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CAPITULO 1

PRODUTIVIDADE NO BRASIL: EVOLUCAO
E CANAIS DE CRESCIMENTO

Edison Benedito da Silva Filho!
Roberto Ellery Junior?

Fernando de Holanda Barbosa Filho?
Jodo Maria de Oliveira*

1 INTRODUCAO

E bem documentado na literatura que a produtividade no Brasil ¢ baixa e tem
crescido pouco ao longo das tltimas décadas.’ Esse fraco desempenho compromete
a capacidade de crescimento do pais a longo prazo e de superagio do seu enorme
passivo no campo social, agravado por sucessivas crises economicas e poh’ticas
equivocadas do Estado brasileiro.

A superacio da estagnagio econdémica do Brasil demanda, portanto, a im-
plementagao de ampla agenda de reformas voltadas a aumentar a eficiéncia de sua
estrutura produtiva e dar sustentagdo ao crescimento do pais a longo prazo. E, ao
contrério do senso comum, nao hd dicotomia entre essa agenda de produtividade
e a das politicas publicas voltadas a mitigar as enormes caréncias sociais do pais.
De fato, a necessidade de priorizacio de gastos sociais enfatiza, ainda mais, a ur-
géncia da reconstrucio de uma matriz de institui¢oes econdmicas que permitam
a geracdo de mais empregos e renda e oferecam oportunidades de ascensio social
permanentes aos mais pobres.

1. Pesquisador na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais, de Inovacao, Regulacdo e Infraestrutura do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Diset/Ipea). E-mail: <edison.benedito@ipea.gov.br>.

2. Pesquisador bolsista do Programa de Mobilizacdo da Competéncia Nacional do Subprograma de Pesquisa para o
Desenvolvimento Nacional (Promob/PNPD) vinculado a Diset/Ipea; professor do Departamento de Economia da Uni-
versidade de Brasilia (UnB); e consultor no ambito do Programa de Cooperacao CEPAL/Ipea. E-mail: <ellery@unb.br>.
3. Pesquisador bolsista do Promob/PNPD vinculado a Diset/Ipea; e pesquisador no Instituto Brasileiro de Economia da
Fundacao Getulio Vargas (Ibre/FGV). E-mail: <fernando.filho@fgv.br>.

4. Pesquisador na Diset/Ipea. E-mail: <joao.oliveira@ipea.gov.br>.

5. A esse respeito, ver Ferreira, Ellery JUnior e Gomes (2008); Gomes, Pessda e Veloso (2003); e Ellery Janior (2017).
Parte da explicacdo para a baixa produtividade do pais pode estar relacionada também a problemas de mensuracao
dessa variavel econdmica. Barbosa Filho e Pessda (2013) argumentam que parte do desempenho ruim da produtividade
total dos fatores (PTF) na década de 1980 decorre de mudancas nas horas trabalhadas que nao foram captadas em
medidas de produtividade como as realizadas em Ferreira, Ellery JUnior e Gomes (2008). Contudo, ainda que questdes
relacionadas a metodologia de mensuracdo expliquem parte do problema da produtividade no Brasil, ndo hé evidéncias
de que a correcao dessas medidas alteraria o quadro geral de baixo dinamismo da estrutura produtiva do pais. Para
mais detalhes, ver Ellery Junior (2014).
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Este documento busca contribuir para o debate sobre a consolidagao de
institui¢des econdmicas eficientes no Brasil, que fomentem a produtividade dos
agentes e acelerem a acumulagdo de riqueza no pais, devolvendo ao Estado as
capacidades financeiras e regulatdrias necessdrias para fazer frente as demandas
crescentes de uma sociedade pujante e diversa. Para esse objetivo, nao pretende
ser inédito ou revoluciondrio em suas ideias; visa-se consolidar um conjunto de
proposicoes inspiradas tanto nas melhores priticas de politicas publicas consa-
gradas na literatura e na experiéncia internacional, quanto, sobretudo, nas li¢oes
do préprio aprendizado brasileiro — com suas peculiaridades e contradicoes, mas,
também, com seu otimismo e sua criatividade.

2 PANORAMA DA PRODUTIVIDADE NO BRASIL

Iniciamos nossa discussio com um breve panorama da evolucio da produtividade
no Brasil no periodo recente, em que se evidencia o progressivo esgotamento dos
fatores que mobilizaram a economia brasileira no passado. O diagnéstico ade-
quado da situagao da produtividade no pais é essencial para a recomendagio de
uma agenda de reformas de politicas publicas que permita devolver o dinamismo
a economia brasileira.

Primeiramente, consideremos a evolugio do produto interno bruto (PIB)
e do PIB per capita no Brasil entre 1947 ¢ 2021. Como pode ser visto na tabela
1, apés um longo periodo de crescimento da renda per capita entre 1950 e 1980,
no qual o Brasil chegou a dobrar a sua renda per capita em intervalos inferiores a
quinze anos, o crescimento econdémico estagnou.

TABELA 1

Taxa de crescimento

(Em %)

i T

1947-1960 73 43
1960-1970 6,0 32
1970-1980 83 59
1980-1990 16 0,5
1990-2000 25 09
2000-2010 35 2,4
2010-2020 0,1 0,7
2003-2008 47 35
2010-2016 0,2 -0,6
2016-2021 09 0,1
1947-1980 7,2 45
1981-2021 21 038

Elaboracdo dos autores.
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A tabela 1 mostra que, entre 1947 e 1980, o Brasil cresceu a uma taxa mé-
dia de 7,2% ao ano (a.a.). O pico desse crescimento ocorreu na década de 1970,
quando o pais avancou 8,3% a.a. em média, permitindo uma expansio do PIB
per capita da ordem de 5,9% a.a. Entre 1947 ¢ 1980, o crescimento do PIB per capita
foi expressivo, alcangando uma média de 4,5% a.a., suficientes para fazer o PIB
per capita dobrar a cada dezesseis anos.® Contudo, desde entio, o ritmo de cres-
cimento do pais diminuiu, sensivelmente, na esteira de sucessivas crises econ6-
micas. O PIB per capita cresceu, entre 1981 e 2021, a uma taxa média de apenas
0,8% a.a., ritmo que lhe possibilitaria dobrar de tamanho apenas em periodos
superiores a 86 anos — um resultado muito ruim para um pais de renda média,
com enorme passivo social a ser enfrentado.

Apbs as reformas de liberalizagao e modernizagio econdmicas realizadas a
partir de década de 1990, o declinio da produtividade da economia brasileira ob-
servado nos anos anteriores deu lugar a uma lenta recuperagio.” Entretanto, essa
reversdo nio foi suficiente para estabelecer uma trajetéria robusta de crescimento
nos anos seguintes. Como resposta, o governo brasileiro optou pelo abandono
parcial da agenda de reformas e retorno as politicas de estimulos com lideranca do
gasto publico na formacio de capital do pais, similares aquelas usadas nas décadas

de 1950 a 1970.

Em meados da segunda década do século XXI, ap6s uma série de incentivos
ineficazes que culminaram no esgotamento financeiro do Estado brasileiro, a
economia do pais entrou em crise mais uma vez. Assim como a década de 1980,
a década de 2010 também foi uma década perdida. Uma nova agenda de refor-
mas foi apresentada  sociedade a partir de 2016; porém, sua implementagio foi
interrompida pela pandemia de covid-19, mais uma vez frustrando a expectativa
de retomada do crescimento da economia brasileira e da capacidade de o Estado
fazer jus as crescentes demandas sociais.

O grifico 1 mostra a evolugio da PTF calculada para o Brasil ao longo das
ultimas duas décadas. Apds a queda observada até 2005, teve inicio um periodo
de recuperacio que perdurou até 2011, com breve interrupgao por forga da crise
internacional de 2008. Contudo, a partir dos anos 2010, é observada novamente
uma forte redugio na produtividade do pais, que permanece entdo estagnada desde
o final dessa década.

6. Para mais detalhes, ver Barbosa e Barbosa Filho (2014).
7. Para mais detalhes, ver Ferreira, Ellery Junior e Gomes (2008) e Ellery Junior (2017).
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GRAFICO 1
Produtividade total dos fatores no Brasil (2001-2019)

100 -

35-

85
2005 2010 2015
Fontes: Sistema de Contas Nacionais (SCN) e Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Valores em indices (2001 = 100).

2. llustracdo cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Os dados do gréfico 1 evidenciam o esgotamento do crescimento da produti-
vidade no Brasil. Sio diversas as causas dessa exaustio; a fim de identifici-las com
precisdo, é necessdrio, em primeiro lugar, analisar, em maior detalhe, a contribuicio
dos fatores produtivos para o crescimento da renda do pais.

A tabela 2 apresenta a decomposi¢ao da renda per capita anual do Brasil no
periodo compreendido entre 1981 ¢ 2021, que inclui as duas décadas considera-
das “perdidas” em termos de crescimento econémico, bem como os impactos da
pandemia da covid-19 para a economia brasileira.
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TABELA 2
Decomposicdo da renda per capita
(Em % a.a.)

R N N A N N N
1981-1990 03 0,5 05 0,1 08 0,4
1990-1994 1,0 08 03 06 0,5 06
1994-2002 1,0 0,4 0,2 0,5 0,6 07
2002-2010 26 2,2 04 03 0,1 05
2010-2016 05 03 -04 0,5 -0,2 03
2016-2018 07 13 08 0,4 0,6 0,0
2018-2021 03 0,4 0,4 03 0,7 0,1
1981-2021 08 0,6 -03 0,2 03 0,4

Fontes: SCN e PNAD/IBGE.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Y — PIB per capita; PHT — produtividade hora do trabalho; JT — jornada de trabalho média; TF — taxa de emprego da
economia; TP — taxa de participacdo do trabalho (razdo entre a populacao economicamente ativa e a populacdo em idade
ativa); e BD —razéo entre a populacdo em idade ativa e a populacdo total, representando o impacto do bénus demografico.

Na tabela 2, é possivel observar que o bonus demogrifico, que havia sido
o fator mais relevante associado ao crescimento da economia brasileira nas al-
timas décadas do século XX, recuou ao longo dos tltimos anos, tornando-se
negativo a partir de 2018 (Ellery Junior, 2014; Bonelli, 2014). Isso significa que
desperdicamos um periodo de crescimento “mais ficil” com politicas econdmi-
cas equivocadas e auséncia de prioriza¢do dos componentes mais relevantes ao
desempenho econdmico a longo prazo, tais como a formagao de capital humano
e o aprimoramento das institui¢oes.

Agora, para acelerar o crescimento da economia, devemos buscar um mer-
cado de trabalho mais eficiente, com menor taxa de desemprego e maior taxa de
participagao, de modo a alcancar maior produtividade do trabalho para o estoque
de capital disponivel no pais. O que exige a retomada da agenda de reformas estru-
turantes dos anos 1990, negligenciadas por sucessivos governos em prol de outros
objetivos sociais e politicos. Na auséncia de profundas transformacoes econdmicas
e institucionais, o pafs permanecerd preso a uma “armadilha de renda média”, em
que o baixo dinamismo produtivo e o envelhecimento populacional induzem o
acirramento de conflitos distributivos e imp6em novas pressoes sobre um Estado
com dificuldades crescentes para se financiar e executar politicas puablicas.
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3 CANAIS DE CRESCIMENTO DA PRODUTIVIDADE

No 4mbito deste livro, além do diagnéstico de possiveis causas do comportamento
da produtividade na economia brasileira, cabe também uma discussao fundamen-
tada sobre um conjunto de temas de politicas ptblicas na economia que afetam a
produtividade e de maneira estrutural tém contribuido com a relativa estagnacao
de nossa produtividade.

A seguir, apresentamos essa discussio sobre como a produtividade se relaciona
com quatro temas de politicas pablicas essenciais: tributagdo, inovacio, crédito e
infraestrutura. A compreensio sobre como esses canais impactam o crescimento
econdmico ¢é essencial para o desenho de propostas de interven¢io governamental
visando aumentar a eficiéncia da estrutura produtiva do pais e o bem-estar para
as futuras geragoes.

3.1 Tributacao

Existem vérios caminhos pelos quais o sistema tributdrio pode afetar a produtivida-
de da economia — fornecendo incentivos para alocagio de capital e trabalho entre
firmas e setores que enfrentam diferentes estruturas tributdrias; alterando o mix de
capital e trabalho usado pelas empresas; criando barreiras a entrada e estimulando a
oligopoliza¢do; ou ainda aumentando o tamanho do setor informal na economia.
Virias dessas distor¢oes estdo presentes no atual sistema tributdrio brasileiro.

Uma notdria distor¢ao decorre da excessiva complexidade do sistema tribu-
tério, para além de sua carga na economia brasileira. As firmas brasileiras figuram
entre as que despendem mais horas para cumprir suas obrigagoes fiscais na com-
paracio com outros paises (Arnold e Grundke, 2021). Estimativas apresentadas
pelos autores sugerem que, se o tempo destinado pelas empresas no Brasil para
essas atividades burocriticas fosse semelhante ao da Organizagao para a Coopera-
¢ao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), haveria uma redugio de custos da
ordem de 3,5% do PIB pelo remanejamento dos recursos humanos e de capital
hoje alocados para essas tarefas.

A complexidade tributdria pode atuar ainda como barreira a entrada em setores
concentrados, reduzindo a competi¢io e o incentivo ao investimento produtivo e a
inovagao, com reflexos negativos para a trajetéria da PTE E, somada a tributagao
do trabalho, induz o aumento da informalidade, reduzindo a produtividade da
economia como um todo. Igualmente, politicas voltadas a mitigar os efeitos ne-
gativos da tributacdo, por meio de regras especiais para as firmas menores, podem
desestimular seu crescimento futuro, distorcendo a alocagao de capital e trabalho
na economia em favor de arranjos produtivos menos eficientes.

O sistema tributdrio brasileiro é frequentemente criticado pela elevada com-
plexidade e pelo alto custo de compliance de todas as suas obrigacoes legais. Além
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de possuir muitos impostos em cascata, o sistema brasileiro também possui siste-
mas especiais de tributagao que privilegiam grupos econdmicos em detrimento do
restante da economia, penalizada nao apenas com a elevacio da carga tributdria,
mas também com as distor¢oes induzidas por esses subsidios.

Como ressalta Appy (2017), as distor¢des tributdrias impactam um pais de
diversas formas. Primeiro, a mudanca de pregos relativos ocasionada por uma
tributa¢io muda a escolha dos individuos. Outro impacto refere-se a forma como
a estrutura produtiva se organiza: seja na sua localiza¢ao, no seu tamanho, seja na
integracio vertical ou fragmentacio da produgao provocada por incentivos tributdrios.

Tradicionalmente, as distor¢oes dos sistemas tributdrios sio avaliadas em
termos de perdas de bem-estar ou impacto sobre produto e produtividade.
Ou seja, avalia-se a perda de eficiéncia do sistema tributdrio por meio de perdas
de eficiéncia econdmica ou de perdas de consumo.

Em face das profundas distor¢oes causadas pelo regime tributdrio sobre a
economia, politicas voltadas a aumentar a eficiéncia produtiva deveriam, a prin-
cipio, buscar remover tributos que afetam diretamente o capital e o trabalho,
substituindo-os por outros com menos impacto sobre o uso de fatores, a exemplo
dos lucros e dividendos financeiros (Stefanski e Toews, 2018). Todavia, uma
tributagio excessiva sobre o retorno financeiro das empresas pode desestimular o
investimento produtivo e a inovagao, além de, no limite, estimular sua migragao
para outros paises que oferecam maiores beneficios fiscais.

Além disso, a eliminac¢io de subsidios estimula a saida das firmas menos
produtivas do mercado, permitindo melhor alocagio de recursos, com impactos
positivos sobre o crescimento de longo prazo e o bem-estar da sociedade (Acemoglu
etal., 2018). Contudo, ¢ importante ressaltar que a busca pela neutralidade e pela
eficiéncia na arrecadacio de impostos e na concessio de subsidios nao enfrenta o
problema das desigualdades socioecondmicas, cuja reducio também constitui um
dos objetivos essenciais do sistema tributdrio.®

Em um sistema tributdrio caro, complexo e desigual como o brasileiro, mesmo
as pequenas firmas competitivas poderiam sair do mercado caso nao houvesse um
regime simplificado a que pudessem se vincular. No entanto, a baixa formaliza¢ao
das empresas nacionais, mesmo diante desses beneficios fiscais, sugere que a relagao
custo-beneficio da formalizagio ainda é bastante desfavoravel no pais (Appy, 2017).

8. Araujo (2019) argumenta que tributar setores mais intensivos em capital reduz a produtividade da economia ainda
que possa melhorar a distribuicdo de renda. Guo, Izumi e Tsai (2019) estabelecem uma relagdo negativa entre progres-
sividade e produtividade; porém, essa relacdo pode ser invertida quando a entrada e a saida de firmas passam a ser
enddgenas ao modelo. Dessa forma, o efeito da tributacdo na produtividade pode depender de regulagées envolvendo
entrada e saida de firmas do mercado.
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De fato, regimes simplificados mal desenhados podem induzir e perpetuar
padroes organizacionais ineficientes, que reduzem a produtividade do pais a longo
prazo.” Os incentivos tributdrios fazem com que os empreendimentos se organizem
de forma a permanecerem menores, para assim pagarem menos impostos. No caso
brasileiro, os diferenciais elevados de carga fiscal e complexidade — entre o sistema
normal de tributacio, o de lucro presumido e o Simples — podem fazer com que
empresas optem por nao crescer nem adotar prdticas mais eficientes, e, ainda assim,
permanegam no mercado devido as vantagens tributrias.

Particularmente relevante para a discussdo sobre reforma tributdria no Brasil sio
as simula¢oes da adogao ampla de um modelo de impostos sobre o valor agregado,
atualmente em discussao no Congresso. Analisando o sistema tributdrio chinés, Yu
e Qi (2022) estimam um aumento de produtividade da ordem de até 14,6% para
as firmas ap6s a migracdo para o modelo de valor agregado, com maiores efeitos
para empresas privadas, de grande porte, intensivas em capital e que enfrentam
restrigoes de crédito. A principal razdo desse ganho de eficiéncia é a redugio do
peso da carga de impostos sobre o investimento produtivo das firmas, que também
sdo incentivadas a despender mais gastos com pesquisa e inovagio.

3.2 Inovacao

A relagao entre inovacio e produtividade pode ser facilmente percebida na eco-
nomia. Novas tecnologias permitem que capital e trabalho sejam combinados de
forma mais eficiente, levando a uma maior quantidade de produto com o mesmo
uso de fatores.

Porém, para além dessa associagao imediata, existem nuances que devem ser
observadas — por exemplo, as diferengas entre ado¢ao e inovagio tecnoldgica e como
a presenca de heterogeneidade entre as firmas pode afetar os efeitos de arranjos de
politica na decisao de inovar. Inclusive, as divergéncias entre os niveis da PTF entre
os diversos paises podem ser explicadas a partir da forma como diferentes arranjos
de politicas afetam os incentivos para adotar tecnologias mais eficientes (Parente e
Prescott, 2000). Esses autores argumentam que arranjos de politicas econémicas
que aumentam o custo das firmas para adotar novas tecnologias podem levar a
redugio significativa na produtividade e na renda dos paises.

Em termos préticos, uma legislagao desenhada, por exemplo, para dificultar
a adogao de tecnologias poupadoras de mao de obra com objetivo de aumentar o
nivel de emprego pode acabar por reduzir a produtividade do pais de forma signifi-
cativa. Outro exemplo sio as tentativas de baratear precos de insumo importantes,

9. Barbosa Filho e Corréa (2017) mostram que o Brasil possui um peso desproporcional de empresas pouco produtivas
na comparacao com outros paises. Dessa forma, politicas publicas que prolongam a operacdo de empresas pouco
produtivas acabam por reduzir a produtividade agregada da economia.
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por exemplo energia, que acabam por encarecer o uso de tecnologias poupadoras
desse insumo. Desse modo, o incentivo para aumentar a produ¢io com energia
mais barata pode resultar em desincentivo para a ado¢io de tecnologias mais efi-
cientes. Mais eficaz do que politicas de beneficios setoriais seria buscar eliminar
barreiras a concorréncia e a disseminacao tecnoldgica, combatendo monopdlios e
promovendo a abertura econémica (Parente e Prescott, 2000).

A competi¢io teria a dupla fun¢io de incentivar empresas a usar tecnologias
mais produtivas e reduzir o poder de mercado de lobbies para defender interesses das
empresas incumbentes (Holmes e Schmitz Junior, 2010; Parente e Prescott, 1994;
2000). Contudo, a relagio entre competi¢io e inovagao pode ser ambigua para
alguns mercados em que hd grande heterogeneidade entre as firmas, sobretudo em
termos de distAncia em relago a fronteira tecnoldgica (Boone, 2001; Aghion ez al.,
2005). Esse parece ser o caso da economia brasileira, em que grandes empresas, em
setores modernos da industria e servigos, coexistem com uma mirfade de pequenas
firmas com baixa produtividade, razio pela qual os formuladores de politicas devem
atentar-se a heterogeneidade da estrutura produtiva ao implementarem medidas
voltadas 2 inova¢do por meio da promogao da concorréncia.

