateral de tarifas por
parte do governo brasileiro, convém discutir medidas que podem mitigar possiveis impactos
negativos.

As propostas abaixo foram adaptadas do documento Agenda para o Mercosul 2019,
da CNI (2019a) e vao além de simplesmente propor medidas que tenham como cendrio base
um corte linear e homogéneo de tarifas. Se, de fato, o Brasil se enveredar em uma estratégia
de abertura unilateral, deveria fazé-lo de modo a analisar e aperfeigoar a estrutura da TEC, ao
invés de preservar suas distor¢des internas e apenas tornar a tarifa média mais baixa.
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e Corrigir distorcdes da TEC — realizar um mapeamento das distor¢cdes da TEC.

Embora o Brasil e o Mercosul tenham, na média, tarifas nominais relativamente
elevadas, hd pontos como a falta de escalada tarifaria em alguns setores, aplicacdo
de tarifas para produtos sem producdo, ou ndo aplicacao de tarifas para produtos
com producdo, que precisam ser enderecados nos critérios que poderao definir a
reducdo unilateral da TEC;

e Transparéncia, gradualismo e previsibilidade — realizar consultas publicas junto aos

setores empresariais para definir critérios, tais como prazos de desgravacdo e
possibilidade de manifestacdo sobre produtos sensiveis para abertura. Sobre os
prazos para desgravacdo, é importante seguir as experiéncias de outros paises. A
titulo de ilustracdo, a india fez sua Ultima rodada de abertura em até seis anos e a
Australia, embora a maior parte dos produtos tenha sido reduzida em até quatro
anos, houve casos de bens de consumo em que a redugao ocorreu em até 20 anos;

e Levar em consideracdo os niveis tarifarios de paises com renda semelhante —

adotar um nivel médio de tarifas que esteja alinhado com paises emergentes e/ou
com niveis de PIB per capita préximos ao do Brasil. Em geral, o nivel de tarifas esta
relacionado com a renda e o nivel de desenvolvimento dos paises e uma reducdo
da TEC do Mercosul deveria estar atenta a isso. A titulo de ilustracdo, a tarifa média
de produtos ndo agricolas das principais economias emergentes é ao redor de 9%
[Africa do Sul, China, india, Indonésia, México, Russia, Tailandia e Turquia.];

e Preservar _espaco para negociacdes comerciais — manter nivel de tarifa que

conserve poder de barganha em negociagdes internacionais, sobretudo pelo fato
de que as demandas ofensivas do Brasil, e dos demais paises do Mercosul, estdo
centradas no agronegdcio, que enfrenta nivel mais elevado de barreiras tarifarias
e ndo tarifarias;

e Medidas complementares para elevar a competitividade — adotar, em paralelo,

uma agenda ambiciosa de competitividade, com destaque para a reforma
tributaria.

e Medidas para apoiar empresas e trabalhadores mais impactados — criar um

programa de ajuste ao comércio, nos moldes da Coreia do Sul, Estados Unidos e
Unido Europeia, para auxiliar empresas e trabalhadores a se adaptarem ao
processo de abertura comercial®®.

16 pProgramas de ajuste ao comércio tém como objetivo apoiar a adaptacio de empresas e trabalhadores
negativamente afetados por processos de abertura comercial. Costumam envolver a¢Ges de capacitagdo e apoio
a realocacdo de trabalhadores para outros setores e/ou regides. No caso das empresas, podem incluir medidas
de apoio ao aumento da produtividade. No caso brasileiro, iniciativas eficazes e de baixo custo unitario, como o
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4. A importancia do Mercosul para o Brasil

Ao completar 30 anos, a importancia do Mercosul para a economia brasileira tem sido
relativizada e o modelo de unido aduaneira tem sido apontado como uma das causas do baixo
numero de acordos comerciais assinados pelo Brasil e, consequentemente, como um dos
fatores que explicam o nivel das tarifas praticadas pelo Brasil.