Outro canal relevante que conecta a inovagio e a produtividade ¢ a parti-
cipagdo de firmas locais no comércio internacional. A abertura da economia jd
agiria como um indutor de maior nivel de competi¢ao, nio apenas pela entrada de
firmas estrangeiras com melhores técnicas produtivas, mas também pelo incentivo
maior 4 inovagao por parte das firmas nacionais que decidem exportar (Cassiman,
Golovko e Martinez-ros, 2010).

Comparado a seus vizinhos e outros paises de renda similar, o Brasil no investe
pouco em inovagao. Em 2019, os gastos de pesquisa e desenvolvimento (P&D) no
pais foram de 1,21% do PIB." Contudo, esse patamar ¢é bastante inferior ao dos paises
avangados e também de outros emergentes, sinalizando um distanciamento do Brasil
em relacio as economias mais dindmicas no cendrio global (Menezes Filho e Kannebley
Janior, 2013). E o mais importante: ao contrdrio do que ocorre nesses paises, aqui o
investimento em inovagio ¢ liderado pelo governo, com participagao reduzida do
setor privado. Isso implica também um descasamento do progresso técnico do pais
com as necessidades do setor produtivo, que se reflete na baixa quantidade de patentes
registradas por pesquisadores brasileiros, nio obstante sua participacio relevante em
publicagoes cientificas.!

As politicas de fomento a inovagao no Brasil podem ser classificadas nas seguin-
tes categorias: i) operagdes nio reembolsdveis e subvengoes; ii) crédito; iii) capital

10. Fonte: Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI). Disponivel em: https://www.gov.br/mcti/pt-br.
11. Menezes Filho e Kannebley Janior (2013), utilizando dados atualizados até o final dos anos 2010, indicam que o
Brasil possuia naquele momento 2,7% do total de publicagdes em periédicos cientificos, mas somente 0,1% de patentes.
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de risco; e iv) incentivos fiscais. A primeira delas estd relacionada a fundos setoriais
e contribui¢oes compulsérias, com a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep)
sendo o mais importante agente catalisador desses recursos. As operagoes de crédito
tém presenca destacada da Finep e do Banco Nacional de Desenvolvimento Social
(BNDES), complementados por institui¢des regionais de fomento. O crédito de
risco também ¢ liderado por Finep e BNDES, mas possui alcance ainda bem limi-
tado no pais. Por fim, temos os incentivos fiscais, entre os quais se destacam a Lei
de Informdtica e a Lei do Bem (Pacheco e Corder, 2010).

Kannebley Junior e Porto (2012) indicam que a Lei do Bem conseguiu alcan-
car o objetivo de elevar o gasto privado em P&D no Brasil. No entanto, somente
empresas que apresentam demonstrativos financeiros apurados com o lucro real se
beneficiam dos mecanismos dessa lei. De modo que, em geral, pequenas e médias
empresas nio sao assistidas pelo programa, um problema similar ao que ocorreu
com o Programa de Desenvolvimento Tecnolégico Industrial (PDTI), que ante-
cedeu a Lei do Bem (Avellar e Alves, 2008).

Jd a Lei de Informdtica combina politicas de prote¢ao ao mercado doméstico,
componente nacional e investimento em inovagao. Devido ao seu teor protecio-
nista e centrado no favorecimento do contetdo nacional, essa legislacio acabou,
de fato, por prejudicar a inovacio tecnoldgica no pais, ao reduzir a competicio e
0 acesso a novas tecnologias para as firmas nacionais. Kannebley Janior e Porto
(2012) demonstram que, mesmo ap6s décadas de sua criacio, a Lei de Informdtica
nao logrou alcangar efeito significativo sobre os investimentos em P&D no Brasil.

3.3 Crédito

A alocagao de capital entre firmas e setores da economia é uma das principais
fungoes do sistema financeiro. Um sistema financeiro eficiente deveria direcionar
capital para firmas (ou setores) mais produtivos, retirando recursos daqueles menos
produtivos. Caso nio siga esse padrio, o sistema financeiro pode contribuir para a
mié-aloca¢do de recursos na economia, reduzindo seu nivel de produtividade geral.

Como visto, a composi¢ao (qualidade) do investimento impacta a produti-
vidade mais do que seu volume (quantidade), com investimentos de longo prazo,
guardando uma maior relagao com a elevagao da PTE de modo que politicas voltadas
a expansio e ao aprofundamento do mercado de crédito podem ser relevantes para
estimular o crescimento da produtividade ao viabilizarem investimentos de maior
impacto na economia. Em especial, medidas destinadas a reduzir o grau de restri¢ao
ao crédito enfrentado pelas empresas e completar seu acesso a0 mercado financeiro
podem levar a um aumento da produtividade ao reduzir o custo de investimentos
de longo prazo e melhorar a alocagdo de capital na estrutura produtiva (Aghion
et al., 2010; Hassan, Mauro e Ottaviano, 2017).
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O mercado brasileiro de crédito caracteriza-se por profundas imperfeigoes,
que comprometem o acesso das firmas — em especial, as micro e pequenas — a canais
estdveis de financiamento adequados ao volume financeiro e 2 maturacio de seus
projetos. Embora tenha se expandido significativamente nas tltimas décadas, o
volume de crédito do pais ainda é relativamente baixo na comparagao com outras
economias de renda similar. Mais relevante é o fato de que quase metade das em-
presas brasileiras nao tem acesso ao crédito, mesmo com o historicamente elevado
spread da taxa de juros na economia brasileira (De Negri ez al., 2022).

O elevado custo dos empréstimos no Brasil é com frequéncia relacionado ao
spread bancdrio do pais. Alguns fatores desempenham papel significativo para a
magnitude dessa margem financeira, em especial a baixa competi¢io e eficiéncia
dos bancos e a falta de protegao legal contra inadimpléncia (Zeidan, 2020).

Embora a Lei de Recuperagdo e Faléncias tenha constituido importante
avango para a mitigagao desses problemas,'? o pais ainda permanece distante de
outras nagoes em termos de eficiéncia do marco regulatério no mercado de crédito.
O Indicador de Execucio de Contratos do Doing Business coloca o Brasil na 1242
posigio entre as 190 economias estudadas. O tempo médio processual no pais é de
731 dias e encontra-se estagnado pelo menos desde 2006. Um credor leva em média
nove anos de prazo para recuperar seu capital, com ou sem garantias contratuais.

Além da escassez por forca de restricoes econémicas (por exemplo, falta de
poupanga interna) e institucionais (inseguranca juridica, auséncia de protegio aos
credores etc.), também a volatilidade do crédito pode comprometer os investimentos
de longo prazo e o crescimento da produtividade. Essa caracteristica ¢ mais mar-
cante em paises em desenvolvimento, onde a recorréncia de crises econdmicas e a
instabilidade politica resultam em maior aversao ao risco, com reversoes abruptas
dos ciclos de expansdo de crédito que prejudicam a evolugao da PTF no tempo
(Brzozowski, 2018). Mesmo em paises avancados, a presenca de restrigoes ao cré-
dito ainda produz efeitos negativos sobre a produtividade do trabalho (Franklin,
Rostom e Thwaites, 2019).

Esses resultados sao comumente usados para justificar a a¢io de bancos pu-
blicos como fornecedores de crédito as firmas, complementando o financiamento
privado ou mesmo liderando ciclos de expansio de crédito na economia. Tais
bancos poderiam corrigir as imperfeicoes no mercado financeiro, especialmente
ao direcionarem recursos para empresas que enfrentam restrigoes ao crédito ou
atuarem como financiadores de investimentos de longo prazo.

12. Fonseca e Doornik (2020) estimam o impacto da expansao de crédito no Brasil sobre emprego e salarios a partir
da reforma da Lei de Faléncias. Os autores encontram uma elevacao do emprego e dos salarios concentrada entre os
trabalhadores mais qualificados do pais. Nao obstante, estimam que a realocacao de recursos devido a reforma explique
cerca de 36% dos ganhos de produtividade observados apos sua implementacao.
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Avaliando o impacto da atuacio de bancos publicos em pequenas cidades
do Brasil, Fonseca e Matray (2022) confirmam que a expansio do crédito dessas
institui¢des gera crescimento das empresas, aumento do emprego e dos saldrios,
especialmente em localidades antes desprovidas de bancarizacio. No entanto, esse
impacto é concentrador de renda, beneficiando, sobretudo, trabalhadores mais
produtivos em cidades com escassez de trabalhado qualificado.

Contudo, a experiéncia brasileira ilustra a dificuldade em se estabelecer um
canal de comunicacio eficiente entre a expansio do crédito publico e a produti-
vidade. Diversos estudos demonstram que a atuagio do BNDES produziu efeitos
positivos sobre investimentos, emprego e exportagdes; contudo, o impacto da
ampliagao das linhas de crédito do banco para o aumento da produtividade da
economia brasileira foi praticamente nulo (Sousa e Ottaviano, 2018; De Negri ez
al., 2011; Barboza ez al., 2020). Tampouco se verificou um impacto significativo
em termos de melhoria da performance das empresas beneficiadas pelo crédito
direcionado pelo banco estatal, ndo obstante a expansio de sua capacidade de pro-
dugio (Lazzarini ez al., 2015; Ellery Junior, Nascimento Junior e Sachsida, 2018).

Esses resultados sugerem que, em que pese a relevincia da atuagiao do BN-
DES em momentos de volatilidade e retragio do crédito no pais, a instituicao
nao logrou elevar, de forma significativa, a fragao de longo prazo no volume de
investimento total da economia brasileira, tampouco induziu uma melhor alocacio
de capital no pais.

Independentemente de seus méritos, a a¢ao de bancos publicos sempre estd
sujeita ao risco de captura por grupos de interesse, o que pode levar a alocagao
ineficiente de capital e queda da produtividade. Ademais, o acesso privilegiado de
firmas incumbentes a linhas de créditos subsidiados pode funcionar como barreira
a entrada das menores, resultando em redugao da competigao e, igualmente, em
efeitos negativos sobre a produtividade. Mesmo quando atuam em politicas anti-
ciclicas para garantir a estabilizagao do nivel de emprego e renda da economia, os
bancos publicos tendem a ampliar essas distor¢des de mercado, uma vez que sao
obrigados a flexibilizar requisitos para concessao de crédito e aceitar niveis maiores de
inadimpléncia para preservar empresas menos eficientes (Cérdoba e Kehoe, 2009).

3.4 Infraestrutura

E intuitivo que investimentos em capital fixo deveriam produzir um impacto signi-
ficativo sobre a produtividade de uma economia. Contudo, a literatura econémica
nio identifica uma relagio tao direta e significativa entre essas varidveis (Jones,
1995; Blomstrom, Lipsey e Zejan, 1996; Teles e Mussolini, 2012). Em particular,
a mera adigdo de estoque de capital nio ¢ capaz de elevar a PTF a longo prazo,
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como atesta a histéria econémica recente do Brasil.'? Os ciclos de crescimento do
pais foram lastreados em grandes investimentos publicos em infraestrutura, que,
embora tenham alcancado bons resultados a curto prazo e ao se esgotarem, lega-
ram a sociedade um elevado custo na forma de endividamento publico e inflagao.

O que determina a efetividade do investimento em infraestrutura econémica e
social em termos de impactos sobre a produtividade no tempo nio ¢, pois, o volume
desses gastos, mas sua qualidade. Isso porque sao as externalidades positivas geradas
pela expansio da infraestrutura que acarretam efeitos duradouros sobre o ritmo
de crescimento da economia. A magnitude dessas externalidades estd relacionada
a capacidade de os agentes econdmicos internalizarem os ganhos propiciados pelo
estoque novo de capital da sociedade, adotando préticas mais eficientes de gestao
de seus recursos. Caso essa capacidade seja limitada por for¢a de condicionantes
estruturais, como escassez de capital humano e financeiro, limitagao do mercado
e ineficiéncias institucionais, a melhoria da infraestrutura nio serd suficiente para
elevar a produtividade no tempo.

Diversos estudos associam a queda no dinamismo da economia brasileira
observada a partir dos anos 1980 a reducio dos investimentos em infraestrutura,
que havia se expandido rapidamente nas décadas anteriores (Ferreira e Malliagros,
1998; Calderén e Servén, 2003; Mussolini e Telles, 2010). Contudo, as diferencas
encontradas nesses estudos acerca da magnitude da contribui¢ao da infraestrutura
para o crescimento de longo prazo sugerem que outros fatores podem potenciali-
zar — ou diminuir — os ganhos de produtividade oriundos da expansio do capital
fixo na economia.

A retragio e a estagnacao dos gastos de infraestrutura no Brasil, ao longo das
tltimas décadas, também decorrem de condicionantes econdmicos e institucio-
nais deletérios ao gasto produtivo de longo prazo. Frischtak (2008) apontou que
o investimento em infraestrutura no Brasil alcancou somente 2% do PIB entre
2001 e 2007, ¢ j4 entdo havia uma grande dificuldade de se elevar esse nimero
para 3% ou 5%, patamares mais préximos dos paises em desenvolvimento que
apresentam crescimento mais acelerado. A fragilidade fiscal, a falta de capacidade
de planejamento e execugio do governo, a auséncia de marcos legais e regulatérios
solidos e a instabilidade macroeconémica sao elencados como os principais fatores
que explicam o nosso baixo investimento em infraestrutura no periodo.

Em funcao da escassez de recursos e fragilidades institucionais no setor publico,
existe ainda uma grande dificuldade para tirar projetos do papel de forma eficiente

13. Aratjo (2022) apresenta uma meta-analise para estimar o efeito da infraestrutura no crescimento econémico na
economia brasileira. O autor encontrou um impacto positivo e significativo do investimento em infraestrutura para o
crescimento econdmico, com uma elasticidade ainda maior que a observada na literatura internacional. Uma possivel
justificativa é que o estoque de infraestrutura no Brasil é baixo, o que, pela hipdtese de rendimentos decrescentes,
causaria maior impacto de uma unidade adicional de capital na produtividade marginal da infraestrutura.



20 ‘ Eficiéncia Produtiva: analise e proposicoes para aumentar a produtividade no Brasil

no Brasil. Especialmente em um ambiente de restri¢do or¢amentdria, o governo
brasileiro precisa recorrer ao capital privado para prover novas infraestruturas no
pais. A solugao para o maior investimento em infraestrutura estd, pois, atrelada
a mecanismos contratuais que assegurem o compartilhamento de riscos entre o
Estado e o setor privado, por meio de novas modalidades de concessoes e parcerias

publico-privadas (PPPs).'*

E inconteste que a expansio das PPP poderia aprimorar substancialmente a
governanga dos projetos de infraestrutura pelo setor publico, economizando recursos
fiscais sem prejuizo da qualidade dos servigos. No entanto, existem diversos desafios
que devem ser superados para o bom funcionamento de um contrato de PPP. Dese-
nhar projetos bem estruturados e que contenham os incentivos e objetivos corretos
¢ fundamental para ampliar a produtividade do investimento em infraestrutura.
A falta de projetos estruturados pelo setor publico (por falta de recursos humanos e
financeiros) gera problemas adicionais para a governanga desses contratos, uma vez
que os projetos sdo entdo elaborados pelos préprios agentes privados interessados
em operar os ativos publicos. A assimetria de informagio concede a esses agentes
vantagem sobre os demais potenciais operadores no mercado, reduzindo assim o
interesse e a competigao pelos ativos (Pinheiro ez al., 2015)."

Resta, ainda, um Gltimo canal a ser explorado na relagio entre infraestrutura
e produtividade: a tecnologia embarcada nas novas mdquinas e equipamentos
disponibilizados a sociedade. Ao introduzir em seu parque industrial e de servicos
publicos novas tecnologias e equipamentos mais eficientes, um pais pode expandir
a PTF de forma significativa, alcancando um impacto maior e mais perene sobre o
PIB (Ellery Junior, 2017). Em paises com estoque reduzido de capital fixo, como
¢ o caso do Brasil, esse impacto tende a ser ainda mais elevado, o que justifica a
adogao de politicas que ampliem e aperfeicoem a infraestrutura econdmica e urbana
nacional (Aragjo, 2022).

Assim, as politicas setoriais deveriam buscar, sempre que possivel, complemen-
taridade entre os projetos de infraestrutura com gastos privados em novas maquinas
e equipamentos, de modo a incrementar nio apenas a quantidade, mas também a

14, Pereira e Ferreira (2008) calibram um modelo de equilibrio geral e simulam a adocdo generalizada de uma politica
de PPP para promover gastos no setor de infraestrutura. Os autores concluem que essa politica tem grande potencial de
elevacdo da participacdo privada na infraestrutura, ampliando os investimentos no setor entre 19% e 27%. Os ganhos
de produto poderiam atingir até 7%, dependendo da externalidade ocasionada pelo investimento em infraestrutura.
15. Uma possivel solucéo para esse problema consiste em implementar uma concorréncia entre projetos, a exemplo
daquela proposta por Pinheiro et al. (2015). Contudo, ha limitacdes para essa saida, ja que exige a comparacdo de pro-
jetos que empregam diferentes tecnologias e funcionalidades e demanda grande quantidade de recursos publicos para
executar uma boa avaliacdo dos projetos concorrentes. De todo modo, ainda que nao atue diretamente no desenho dos
projetos, o poder concedente (governo) ainda deverd possuir uma metodologia consistente de avaliacéo (sob a dtica de
impactos socioecondmicos e analise custo-beneficio) que o capacite a ranquear, de forma objetiva, projetos de qualidades
distintas, sem a necessidade de grande mobilizagao de recursos humanos no setor publico. Outra solugao seria incentivar
que estruturadoras de projetos pudessem trabalhar de forma mais préxima do setor publico e serem remuneradas pelos
projetos elaborados, reduzindo a assimetria de informacéo e ampliando a chance de sucesso das concessdes.
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qualidade do capital fixo da economia. Porém, a infraestrutura de qualidade tam-
bém constitui requisito indispensdvel ao emprego de mdquinas e equipamentos
mais modernos. O uso de maquindrio com tecnologias mais sofisticadas depende
da oferta adequada de energia e telecomunicagées; veiculos modernos e menos
poluentes também dependem de estradas de qualidade e fontes de energia limpa
para serem utilizados a plena capacidade. Assim, a relacao entre infraestrutura e
tecnologia reflete, de fato, uma situagao de mutuo reforco ou circulo virtuoso — que
pode se tornar um problema (circulo vicioso), quando da deficiéncia substancial
de alguma dessas varidveis na economia.

Independentemente do canal pelo qual a infraestrutura afeta o crescimento
e a produtividade, a fim de potencializar seus impactos positivos, ¢ preciso, em
primeiro lugar, garantir a qualidade dos investimentos no setor. Projetos de infraes-
trutura usualmente envolvem uma quantidade significativa de fatores de produgao,
especialmente de capital fisico e mao de obra especializada, que poderiam ter uso
melhor em outros setores. Assim, ¢ preciso buscar mecanismos para que o capital
destinado 2 infraestrutura seja alocado da forma mais eficiente possivel. Isso envolve
uma andlise criteriosa na selecdo, execugio e avaliagio de projetos — sobretudo no
caso do investimento publico, por forca dos condicionantes institucionais que
tendem a produzir distanciamento do custo do investimento em relagio ao valor
do capital.'® E a participagdo do capital privado nos projetos também ¢ essencial
para garantir maior eficiéncia na sua execugio e posterior operagao.

4 UMA AGENDA DE REFORMAS EM PROL DO CRESCIMENTO DA PRODUTIVIDADE

A discussao sobre os condicionantes da produtividade, a partir dos eixos temdticos
elencados na secio anterior — tributa¢ao, inovacao, crédito e infraestrutura —, evi-
dencia sua relevincia para o atual contexto econémico do Brasil. A construgio de
uma agenda de reformas voltada a sanar as deficiéncias de nossa estrutura produtiva
e promover a competitividade das firmas necessariamente passa pela priorizacio e
aperfeicoamento das politicas pablicas inseridas nesses temas. Esse é o objetivo de
nossa contribui¢ao ao debate.

Este documento organiza-se em cinco capitulos, acrescidos desta introdu-
¢ao0. Cada um foi elaborado por pesquisadores do Ipea e especialistas com extensa
produgido académica e experiéncia profissional relacionadas as suas respectivas
dreas temdticas. A estrutura dos textos foi concebida para enfatizar seu contetido
propositivo e programdtico: apds breve panorama da evolugio recente das politicas
publicas e dos principais desafios a serem enfrentados em cada tema, sao apre-
sentadas propostas de reformas orientadas a ampliar a capacidade de esses canais
produzirem impactos sobre a produtividade no Brasil.

16. Ver Pritchett (1996).
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No segundo capitulo, Jodo Maria de Oliveira, Victor Gomes e Eric Jardim
Cavalcante analisam os entraves e as inconsisténcias econdmicas da estrutura
tributdria no Brasil. Por meio de modelos que simulam alteragées da carga tribu-
tdria em Ambito setorial, os autores demonstram que a economia do pais pode ter
ganhos significativos em termos de crescimento ao promover maior equalizacio
e racionalizagdo de sua estrutura de impostos e destacam, em suas propostas, a
adogio de um imposto de valor agregado em 4mbito nacional, visando eliminar
distor¢oes na estrutura produtiva sem prejuizo da capacidade de financiamento
do Estado brasileiro.

No terceiro capitulo, Fernanda De Negri apresenta um panorama atual do
sistema de inovagao brasileiro e das institui¢des e politicas que lhe dio sustentagio.
A autora elabora recomendagbes para aproximar os centros de pesquisa do pais
das empresas e governos, alinhando demandas e necessidades comuns, bem como
estratégias para capacitar o pais a desenvolver e se beneficiar de novas tecnologias
que revolucionario a atividade produtiva no futuro préximo.

O quarto capitulo, de autoria de Napoledo Luiz Costa da Silva, Eduardo
Pontual e Ricardo Dias Brito, traz uma discussao acerca do mercado de crédito
no Brasil e suas principais deficiéncias que prejudicam a produtividade das firmas
nacionais, sobretudo as pequenas e médias: a restrigao no acesso ao crédito e sua
distribui¢io desigual no pais. Os autores propéem uma série de medidas para
ampliar a oferta de crédito a essas empresas, com foco no fortalecimento das ga-
rantias e seguranga juridica dos contratos, além de um novo papel de garantidor
de operagoes para os bancos publicos.

No quinto capitulo, de autoria de Luis Claudio Kubota, Edison Benedito
da Silva Filho, Rogério Diogne de Souza e Silva, Frederico Araujo Turolla, José
Mauro de Morais, Mauricio Benedeti Rosa e Maria Eduarda de Paula-Fernandes,
sdo apresentados o panorama setorial e os desafios a serem enfrentados para a
modernizacio dos principais segmentos da infraestrutura econémica do Brasil.
Os autores elaboram ampla lista de recomendacoes de politicas para modernizar o
arcabougo regulatério do setor, visando destravar investimentos, incorporar novas
tecnologias e ampliar sua contribui¢ao para a produtividade da economia brasileira.

Finalmente, o sexto e tltimo capitulo, de autoria de Edison Benedito da Silva
Filho, Roberto Ellery Junior e Fernando Holanda Barbosa Filho, avalia criticamente
a trajetoria recente das reformas econémicas no Brasil, destacando os limites e as
potencialidades de uma agenda em prol da produtividade. A partir desse diagnds-
tico, os autores oferecem outras propostas de reformas de alcance transversal aos
demais eixos temdticos, mas igualmente importantes para potencializar seus efeitos
sobre a eficiéncia da estrutura produtiva nacional.
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CAPITULO 2

TRIBUTACAO E PRODUTIVIDADE: COMO A REFORMA
TRIBUTARIA PODE AFETAR O CRESCIMENTO ECONOMICO?

Jodo Maria de Oliveira’
Victor Gomes 2
Eric Jardim Cavalcante®

1 INTRODUCAO

Para alcangar o crescimento sustentdvel no longo prazo, faz-se necessirio o incre-
mento permanente da produtividade, que s6 pode ser alcangado mediante uma
alocacio mais eficiente dos recursos econdmicos e a incorporacio de novas técnicas
produtivas e capacidades gerenciais.

Todavia, existem fatores para além da escassez de recursos que impedem que
economias menos desenvolvidas adotem tecnologias e processos que dinamizem a
produtividade. Caracteristicas institucionais desses paises, tais como a carga tributdria,
o ambiente de negécios e a concorréncia, podem comprometer o crescimento econd-
mico, na medida em que geram mé-alocagao de recursos (misallocation) e distorgoes no
sistema de precos do mercado (Hsieh e Klenow, 2009; Restuccia e Rogerson, 2013).
Portanto, a andlise dos efeitos do sistema tributdrio sobre a estrutura produtiva, de
modo a identificar estratégias para diminuir os misallocations e favorecer um aprovei-
tamento mais eficiente dos recursos, ¢ fundamental para destravar o crescimento da
produtividade brasileira.

O sistema tributdrio das economias modernas constitui extenso campo de
investigagio e debate, tanto na economia como em outras disciplinas, como o direito
e a administra¢do, em razdo da complexidade de sua estrutura e de seus impactos
sobre a sociedade. Por definigao, tributos geram perda econdmica, na forma do
“peso morto” oriundo das distor¢oes sobre as escolhas dos agentes econémicos,
o que implica perda de eficiéncia no mercado. Contudo, também podem gerar
efeitos positivos sobre a economia, a exemplo dos investimentos financiados pelas
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receitas tributdrias e da reducdo de externalidades negativas (como a poluigao e
o desmatamento) e da producio e do consumo de bens e servigos considerados
nocivos (por exemplo, tabaco e bebidas alcodlicas). Desse modo, um sistema
tributdrio eficiente é aquele que oferece mais incentivos positivos para os agentes
econdmicos, ao custo da menor perda de eficiéncia possivel ao setor produtivo.

Considerando as bases de incidéncia tributdria — renda, saldrios, patrimonio
e consumo —, a partir das mudangas introduzidas pela Constitui¢ao Federal de
1988 (CF/1988), a estrutura tributdria brasileira foi sendo moldada de modo a
atender a necessidades de arrecadagao para fazer frente s crescentes demandas
sociais para além do financiamento da mdquina publica. Estados e municipios
assumiram responsabilidades maiores e mais abrangentes no sistema tributdrio
nacional, em linha com seu papel cada vez mais ativo na execugio de politicas
publicas no campo social.

A Uniao recebeu a competéncia exclusiva sobre renda e saldrios; restou aos
estados e aos municipios atuarem legalmente sobre patrimonio e consumo. Esse
tltimo foi alvo de politicas diversas que visavam a redugio de custos de arrecadagio
e a0 aumento de arrecada¢io via itens especificos de consumo. A prépria disputa por
atividade econ6mica, fato gerador da chamada “guerra fiscal”, induziu anomalias
estruturais no setor produtivo.

Quando se trata dos tributos incidentes sobre bens e servicos (Programa
de Integracio Social — PIS/Contribui¢ao para o Financiamento da Seguridade
Social — Cofins, Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI, Imposto sobre
Circulagao de Mercadorias e Servigos — ICMS e Imposto sobre Servigos — ISS), a
complexidade do sistema é especialmente notdvel. Nesses tributos proliferam os
beneficios fiscais, os regimes especiais, as isengoes e as redugdes de bases de cdlculo,
cuja regulacio ¢é realizada por leis, decretos, regulamentos e portarias emitidas nas
trés esferas de governo: Unido, estados e municipios (5.598 entes federativos).
Todo esse arcabougo gera bases distintas, parciais e superpostas, que requerem
classificagio e distingao entre produtos e servicos tanto no nivel setorial como
no regional, ampliando a complexidade do sistema tributdrio. Por conseguinte,
também geram a exigéncia de destinagao de recursos e capacidades gerenciais das
firmas brasileiras para atender aos requisitos fiscais, que, de outro modo, poderiam
ser alocados no aperfeicoamento das suas atividades produtivas.

Além disso, conforme dados da Receita Federal apresentados em Brasil (2020),
metade da receita tributdria ¢ gerada pelo sistema tributdrio sobre o consumo nos
trés niveis federativos. Assim, o contexto distorcido gerado a partir do arcabouco
legal e fiscal, a complexidade e o valor desses tributos podem induzir perdas alo-
cativas na estrutura produtiva nacional.
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Este capitulo demonstra os problemas da parte do sistema tributdrio brasi-
leiro que incide sobre o consumo de bens e servicos e como esse tipo de tributo
perdeu a necessdria neutralidade setorial e espacial devido & sua complexidade.
Para completar a andlise, também ¢é produzida uma simulagio dos efeitos na
economia caso esse conjunto de tributos seja ajustado e orientado na diregao da
neutralidade. Nao obstante, o principal objetivo é produzir proposigoes de mu-
danca na tributacio sobre o consumo no Brasil. Proposta essa que privilegie os
efeitos dos tributos sobre a estrutura produtiva, mas que também seja adequada
ao financiamento da atividade publica, principalmente no dambito de estados e
municipios, os principais beneficidrios da arrecadagio desse conjunto de tributos.

Além desta introdugio, o capitulo é composto por quatro se¢oes e pelas
consideragoes finais. A primeira se¢ao introduz os fundamentos do debate acerca
da estrutura tributdria brasileira. A partir da teoria sobre a fun¢ao do tributo na
economia, mostra como se caracteriza o sistema tributdrio nacional. Sem adentrar
no debate sobre o tamanho da carga tributdria, aprofunda-se na andlise de impostos
sobre o consumo no Brasil, sua complexidade e possiveis efeitos sobre a estrutura
produtiva, além do desempenho dos fundamentos da economia.

A segunda se¢do apresenta andlise de como os impostos sobre o consumo
afetam a produtividade, a partir de estimago estrutural da produtividade por firma
para alguns setores industriais, utilizando os dados da Pesquisa Industrial Anual
(PIA), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Debate-se como os
impostos sobre o consumo, especialmente o ICMS, podem afetar a produtividade
negativamente ¢ de forma heterogénea entre os setores estudados.

Na terceira secdo, ¢ apresentada uma simulagio de reforma tributdria que
alcancaria os tributos sobre o consumo brasileiro. A partir de um modelo de equi-
librio geral computdvel dinAmico, sio apresentados os efeitos da unificacio desses
tributos nos moldes de um imposto sobre valor agregado (IVA), que resgataria a
neutralidade intersetorial e espacial da estrutura tributdria no pais.

A quarta segdo apresenta proposicoes de reforma tributdria especificamente
em relago aos tributos sobre consumo, considerando como as mudangas podem
contribuir para o crescimento da produtividade. A ideia-base é de que, ao eliminar
distor¢oes de precos e ineficiéncias alocativas, a reforma permita o crescimento
sustentdvel no longo prazo, a partir de nossas vantagens comparativas.

Por fim, na quinta se¢ao, faz-se uma discussao sobre como implementar me-
canismos de compensagao para os estados e os municipios que sofrerdo perdas de
arrecadagdo com a reforma, de modo a preservar a integridade do pacto federativo
sem desvirtuar os objetivos de busca por maior eficiéncia e equidade no sistema
tributdrio brasileiro.
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2 ESTRUTURA TRIBUTARIA BRASILEIRA

A partir da CF/1988, que remodelou o pacto federativo, redistribuindo respon-
sabilidades e competéncias, o sistema tributdrio brasileiro foi orientado para o
aumento do montante das receitas em detrimento de questdes distributivas e de
eficiéncia. Segundo Mendes (2008), que comparou os sistemas tributdrios do Brasil,
da Rdssia, da China, da India e do México, o aumento do papel assistencialista
do Estado e as transferéncias de recursos para estados e municipios geraram uma
pressao sobre as despesas e reduziram as receitas disponiveis da Unido. Tal fato
levou o governo a optar por um sistema de maior arrecadagio e menor custo.

A saida encontrada foi o uso crescente de contribuicées sociais altamente
produtivas em termos de geracio de receita (e legalmente nao compartilhadas
com estados e municipios) e com baixo custo de arrecadagio, porém geradoras
de distor¢oes associadas aos tributos cumulativos. Entretanto, também com a
CF/1988, os estados e os municipios assumiram responsabilidades maiores e mais
abrangentes, o que determinou a necessidade crescente de aumento de receitas.
Nesse caso, a saida encontrada para reduzir custos de arrecadagao foi criar substi-
tuigbes e antecipagdes, bem como aumentar a carga de itens especificos, tais como
energia, combustiveis, telecomunicagoes e transportes.

As mudangas realizadas nesses quatro setores produziram impactos espe-
rados na estrutura produtiva, pois se constituem em infraestrutura econdmica.
A prépria disputa por atividade econdmica, que, em tdltima instincia, contribuiria
para aumentar a receita, gerou a chamada “guerra fiscal”, que impactou a receita
tributdria total dos estados, além de induzir anomalias na estrutura econ6mica.

O panorama da incidéncia tributdria e suas competéncias distribuidas entre
os entes federativos no Brasil sdo apresentados no quadro 1. Por ele fica evidente
a concentragio de tributos na Unido. Os tributos sobre a renda e os saldrios sio
exclusivos dela, enquanto aqueles que incidem sobre o patrimoénio e a atividade
econdmica, basicamente o consumo de bens e servigos, tém competéncia compar-
tilhada com estados e municipios.
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QUADRO 1
Incidéncia tributaria e competéncia dos entes federativos

Entes federativos/fatos Unido Estados Municipios
geradores (arts. 153 e 154 da CF/1988) (art. 155 da CF/1988) (art. 156 da CF/1988)

Imposto de Renda (IR); e
Renda Contribui¢do Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL).

Contribuicdo previdenciaria;
Contribuicdo ao Seguro de
Salarios Acidente do Trabalho (SAT);
contribuicdo ao salario-educacao;
contribuicdo ao Sistema S; e PIS.

Imposto sobre Transmissdo
Causa Mortis e Doacdes de
Qualquer Natureza (ITCMD);
Imposto sobre a Propriedade
de Veiculos Automotores
(IPVA); e contribuicdo

de melhoria.

Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU);
Imposto sobre a
Transmissao de Bens
Imoveis (ITBI); e
contribuicdo de melhoria.

Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR);
grandes fortunas;' e
contribuicdo de melhoria.

Patriménio

IPI;

Imposto sobre Operagdes
Financeiras (IOF);

Imposto de Importacdo (l1);
Imposto de Exportacao (IE);
Cofins; e

Contribuicdo de Intervencdo no
Dominio Econ6mico (Cide).

Consumo de bens e servicos ICMS. ISS.

Fonte: Oliveira (2020).
Nota: ' Nao pode ser aplicado, por ainda ndo ter sido regulamentado.

Pela tabela 1, que apresenta a receita tributdria por base de incidéncia e com-
peténcia em 2019, fica confirmada a concentracio de tributos e da arrecadagio pela
Unido, segundo Brasil (2020). Essa esfera arrecadou 67,23% de todos os tributos e
contribuigoes em 2019. Naquele ano a carga tributdria alcancou 33,2% do produto
interno bruto (PIB). Observa-se, ainda, que 44,7% da carga tributdria e 14,6% do
PIB tiveram como fato gerador o consumo de bens e servicos.*

Ainda pela tabela 1, pode-se inferir que as contribuigées sociais respondem
por 28,1% da arrecadacio total. Para Khair, Araujo e Afonso (2005), apesar da
facilidade e do baixo custo de arrecadagio, as contribuicées sociais sao cumula-
tivas e provocam sérios prejuizos a alocagio de recursos e a competitividade dos
produtos nacionais.

4. Considerando-se os tributos sobre transacoes financeiras como tributo sobre consumo de servicos.
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TABELA 1
Receita tributaria por base de incidéncia e competéncia (2019)

Total

Nivel de governo (%)

Tipo/imposto

Federal Estadual Municipal Total
(R$) (RS) (R$) (R$)

1.619.104 622.477 166.771 2.408.352

Total da receita tributaria (67,23%)  (25.85%) (6,92%) (100%) 100 33,2
Tributos sobre a renda 537.922 - - 537.922 22,3 7,4
Pessoa fisica — IRPF e IRRF 330.390 - - 330.390 13,7 4,5
Pessoa juridica — IRPJ 127.130 - - 127.130 53 1,8
Pessoa juridica 80.374 - - 80.374 33 1.1
Outros impostos sobre a renda 27 - - 27 0,0 0
Tributos sobre folha de pagamento 44.788 0 0 44.788 1,9 0,6
Previdéncia social 581.114 35.374 14.119 630.607 26,2 8,7
Contribuicées para o RGPS 395.657 - - 395.657 16,4 5,4
Contribui¢ées para o RPPS 38.509 35.374 14.119 88.002 3,7 1,2
Contribuicées para o FGTS 134.322 - - 134.322 5.6 1.8
Contribuic&o para o Pasep 12.626 - - 12.626 0,5 0,2
Tributos sobre a propriedade 1.656 55.720 60.073 117.449 4,9 1,6
Propriedade imobiliaria 1.656 997 47.729 50.382 2,1 0,7
Propriedade de veiculos automotores - 46.141 - 46.141 1.9 0,6
Transferéncias patrimoniais - 8.582 12.344 20.926 0,9 0,3
Tributos sobre bens e servicos 408.850 531.383 92.580 1.032.813 42,9 14,2
Gerais' 351.403 509.044 80.480 940.927 39,1 13,0
N&o cumulativos 237.372 507.053 - - 30,9 10,3
Cumulativos 51.390 1.991 70.419 123.800 5,1 1,7
Seletivos? 62.641 - 10.061 72.702 3,0 1,0
Comeércio exterior 42933 - - 42.933 1,8 0,6
Taxas diversas 6.611 22.339 7.219 36.169 1,5 0,5
Outras contribuicbes 7.903 - 4.881 12.784 0,5 0,2
Tributos sobre transacdes financeiras 40.945 40.945 1,7 0,6
Outros tributos 3.829 - - 3.829 0,2 0,05

Fonte: Receita Federal do Brasil.
Elaboracdo dos autores a partir dos resultados do modelo.
Notas: ! Tributos gerais incidem sobre todos os bens e servicos, de maneira cumulativa ou ndo cumulativa.
2 Tributos aplicaveis a alguns bens e servicos.
Obs.: IRPF — Imposto sobre a Renda das Pessoas Fisicas; IRRF — Imposto de Renda Retido na Fonte; IRPJ — Imposto de Renda
Pessoa Juridica; RGPS — Regime Geral de Previdéncia Social; RPPS — Regimes Préprios de Previdéncia Social; FGTS — Fundo
de Garantia do Tempo de Servico; e Pasep — Programa de Formacdo do Patrimdnio do Servidor Publico.
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A questao da cumulatividade também gera diversos questionamentos. Segundo
Brasil (2020), o ICMS, o IPI e parte do PIS/Cofins sao considerados nao cumula-
tivos, pois visam capturar o valor agregado. Dessa forma, dispdem de mecanismos
que possibilitam a desoneragao, nas etapas posteriores, dos tributos pagos nas
etapas anteriores. Entretanto, o ISS, o Simples Nacional, a CSLL, o PIS/Cofins e
o préprio IRPJ geram cumulatividade tributdria. Eles estao sujeitos ao fen6meno
da incidéncia em cascata por nao possuirem mecanismos de compensagao, uma vez
que tém como base o faturamento das empresas, gerado pela atividade econ6émica.
Existem, ainda, os tributos seletivos, cobrados sobre combustiveis, automéveis,
bebidas, energia elétrica e telecomunicagoes. Sao assim considerados porque
possuem aliquotas superiores a aliquota modal, embora sejam nao cumulativos.

Também a questio da cumulatividade estd associada ao regime de tributa-
¢do. A apuragao de tributos por meio do lucro presumido faz com que os lucros
sejam estimados via receita bruta para a CSLL, o PIS/Cofins e o IRPJ. O mesmo
ocorre com o Simples, embora nesse caso a cumulatividade somente ocorra em
estados brasileiros que estabelecam sublimites de enquadramento, ou em muni-
cipios que nio aderiram ao sistema simplificado. Segundo a série de relatérios da
carga tributdria no Brasil — andlise de tributos e base de incidéncia, publicados
em Brasil (2019), Brasil (2020) e Brasil (2021) —, o regime de lucro presumido se
justifica pela diminui¢ao de custos de arrecadagio e pela reducio da sonegacio.
Pela tabela 2, 20,8% das empresas se enquadram nesse regime, gerando 13,5%
da arrecadagio. Todavia, 79,0% da arrecadagio se origina de 3,0% das empresas
cujo regime ¢ de lucro real.

A complexidade tributdria ¢ aumentada quando se adiciona o contexto dos
estados e dos municipios a realidade dos regimes de apuragio dos tributos federais,
tendo em vista o caso das microempresas. Elas se inserem no regime simplificado
de tributa¢do no nivel da Unido, compreendendo 70,5% das empresas, conforme
a tabela 2. Todavia, em diversos estados, dependendo da receita e da atividade eco-
noémica, elas nao se enquadram como microempresa e tém a apuragio de tributos
estaduais e municipais no mesmo regime das demais.

Para Oliveira (2020), esses defeitos estruturais resultam em litigiosidade,
elevados custos de conformidade e de administracao, além de distorcoes na alo-
cagao dos investimentos. Tal sistema gera redugao dos niveis de investimento e da
produtividade da economia brasileira.
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TABELA 2
Receita bruta, nimero de empresas e arrecadacao por regime (2017)

Receita bruta Empresas Arrecadacdo
Regime de tributacdo
Quantidade
Lucro real 6.655.298 76,3 151.005 3,0 559.123 79,0
Lucro presumido 1.008.930 11,6 1.039.429 20,8 95.624 13,5
Simples 729.426 84 3.526.564 70,5 35.120 5,0
Imunes/isentas 326.071 3,7 287.904 58 17.683 2,5

Fonte: Brasil (2019).
Elaboracdo dos autores.