Analisando os dados do comércio exterior entre o Brasil com os paises do bloco,
contudo, vemos que o Mercosul continua relevante para o setor empresarial brasileiro, em
particular para a industria.

Argentina, Paraguai e Uruguai, somados, representaram 25% das exportacoes
brasileiras de produtos manufaturados e sao o segundo maior destino dos investimentos das
empresas do pais no exterior. O Mercosul é, ainda, o destino que concentra a maior propor¢ao
de bens industrializados nas exportacdes brasileiras, com 93% (Grafico 5).

Grafico 5

Participacdo da industria de transformac&o nas exportacdes do Brasil
Paises selecionados - 2020

93%

Mercosul EUA Unido Europeia Japdo China

Fonte: ComexStat. Elaboracgdio do autor.

programa Brasil Mais Produtivo/ Brasil Mais poderiam ser direcionadas para esta finalidade. Ver, a respeito, CNI
(2020b): “Programas de ajuste a abertura comercial: experiéncias e recomendagdes”.
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Do ponto de vista qualitativo, considerando o perfil da pauta e as externalidades
geradas, a importancia do Mercosul para o Brasil é ainda maior.

De acordo com dados da CNI (2019a), as exportacdes para o bloco sdo as que tém o
segundo maior efeito multiplicador na compara¢do com os principais destinos: cada RS 1
bilhdo exportado para os paises do bloco adiciona RS 4,1 bilhdes na economia brasileira
(Grafico 6).

A influéncia do perfil da pauta de exportacdes, diretamente ligado aos paises de
destino, também se verifica na geracdo de emprego e, ainda mais, na massa salarial: cada
RS 1 bilhdo exportado para o Mercosul estd associado a gerac¢do de 31.116 empregos no
Brasil. NUmero um pouco atrds do verificado para as exportacdes destinadas ao Japdo,
EUA e UE, mas substancialmente superior ao que se refere as exporta¢cGes para a China
(Gréfico 7).

Com relagdo a massa salarial, as exportacdes para o Mercosul ficam muito préximas
das destinadas aos EUA e superam as destinadas a UE, Japdo e China. Esta ultima, por uma
margem de 45% (Grafico 8).

Grafico 6

Multiplicador da producio nas exportacdes por cada R$1 bilhdo
exportado, por destino (RS bilhdes)

4,20 4,12 208 120
|||| “‘\ “‘\ “‘\ |

Estados Unidos Mercosul Uniao Europeia Japao China

Fonte: CNI, com base em dados do MDIC e do IBGE
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Grafico 7

Empregos Gerados para cada R$S1 bilhdo exportado pelo Brasil,
por destino

33.018 32.810 32.030 31116
I I I I 2?.444
Japao Estados Unidos Uniao Europeia Mercosul China

Fonte: CMI, com base em dados do MDIC e do IBGE.

Grafico 8

Massa salarial gerada a cada R$1 bilhdo exportado, por destino
(RS milhdes)

683.6 668,3

615.7

581.4

454.8

Estados Unidos Mercosul Uniao Europeia Japao China

Fonte: CNI, com base em dados do MDIC e do IBGE.

4.1. Controvérsias sobre a unido aduaneira

O Mercosul teve um inicio dinamico que promoveu a reducdo de tarifas de importacao
para a maioria dos bens e contribuiu para a atragdo de investimentos estrangeiros e para a
criacdo de uma integracao produtiva em alguns setores relevantes para a economia dos paises
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membros. Na sequéncia, a histdria do bloco foi marcada por periodos de desalinhamento
politico entre os membros, que se alternaram em fases mais ou menos favoraveis a abertura
para uma maior integracdo comercial com outros paises.