2.1 Tributacdo sobre o consumo de bens e servicos

Em relacio ao consumo, o Fundo Monetdrio Internacional (FMI) recomenda
que os tributos sejam aplicados na forma de IVA, conforme Stepanyan (2003), e
preferencialmente que essa tributacio se dé com uma tnica aliquota e com poucas
isen¢oes como excegao. Percebe-se ainda pela tabela 1 que o montante arrecadado
pela tributagio sobre o consumo em relagao ao PIB no Brasil (15,71%) é superior
a0 dos demais grupos, segundo a classificagio do Banco Mundial. Quem mais se
aproxima ¢ o grupo de paises de renda semelhante 4 brasileira (12,46% do PIB)
e de paises de renda alta (10,60%), segundo a classificagio do Banco Mundial.

A tributa¢io no Brasil sobre o consumo alcancou 16,28% do PIB em 2014,
correspondendo a 51,3% da arrecadagio total naquele ano. O pais estd indo na
dire¢io contrdria da tendéncia dos paises integrantes da Organizagio para a Coo-
peragdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE). Segundo Brys (2014), a parti-
cipagio da tributagio sobre o consumo nos paises do bloco caiu de 36% para 31%
da arrecadagio no periodo 1960-2012.

Nesse periodo, a composicao da tributagao sobre o consumo mudou signi-
ficativamente, e paises passaram da tributacio sobre produtos especificos para a
tributagio com aliquota tinica. A tributagdo sobre o consumo, na maior parte dos
paises integrantes daquela organizacdo, caracteriza-se pela adocio de tributagao
sobre o valor agregado.

Conforme a tabela 3, percebe-se que o Brasil, em termos de carga tributdria
total, estd proximo da média dos paises da OCDE. Apesar disso, o perfil de tri-
butagio mostra-se bem distinto do perfil da maior parte dos paises que integram
aquele grupo. O Brasil tributa bem menos sobre renda, lucro e ganho de capital
do que a média deles, 7,3% e 11,4%, respectivamente — 4,1 pontos percentuais

(p-p.) ou 35,9% a menos.
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Do mesmo modo, para os tributos sobre bens e servigos, o Brasil tributa mais
que a média dos paises da OCDE, 14,1% e 11,0% — 3,1 p.p. ou 28,2% a mais.
Além disso, o grande peso da tributagdo sobre vendas, acima da média da OCDE,
advém da adogao de diferentes aliquotas, concessao de isencoes e privilégios fiscais e
da alta complexidade legal. De acordo com Mendes (2008), o ndo aproveitamento
de créditos e a sobrecarga de setores para os quais é mais fécil a arrecadagao trans-
formaram esses impostos, na prética, em tributos cumulativos.

TABELA 3
Carga tributaria no Brasil e na OCDE (2019)
(Em % do PIB)
Média Maior Menor
? ?
Carga tributaria total 33,8 46,3 Dinamarca 20,7 Chile
Tributacdo sobre renda, lucro e ganho de capital 73 1.4 17,9 Islandia 59 Hungria
Contribuicdo sobre folha de salarios 9,0 9,5 17,5 Austria 1,5 Chile
Tributagdo sobre propriedade 1,6 1,9 41 Re|lno 0,5 Austria
Unido

Tributacdo sobre bens e servicos! 14,1 11,0 16,2 Hungria 6,0 Suica

Fonte: Brasil (2020).
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' A base de dados da OCDE contabiliza como tributacdo sobre valor agregado o IPI, 0 ICMS, a Cofins e o PIS.

Assim, a tributa¢do brasileira sobre o consumo, mesmo aquela sobre o valor
agregado, pode ser considerada, em boa medida, como uma tributa¢io distorcida.
Além de alterar os precos relativos, ao aplicar isengées e privilégios fiscais, ela é
regressiva e onera relativamente mais as familias de renda inferior. Provavelmente as
maiores distor¢oes alocativas provocadas pelo sistema tributdrio brasileiro decorrem
da estrutura de tributacao de bens e servicos.

O problema da distor¢io de precos relativos provocada pela tributagao do
consumo, conforme mostra Stiglitz (2000), ¢ reduzir o bem-estar dos consumido-
res. A perda de bem-estar na tributagio do consumo tenderia a ser menor caso as
aliquotas fossem inversamente proporcionais a elasticidade da demanda e da oferta.
J4 na presenca de uma tributagio eficiente da renda, o bem-estar seria maximizado
com a aplicagio de aliquotas uniformes sobre o consumo. Na prdtica, hd um amplo
consenso na literatura de que os sistemas tributdrios mais eficientes, no que se refere
as distorgoes alocativas e aos custos administrativos, sio aqueles nos quais as aliquotas
sobre o consumo sdo uniformes.

Tais distor¢oes, para Stiglitz (2000), sdo o resultado de cinco motivos: i) da
prépria estrutura dos tributos sobre bens e servicos; ii) das diferentes formas de
incidéncia desses tributos; iii) dos regimes simplificados de tributagao; iv) da enorme
variabilidade de aliquotas; e v) da profusio de beneficios fiscais e regimes especiais.



38 ‘ Eficiéncia Produtiva: analise e proposicoes para aumentar a produtividade no Brasil

Em rela¢do a estrutura de tributagio de bens e servigos, enquanto a maioria
dos paises tributa o consumo através de apenas um IVA de base ampla,® o Brasil
possui quatro tributos com base restrita: ICMS, ISS, IPI e PIS/Cofins. Adicional-
mente, enquanto o [VA é um tributo nao cumulativo, no Brasil os quatro tributos
sobre bens e servicos tém diferentes formas de incidéncia. O ICMS e o IPI sdo
tributos nio cumulativos. O ISS ¢, ao contrédrio, um tributo cumulativo, no qual
o imposto pago nao gera nenhum direito 4 dedugao nas etapas subsequentes. Jd
PIS/Cofins apresentam um regime misto de incidéncia, em que para alguns setores
aplica-se o regime cumulativo, embora a regra geral seja o regime nao cumulativo.

Essa situagao gera grande variabilidade da incidéncia tributdria entre os setores
da economia brasileira. No quadro 2, apresenta-se, de forma esquemdtica, o padrao
de incidéncia setorial dos tributos sobre bens e servicos brasileiros, considerando a
situagdo mais comum para uma firma representativa de cada setor.

De modo geral, por conta dessa estrutura (e das aliquotas dos tributos), os
produtos industriais tém tributagao muito superior a média, enquanto os servicos e
a construgdo civil sdo tributados abaixo da média. Jd a agropecudria ¢é relativamente
pouco tributada, pois, embora esteja sujeita a incidéncia de ICMS, as aliquotas sao
geralmente baixas, e o setor é beneficiado por regimes de diferimento e suspensio
da cobranca do imposto.

H4 também a possibilidade de que as distorgoes de pregos relativos decorrentes
da tributagio induzam o investimento em setores cuja produtividade cresce menos,
em detrimento de setores com maior potencial de crescimento da produtividade. Appy
(2017) cita o caso dos servigos que sao bem menos tributados que os produtos indus-
triais, induzindo maior consumo relativo de servigos, o que afeta a estrutura produtiva.

QUADRO 2
Padrao de incidéncia tributaria setorial

PIS/Cofins
ICMS 1SS
N&o cumulativo Cumulativo
Sim Sim Nao i a

IndUstria

Comércio Néo Sim Néo Sim Sim
Servicos Nao Sim’ Sim Sim’ Sim
Agropecuaria Ndo Sim Sim Néo Néo
Construcao civil Nao Nao Sim Nao Sim

Fonte: Appy (2017).

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Geracdo e distribuicdo de energia, distribuicdo de &gua, telecomunicacdes e transportes pagam ICMS e PIS/Cofins
no cumulativo.

5. A Unica excecdo relevante sdo os Estados Unidos, que ndo possuem um IVA, e sim um imposto sobre as vendas a
varejo (sales tax). Aparentemente, uma das vantagens do VA sobre sales tax é que a sonegacdo costuma ser menor
nas etapas intermediarias de producéo que nas vendas ao consumidor final.
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Ainda, conforme Ellery Junior e Nascimento Junior (2017), outra conse-
quéncia do modelo brasileiro de tributagio ¢é a ineficiéncia na alocagao geogrifica
da produgao. Para os autores, grande parte dessa ineficiéncia consiste na concessao
de beneficios por parte dos estados para a instalagio de empreendimentos em
seus territorios. Embora a primeira vista parega ser um mecanismo valido de
rentincia de receita dos estados para atrair investimentos, nao ¢ isso que ocorre
de fato, pois geralmente o custo do beneficio concedido por um estado é arcado
por outros estados. Os autores mostram ainda que as aliquotas efetivas pratica-
das por estados sao influenciadas por outros fatores, tais como a situagao fiscal
desses entes federados e a propria complexidade regulatéria para a cobranga do

principal tributo estadual, o ICMS.

E importante notar que a ineficiéncia na alocacio geogréfica, em grande parte,
é explicada porque transagoes interestaduais integrantes do ICMS sao cobradas no
estado de origem da mercadoria. Assim, ¢ razodvel afirmar que hoje a estrutura de
distribui¢do da maioria das grandes empresas produtoras de bens de consumo do
pais obedece mais a critérios de redugio do custo tributdrio do que a critérios de
minimizacio do custo de logistica.

Se 0 ICMS fosse devido integralmente ao estado de destino, nao haveria a
possibilidade de que um estado concedesse incentivos a custa da perda de receita
de outro. Trata-se de mais um exemplo dos problemas que ocorrem no Brasil,
porque nossa estrutura de tributacio de bens e servigos afasta-se do desenho de
um bom IVA, o qual é cobrado inteiramente no estado de destino.

3 DINAMICA ENTRE PRODUTIVIDADE E TRIBUTACAO

Os efeitos negativos da tributagao sobre o crescimento, especialmente quando ela
perde a sua carateristica de neutralidade, refletem-se em uma elevada sensibilidade do
PIB & carga tributdria. Por exemplo, Giambiagi (2002) afirma que a perpetuacio de
elevada carga tributdria em uma economia em crescimento prejudica sua eficiéncia
alocativa, em especial porque os recursos gerados pelas receitas tributdrias sao desti-
nados a consumo do governo e gastos de natureza assistencial, quando poderiam ser
aplicados em investimentos produtivos. Sachsida (2011) também aponta indicios
de que 0 aumento da carga tributdria de forma nao neutra, nos dltimos quinze
anos, teve impacto sobre o baixo desempenho econémico da economia brasileira.

Para Myles (2009), as andlises da relacio entre o montante tributado e o
crescimento do produto agregado dos paises encontraram pouca evidéncia empi-
rica de como a tributacio afeta o crescimento. Todavia, também o autor afirma
que melhores resultados foram encontrados quando cada forma de incidéncia
tributdria foi analisada separadamente, pois isso permitiu um exame das distor¢oes
geradas e possibilitou avaliar como elas impactam o investimento privado, levando
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a alocagio incorreta de recursos e gerando perdas de eficiéncia. Em sintese, esse
tipo de estudo proporciona medir como a incidéncia tributdria pode refletir na
produtividade agregada e no crescimento econdmico.

Assim, 3 medida que se considerarem reformas para o sistema tributdrio
nacional, a identificagio dos efeitos de cada instrumento tributdrio sobre o cresci-
mento poderd ser util para a formulagao de politicas, independentemente se estas
vao afetar o nivel agregado do 6nus tributdrio. Além disso, o foco na estrutura
tributdria, alternativamente ao nivel da carga tributdria, conforme Arnold (2008), é
justificdvel, uma vez que o tamanho da carga tributdria refletiria apenas as escolhas
em relagao ao tamanho dos gastos publicos, e, no que lhe concerne, a sua estrutura
representaria uma ferramenta para implementar essas escolhas. Logo, mesmo que
nao se deseje alterar o perfil do gasto pablico, mudancas na estrutura tributdria
podem minimizar distor¢des produtivas que afetam o crescimento no longo prazo.

Em estudo recente, Aratdjo, Cavalcante e Gomes (2022) procuram entender
se existe relacdo entre impostos e produtividade. Eles realizam um trabalho de
estimagao estrutural da produtividade por firma para alguns setores industriais
utilizando os dados da PIA/IBGE. Com base no ICMS, os autores apresentam
resultado inédito para mostrar que imposto pode afetar a produtividade, negati-
vamente ¢ de forma heterogénea, dos setores estudados. Aqui a heterogeneidade ¢
importante, pois mostra que impostos distorcem o principal mecanismo de selecao
dos mercados: a produtividade.®

Especificamente, esses autores mostram que o imposto pago pode afetar a
produtividade entre -11% e -3% para a maioria dos setores estudados. Quando
analisados os efeitos da aliquota efetiva, o impacto pode chegar a -36% no setor
de cimentos. Esse efeito sobre a produtividade afeta o crescimento das firmas e as
decisoes de investimento, bem como a escolha estratégica do setor a ser investido.

Como resumido por Restuccia e Rogerson (2017, p. 154), as fontes plausiveis
de mé-alocacio de recursos produtivos podem ser abrangentes. Eles argumentam
que a produtividade pode ser afetada por impostos, pois podem distorcer a alocagao
eficiente de recursos e afetar incentivos. Esses efeitos também nao sio restritos ao
seu “escopo’, isto ¢, podem ser particulares a setores, tipos de firmas, ou regides.
Além disso, muitas dessas fontes nao sio ficeis de serem observadas ¢ medidas.
O foco da literatura sobre produtividade tem sido a busca por efeitos diretos sobre
a produtividade, ¢ nao sobre alocagio de fatores ou setores. Nesse sentido, o pro-
blema mais severo causado pelos impostos ¢ a mi-alocagio gerada pela distorgao
da produtividade das firmas.”

6. O processo de selecdo de mercado é a ideia schumpeteriana de destruicdo criadora, segundo a qual firmas mais
produtivas ganham participagao de mercado, e firmas menos produtivas diminuem ou deixam o seu ramo de atividade.
Veja Foster, Haltiwanger e Krizan (2001).

7. Para um resumo, ver Syverson (2011).
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Seguindo a literatura de ma-alocagao de recursos, Guner, Ventura e Xu (2008)
nao encontram impacto de efeito da mé-alocagao causada por politicas (impostos)
tamanho-dependente sobre a produtividade total dos fatores. No caso da China,
aliquotas de impostos maiores sao aplicadas para firmas maiores. Exemplos incluem
regulacdes aplicadas sobre firmas acima de certo volume de trabalhadores, restri¢oes
legais sobre niimero de trabalhadores, ou restri¢des sobre o montante de espaco
fisico em que um estabelecimento de varejo pode operar. Os autores encontram
impacto dessas politicas sobre o tamanho das firmas, mas pequenos efeitos sobre

a produtividade total dos fatores (PTF).

Eslava ez al. (2006) destacam que a liberalizagio comercial na Colémbia
aumentou a probabilidade de saida das plantas que possufam demanda baixa e
alto preco de insumos; a abertura comercial comprime as margens das empresas
locais. Ao mesmo tempo, reformas que trouxeram maior flexibilidade para o
mercado de insumos e incentivos para o setor privado, tais como privatizagoes e
redugio do custo de impostos, tornaram a eficiéncia das plantas mais importante
para o processo de selegio de mercado em comparagio com choques de demanda
e pregos dos insumos. Novamente, eles nio encontram impacto de impostos sobre
a dindmica da produtividade das firmas.

Em resumo, a literatura encontra impacto da tributagio sobre tamanho das
firmas, entrada e saida, mas nio sobre produtividade. O impacto encontrado é
sobre a produtividade agregada. Uma vez que o processo de selegao funciona,
firmas menos produtivas deixam o mercado, ¢ a produtividade agregada é maior
devido ao processo de selecio.

3.1 Modelo empirico para produtividade e impostos

O procedimento adotado por Aratjo, Cavalcante e Gomes (2022) foi utilizar uma
abordagem de duas etapas para observar se existe relacio entre produtividade e
impostos. O objetivo especifico é observar se existe associago, visto que a lite-
ratura nao encontra evidéncia, e se possivel qual é o sinal entre produtividade e
ICMS pago por firma. De acordo com Ferreira ez al. (2022), impostos arrecadados
sobre bens e servigos contabilizam em média 14,3% do PIB, enquanto a média
da OCDE foi de 11%. Vale lembrar também que ICMS é um imposto estadual,
com bastante heterogeneidade nas aliquotas efetivas, além também de incidir sobre
movimentagio de bens.

Cabe lembrar que a produtividade precisa ser estimada, porque nao é um
objeto econdmico diretamente observdvel. Para essa estimacao, Aratjo, Cavalcante
e Gomes (2022) usam a versio adaptada do método de Olley e Pakes (1996) por
De Loecker (2011) para permitir concorréncia imperfeita. Na versao tradicional de
estimagao de produtividade, nao é possivel separar precos de quantidades, e isso é
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um problema quando se deseja extrair apenas a mudanga técnica. Vamos explicar o
problema com um exemplo. Olley e Pakes (1996) mostraram que a produtividade
cresceu ap6s a desregulamentacio da industria de equipamentos de telecomunicagoes
nos Estados Unidos, nos anos 1970 e 1980. Todavia, a estimagao que eles utilizam
nao separa precos do volume fisico de vendas ao utilizar receita deflacionada como
produto. Assim, ¢ dificil afirmar se o crescimento da produtividade observado foi
devido ao crescimento dos pregos ou a mudanga técnica.

Em cendrio extremo, a produtividade pode ter ficado paralisada enquanto os
precos subiram apds a desregulamentacio. A estimativa proposta por Olley e Pakes
(1996) é na verdade a de uma “funcio geradora de vendas”, dado que eles utilizam
como produto a receita deflacionada por um indice de pregos setorial.® De Loecker
(2011) e Foster, Haltiwanger e Syverson (2008) mostram a importincia em se
separarem os pregos das quantidades para observar de fato a mudanga técnica e a
eficiéncia do processo produtivo, bem como as implicagoes da estimativa quando
nao se aplica o controle correto de precos. Essa metodologia é uma alternativa
importante para medir produtividade (PTF) quando se utiliza a PIA/IBGE.”

Para identificar as quantidades e os precos nao observados, De Loecker (2011)
aplica a ideia de Klette e Griliches (1996) e utiliza uma especificacio de demanda
CES (elasticidade de substituigao constante) com a fungio geradora de vendas con-
juntamente. Além de ser til para separar precos e quantidades, esse procedimento
permite incluir impostos como deslocador de demanda na anilise de produgao.
Como os impostos entram pelo lado da demanda, a varia¢do cumpre o propdsito
de ajudar na identificagdo dos precos da fungio geradora de vendas bem como
na identificagao da fun¢io demanda.'® A possibilidade de estimagio conjunta da
funcao geradora de vendas com a demanda ¢ o motivo pelo qual nao utilizamos a
abordagem de De Loecker ez al. (2016). Esses autores partem de estrutura de dados
em que hd pregos de produtos, mas ndo pregos de insumos, e utilizam abordagem
semiparamétrica para identificar os preos sem modelar uma fungio demanda.

A mudangca técnica dentro da medida de produtividade é uma medida fisica,
conceituada como o quanto de produto se pode obter a partir de um mix de insumos.
Dessa forma, medimos a eficdcia de alocagdes pelo lado da oferta, seguindo grande
parte da literatura de organizagao industrial e tratando a produtividade total dos
fatores como Hicks-neutra."" Consideramos a fun¢io de produgao geral Y = 0QF (*),

8. A estimagdo de uma funcdo geradora de vendas é adequada quando as empresas sdo tomadoras de precos.

9. Na PIA/produto, é possivel obter precos e quantidades por produto e empresa. Termina-se perdendo uma parte da
amostra para obter precos e quantidades por empresa. Todavia, tanto na PIA/empresa quanto na PIA/produto, ndo obtemos
precos de insumos. Esse é um problema recorrente bem documentado por De Loecker (2011) e De Loecker et al. (2016).
10. Impostos pagos séo reconhecidos por serem um bom instrumento para identificar funcdo demanda; como utilizamos
impostos pagos, estamos implicitamente utilizando aliquotas efetivas. Ver Dearing (2022). Além disso, a inclusdo de
outros momentos potencialmente torna a estimacdo GMM (método dos momentos generalizado) mais rapida e precisa.
11. Para resenha sobre esse assunto, ver secdes 1 e 2 de De Loecker e Syverson (2021).
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tal que Y ¢ o produto total da firma, F(-) é uma fun¢io de insumos observaveis e 2 é
a produtividade total dos fatores, que funciona como um deslocador fator-neutro,
objeto que queremos estimar para estudar a relagio com impostos.

A abordagem Olley-Pakes/De Loecker controla pela decisao de entrada e
saida das empresas a demanda por insumos (que formam o primeiro estdgio do
algoritmo) bem como a demanda por fatores que possam afetar a dinimica da
produtividade. Nesse arcabouco a dinAmica da produtividade nao é uma funcio
diretamente observdvel, mas ¢ importante para a estimativa dos parAmetros da
funcio geradora de vendas. Desse modo, similarmente a0 método empregado por
De Loecker (2011), também podemos utilizar a despesa geral de impostos como
controle para a demanda de insumos, o processo de entrada e saida, bem como sobre
a dinimica de produtividade. Em outras palavras, esse método combina controles
de demanda e oferta e gera uma estimativa da produtividade livre da variagao de
precos utilizando a estimagao conjunta dos parAmetros de producio e demanda.