A orientagdao politica dos diferentes governos, ora mais liberais, ora mais
protecionistas, teve seu papel, mas parte relevante das explicagdes para os poucos avangos
em negociacdes com outros paises e blocos econémicos parece estar ligada ao desempenho
economico da regido. A sequéncia de crises econdmicas que afetaram os dois maiores paises
do bloco fortaleceu, em diversos momentos, posicionamentos mais protecionistas dos
governos. Tais posi¢oes se refletiram ndo sé em maior dificuldade para avangar em acordos
com novos parceiros como em restricdes ao comércio intrabloco.

Nesse contexto, uma das principais criticas ao Mercosul tem sido direcionada a op¢do do
bloco pela constituicdo de uma unido aduaneira, que estaria por tras das dificuldades em avancar
na negociacdo de acordos com outros paises. Isso ocorre porque a unido aduaneira exige
consenso de todos os membros para a negociacdo de acordos com outros paises ou blocos.

O processo de negociagdo em bloco envolve, de fato, etapas adicionais de busca de
mandato negociador e harmonizacao da lista de ofertas dos produtos entre os quatro paises
do Mercosul. Traz, por outro lado, maior poder negociador para abertura de mercados ao
Brasil, sobretudo no agronegdcio, onde estdo as principais barreiras em muitos dos nossos
parceiros comerciais (CNI, 2019a).

Uma segunda critica dirigida ao modelo de unido aduaneira é que este pressupde a
existéncia de uma tarifa externa comum (TEC) aplicada as importag¢des de fora do bloco, ao
contrario do que ocorre em areas de livre comércio. Nesse caso, o argumento é que “as forgas
protecionistas em relagdo aimportagdes provenientes de fora do bloco tendem a se fortalecer
no contexto de unides alfandegarias” (Ferraz et alii, 2018).

Finalmente, uma terceira critica é que o Mercosul constitui uma unido aduaneira
bastante imperfeita, com um histdrico de sucessivas medidas para preservar a protecdo a
alguns setores (principalmente no comércio bilateral entre o Brasil e a Argentina),
manutengdo de regras que permitem diversas perfuragdes da TEC e com poucos avangos para
a eliminacdo de uma série de barreiras ndo tarifarias que incluem barreiras técnicas, licencas
de importacdo e barreiras sanitarias e fitossanitarias (CNI, 2017).

Entre os avancos recentes do Mercosul, além, obviamente, da negocia¢ao do acordo com
a Unido Europeia, destacam-se a celebracdo do Protocolo de Cooperacdo e Facilitacdo de
Investimentos (PCFl), do Protocolo de ContratacGes Publicas, e a retirada de algumas barreiras
ndo tarifarias. Como comenta CNI (2019a), a constatacdo de que esses avancos se deram
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Dnislwm
DESENVOLVIMENTO

predominantemente durante as Presidéncias Pro Tempore de Argentina e Brasil, em 2017,
comprova a importancia do alinhamento politico entre os dois paises para o avanco da integracao.

Soma-se a isso a observacao de que o Unico caso de unido aduaneira economicamente
relevante e bem sucedida é o da Unido Europeia e que esta, diferentemente do Mercosul,
consiste em um projeto de integragao fortemente institucionalizado e com instancias
supranacionais de governanca (Cindes, 2018). A falta de uma estrutura robusta de governanca
se reflete em uma das principais dificuldades observadas no Mercosul, que é o déficit de
implementagdao das normas aprovadas. Iniumeras medidas ou acordos aprovados ndo
possuem prazos para entrada em vigor e ndo sdo internalizados pelos paises, ou o sdo com
muito atraso (CNI, 2017).

Com base nesses fatos e argumentos, propostas de abandono do modelo de unido
aduaneira em prol de uma area de livre comércio tém sido recorrentemente apresentadas. Os
resultados apontados para esta mudanca, contudo, ndo sao tao claros e ensejam algumas
perguntas.

i) Em que medida a liberdade para negociar sozinho pode se refletir em avan¢o mais rapido
do Brasil na agenda de acordos?