De Loecker propée a estimativa conjunta da seguinte fun¢io geradora de vendas:

Ve = L KM exp(wje + w;e),
em que Yj, é a receita (bruta) da firma j no periodo t, utilizando os insumos M;; e os
fatores produtivos capital (K;;) e trabalho (L;;). A PTE w, é Hicks-neutra, enquanto
o choque u;; captura erros de medida e choques idiossincraticos na produgao.

A fun¢io demanda estimada é CES:

Pjt Ns
Yie = Yt (P_) exp(fjt)a
st
em que Py, ¢ o preco médio do setor s no ano t, e Yy, é a quantidade total vendida
nesse segmento. Por sua vez, o termo ¢ sao choques nao observados de demanda;
Ns é o pardmetro de elasticidade-preco da demanda que pode ser recuperado no
procedimento de estimagao. Quando se utiliza um sistema de demanda CES com a
ideia de concorréncia monopolistica, assumimos implicitamente que o mark-up em

relacio ao custo marginal, s, deve ser constante para cada segmento da inddstria.
Ns+1

3.2 Estimacao e resultados

A estratégia de estimagao segue De Loecker (2011), que estima o modelo conjunto
de fungio geradora de vendas e demanda utilizando os métodos de Olley e Pakes
(1996), Levinsohn e Petrin (2003) e Ackerberg, Caves e Frazer (2015). A estratégia
de modelagem ¢ a mesma adotada por De Loecker (2011) e Goldberg (1995),
que decompdem o choque nio observado da demanda, &;,, em efeitos fixos para
o tipo de produto e segmentos além de uma varidvel de distirbio. Em nosso caso,
usamos o total de impostos pagos sobre consumo como distdrbio de demanda e
acreditamos que esse ¢ um bom identificador, porque o total de impostos pagos
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sobre consumo depende fundamentalmente dos pregos dos bens além das aliquotas.
A especificagao adotada ¢é a seguinte:

gjt = controles + ,BTTjt + gjt)

em que controles sio possiveis efeitos fixos, e &, ¢ o efeito residual do choque de
demanda. Aqui assumimos que ¢, ¢ independente e identicamente distribuido.

No processo de estimagao, utilizamos estrutura similar de instrumentos, pro-
posta por Ackerberg, Caves e Frazer (2015) e De Loecker (2011). Assumimos que
as firmas decidem previamente quais produtos ela comercializard, mas a flutuagao
da demanda e os impostos nao sao exégenos. Além disso, assumimos a estrutura
de informagao de De Loecker ez /. (2016), que tratam capital e trabalho como
insumos que possuem custo de ajustamento.'?

Além da produtividade, sao estimadas a economia de escala, o mark-up (sobre o
custo marginal) e a elasticidade-preco da demanda para cada setor. A tabela 4 mostra
essas estimativas. Verificamos que o setor com maior mark-up e economia de escala
¢ o petroquimico. De forma surpreendente, o segundo maior mark-up é o do setor
de alimentos, e esse dado ilustra a importincia das variagoes nos impostos para a
produtividade da economia brasileira. Todavia, deve-se considerar que ele é muito
heterogéneo. Os itens de cesta bdsica sao altamente subsidiados e ainda tém obri-
gacoes legais decorrentes de programas de agricultura familiar; jd os de commodities
tém subsidios indiretos fortes através dos insumos (via crédito rural, internalizacao
de tecnologias da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria — Embrapa e do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES), bem como
sofrem precificagio exdgena pelo mercado internacional.

TABELA 4
Estimativas de economia de escala, mark-up e elasticidade

Alimentos (10) 1,293 1,455 -3,200

Téxtil (13) 1,374 1,448 -3,232

Petroquimico (19) 1,667 1,717 -2,395

Quimico (20) 1,247 1311 -4,218

Cimento (232) 1,305 1,287 -4,490

Automoveis (291) 1,278 1,299 -4,345
Fonte: IBGE.

Elaboracdo dos autores a partir dos resultados do modelo.
Obs.: CNAE — Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas.

12. Particularmente, assumimos a estrutura de instrumentos para trabalho como em Ackerberg, Caves e Frazer (2015):
{l;¢, je—1}. Essa estrutura tem implicagdes importantes, pois potencialmente reduz o coeficiente do fator trabalho.
A variancia do modelo é computada utilizando 10 mil simulacdes bootstrap. Vale notar que, quando se assume o modelo
com custo de ajustamento, existe ganho na velocidade das simulacdes.
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As estimativas de economia de escala podem ser comparadas com as obtidas
por Muendler (2004) para o Brasil e por De Loecker e al. (2016) para a India.
Muendler estimou a PTF para os setores (10) e (13) para o Brasil, de 1986 a 1998,
utilizando o algoritmo Olley-Pakes, mas expandindo trabalho para dois tipos
e capital para trés. A estimativa da economia de escala foi de 0,88 para alimentos e
1,11 para téxtil. Para os mesmos setores, De Loecker ez a/. (2016) encontram 0,99
e 1,01 para alimentos e téxtil, respectivamente. A economia de escala estimada para
o setor quimico da India foi de 1,03, enquanto para veiculos foi de 1.

Dada a estimativa de PTF das firmas, podemos estimar a relagio delas com
impostos sobre consumo e circulagio de bens.”® De acordo com Ferreira ez al. (2022,
p. 13), os setores industriais sao os que possuem as maiores aliquotas efetivas de
tributagdo, portanto a varia¢io de impostos ¢ muito relevante para a manufatura.
A estratégia de duas etapas foi adotada por De Loecker (2011), que estima a relagao
entre produtividade e quotas de importagao utilizando modelo de duas etapas.
Pavcenik (2002) estima o impacto da liberalizagio comercial sobre a produtividade
de plantas chilenas. Muendler (2004) estima o impacto de diferentes tarifas e quo-
tas (entre outros) sobre a produtividade. Também Bloom, Draca e Reenen (2016)
utilizam modelagem de duas etapas para relacionar o impacto de importagio da
China sobre a produtividade, o que ¢ feito por intermédio do modelo de De Loecker
(2011). Resumindo o método: primeiro os autores computam a PTE depois estimam
a relagdo de indicadores, tais como quotas ou tarifas sobre a PTE.

As especificacoes que utilizamos sao as descritas a seguir. Primeiro utilizamos
um modelo com as varidveis em nivel:

Wi = ¢+ At + ejy,

em que o interesse ¢ estimar o impacto 4 a partir da relago entre a despesa com
impostos e a PTF recuperada do primeiro estdgio, @;¢. Nessa especificagao, im-
postos e produtividades (em /og natural) sio desvios da média individual de cada
empresa que opera no setor. Com essa decomposicio, estimamos um modelo de
regressao linear similar ao modelo de efeitos fixos. Além da especificagao anterior,
testamos um modelo entre produtividade e impostos pagos de efeitos fixos usando
as primeiras diferencas:

A(ﬁjt =c+ AATjt + e]‘t.

Os resultados sao apresentados adiante utilizando os microdados da PIA/
IBGE de 2008 a 2020 para as duas especificages de impostos com dummies de ano
e efeitos fixos. Nas colunas imposto pago, a varidvel dependente ¢ o valor total real

13.Vale lembrar que imposto sobre circulagdo de bens intermediérios pode estimular a verticalizacdo da estrutura produtiva.
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de ICMS pago (em /n) por cada firma. Nas colunas aliquota efetiva, substituimos
o imposto pago pela razio entre o desembolso do ICMS e o valor adicionado.

Na tabela 5, sao apresentados os resultados para o primeiro modelo; para
isso, utilizam-se tanto o valor real pago de ICMS como a aliquota efetiva. As duas
especificagoes sio estimadas pelo método dos minimos quadrados ordindrios
(MQO) e dos minimos quadrados de dois estdgios, em que se usa a varidvel ex-
plicativa defasada como instrumento. Dessa forma, captamos o efeito do imposto
controlando-o pelo comportamento passado dessa série.

O principal resultado ¢ a relacio significativa entre despesa com ICMS
e produtividade, independentemente do sinal. Medidas de produtividade sao
persistentes e nao flutuam muito por empresa, mas sio muito diferentes entre os
tipos de empresa (tamanho, segmento etc.). Como destacado por De Loecker e
Syverson (2021), essas caracteristicas sio denominadas persisténcia e dispersao da
produtividade entre produtores, regularidades empiricas descritas pela literatura —
independentemente do setor e da localidade. Isso implica que a existéncia de relacio
entre produtividade e imposto é um resultado forte.

Para a maioria dos setores, a relagio é negativa. Para o imposto efetivamente
pago, a relagao negativa estd entre -0,11 e -0,03, desconsiderando alimentos, que
parece ter pouca relagio.'* Quando se considera aliquota efetiva, o impacto é mais
elevado para o setor de automéveis e para o setor quimico, embora seja pouco
significativo ou pequeno para os demais setores. A relagio positiva entre o nivel
de imposto e produtividade foi observada apenas para o setor quimico. Quando
consideramos a aliquota efetiva, a relagio parece positiva para o setor petroqui-
mico, embora nao seja signiﬁcativa. Desse modo, para a economia, um choque
nos impostos afeta de forma heterogénea o nivel da produtividade. Essa é uma
evidéncia forte de mé-alocagao, pois distorce a principal fonte de crescimento das
firmas e de alocacio de mercado: a PTE

14. Relembre que alimentos possuem o segundo mark-up mais elevado entre os setores estimados.
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TABELA 5
Relacao entre produtividade e ICMS

Imposto pago Aliquota efetiva
MQO
Alimentos (10) -0,0074(*) 0,0012 -0,0004(*) -0,2200
Téxtil (13) -0,0877(*) -0,0990(*) -0,0018 -0,0389
Petroquimico (19) -0,0917(*) -0,1125(*) 0,0006 0,0034
Quimico (20) 0,0124(*) 0,0232(*) -0,4480(*) -0,3649(*)
Cimento (232) -0,0767(*) -0,0795(*) -0,0177(*) -0,0333
Automéveis (291) -0,0428(*) -0,0311(*) -0,2255(%) -0,1212(**)

Fonte: Aratjo, Cavalcante e Gomes (2022).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Todos os modelos incluem dummies de tempo.
2.Vl (modelo variaveis instrumentais) é estimado por minimos quadrados de dois estagios utilizando o imposto defasado
como instrumento.
3. Erros-padréo sdo do tipo Newey-West.
4. Nivel de significancia: * 1%; e ** 5%.

Na tabela 6, apresentamos o modelo de primeira diferenca para relacionar
produtividade e tributos. Nessa especificagio apenas mostramos resultados para a
primeira diferenca e imposto pago. Dos seis setores analisados, apenas alimentos,
quimico e cimento possuem resultados significantes. Todavia, o resultado para o
setor cimento nao ¢ significativo para o modelo VI. Dois pontos so relevantes:
a estimativa por MQO para o setor de cimento ¢ elevada, com -0,1732, e as
estimativas para o setor de alimentos sao maiores e significantes em comparagio
com o modelo em nivel. No geral, os resultados sdo mais fracos do que o modelo
em nivel, podendo indicar que a primeira especificaio é preferivel em relagio a
estimagdo com primeiras diferengas.

TABELA 6
Relacdo de primeira diferenca entre produtividade e ICMS

Alimentos (10) -0,0229(*) -0,0925(*)
Téxtil (13) -0,0041 -0,0664
Petroquimico (19) -0,0264 -0,0536
Quimico (20) -0,0485(*) -0,0808(*)
Cimento (232) -0,1732(*) 0,2820
Veiculos (29) 0,0150 0,0089

Fonte: Aratjo, Cavalcante e Gomes (2022).

Elaboracdo dos autores.

Obs.: 1. Todos os modelos incluem dummies de tempo.
2. Modelo VI é estimado por minimos quadrados de dois estagios utilizando o imposto defasado como instrumento.
3. Erros-padréo sdo robustos a heterocedasticidade.
4. Nivel de significancia: * 1%; e ** 5%.
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4 REFORMA DO SISTEMA TRIBUTARIO SOBRE O CONSUMO

Ainda que exista amplo consenso de que o modelo brasileiro de tributagao da
produgio e do consumo de bens e servigos é altamente ineficiente, bem como
responde por parte importante das distor¢oes do sistema tributdrio, a concordancia
se dissolve quando se avaliam possiveis solu¢oes. Mesmo assim, grande parte do
debate acerca das possiveis solucoes, quase exclusivamente, foca-se na perspectiva
fiscal. Ou seja, solugoes sao subordinadas ao aumento ou, quando muito, & ma-
nutengdo da arrecada¢io que a Unido, os estados e os municipios obtém dessa
estrutura tributdria. Nesse contexto, ficam um pouco & margem as preocupagoes
sobre como as mudancas poderio afetar a estrutura produtiva, seja na dimensao
setorial, seja na dimensao espacial/regional.

Mais recentemente, em extensa andlise acerca das principais propostas de
reformas do modelo brasileiro de tributacio de bens e servicos em tramitagio no
Congresso, Orair e Gobetti (2019) apresentam e avaliam suas diferencas. O es-
tudo mostra estimativas do que seria a aliquota neutra de um tributo tinico sobre
o consumo, simula regra de transi¢io, avalia grau de regressividade e até avalia
possiveis impactos sobre a partilha federativa nos niveis da Federagio. Todavia, a
aliquota neutra é puramente da perspectiva fiscal.

Segundo Orair e Gobetti (2019), existem duas principais propostas de emendas
constitucionais, Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC) n®45/2019 e n° 110/2019,
acerca das reformas tributdrias — a primeira em tramitagao na Cimara e a segunda no
Senado. Ambas compartilham o objetivo prioritirio de promover a migragao para
um novo modelo com dois impostos: um imposto moderno sobre o valor adiciona-
do, batizado de Imposto sobre Bens e Servigos (IBS); e um Imposto Seletivo (IS),
com incidéncia sobre bens especificos, cujo consumo se deseja desestimular (bebidas
alcodlicas, produtos do fumo etc.).

Ao longo dos tltimos trés anos, apesar de diversas inciativas e propostas dos
relatores em ambas as casas, pouco se avangou nas negociagoes. Apesar de focar a
tributa¢do sobre o consumo que tem impacto sobre a maior parte da populacio,
com maior incidéncia sobre a parte de mais baixa renda, a reforma paralisa quan-
do se avaliam questdes como: IPI, Zona Franca de Manaus, ICMS e tributagao
no destino wversus origem. Todas, aparentemente, por impactarem a perspectiva
arrecadatdria nos estados.

Na quase totalidade, ambas as PECs se originam de proposta formulada
pelo Centro de Cidadania Fiscal (CCiF), conforme a Nota Técnica CCiF (2018).
A proposta contida em CCiF (2018), essencialmente, pode ser resumida nos
seguintes pontos:
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*  substitui¢ao progressiva dos cinco tributos atualmente incidentes sobre
bens e servicos (PIS, Cofins, IPI, ICMS e ISS) por um imposto, do tipo
IVA, denominado IBS, cuja receita seria partilhada entre a Uniao, os
estados e os municipios;

* o modelo ¢ complementado por um IS, incidente sobre bens e servicos
geradores de externalidades negativas, como fumo e bebidas alcodlicas;

e legislagdo e aliquota uniformes em todo o pais, que veda a concessio
autdnoma de beneficios fiscais;

* imposto sobre valor adicionado, com pleno aproveitamento de créditos
tributdrios, que faz com que sua incidéncia se dé de maneira nao cumu-
lativa e exclusiva sobre o consumo final (e nao sobre as exportagoes e
0s investimentos);

*  base ampla sobre bens e servigos, tangiveis e intangiveis; e

* atransi¢do para o novo ano seria feita progressivamente, ao longo de dez
anos, mantendo-se a carga tributdria constante.

Além desses pontos, CCiF (2018) mostra o detalhamento sobre como serd o
regime de partilha da receita do IBS entre os entes da Federacao — baseado em dados
de arrecadagio do ano de 2015 — e estimou a aliquota para o IBS de 25%. Por fim,
CCiF (2018) apresenta a regra de transi¢ao entre os dois sistemas. A transigao se
realizard em dez anos, da mesma forma como estd proposto na PEC n® 45/2019,
sendo os dois primeiros para teste; nos seguintes, gradativamente as aliquotas do
sistema antigo vao se reduzindo, e a aliquota do novo sistema vai se ampliando
até que no altimo ano reste somente o novo sistema. Jd a PEC n° 110/2019 prevé
a mesma sistemdtica de transi¢do, porém em seis anos.

Baseados na arrecadacio dos impostos e na despesa de consumo final das fa-
milias nas Contas Nacionais em 2017, Orair e Gobetti (2019) também apresentam
célculos para a aliquota do IBS e encontram 26,9% para o IBS e 0,1% para o IS.

Desse modo, neste estudo se analisam os impactos da implantacio do novo
modelo tributdrio, que significa equalizar setorial e regionalmente os tributos
sobre 0 consumo de bens e servigos, por meio de um imposto Gnico sobre o
valor adicionado (o IBS), incorporando o principio da nao cumulatividade e
considerando os seguintes cendrios: i) a aliquota de 25% do IBS, com transigao
de dez anos; ii) a aliquota de 26,9% do IBS, com transicio de seis anos; e iii) a
aliquota de 26,9% do IBS, com transi¢io de dez anos.
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4.1 Modelo de equilibrio geral utilizado

Para avaliar os impactos econémicos setoriais e regionais de mudangas na estrutura
tributdria sobre o consumo, utilizou-se modelo de EGC, conforme apresentado em
Oliveira (2020). O modelo dindmico empregado pelos autores permite que seja
verificada a evolugao da economia ao longo do tempo. Desse modo, sao incorporados
explicitamente a acumulagio de capital e os mecanismos de investimento, além
de ser descrita a trajetéria de varidveis usualmente exégenas, tal como a evolugao
da populagio, os pregos de exportagdes, a produtividade etc.

O modelo é entdo resolvido para cada periodo, sendo o equilibrio obtido no
periodo t e a base inicial para as simulagées, no periodo t + 1, caracteristica essa
nomeada de dindmico-recursiva. Nao obstante as complexidades adicionais, esse
tipo de modelo permite observar mudangas estruturais na economia e a simulagio
de politicas que sao implementadas gradualmente no tempo, tais como ajustes
temporais de fundamentos da economia: planos de investimento, ajustes fiscais e
tributdrios etc.

Este estudo propos a utilizacdo e a adaptagao de modelo de EGC dindmico
detalhado em Oliveira (2020) visando estudar politicas contrafactuais com o pro-
p6sito de avaliar alternativas e decisoes de politicas ptblicas; especificamente nesse
caso, para avaliar alteragcoes na forma como é cobrado o imposto sobre consumo no

Brasil. Assim, estudam-se os efeitos gerais de equilibrio nos mercados de trabalho
das Unidades da Federagio (UFs) brasileiras.

Foi desenvolvido um modelo dinimico de comércio e migragao espacial
para entender e quantificar os efeitos desagregados resultantes de mudangas no
ambiente econdmico. O modelo reconhece explicitamente o papel das friccoes de
mobilidade da mio de obra, atritos de mobilidade de bens, fatores geograficos,
vinculos entre insumo e produto, além do comércio internacional na definicio
dos efeitos dos choques nos diferentes mercados de trabalho. Assim, o modelo
contém comércio intersetorial, comércio inter-regional, comércio internacional e
dinidmica do mercado de trabalho.

Ha4 ainda que se explicitar suas limitagdes, com implicacoes para a interpre-
tagao dos resultados, em particular: i) a hipétese de homogeneidade das firmas em
cada setor, excluindo a possibilidade de investigar possiveis ganhos de eficiéncia
associados a melhor alocagao intrassetorial; ii) a hipdtese de imobilidade do capital,
tendendo a subestimar os ganhos na alocacio intersetorial e inter-regional advindos
da reforma; e iii) o fato de que nio sio considerados explicitamente os custos asso-
ciados a complexidade tributdria (custos de transagio, compliance, fiscalizagio etc.).
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4.2 Dados utilizados na simulacao

Para avaliar impactos econdmicos e regionais de mudangas na estrutura tributdria,
especificamente no imposto sobre o consumo, utilizou-se a Matriz Insumo-Produto
Regional (MIPR), no nivel das 68 atividades econdémicas das Contas Nacionais,
estimada por Oliveira (2020). O autor avaliou a MIPR a partir de estimagoes do
comércio inter-regional registradas na Nota Fiscal Eletronica (NFe), no nivel de
microdados, para o ano de 2013.

Com a finalidade de produzir a solugio, primeiramente se resolveu o modelo
para a economia de linha de base para evolugao real no periodo de 2014 a 2022 e,
em seguida, para o periodo de 2023 a 2037, sem mudangas na sistemdtica tributdria.
Entao, resolveu-se o cendrio contrafactual com as mudancas nos tributos para o
periodo de 2023 a 2037. Desse modo, obtiveram-se as diferencas dos fundamentos
econdmicos entre o cendrio contrafactual e a linha de base.