A defesa da liberdade para negociar sozinho parte do principio de que o pais ndao
precisaria passar pelas etapas de negociagdo com os demais paises do bloco e, com isso,
conseguiria firmar acordos com mais rapidez.

Segundo CNI (2019a), contudo, a flexibilizagdo ndo é garantia de sucesso em acordos,
como ilustra o caso do acordo com o México. O Acordo de Complementagdo Econ6mica n2 54,
assinado entre o Mercosul e o México, estabeleceu que os paises do Mercosul negociariam
bilateralmente com o México com o objetivo de criar uma drea de livre comércio. O resultado
final foi a conclusdao de um acordo de livre comércio entre México e Uruguai e um acordo muito
limitado entre México e Argentina e México e Brasil, refletindo a dificuldade de negociar temas
sensiveis ligados tanto a produtos do agronegdcio brasileiro e argentino como na area industrial.

Na pratica, a tendéncia é que a maior e mais complexa/diversificada economia do bloco
sempre se mova mais lentamente que as demais, pois ha mais interesses conflitantes que afetam
as avaliagbes de ganhos e perdas, que precisam ser equacionadas internamente. Diante disso, ndo
se deve descartar a possibilidade de que a liberdade para negociar sozinho dé bastante agilidade
as menores economias do bloco e ndo traga ganhos significativos para Brasil que, adicionalmente,
negociaria com menos poder de barganha. O caso do NAFTA é ilustrativo a esse respeito: dos trés
paises do bloco, o que que mais negociou acordos de livre foi comércio foi o México.
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ii) Quais os impactos para o Brasil, maior economia industrial do bloco, de abrir mado das
preferéncias de acesso a mercados em paises tao relevantes para a exportacdo de bens
manufaturados?

Analise recente da CNI (2021b) mostra que, entre 2010 e 2019, o Brasil perdeu espaco
como parceiro comercial dos paises da América do Sul (e que também abrange paises que ndo
integram o Mercosul). As exportacdes do Brasil para a regido acumularam reducdo de 24,7%,
sendo que as quedas mais significativas foram registradas nas exportacbes para Argentina,
Equador e Paraguai. Em termos relativos, comenta a entidade, o quadro é ainda mais grave, pois
se dd em um periodo em que as importacoes totais da regido cresceram 12,9%. Considerando
apenas o setor industrial, as exportac¢des brasileiras para a América do Sul cairam 27,6%.

A analise da CNl identifica queda generalizada entre os principais setores exportadores
do Brasil para a América do Sul, com as maiores quedas concentradas nas vendas de maquinas
e aparelhos mecanicos e elétricos para a Argentina.

A Tabela 2 ilustra o desempenho de diversos setores e evidencia que, a excecdo de
carnes, papel e celulose, as exportacOes brasileiras perderam espaco para as vendas com
origem em outros paises.

Tabela 2

Variacdo das importacoes da América do Sul: setores selecionados

SETOR (SH2) VARIACAO IMP. MUNDO VARIACAO IMP. BRASIL

87 - Veiculos automdveis

e

84 - Miquinas e aparelhos mecanicos

27 - Combastiveis minerais 6,9%

39 - Plasticos e suas obras 17.5%

72 - Ferro Fundido, Ferro e ago

85 - Miquinas e aparelhos elétricos 14,3%
02 - Carnes @ miudezas 97.1% 223.0%
48 - Papel e celulose 6,2 16,8%

40 - Borracha e suas obras

38 - Produbos das inddstrias guimicas 38,5%
Outros 28.6%
Total Geral 12,9% -17,2%

Fonte: elaboragéo CNI a partir de TradeMap.
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O mau desempenho das exportacdes brasileiras reflete a combinacdo de fatores como
a perda de competitividade das exportacdes brasileiras, a paralisacdo na agenda de acordos
do Brasil com esses paises e a consolidacdo de acordos comerciais mais profundos dos paises
da regido com grandes economias, como Estados Unidos, Unido Europeia, Coreia do Sul e, em
alguns casos, até a China.

Nesse contexto, e considerando que a maior parte da perda de mercado se deu nas
exportacdes para a Argentina, nosso principal parceiro no Mercosul, quais seriam as possiveis
consequéncias de abrir mdo das condi¢des de acesso preferenciais propiciadas pela TEC sem
gue antes fossem realizadas reformas efetivas que reduzam o Custo Brasil e elevem a
competitividade das exportacdes brasileiras?

Kume (2005) explora possiveis consequéncias praticas para o Brasil de um eventual
abandono da unido aduaneira. O autor argumenta que a sua substituicdo por uma area de
livre-comércio tornaria a participacdo do pais no Mercosul economicamente menos atraente
em razao de riscos de desvio de comércio. “A opg¢do por uma zona de livre-comércio
acarretaria outros custos, ndo restritos ao Brasil, na medida em que requereria um regime de
regras de origem para evitar que as concessOes tarifarias feitas aos paises-sécios fossem
apropriadas por terceiros paises, através de um comércio triangular”. E acrescenta que os
controles aduaneiros necessarios ao funcionamento do regime de origem poderiam impor um
Onus excessivo aos exportadores, dificultando o comércio intrarregional.

4.2. Oportunidades para avancgar'’

A conclusdao de que o Mercosul continua relevante para o Brasil e que algumas
solugbes apresentadas podem trazer efeitos colaterais para a economia brasileira ndo significa
gue nado haja oportunidades de melhorias.

Flexibilidade do processo negociador

No que tange a negociacdo de acordos, parece possivel criar alguma flexibilidade
dentro do modelo de unido aduaneira com o objetivo de acomodar as posi¢des distintas que
os paises do bloco podem assumir em diferentes momentos.

17 Esta sec3o recorreu de forma extensa a CNI (2019a), “Agenda para o Mercosul”, que traz uma apresentacdo
mais detalhada destas e de outras propostas.
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Sugere-se, para tanto, preservar o principio de que a decisdo de abertura de
negociagdes deve ser conjunta entre os quatro membros e, uma vez estabelecido o mandato
negociador:

i. Quando necessario, flexibilizar as ofertas em bens entre os paises;

ii. Casoessetipo de flexibilizacdo ndo atenda e os paises tenham posicoes divergentes
guanto a velocidade das negociacbes, permitir a elaboracdo de um acordo quadro
dentro do qual os paises do bloco possam negociar individualmente.

Medidas semelhantes a estas ja foram adotadas, demonstrando que o abandono da
unido aduaneira e da TEC ndo é uma condicdo necessaria para que se tenha maior
flexibilidade. Exemplo incluem o acordo quadro com o México e, mais recentemente, o acordo
de livre-comércio Mercosul-Israel e as ofertas em compras governamentais

Procedimentos para internaliza¢do de decis6es do Mercosul

Estima-se que parte significativa das normas aprovadas pelo bloco ndo foram
internalizadas, o que limita avancos importantes na integracdo econémica em areas como
compras governamentais, facilitacdo de comércio e cddigo aduaneiro do Mercosul.

Seria importante, nesse contexto, estabelecer procedimentos para reduzir o prazo de
internaliza¢ao de Protocolos e Resolu¢des do Grupo Mercado Comum e internalizar as normas
mais importantes.

Protocolo em Facilitacio de Comércio e Cooperagao Aduaneira

O Cdédigo Aduaneiro do Mercosul (CAM), estabelecido desde 2010, ainda ndo foi
internalizado.

A falta de um protocolo amplo de facilitagdo do comércio resulta em nimero elevado
de documentos requeridos e causa burocracia e ineficiéncia nas trocas dentro do bloco,
prejudicando o aprofundamento de cadeias produtivas regionais.