O modelo utilizado contém os 27 estados do Brasil e dez paises/regides, a
saber: Estados Unidos, China, Mercosul, Comunidade Europeia (EU28)," Asia,
Associados do Mercosul,'® Resto das Américas,'” Oriente Médio, Africa e resto do
mundo. O critério de agregacio/desagregacio dos paises/regioes foi baseado em
ranking de exportacoes/importacoes dos paises com o Brasil para o0 ano de 2019.

Para os dez paises/regioes, foram utilizadas informagées da base de dados
Global Trade Analysis Project (GTAP Database) versio 10 (GTAP10). Para as
UFs brasileiras, foram utilizados os dados estimados da MIPR.

Para a solugao do modelo, obteve-se o estoque inicial de trabalhadores para 2014
e o fluxo migratério entre as UFs e os setores para o periodo de 2013 a 2021. Desse
modo, o estoque inicial utilizado expressa o mercado formal e o informal brasileiro.

Para a obtencio dos dados dos tributos sobre consumo no Brasil, foi utili-
zada a base de dados disponibilizada pelo Instituto Brasileiro de Planejamento e
Tributagao (IBPT). Esse instituto mantém atualizada a base de dados com todas as
aliquotas ad valorem dos tributos incidentes sobre transacoes de consumo de bens
e servicos, a saber: PIS/Cofins, IPI, ICMS, ISS, Contribuicées de Intervencio no
Dominio Econémico (Cide) e Imposto de Importagao (II). Essa base foi submetida
a base da NFe para estimar a aliquota efetiva dos tributos sobre consumo de bens
e servigos devidamente ponderados no nivel das Contas Nacionais.

A implementagio da nova sistemadtica tributdria no modelo simula o imposto
sobre o valor adicionado, no qual, em cada etapa do consumo intermedidrio, cada
elemento se credita de todos os impostos incidentes anteriormente. Esse modelo
tem o mesmo efeito de uma sales tax. A Gnica diferenca ¢ que a sales tax é aplicada

15. EU28 é a designacdo dada a Comunidade Europeia desde 1° de julho de 2013.
16. Bolivia, Chile, Colémbia, Equador e Peru.
17.Todos os paises da América Central mais Canada e os paises da América do Sul, exceto Mercosul e Associados Mercosul.
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sobre o valor de transagio (por fora); j4 no IVA tradicional, o valor da transagao
jd carrega o valor do imposto (por dentro).

4.3 Analise de resultados

Dos trés cendrios ja apresentados e analisados, qual produz os melhores resultados
em termos de maiores ganhos e menores perdas? A primeira varidvel analisada ¢ a
variagao acumulada do PIB. O grafico 1 apresenta a evolugio da diferenga em razio
do PIB produzido entre cada cendrio de choque e o cendrio-base da economia.

Durante o periodo de transi¢ao, quando gradativamente se substitui o sistema
antigo pelo novo, a diferenga do PIB realizado em cada cendrio cresce. Ao final do
periodo de transi¢io (2033), o PIB cresce 4,78% para o choque 15 1,69% para o
choque 2; ¢ 1,96% para o cendrio 3. Ao final de todo o periodo simulado (2037),
esse crescimento ¢é de 4,71%, 1,74% e 1,95%, respectivamente.

Essa diferenca relativamente estdvel apés a transicao até o fim do periodo
simulado permite concluir que os ganhos advindos da mudanca sao consistentes.
Trata-se de CGE (computable general equilibrium)'® dinimico; caso a mudanga
causasse desequilibrio estrutural na economia, a diferenca tenderia a diminuir,
pois, por caracteristicas intrinsecas ao modelo, ele provocaria convergéncia com o
patamar anterior ao choque.

A diferenca de aliquotas entre os choques 1 ¢ 3 (1,9 p.p.) representa um ganho
adicional de variagio no PIB de 3,48 p.p., posto que ambos tém dez anos de transicio.
Segundo Orair e Gobetti (2019), a aliquota de 26,9% (choque 3) ¢ aquela que garante
que nao haverd perda de arrecadagao. Todavia, o crescimento maior do choque 1
pode representar compensagao na arrecadagao menor com a aliquota de 25%.

GRAFICO 1
Variacdo acumulada do PIB no nivel nacional (2023-2037)
(Em %)
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Fonte: IBGE.
Elaboracdo dos autores a partir dos resultados do modelo.

18. Equilibrio geral computavel (EGC).
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O gréfico 2 mostra a variagio da produtividade do trabalho.” Nele fica
evidenciado que a mudanga no sistema de tributos brasileiro gera ganhos de
produtividade quando se considera a produtividade do trabalho. Esse resultado é
particularmente importante. No modelo CGE dinimico, adotado para realizar a
andlise, consideraram-se alguns fundamentos econdmicos constantes, entre os quais
se destaca o investimento. Ou seja, nao hd varia¢io no investimento na linha de
tempo do cendrio-base nem mudanga desse fundamento no cendrio contrafactual.

GRAFICO 2
Variacao da produtividade no nivel nacional (2023-2037)
(Em %)
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Fonte: IBGE.
Elaboracdo dos autores a partir dos resultados do modelo.

Também pelo grifico 2, pode-se verificar que os ganhos de produtividade sao
maiores para o cendrio contrafactual do choque 1 (5,47% até 2033 ¢ 5,46% até
2037), enquanto os cendrios 2 e 3 produzem impactos menores nessa varidvel: 1,49%
e 1,99%, respectivamente. Merece destaque o fato de o choque 3 produzir ganho de
produtividade menor nos anos iniciais — em alguns anos até com pequena diminui-
¢do da produtividade em relagio ao choque 2. Apesar disso, do final do periodo de
transi¢do até o fim do periodo simulado, a produtividade continua crescendo, até
mais que aquela do choque 2: 1,95% e 1,74%, respectivamente, ao final do periodo.

De todo modo, a andlise dos choques no nivel nacional das trés varidveis
permite afirmar que haverd ganhos de produtividade e crescimento econémico com
a mudanga no sistema tributdrio nos trés cendrios estudados. Todavia, a transicio
em menor tempo — no caso do choque 2, em seis anos — leva a resultados menores
que os demais choques.

19. Aqui se utiliza a produtividade do trabalho como sendo o valor adicionado pelo pessoal ocupado (PO).
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4.3.1 Andlise dos impactos regionais

Para analisar os impactos regionais, apresentam-se os resultados para o PIB, o PO
e a produtividade por macrorregido. Pelo grifico 3, que mostra a variagao do PIB
por macrorregido para o choque 1, percebe-se que todas as regides apresentaram
crescimento. As regioes Sudeste e Centro-Oeste apresentam as maiores varia-
¢oes do PIB ao final do periodo de simulagao: 8,13% e 7,2%, respectivamente,
considerando-se todo o periodo simulado. Apés o periodo de transigao, apenas a
regido Sul apresenta reducio da variagao do PIB — de 1,5% em 2029 para 0,2%
em 2033. A regiao Centro-Oeste ¢ a inica que continua tendo varia¢io positiva
mesmo ap6s o periodo de transi¢io. Possivelmente, ela e a regiao Sudeste apre-
sentam grande participacio de setores que mais se beneficiam com a mudanga.”’

GRAFICO 3
Variacao do PIB acumulado por macrorregiao — choque 1 (2023-2037)
(Em %)
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Fonte: IBGE.

Elaboracdo dos autores a partir dos resultados do modelo.

Visando mostrar a variagio do PIB até 2037 em cada UF para os choques 1 ¢ 3,
utiliza-se a figura 1. Por ela percebe-se que 0 Amap4 tem a menor variagio do PIB
(-4,44% no choque 1 ¢ -6,46% no choque 3). Além dele, Alagoas, Bahia, Goids e Rio
Grande do Sul também tém variagoes negativas no periodo, embora bem menores. No
caso da Bahia, -0,73% no choque 1 e -2,09% no choque 3. Virias UFs apresentam
variagoes positivas do PIB menores que 2% no choque 1, quais sejam: Rondénia,

20. Cabe salientar que o modelo de CGE utilizado ndo contempla o governo. Portanto, essa analise nao considera efeitos
na arrecadacdo. Contempla tao somente a atividade econdmica, aqui incluidas as atividades produtivas do governo,
como salde e educacao publicas.
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Tocantins, Maranhao, Pernambuco, Sergipe, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul
e Santa Catarina. Todas apresentam varia¢des menores para o choque 3, e alguns
até passam a ter variagdes negativas, como ¢ o caso de Rondonia.

Também pela figura 1, podem-se perceber as UFs mais beneficiadas. Em ambos
os choques, Minas Gerais, Distrito Federal, Roraima e Acre apresentam variagoes
do PIB positivas expressivas. No caso de Minas Gerais, a variacdo ¢ de 14,82%
no choque 1 ¢ 9,22% no choque 3. Para Sao Paulo, Rio de Janeiro, Paraiba, Rio
Grande do Norte, Ceard, Amazonas e Piaui, as variagdes sio expressivas apenas
no choque 1. No choque 3, essas UFs apresentam varia¢oes menores. Sio Paulo,
por exemplo, apresenta 5,92% de variagio no PIB para o choque 1 e 2,15% para
o choque 3.

FIGURA 1

Variacao do PIB acumulado até 2037 por UF — choques 1 e 3
(Em %)

1A — Choque 1 1B — Choque 3

Fonte: IBGE.

Elaboracdo dos autores a partir dos resultados do modelo.

Obs.: 1. Nas figuras 1A e 1B, utiliza-se gradiente de cores para apresentar os resultados com ordenagéo crescente em termos
de impacto econdmico. Do vermelho ao laranja, representam-se os valores negativos (retragdo da atividade produtiva);
do amarelo, passando pelo verde, ao azul, representam-se os valores positivos (expansao da atividade produtiva).

2. llustracGes cujos leiautes e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos
originais (nota do Editorial).

A maioria dos estados apresenta crescimento em seus PIBs no periodo si-
mulado, distribuidos pelas diversas regides do pais, embora a regiao Sudeste seja
a mais beneficiada. Provavelmente setores que mais se beneficiam da realocacio
produtiva gerada pela mudanca na tributacio sao maiores nessa regido. Esses ganhos
sao maiores no choque 1 do que no choque 3, sugerindo que uma menor aliquota
traz ganhos maiores ao PIB. Aliquotas menores resultam em arrecadacio de tribu-
tos também menor. Porém, a maior atividade econémica gera maior arrecadagio.
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4.3.2 Anélise dos impactos setoriais

Para apresentar os impactos setoriais, agregaram-se os setores de atividade no nivel das
Contas Nacionais (68 setores), para doze setores, com duas adaptagoes. Desse modo,
os resultados sao apresentados para dez setores.?! O gréfico 4 mostra a variagao do PIB,
por setores agregados, para o periodo simulado, em resposta ao choque 1. Por ele, fica
evidente que os setores extrativismo, industria de transformagao, distribuigao de dgua e
energia e comércio terdo crescimento de PIB equivalente a 23,7%, 22%, 19% e 5,6%,
respectivamente. Possivelmente, os trés primeiros se beneficiarao da diminuigio de
aliquota gerada pela mudanca. Todos altamente tributados e ofendidos por tributos
cumulativos. Quanto ao comércio, seu crescimento pode estar sendo influenciado
pelo aumento da atividade mercantil. A mudanga possivelmente aumentard a fluidez
da economia, uma vez que o consumo intermedidrio nao mais serd tributado.

Quanto aos setores que mostraram variagio negativa no PIB a partir das
simulagoes, aparentemente se concentram nas atividades de servigos em razio de
que a carga e a base de tributacio sao ampliadas para esses setores. Contudo, a
explicagdo para esse resultado pode ser diferente em cada caso.

O primeiro setor ¢ o de alojamento e alimentagao. O grafico 4 mostra que
ele apresenta maior varia¢io negativa no PIB (-24,5%). Possivelmente, esse é o
setor menos tributado no sistema atual e sofrerd aumento significativo de aliquota.

Outro setor impactado negativamente é o agropecudrio (-11,46%). Dispoe de
grande fluxo exportador, movimento que nio deve sofrer modificagao tributdria com a
mudanga, posto que as exportagdes continuam desoneradas. Se houver algum impacto
advindo das exportagdes, serd positivo. Viria da eliminacio de efeitos da cumulati-
vidade existente no sistema atual. Todavia, no sistema tributdrio atual, seus fluxos
inter e intrarregional possuem desoneragoes que deixario de existir com a mudanga.

O setor de transportes, cuja variagio negativa no PIB ¢ de -11,08%, sofre in-
fluéncias em sentidos opostos nas atividades que o compéem. O transporte de cargas
se beneficia da diminuigio de aliquota, principalmente para os fluxos inter-regionais
nos quais incidem ICMS. J4 o transporte de passageiros atualmente se beneficia de
desoneragio; além disso, seu o principal tributo incidente ¢ o ISS.

21. Setores: agropecuario; extrativismo; industria de transformacao; distribuicdo de 4gua, gas, energia e tratamento de
rejeitos; construcao; comércio; transporte de carga e passageiros; alojamento e alimentacéo; informacéo e comunicacao;
e outros servicos.
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GRAFICO 4
Variacao do PIB por setores agregados (2023-2037)
(Em %)
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Fonte: IBGE.

Elaboracao dos autores a partir dos resultados do modelo.

Em relagao a variacdo negativa no PIB para informagao e comunicag¢io
(-4,47%), a andlise é semelhante aquela do setor de transportes. Informagcio e
comunica¢do é composto por atividades que serdo desoneradas, especialmente
telecomunicagbes, que se apresenta como o setor mais sujeito a tributagio na sis-
temdtica atual, mas também é composto por atividades que atualmente gozam de
baixas aliquotas e/ou de desoneragdes. Edigao, atividades audiovisuais e servigos
de tecnologia da informacio sao exemplos de atividades desse segundo grupo.

4.3.3 Andlise dos impactos regionais e setoriais combinados

esentame-se e apas os setores que mais tiveram variacao positiva total do
Apresentam m m tor mais tiveram vari itiva total d
PIB, setores “ganhadores”, com a variagao em cada UF plotada em mapa. Da
mesma forma, procede-se com os setores que revelaram variagao negativa do PIB,
os setores “perdedores”.

Em relagio as UFs e aos setores ganhadores, conforme a figura 2, fica evidente
que indistria de transformagio e distribuicio de dgua e energia serio largamente
beneficiados. Para ambos os setores, na maioria das UFs, hd aumento do PIB,
sem diminuicdo de estoque de PO. Ressalte-se que esses ganhos dos dois setores
ocorrem em UFs relevantes tanto em relagio ao porte de suas economias quanto
em relagio ao porte desses setores nelas.

O comércio também se revela como setor ganhador, todavia em patamar
menor. Entretanto, ele apresenta expressivos ganhos de PO. Em relagdo ao extra-
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tivismo, em diversas UFs ele aumenta seu PIB e em outras diminui. Ainda assim
o saldo ¢ positivo, como no Amazonas, em Sao Paulo e no Rio de Janeiro, este
ultimo em nivel mais baixo. Todavia, em outras, o impacto é oposto. Em Minas
Gerais, por exemplo, estado onde o setor tem grande participagio na economia,
o PIB desse setor diminui.

FIGURA 2

Mapas dos setores “ganhadores” — variacao positiva do PIB

(Em %)
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Fonte: IBGE.

Elaboracao dos autores a partir dos resultados do modelo.

Obs.: 1. Nas figuras 2A a 2D, utiliza-se gradiente de cores para apresentar os resultados com ordenacdo crescente em termos
de impacto econdmico. Do vermelho ao laranja, representam-se os valores negativos (retragdo da atividade produtiva);
do amarelo, passando pelo verde, ao azul, representam-se os valores positivos (expansao da atividade produtiva).

2. llustracGes cujos leiautes e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condigdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).
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Em relagao as UFs, quando se considera o nimero de setores que apresenta
aumento do PIB e o quanto esses setores representam, hd evidéncias de quais sao
as UFs ganhadoras. Sao Paulo, Acre e Amazonas situam-se no maior patamar de
ganhos. Rondénia, Espirito Santo, Rio de Janeiro, Ceard, Rio Grande do Norte,
Parand e Mato Grosso do Sul figuram em patamar menor de ganhos.

Em relagio as UFs e aos setores perdedores, também considerando os resul-
tados e os mapas da figura 3, os setores hospedagem e alimentagio e agropecudria
apresentam evidéncias de diminui¢ao em seus PIBs. Com nivel de perdas menores,
aparece o setor de transportes.

Os resultados do setor de constru¢do mostram que os impactos dele sio
quase nulos. Como o periodo simulado pés-transi¢io ¢ de cinco anos, ¢ ao final
desse periodo o estoque de PO apresentou recuperagio, e como o setor mostrou
pequenos ganhos em algumas UFs, pode haver crescimento.

O setor de informagio e comunica¢io exibe ganhos em UFs em que hd o
predominio das telecomunicagées sobre as atividades de informagao. Entio, o
setor se beneficia da redu¢ao da aliquota. Contudo, evidencia perdas nas UFs nas
quais o setor de informacio ¢ proporcionalmente préximo, igual ou maior que o
setor de telecomunicacoes.

FIGURA 3

Setores “perdedores” — variacdo negativa do PIB

(Em %)

3A — Alojamento e alimentacao 3B —Transporte de carga e passageiros
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Fonte: IBGE.

Elaboracao dos autores a partir dos resultados do modelo.

3D — Agropecuario

B s55:-37
[ -37a-185
[ ]-185a0
[ Joaiss
B 5724539

Obs.: 1. Nas figuras 3A a 3E, utiliza-se gradiente de cores para apresentar os resultados com ordenacdo crescente em termos
de impacto econdmico. Do vermelho ao laranja, representam-se os valores negativos (retragdo da atividade produtiva);
do amarelo, passando pelo verde, ao azul, representam-se os valores positivos (expansao da atividade produtiva).

2. llustraces cujos leiautes e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢es técnicas dos

originais (nota do Editorial).

Amap4, Roraima e Pernambuco acumulam as maiores perdas. Pernambuco
¢ a tnica UF a revelar perdas expressivas na inddstria de transformagio, além de
nio obter maiores ganhos em nenhum outro setor.

5 REFORMA TRIBUTARIA, FEDERALISMO E COMPENSACOES

Quando se avaliam as questoes tributdrias e os impactos gerados pela estrutura tributdria
na sociedade brasileira, conclui-se que esses impactos sao muitos, profundos e estru-
turais. Estudos como o organizado por Afonso ez al. (2017), por exemplo, investigam
o grau de regressividade na estrutura tributdria com foco na tributagio sobre a renda,
no seu potencial redistributivo e na diferenca da tributagio do capital e do trabalho.
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Conceitualmente, pela literatura, um bom sistema tributdrio deve ser neutro,
simples, transparente, igualitdrio e eficiente. Do ponto de vista da produtividade,
a caracteristica mais importante ¢ a neutralidade. Pires ez 2/. (2022) mostram que
nosso sistema tributdrio estd longe de ser simples; ao contrério, ¢ complexo e nada
transparente. Para os autores, também nio é neutro, conforme demonstrado na
seco 2. Ele afeta decisoes econdmicas, causando md-alocacoes de mercado, tanto
na perspectiva setorial quanto na perspectiva regional. Portanto, também nao tem
a caracteristica da equidade. Por fim, pelo nivel de informalidade, nio se pode
afirmar que seja eficiente.

Além das caracteristicas especificas do sistema tributdrio brasileiro, a questao
federativa deve ser contemplada no debate sobre reforma tributdria. Nao apenas
porque grande parte da estrutura de arrecadagio de impostos nao estd centralizada
na Unido, mas, sobretudo, porque sua crescente responsabilidade na promogao
de politicas publicas faz com que os estados tenham de responder ativamente a
qualquer alteracio de aliquotas de impostos federais ou de seus pares, a fim de
evitar perdas de arrecadacio e fuga de empresas.

As interagoes federativas horizontais (entre os mesmos niveis de governo, ou
seja, entre estados) e verticais (entre diferentes niveis de governo, no caso, estados
e Unido) afetam as aliquotas dos diversos impostos e tornam a estrutura tributdria
mais complexa, incluindo os subsidios e as desoneragoes no nivel subnacional. Essa
complexidade, como jd apresentado na segao 2, diminui o alcance e os impactos
das demais iniciativas de liberalizacio e racionalizagio econémica, razao pela qual
a simplificagao da estrutura de tributos e subsidios do pais constitui objetivo tao
ou mais importante que a redugdo da carga tributdria no contexto de uma reforma.

A interagao vertical no Brasil levou a um excesso de tributagao em produtos
e servigos que fazem parte da base de tributagao nos niveis federal e estadual.
Besley e Rosen (1998) mostram que esse tipo de efeito pode resultar em aumento
das aliquotas de tributos pelos estados para se protegerem de possiveis quedas de
arrecadacdo causadas pela diminuigao esperada da demanda decorrente do aumento
da aliquota do tributo federal. Pode-se entio argumentar que a interagio vertical
explica, a0 menos em parte, a elevada carga tributdria do Brasil em comparacao
com a de outros paises emergentes.

A reforma tributdria deve minimizar os efeitos negativos das interagoes verticais e
horizontais de nosso federalismo fiscal, € isso pode levar a um aumento da produtividade.
Porém, a busca por eficiéncia do sistema tributdrio nao deve comprometer a liberdade
dos estados de oferecerem diferentes combinagoes de carga tributdria e oferta de servi-
cos publicos na busca por atrair firmas para se instalarem em seus territérios. Trata-se
de restringir essas competéncias para que sejam empregadas em politicas publicas de
alcance especifico, em vez de serem acionadas reativamente as mudangas de aliquotas
dos demais estados e da prépria Unido com a finalidade tinica de preservar receitas.



62 ‘ Eficiéncia Produtiva: analise e proposicoes para aumentar a produtividade no Brasil

Igualmente relevante para viabilizar a reforma no sistema tributdrio brasileiro
na dire¢do de um modelo mais simples e eficiente é o desenho de como se dard a
compensacao aos estados “perdedores” liquidos no processo. Para além do gradu-
alismo na implementagio e da transparéncia quanto aos resultados esperados, é
preciso ainda oferecer mecanismos para a solugao de controvérsias e a implemen-
tagao de compensac¢des, de modo a diminuir resisténcias politicas e riscos para a
continuidade de politicas publicas nos estados mais afetados pela reforma.

Para tanto, é preciso estabelecer uma “agéncia de politica tributdria” (zax
policy unit), institui¢do que instruiria o progresso da reforma, envolvendo todos
os atores subnacionais e érgaos do governo federal responsaveis pela producio de
dados e simulacées relativos a indicadores fiscais. Essa instituicio, de cardter técnico
e consultivo, seria responsédvel por harmonizagio de informagées e metodologias
entre os participes, avaliagdo de impactos das medidas propostas pelo governo
federal e das compensacoes solicitadas pelos estados (Grote, 2017). A partir de
seus relatérios, o governo federal promoveria ajustes e compensagées ao longo do
periodo de implementa¢io da reforma que nio comprometessem seus objetivos
essenciais de simplificacdo e redu¢do da carga tributdria no pais.?

Neste capitulo, focou-se o sistema tributdrio incidente sobre o consumo.
Na se¢ao 3, apresentamos evidéncias de que essa incidéncia do sistema tributdrio
nao ¢ neutra. J4 é consenso de que a neutralidade nio existe quando se compara
a tributagdo entre os grandes setores das atividades econdmicas: agropecudria,
extrativismo, inddstria de transformacio, construc¢io, comércio e servigos. Para
mais além, mostrou-se que, no 4mbito da inddstria de transformagio, setor mais
tributado que os demais, a tributagio nio ¢ neutra.

Na secio 4, foi realizada a simulacio de reforma tributdria dos tributos
incidentes sobre o consumo. A proposta de reforma simulada, contida nas PECs
n* 110/2019 e 45/2019, vai na dire¢ao da neutralidade ao contemplar a equalizagao
e a homogeneidade nas duas dimensées: setorial e regional. Também, a simulagao
contemplou um imposto sobre o valor adicionado, com nao cumulatividade plena,
base ampla de incidéncia e tributado no destino.

22. 0 Brasil j& possui um 6rgéo voltado a producao sistemética de dados tributérios, com capacidade técnica para
executar avaliacdo de impactos da reforma: o Centro de Estudos Tributérios e Aduaneiros da Receita Federal (Carf).
Contudo, sua subordinacao institucional a Receita Federal implica auséncia de didlogo direto com os entes federados
e menos transparéncia na producao de dados, o que limitaria sua atuacdo como instancia de condugao da reforma
tributéria. Por outro lado, o pais possui outra instancia para didlogo e harmonizacdo de regras entre os estados, que
também é uma importante fonte de dados fiscais, 0 Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) — colegiado
formado pelos secretarios de Fazenda, Financas ou Tributacdo dos estados e do Distrito Federal, cujas reunides sao
presididas pelo ministro da Economia. Pelo seu carater técnico e resolutivo e por incluir todos os entes subnacionais
afetados pela reforma, o Confaz poderia, em tese, desempenhar o papel de instancia de condugéo dessa acéo. Porém,
sua atuacdo é hoje limitada a resolucéo de controvérsias na aplicacdo do Imposto sobre Operacdes relativas ao ICMS.
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Os resultados das simulagoes, expressos em termos de diferencas para o
cendrio-base da economia, que representa a economia sem mudangas, permitem
afirmar que, independentemente da proposta contemplada, a mudang¢a induzird
ganhos diferenciados em termos de PIB, de emprego e, especialmente, de pro-
dutividade nos diversos setores da economia.

No melhor resultado das simulag¢des, cendrio da PEC n® 45/2019, que pro-
poe a aliquota de 25% do IBS com transi¢do de dez anos, o PIB cresce 4,71%
em relagdo ao cendrio no qual nenhuma reforma seja realizada. Os estados de Sao
Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Paraiba, Rio Grande do Norte, Cear4, Piaui,
Amazonas Roraima e Acre, além do Distrito Federal, serdo os mais beneficiados.
A produtividade do trabalho também vai aumentar em 5,43% e nio haverd di-
minui¢ao do PO.

Tal resultado permite afirmar que existe ma-alocagio produtiva gerada pelo
atual sistema de tributos sobre o consumo de bens e servicos. Em outras palavras,
existem distor¢oes de pregos decorrentes do modelo tributdrio vigente que produzem
ineficiéncia alocativa e reduzem o produto potencial, com impactos negativos sobre
a produtividade e consequentemente sobre a trajetéria de crescimento econémico.

Ainda, quando se consideram os regimes simplificados, a simulagao levou em
conta o regime simplificado em todos os portes; a unificagio reduz os custos de
transacdo associados a complexidade. O principio simulado é eliminar as diferengas
entre a tributagio normal e a dos regimes simplificados, na dire¢ao da simplifica-
¢ao do regime normal. H4 que se testar a isen¢do para empresas muito pequenas.

Também, pelos resultados, propde-se que a mudanca na sistemdtica da tributagio
sobre o consumo seja realizada gradativamente. Restou evidente que o periodo de
transicao de seis anos se mostra insuficiente para permitir que a realocagao se dé em
niveis 6timos. Por fim, os resultados dos cendrios com a mesma aliquota mostraram
que a transi¢io de dez anos apresentou resultados para a produtividade 15% maiores.

REFERENCIAS

ACKERBERG, D. A.; CAVES, K; FRAZER, G. Identification properties of recent
production function estimators. Econometrica, v. 83, n. 6, p. 2411-2451, 2015.

AFONSO, J. R. R. et al. Tributagao e desigualdade. Grupo Editorial Letra-
mento, 2017.

APPY, B. Tributagao e produtividade no Brasil. /z: BONELLI, R.; VELO-
SO, F.; PINHEIRO, A. C. Anatomia da produtividade no Brasil. Ibre/FGV;
Elsevier, 2017. p. 323-360.



64 ‘ Eficiéncia Produtiva: analise e proposicoes para aumentar a produtividade no Brasil

ARAUJO, B. C. de; CAVALCANTE, E. J.; GOMES, V. Dinimica da pro-
dutividade e tributagao na inddstria brasileira: uma perspectiva de economia
industrial. Brasilia: Ipea, 2022. Nota Técnica Ipea. No prelo.

ARNOLD, J. Do tax structures affect aggregate economic growth? Empirical
evidence from a panel of OECD Countries. OECD Publishing, 2008. (OECD
Economics Department Working Papers, n. 643).

BESLEY, T.; ROSEN, H. Vertical externalities in tax setting: evidence from ga-
soline and cigarettes. Journal of Public Economics, v. 70, n. 3, 1998.

BLOOM, N.; DRACA, M.; REENEN, J. van. Trade induced technical change?
The impact of Chinese imports on innovation, I'T and productivity. The Review
of Economic Studies, v. 83, n. 1, p. 87-117, 2016.

BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Estimativa
da Carga Tributdria Bruta no Brasil — 2018. Brasilia: STN, 2019. Disponivel
em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/476865/Boletim_
CTB_2018.pdf/dfb14303-alde-4510-9c28-077d7af6ab27.

BRASIL. Ministério da Economia. Carga tributdria no Brasil 2019: anilise de
tributos e base de incidéncia. Brasilia: Receita Federal, 2020. Disponivel em: ht-
tps://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/estudos/
carga-tributaria/carga-tributaria-no-brasil-2019. Acesso em: 9 nov. 2022.

BRASIL. Ministério da Economia. Carga tributdria no Brasil 2020: andlise de
tributos e base de incidéncia. Brasilia: Receita Federal, 2021. Disponivel em: https://
www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/estudos/carga-
-tributaria/carga-tributaria-no-brasil-2020#: - :text=Depois%20de%20quatro%20
anos%?20consecutivos,de%200%2C87%20p.p.). Acesso em: 9 nov. 2022.

BRYS, B. The distributional effects of consumption taxes in OECD countries.
In: LAC TAX POLICY FORUM, 4., 2014, Mexico City. Proceedings... OECD
Publishing, 2014. Disponivel em: http://www.oecd.org/tax/tax-global/Session%20
6%20-%20BRYS%20Consumption%20Tax.pdf.

CCIF — CENTRO DE CIDADANIA FISCAL. Reforma do modelo brasileiro de
tributagao de bens e servigos. Rio de Janeiro: CCiF, 2018. (Nota Técnica, versao 2.2).

DE LOECKER, ]. Product differentiation, multiproduct firms, and estimating
the impact of trade liberalization on productivity. Econometrica, v. 79, n. 5,
p. 1407-1451, 2011.

DE LOECKER, J. ez al. Prices, markups, and trade reform. Econometrica, v. 84,
n. 2, p. 445-510, 2016.



Tributacdo e Produtividade: como a reforma tributaria pode afetar 65
o crescimento econdémico?

DE LOECKER, ].; SYVERSON, C. An industrial organization perspective on
productivity. /n: HO, K;; HORTACSU, A.; LIZZERI, A. (Ed.) Handbook of In-
dustrial Organization. Amsterdam, Netherlands: Elsevier, 2021. v. 4, p. 141-223.

DEARING, A. Estimating structural demand and supply models using tax rates
as instruments. Journal of Public Economics, v. 205, p. 104561, 2022.

ELLERY JUNIOR, R.; NASCIMENTO JUNIOR, A. Andlise do ICMS e a
questdo federativa. /n: Tributagao no Brasil: estudos, ideias e propostas. Brasilia:

Ipea, 2017. p. 11-30.

ESLAVA, M. et al. Plant turnover and structural reforms in Colombia. IMF Staff
Papers, v. 53, n. 1, p. 58-75, 2000.

FERREIRA, P. C. ¢t al. Tax reforms and network effects. Rio de Janeiro: EPGE/
FGV, 2022. (Ensaios Econémicos, n. 832).

FOSTER, L.; HALTTWANGER, J.; KRIZAN, C. Aggregate productivity growth:
lessons from microeconomic evidence. /z: DEAN, E.; HARPER, M.; HULTEN, C.
New developments in productivity analysis. Chicago: University of Chicago
Press, 2001.

FOSTER, L.; HALTTWANGER, J.; SYVERSON, C. Reallocation, firm turnover,
and efficiency: selection on productivity or profitability? American Economic
Review, v. 98, n. 1, p. 394-425, 2008.

GIAMBIAGI, F. Um cenério normativo para a economia brasileira com reforma
tributdria e controle do gasto ptiblico: 2003/10. Rio de Janeiro: BNDES, 2002.

GOLDBERG, P. K. Product differentiation and oligopoly in international ma-
rkets: the case of the US automobile industry. Econometrica: Journal of the
Econometric Society, p. 891-951, 1995.

GROTE, M. How to establish a tax policy unit. Washington: IMF, Oct. 2017.
(‘How To’ Notes, n. 7).

GUNER, N.; VENTURA, G.; XU, Y. Macroeconomic implications of size-de-
pendent policies. Review of Economic Dynamics, v. 11, n. 4, p. 721-744, 2008.

HSIEH, C. T.; KLENOW, P. Misallocation and Manufacturing TFP in China
and India. Quarterly Journal of Economics, v. 124, n. 4, 2009.

KHAIR, A.; ARAUJO, E. A;; AFONSO, J. R. R. Carga tributdria: mensuragio e
impacto sobre o crescimento. Caderno NEPP, n. 58, 2005.

KLETTE, T. J.; GRILICHES, Z. The inconsistency of common scale estimators
when output prices are unobserved and endogenous. Journal of Applied Econo-

metrics, v. 11, n. 4, p. 343-361, 1996.



66 ‘ Eficiéncia Produtiva: analise e proposicoes para aumentar a produtividade no Brasil

LEVINSOHN, J.; PETRIN, A. Estimating production functions using inputs
to control for unobservables. The Review of Economic Studies, v. 70, n. 2,
p- 317-341, 2003.

MENDES, M. J. Os sistemas tributdrios de Brasil, Rassia, China, India e M¢-
xico: comparagao das caracteristicas gerais. Brasilia: Senado Federal; Consultoria
Legislativa, 2008.

MUENDLER, M.-A. Trade, technology and productivity: a study of Brazilian
manufacturers 1986-1998. SSRN, Mar. 2004. (Working Paper, n. 1148).

MYLES, G. D. Economic growth and the role of taxation-aggregate data. Paris:
OECD-Library, 2009.

OLIVEIRA, J. M. Efeitos da equalizagao tributdria regional e setorial no Brasil:
uma aplicagdo de equilibrio geral dinAmico. Brasilia: UnB, 20 fev. 2020.

OLLEY, G. S.; PAKES, A. The dynamics of productivity in the telecommunications
equipment industry. Econometrica, v. 64, n. 6, p. 1263-1297, 1996.

ORAIR, R. O.; GOBETTIL S. W. Reforma tributdria e federalismo fiscal: uma

andlise das propostas de criagao de um novo imposto sobre o valor adicionado para
o Brasil. Rio de Janeiro: Ipea, 2019. (Texto para Discussao, n. 2530).

PAVCNIK, N. Trade liberalization, exit, and productivity improvements: evidence
from Chilean plants. The Review of Economic Studies, v. 69, n. 1, p. 245-276, 2002.

PIRES, M. et al. Progressividade tributdria e crescimento econémico. Rio de
Janeiro: Ibre/FGV, 2022.

RESTUCCIA, D.; ROGERSON, R. Misallocation and productivity. Review of
Economic Dynamics, v. 16, n. 1, p. 1-10, 2013.

RESTUCCIA, D.; ROGERSON, R. The causes and costs of misallocation. Journal
of Economic Perspectives, v. 31, n. 3, p. 151-174, 2017.

SACHSIDA, A. Como os impostos afetam o crescimento econdmico? Brasil
Economia e Governo, Brasilia, 2011.

STEPANYAN, V. Reforming tax systems experience of the Baltics, Russia,
and other countries of the former Soviet Union. IME 2003. (IMF Working
Paper, n. 3/173).

SYVERSON, C. What determines productivity? Journal of Economic Literature,
v. 49, n. 2, p- 326-365, June 2011.

STIGLITZ, ]. E. Economics of the public sector. 3rd. ed. New York: W. W.
Norton & Company, 2000.



CAPITULO 3

POLITICAS DE INOVACAO PARA A PRODUTIVIDADE

Fernanda De Negri'

1 INTRODUCAO

Em alguns paises em desenvolvimento, alcancar um crescimento sustentdvel da
produtividade tem sido uma questao nio resolvida hd muito tempo. Vdrios deles
parecem estar presos no que ¢ chamado de armadilha da renda média. A produ-
tividade brasileira, por exemplo, especialmente a produtividade total dos fatores,
cresceu pouco desde o final dos anos 1970, quando o processo de industrializa¢ao
foi concluido. Apesar de um leve movimento ascendente no inicio dos anos 2000,
o pais nio fez progressos significativos nas tltimas décadas em termos de aumento
da eficiéncia econoémica (De Negri e Cavalcante, 2014).

Ao mesmo tempo, uma nova onda de avangos tecnoldégicos em dreas como
manufatura avangada, robética e inteligéncia artificial é capaz de tornar o trabalho
humano menos necessrio do que nunca em uma gama crescente de atividades
produtivas (Brynjolfsson e McAfee, 2014).Todas essas novas tecnologias podem ter
impactos enormes no mercado de trabalho e na taxa de crescimento da produtividade.

Apesar disso, o crescimento da produtividade no mundo todo vem aconte-
cendo em ritmo mais lento do que no passado. Uma das razoes estd relacionada
a uma possivel diminui¢ao do dinamismo dos negdcios, ou seja, o processo de
realocagio e selecdo de mercado no qual as empresas menos eficientes tendem a se
contrair e sair do mercado, substituidas por outras mais produtivas. A realocagao
¢ provavelmente um dos mecanismos mais relevantes para o aumento da produti-
vidade agregada. Foster, Haltiwanger e Krizan (2001) mostraram que pelo menos
metade do crescimento da produtividade nos Estados Unidos no inicio dos anos
1990 ocorreu devido aos efeitos de realocacio. Por outro lado, vdrios estudos —
alguns deles usando microdados — sugerem que uma parcela significativa das la-
cunas de produtividade entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento decorre
de uma md alocagao de insumos entre as unidades dos tltimos (Syverson, 2011).

1. Pesquisadora na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais, de Inovacdo, Regulagdo e Infraestrutura do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Diset/Ipea); e coordenadora do Centro de Pesquisa em Ciéncia, Tecnologia e Sociedade
(CTS). E-mail: <fernanda.denegri@ipea.gov.br>.
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No Brasil, o declinio do dinamismo empresarial e a md alocagdo de recursos
também tém sido identificados, na literatura, como um dos entraves ao maior
crescimento da produtividade agregada. Os resultados de Gomes e Ribeiro (2015)
mostram uma covariincia decrescente entre o tamanho da empresa e a produti-
vidade, sugerindo que a realocacio nio estava desempenhando um papel signi-
ficativo na evolugao da produtividade agregada. Arnold e Flach (2018), por sua
vez, encontraram um maijor crescimento do emprego nas firmas menos eficientes,
durante a década de 2000, quando comparadas as mais produtivas, sugerindo uma
crescente m4 alocacio na economia brasileira.

A questao que se coloca é: de que forma os paises em desenvolvimento podem
aproveitar melhor essa nova onda de progresso técnico a fim de estimular o dinamis-
mo empresarial e, por conseguinte, melhorar a alocacao de recursos na economia
e o crescimento da produtividade? A inovagao tecnoldgica e os investimentos em
pesquisa e desenvolvimento, em um ambiente econdmico favordvel ao surgimento
de novas ideias e empresas, sio fatores-chave para isso.

Os ganhos de produtividade necessdrios para um crescimento econdémico
acelerado estao associados ao desenvolvimento de novos produtos e processos e
ao investimento cientifico. Empresas lideres e universidades estao no centro da
capacidade de um pais de acumular recursos e competéncias para impulsionar e
difundir o progresso tecnoldgico, e um Brasil competitivo depende de investimentos
em conhecimento.

Historicamente, os ciclos econémicos recessivos no Brasil tém sido segui-
dos pela desestruturagio das atividades inovadoras e cientificas, com queda nos
investimentos mais do que proporcionais 2 queda da renda. Nas crises, esses
fendmenos se repetem. As multinacionais que investem em pesquisa e desenvol-
vimento (P&D) no Brasil tendem a redirecionar suas atividades para a matriz.
As empresas brasileiras com maior escala e mais inovadoras tém uma defasagem
estrutural, pois concentram-se em setores de baixa intensidade tecnolégica, em
que o esfor¢o em P&D ¢ relativamente menor. A crise fiscal por que passa a
economia brasileira tem imposto limites muito estreitos aos recursos disponiveis
para as politicas voltadas a ciéncia e a inovagao. Essa crise foi agravada no ano
de 2022, tanto pela implementa¢ao de uma série de politicas e auxilios cujo
desenho e eficiéncia sio controversos quanto pelo crescimento da participagao
das emendas de relator no orcamento da Unido. Esses gastos impuseram uma
reducdo ainda mais drdstica em investimentos essenciais para o desenvolvimento
do pais, tais como os investimentos em P&D, essenciais para estimular ganhos
de produtividade no longo prazo.
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O objetivo deste texto é, em primeiro lugar, fazer um breve diagnéstico das
politicas para ciéncia, tecnologia e inovagio nos tltimos anos. Posteriormente, o
texto ird elencar algumas diretrizes para politicas de inovagao mais eficientes em
alavancar o crescimento da produtividade e o desenvolvimento brasileiro.

2 DIAGNOSTICO

Na primeira década dos anos 2000, o Brasil aprimorou e diversificou suas politicas
de suporte a ciéncia e tecnologia (C&T) e & inovagao, bem como ampliou de forma
significativa o volume de recursos publicos disponiveis para a drea.

FIGURA 1
Principais politicas para C&T e inovacao implementadas desde o final dos anos 1990
no Brasil
Fundos Politica Lei de Lei do Ampliacao Politica de Margens de | Plano Inova Novo
setoriais | Industrial, Inovagdo ~ Bem dasubvencdo [ pesenvolvi- ~ preferéncia Brasil Empresa "~ marco
Tecnolodgica e mento Maior legal
de Comércio Produtivo para
(PITCE) (PDP) Embrapii  C&T

Fonte: De Negri e Rauen (2018).
Elaboragdo da autora.