A implementacao de disciplinas do Acordo Multilateral de Facilitagdo de Comércio da
Organizag¢dao Mundial do Comércio (OMC) pelos paises do Mercosul e o Acordo de Cooperacado
em Facilitagcdao de Comércio entre Brasil e Argentina deveriam servir de incentivo para avancar
neste tema.
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Aprimoramento da participag¢ao do setor privado no Mercosul

O setor empresarial se manifesta junto ao Mercosul por meio de recomendacdes,
através do Foro Consultivo Econdmico e Social do Mercosul (FCES) ou quando algum setor é
chamado de forma ad hoc para participar de um Subgrupo de Trabalho (SGT).

A proposta inclui: i) a criacdo de uma estrutura de governanca mais robusta, composta
por um forum especifico com foco em recomendacdes ligadas a agenda econbmica e
comercial, nos moldes do Business at OECD; ii) a criagdo de um mecanismo como o da APEC
(Cooperacdo Econdmica Asia Pacifico) que estabelece didlogos formais e frequentes entre a o
bloco e os setores empresariais nos SGT mais relevantes para os setores, como o SGT 3
(Regulamentos Técnicos e Avaliacdo da Conformidade), SGT 7 (industria), SGT 8 (agricultura)
SGT 12 (investimentos), SGT 13 (comércio eletronico) e SGT 14 (integracdo produtiva).

Outras oportunidades de avancgo incluem:

e Harmonizacdo e reconhecimento mutuo de medidas técnicas e sanitarias e
fitossanitarias;

e Eliminacdo de barreiras técnicas ao comércio intrabloco;

e Ampliacdo do escopo do Protocolo de Servicos do Mercosul como forma de
estimular o comércio, principalmente em servigos intensivos em conhecimento;

* Modernizagao das regras de origem do bloco;

e Incorporagdo ao livre comércio de setores que permanecem sujeitos a regimes
especificos.
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5. Acordo Mercosul-EU: alguns aspectos viabilizadores

A negociagdo do acordo do Mercosul com a Unido Europeia e as dificuldades que tém
sido observadas nos passos que ainda precisam ser dados para sua assinatura e internalizacdo
permitem algumas conclusoes.

Em primeiro lugar, ficou demonstrado que é possivel, para o Mercosul, negociar
acordos relevantes e complexos. No caso, registre-se, um acordo entre dois blocos
caracterizados como unides aduaneiras.

Pode-se argumentar, com razao, que vinte anos é um prazo excessivamente longo para
negociar um acordo, mas é preciso colocar as coisas em perspectiva, pois as motivacdes e o
empenho dos governos variaram muito ao longo do periodo.

O acordo nasceu no contexto da negociacdo da Alca, em certa medida como um
contraponto, por razdes geopoliticas. A partir dai, diversos eventos, incluindo o processo da
Alca e a concentracao de esfor¢cos na Rodada Doha fizeram com que as negociacdes do acordo
UE-Mercosul vivessem momentos de maior e menor dinamismo.

Com a crise financeira 2008, houve uma expectativa inicial de que os governos se
voltariam para dentro. Alguns anos depois, contudo, com a abertura das grandes negociagoes
em torno da TTIP e da TPP, pode-se dizer que cresceu a percepc¢ao da importancia de avancar
na integracdo internacional para evitar uma deterioracdo do acesso a outros mercados e o
isolamento do Brasil.

Ndo parece exagero afirmar que, a partir do momento em que houve empenho
inequivoco do governo, o acordo avangou.

Outro ponto que merece destaque ao longo do processo foi a importancia do didlogo
entre o setor publico e o setor privado. Com a complexidade crescente das negociagoes,
dispor de mecanismos eficazes para facilitar o didlogo publico-privado é fundamental, tanto
para construir consensos quanto para subsidiar os negociadores com dados técnicos precisos
sobre a realidade dos setores.

Nesse contexto, o fato de o setor privado brasileiro ja contar com a Coalizagdo
Empresarial Brasileira — CEB8 como instancia de articulacdo para acompanhar e influenciar as
negociacdes de acordos comerciais deve ser visto como um ativo relevante. Durante a

18 A Coalizdo Empresarial Brasileira (CEB) € um mecanismo coordenado pela Confedera¢do Nacional da Industria
(CNI) que retne empresas e entidades empresariais de setores da agricultura, industria e servicos com o objetivo
de acompanhar e influenciar as negocia¢des de acordos comerciais.
https://www.portaldaindustria.com.br/cni/canais/assuntos-internacionais/como-participar/coalizao-
empresarial-brasileira/
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negociacdo do acordo Mercosul-UE, a CEB serviu de espaco relevante de articulagdo com as
autoridades envolvidas nas negocia¢des para compartilhamento de informacdes e coleta de
subsidios.

Esta interlocucdo foi importante para viabilizar a construcdo de consensos que
facilitaram a elaboracdo da lista de oferta brasileira e contribuiram para que o setor privado
brasileiro apoiasse formalmente a conclusdo do acordo junto ao executivo, legislativo e
entidades publicas e privadas dos paises do bloco europeu.

5.1. Principios para o consenso

Transparéncia, horizontalidade, previsibilidade e gradualismo

Dizer que a industria, reunida na CEB, chegou a um consenso em defesa do acordo
Mercosul-UE ndo significa dizer que havia uma unanimidade. A economia passou por
importantes transformacbes nas Ultimas décadas, a exemplo da emergéncia das
multinacionais brasileiras, que tornaram diversos atores mais favordveis as negociacoes. A
industria e os setores deixaram de formar blocos monoliticos em defesa de posi¢cdes extremas
pro ou antiacordo.

A existéncia de informacdes sobre os ganhos liquidos esperados do acordo, a
transparéncia e abertura para o didlogo com os negociadores e a previsibilidade sobre o
processo de abertura, com o estabelecimento de cronogramas de desgravagao que permitam
acomodar temas sensiveis sdao elementos relevantes para viabilizar a formagao de consensos
com o setor privado.

A caracteristica de horizontalidade, intrinseca a grandes acordos, que envolvem
parcela relevante dos bens produzidos no pais e atingem os setores de forma abrangente,
também é relevante no momento de se demonstrar o balan¢o de ganhos.

Essas caracteristicas, em conjunto, foram fundamentais para que o setor alcangasse
um consenso para apoiar a negociacao do acordo e, consequentemente, tenha contribuido
com subsidios para a sua formatacao.

A formacdo desse consenso é relevante por diversas razdes. Além de conferir maior
legitimidade as decisdes do Estado brasileiro, permitiu que entidades empresariais brasileiras,
como a CNI, passassem a atuar junto as suas congéneres na Unido Europeia em defesa do
acordo, com o objetivo de influenciar estados europeus a aprova-lo.
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Esta influéncia continua ocorrendo, agora em defesa da ratificacdo do acordo. Os
atuais impasses, contudo, sdo prova de que a atuacdo do setor privado pode contribuir com a
agenda de acordos internacionais, mas tem limites, pois o que efetivamente dita o ritmo e os
resultados é a atuacdo dos governos.

5.2. Uma oportunidade para préximos passos

Espera-se que a negociacdo do acordo Mercosul-UE abra espaco para a negociacdo de
novos acordos que contribuam para a maior integracao internacional do Brasil.

A inclusdo, no acordo, de novas disciplinas envolvendo temas ndo-tarifarios, criou
bases que devem facilitar a negociacdo de acordos com outros parceiros.

Espera-se, também, que a experiéncia bem sucedida adquirida na interacdo entre o
setor publico e o privado tenha papel relevante ndo sé durante o processo de negocia¢do dos
proximos acordos, mas também da selecdo de mercados prioritdrios para a abertura de
negociagoes.
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