A despeito de diversos debates sobre a efetividade de algumas dessas politicas,
o fato é que o arcabouco de incentivo a inovagdo no Brasil se tornou mais amplo
e complexo nesse periodo, com a cria¢io de vdrios instrumentos nao existentes no
pais e bastante utilizados no resto do mundo. Os exemplos mais relevantes sao os
incentivos fiscais para investimentos empresariais em P&D, instituidos pela Lei do
Bem em 2005 (Brasil, 2005), e a subvencio a projetos tecnoldgicos de empresas,
impulsionados pelas mudangas trazidas pela Lei de Inovagao (Brasil, 2004).

O volume de recursos federais aplicados em C&T também cresceu substan-
cialmente entre 2000 e meados dos anos de 2010, como pode ser visto no gréfico 1.
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GRAFICO 1
Investimentos federais em C&T no Brasil' (2000-2021)
(Em R$ 1 bilho)
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (Siop).

Nota: ' Valores liquidados em R$ 1 bilhdo de 2021 e em valores correntes, deflacionados pelo Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA).

Obs.: Detalhes metodoldgicos podem ser encontrados em De Negri (2021).

Apesar dessa diversifica¢io e crescimento nos recursos disponiveis, o pais nao
logrou obter melhorias significativas no seu desempenho cientifico e tecnolégico.
Excecdo a isso foi a produgio cientifica, em que a participagio brasileira saltou de
0,7% para quase 3% das publicagoes cientificas mundiais desde o final dos anos
1990. A qualidade dessas publicagées, contudo, ndo melhorou na mesma proporgao.
Por outro lado, o investimento empresarial em P&D, que seria essencial para a
obtenc¢io de ganhos de produtividade, ficou praticamente estagnado no periodo.

Esse aparente paradoxo mostra, por um lado, que as politicas publicas pre-
cisam ser repensadas. Mostra também que existem fatores de contorno que sio
determinantes na capacidade de inovagao. Para inovar, vdrias condigdes s3o ne-
cessdrias: i) pessoas bem formadas e educadas (especialmente cientistas e enge-
nheiros); ii) infraestrutura adequada para a realizacio de pesquisas de alto nivel; e
iii) um ambiente que favorega a produgio cientifica e a inovagao.

O Brasil ainda tem vérios desafios a superar na educacio e na formacio de
cientistas. Disp6e de menos cientistas e engenheiros em relagao a populagao total
do que a maioria dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento. E preciso formar
mais cientistas e engenheiros e despertar o interesse dos jovens pela matemdtica e
pelas ciéncias. O acesso a educagao cresceu, mas a qualidade nao melhorou segundo
indicadores nacionais e internacionais de avaliacio.

A ciéncia brasileira ainda é muito fechada ao exterior: sdo raros os professores
e estudantes estrangeiros nas universidades brasileiras, assim como sio poucos os
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brasileiros estudando no exterior. E preciso ampliar a internacionalizagao da ciéncia
e estimular a circulagio de brasileiros qualificados para fora do pais, bem como ter
capacidade de atrair pessoal qualificado de outras nacionalidades.

No que diz respeito a infraestrutura de pesquisa de ponta, o Brasil ainda tem
diversas lacunas que serdo mais exploradas na préxima se¢ao. Nossos laboratérios e
instalagoes de pesquisa sio, de modo geral, pequenos, e existem poucas instalagoes
abertas e multidisciplinares. Para fazer uma ciéncia competitiva internacionalmente,
¢ preciso escala, foco e multidisciplinaridade.

A pesquisa no pais ¢ realizada preponderantemente em universidades publicas.
E preciso diversificar o sistema de pesquisa. Instituiges voltadas apenas 4 pesquisa sio
importantes no mundo todo. Além disso, a burocracia nas universidades publicas é
um entrave para a realizacio de pesquisa de ponta em parceria com outras instituigoes
ou empresas.

Do ponto de vista do crescimento da produtividade que seria impulsionado
por maiores gastos empresariais em P&D), contudo, talvez os principais gargalos
estejam relacionados a0 ambiente econdmico brasileiro. As empresas sio os prin-
cipais agentes da inovagio tecnoldgica e, para que sejam inovadoras, precisam
realizar investimentos em pesquisa e estarem expostas a um ambiente propicio e
estimulante as atividades de inovagao. Politicas de financiamento e de fomento
A atividade de inovacio terdo seu alcance reduzido se o ambiente também nao
for propicio.

Nesse quesito, o Brasil tem uma série de gargalos que dificultam a inovagio e
reduzem a eficicia das politicas publicas na drea. Um deles é o excessivo fechamento
comercial do Brasil, que limita o acesso das empresas brasileiras as tecnologias de
ponta, muitas vezes representadas por equipamentos e bens de capital mais modernos.
Nossas empresas também participam muito pouco das redes globais de produgao, o
que reduz a competi¢do a que estdo expostas, tanto no mercado doméstico quanto
no internacional. A competigio é um dos principais motores da inovagio e dos
investimentos em P&D por parte das empresas.

Além disso, as empresas brasileiras também enfrentam altos custos de capital
e mercados de venture capital ainda pouco desenvolvidos vis-a-vis outros paises do
mundo. E, por fim, o ambiente de negdcios no Brasil é extremamente complexo
e burocritico, o que reduz a entrada de novos concorrentes e o surgimento de
empresas inovadoras. Inovagio requer agilidade e flexibilidade, incompativeis com
um ambiente econémico rigido e pouco dindmico.
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2.1 Lacunas estruturais do sistema de C&T e de inovacao no Brasil

O Brasil ainda engatinhava na constitui¢do de seu sistema de ciéncia e tecno-
logia e na cria¢do do que hoje sdo suas principais instituigées quando o mundo
desenvolvido estava investindo em big science e construindo grandes instalagoes
de pesquisa em novas instituigoes com missoes especificas fora das universidades.
As primeiras grandes universidades brasileiras s6 viriam a ser criadas nos anos 1930
(Schwartzman, 1979). O Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico (CNPq) e a Coordenagio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (Capes), principais agéncias de fomento e responsdveis pela formacao
dos cientistas e pesquisadores brasileiros, assim como pelo apoio a pesquisa nas
universidades do pais, foram criadas em 1951.

A Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), até hoje a principal agéncia de
fomento a pesquisa cientifica e 4 inovagdo no Brasil, s6 foi criada em 1967, e teve
papel relevante, junto com CNPq e Capes, na construgio da pds-graduagio no pais.
Dois anos depois, em 1969, foi criado o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico (FNDCT), até hoje a principal fonte de recursos para
pesquisa nas universidades, centros de pesquisa e empresas brasileiras, cuja admi-
nistragdo e execugio ficou a cargo da Finep, como sua secretaria executiva.

No que diz respeito as institui¢des de pesquisa brasileiras, as mais antigas
foram o Instituto Butantd, um centro para pesquisa de venenos e produgao
de antidotos, criado em 1899, e o Instituto de Manguinhos, precursor da
Funda¢io Oswaldo Cruz (Fiocruz), em 1900. Ambos tinham — e ainda hoje
tém — como fun¢io primordial a produgdo de vacinas, o que significa que a
pesquisa cientifica e tecnoldgica, embora fundamental, no representa a atividade
principal dessas instituigoes.

Outras institui¢des de pesquisa de grande porte, voltadas a missoes especificas,
comegaram a ser criadas apenas nos anos 1970, a exemplo da Empresa Brasileira
de Pesquisa Agropecudria (Embrapa), do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais
(Inpe) e do Centro de Pesquisa e Desenvolvimento em Telecomunicagoes (CPqD).
A primeira e ainda unica instalagao de pesquisa de grande porte criada no Brasil,
compardvel as instalacoes tipicas da big science, foi o Laboratério Nacional de Luz
Sincrotron (LNLS), que comegou a ser construido no fim dos anos 1980 e mais
tarde deu origem ao Centro Nacional de Pesquisa em Energia e Materiais (CNPEM).

Embora o pais tenha caminhado no sentido de diversificar suas institui¢oes de
pesquisa, fica patente que a complexidade do seu sistema de C&T ¢ muito menor
do que a do mundo desenvolvido. O resultado ¢ que as principais institui¢coes de
pesquisa fora das universidades ainda representam pouco, tanto do or¢amento
publico em C&T quanto da produgio cientifica e tecnoldgica do pais.
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A maior institui¢io, em termos de or¢amento, é a Embrapa, que recebeu,
em 2018, um orcamento de aproximadamente R$ 3,4 bilhées. A Fiocruz, por sua
vez, tem um or¢amento préximo a R$ 2 bilhées, mas desse total, menos de 15%
(ou pouco mais de R$ 300 milhoes, em 2018) é relativo a investimentos em C&T.
A maior parcela do seu orcamento se destina a produgao de firmacos, biofirma-
cos e vacinas para o Ministério da Satude. As demais institui¢coes — a maior parte
vinculada ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI), tais como o
CNPEM, o Inpe, o Instituto de Matemdtica Pura e Aplicada (Impa) e o Instituto
Nacional de Pesquisas da Amazénia (Inpa) — possuem um or¢amento que, no seu
conjunto, nio é maior do que trés ou quatro centenas de milhées de reais.

No periodo mais recente, o Brasil caminhou um pouco mais no sentido da
diversificacdo de suas instituigoes. A criagio da Empresa Brasileira de Pesquisa e
Inovagio Industrial (Embrapii), em 2013, foi um passo importante nesse processo.
Apesar de nio dispor de laboratdrios préprios, a Embrapii atua como uma agéncia
de fomento, emulando o mesmo modelo tripartite de financiamento (governo
federal, setor privado e instituicio de pesquisa) encontrado na Fraunhofer alema.
Sua constituigao, contudo, nio passou pelo investimento em novas instalagoes
de pesquisa, mas pelo credenciamento de institui¢oes e laboratdrios ja existentes,
principalmente dos Institutos Senai de Inovagio (ISI) e de outros centros de pes-
quisa das universidades brasileiras.

O fato de termos poucas grandes institui¢oes multidisciplinares focadas em de-
safios comuns e cuja principal missio é a pesquisa jd foi apontado em livro publicado
pelo Ipea em 2016, em que foram identificados 1.760 laboratérios em 180 institui-
coes de ensino e pesquisa brasileiras, no mais amplo levantamento realizado sobre a
infraestrutura de pesquisa cientifica e tecnoldgica do pais (De Negri e Squeff, 2016).
O estudo mostrou que a maioria das instalagoes de pesquisa brasileiras sio la-
boratérios pequenos, localizados dentro dos departamentos das universidades
brasileiras, onde trabalham, em média, quatro pesquisadores. A maior parte dessas
instalagdes, mais de 1,3 mil laboratérios, custavam, em valores da época, menos
de R$ 1 milhdo — valor informado pelos seus coordenadores como sendo o valor
total do conjunto dos equipamentos e das instalagdes fisicas dos laboratérios.
Apenas cerca de cinquenta laboratérios tinham um valor total declarado acima de

R$ 10 milhoes.

Esse tipo de estimativa autodeclaratéria é por suposto imprecisa, mas serve para ter-
mos uma dimensao da escala das instalagdes de pesquisa cientifica e tecnoldgica no pais,
a qual, sem sombra de ddvida, é pequena. Sao poucas as instalagoes multidisciplinares,
abertas e multiusudrios, tais como os laboratérios nacionais norte-americanos ou os
institutos Max Planck, para ficar apenas nesses dois exemplos. Mesmo o CNPEM, uma

2. Dados orcamentarios disponiveis no Siop, do Ministério da Economia.
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das grandes institui¢oes de pesquisa brasileiras, tem cerca de quinhentos funciondrios
distribuidos nos seus quatro grandes laboratérios.

Uma das consequéncias de termos um sistema de C&T menos diversificado
institucionalmente do que os paises desenvolvidos ¢ a menor competitividade e
impacto da ciéncia brasileira vis-2-vis o resto do mundo. Em grandes instalagoes,
os cientistas costumam ter a disposi¢io um conjunto moderno de equipamentos
e instrumentos de pesquisa, bem como outros pesquisadores atuando em 4reas
complementares e/ou assessorias, 0 que aumenta a eficiéncia da pesquisa cientifica.
E possivel, nesse tipo de instalagio de grande porte, dispor de profissionais para
realizar tarefas auxiliares & pesquisa, desonerando os cientistas e pesquisadores de
executarem todas as etapas de um projeto complexo.

A disponibilidade de insumos de pesquisa também costuma ser maior, dada a
maior eficiéncia e o menor preco em compras centralizadas ou realizadas em grande
escala. Para pesquisadores atuando em laboratdrios pequenos, especialmente dentro
das universidades publicas, o acesso a insumos costuma ser um desafio nao desprezivel.

Outra consequéncia importante dessa fragilidade institucional é que as
trajetdrias profissionais de cientistas e pesquisadores no pais costumam ser limi-
tadas em comparagio com outros paises. De modo geral, um cientista no Brasil
tem principalmente a carreira docente a sua disposi¢io, o que significa, na maior
parte dos casos, ser aprovado em um concurso para uma universidade puablica.
Em momentos de expansio do ensino superior, como foi o inicio dos anos 2000,
as oportunidades aparecem com mais frequéncia. Em momentos de estabilidade
ou enxugamento, as oportunidades profissionais tendem a escassear ¢ aumenta a
busca, por parte dos cientistas brasileiros, por oportunidades em outros paises,
com sistemas de producio de conhecimento mais diversificados.

Em uma andlise dos mais de 80 mil bolsistas egressos da Fundagao de Amparo
a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo (Fapesp) entre 2004 ¢ 2018 (em todos os niveis),
encontramos apenas 56 mil no mercado formal de trabalho brasileiro em 2019.
Desses, a grande maioria atuava no setor de educagio ou na administragao publica.
Em alguma medida, isso também ¢é fruto do baixo investimento em pesquisa realizado
pelo setor privado. Segundo a Pesquisa de Inovagio (Pintec), as empresas brasileiras
empregam apenas cerca de 59 mil pesquisadores em atividades de P&D e, nesse
conjunto, apenas 11 mil pesquisadores pés-graduados, ao passo que hd mais de 120
mil alunos de pés-graduagio (mestrado e doutorado) no pais.

E desejdvel, portanto, complexificar o sistema de C&T no pais, investindo
em novas institui¢des, bem como em novas e modernas instalacoes de pesquisa
de maior porte, capazes de produzir conhecimento de ponta e conectados com
as demandas da sociedade. Existe, contudo, um desafio critico nessa diregio: o
financiamento a C&T no pais. Investir em infraestrutura de pesquisa — mesmo
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nao sendo em instalagdes gigantescas como grandes aceleradores de particulas
ou telescopios — custa caro (vide o volume de recursos investidos pelos Estados
Unidos no periodo de constitui¢io de seus laboratérios nacionais). Além disso, a
manutencao fisica dessas instalaces, bem como a necessidade de pessoal qualifi-
cado trabalhando nelas, ampliaria de forma estrutural o gasto ptblico em C&T.

2.2 Politicas de C&T nos ultimos anos

Os dltimos quatro anos agravaram os problemas da ciéncia e tecnologia brasileiras.
Ao invés de uma agenda de superagio dos gargalos jd identificados em diversos
artigos e andlises sobre as politicas de C&T, o que houve foi um enxugamento
substancial nos recursos federais aplicados na 4rea, reflexo da falta de priorizagao
e, talvez, de compreensio da importincia do progresso cientifico e tecnolégico
para o desenvolvimento do pais.’

De fato, o governo nio apresentou projeto coerente para a ciéncia e a ino-
vagao. A publicagio da Estratégia Nacional de Inovagao (Brasil, 2021b) se fez
sob pressdo dos érgios de controle e resultou em um documento vago, sem um
diagndstico preciso, sem objetivos, com metas fragmentadas e, em alguns casos,
inverossimeis, além de acoes desarticuladas e equivocos nos valores orcamentérios
apresentados (De Negri ez al., 2021). Muitas dessas falhas foram corroboradas pelo
recente relatério de riscos elaborado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU)
para a transi¢io de governo.*

A capacidade técnica de formulagio, execugio e monitoramento do MCTI
e de seus 6rgios também foi severamente comprometida nos tltimos quatro anos.
Mesmo os indicadores de C&T utilizados para o monitoramento das politicas
deixaram de ser produzidos e divulgados tempestivamente pelo MCTTI e por suas
institui¢des vinculadas, como CNPq e Finep.

A auséncia de projeto se refletiu na queda do orcamento federal executado
em C&T (nio apenas no MCTI), que foi reduzido praticamente pela metade em
termos reais nos ultimos anos: de cerca de R$ 30 bilhées em 2013 para pouco
mais de R$ 16 bilhdes em 2021, como demonstrado no gréfico 1 e analisado em
De Negri (2021). Embora essa queda de orcamento venha acontecendo hd alguns
anos, a partir de 2019 ela se agrava e acentua a ponto de inviabilizar uma série de
politicas publicas para a ciéncia e tecnologia.

A partir de 2015, o pais foi atingido por uma crise econdmica que ji pode
ser considerada uma das maiores de sua histéria. Desde entao, os gastos ptblicos
foram reduzidos acentuadamente, causando escassez de recursos em diversas dreas

3. Ver Shalders (2021).
4. Disponivel em: https:/sites.tcu.gov.br/listadealtorisco/. Acesso em: 28 jun. 2023.
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da administragao publica. As politicas de C&T foram profundamente afetadas por
essa reducio de gastos, em vdrios momentos mais do que proporcionalmente a outras
dreas. Ao cendrio de aperto fiscal se sobrepds uma certa desconfianga generalizada
em relagdo aos resultados da ampliagao dos investimentos em C&T ocorridos ao
longo da década. A crise de legitimidade dos investimentos em ciéncia e tecnologia
adicionou um novo elemento a esse cendrio, contribuindo para reduzir ainda mais
o volume de recursos disponiveis.

Vale olhar com mais detalhes o que vem acontecendo com trés fontes fun-
damentais de recursos para apoiar a produgio cientifica e tecnoldgica do pais:
CNPq, Capes e FNDCT. Quase toda a pesquisa brasileira realizada em empresas,
universidades ou institui¢oes de pesquisa é financiada com recursos dessas trés
fontes. Mesmo as institui¢des de pesquisa vinculadas a0 MCTI, ou Fiocruz e
Embrapa, acabam demandando recursos adicionais de pesquisa e recorrendo a
editais do FNDCT, além de bolsas de pesquisa e capacitagio do CNPq e Capes.
Essas trés instituigdes, que jd responderam por mais de 40% dos investimentos
em C&T no pais, hoje representam apenas 28% de um orcamento em declinio.
O orcamento do CNPq e do FNDCT, juntos, ¢ hoje menor do que era no inicio
dos anos 2000, quando os fundos setoriais, principal fonte de arrecadagao do
FNDCT, ainda nao haviam sido criados. Por sua vez, a Capes teve, em 2020, seu
orcamento levado de volta aos niveis de 2011. Nesse cendrio, ¢ muito dificil imaginar
qualquer avango nos indicadores de inovagao ou investimento privado em P&D
no pais. Embrapa e Fiocruz (esta em virtude da produgao de vacinas para a covid)
nao tiveram queda tdo forte.

Esse enxugamento or¢amentdrio teve consequéncias tanto na formacio de
novos cientistas quanto na sua didspora para outros paises e, até mesmo, na capa-
cidade de formulagao de projetos de pesquisa de maior porte. Também ocasionou
a obsolescéncia de laboratérios e instalagoes de pesquisa que deixaram de receber
investimentos em modernizacio e ampliagio.

Além disso, é importante levar em conta que um orgamento declinante reduz
ainda mais o espago para qualquer projeto novo, em virtude da plurianualidade dos
projetos cientifico e tecnoldgico. Como exemplo, do total de R$ 1,8 bilhio execu-
tado pelos fundos setoriais em 2022, apenas cerca de 30% se refere a projetos novos
(aprovados no ano). Isso significa que a carteira jé contratada pela Finep em anos
anteriores representou cerca de 70% do orgamento do fundo. Esse carregamento
vai continuar nos préximos anos, reduzindo o valor disponivel para projetos novos.

O resultado é que pesquisadores e cientistas recém-formados nao encontram
alternativas profissionais, ainda mais em um cendrio de redugio no nimero de
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concursos publicos,’ e acabam procurando outros paises ou alternativas profissionais
nao vinculadas com sua formagao. Perde-se capital humano, mas também se perdem
competéncias institucionais construidas anteriormente, assim como equipamentos
e instrumentos acabam ficando obsoletos em virtude da auséncia de investimento e
de manutencio.

Em janeiro de 2021, foi aprovada a Lei Complementar n® 177/2021 (Brasil,
2021a) proibindo o contingenciamento dos recursos do FNDCT, o que poderia dar
um novo félego ao financiamento da C&T no pais. A despeito dessa proibigao, e
embora os niveis de investimento do fundo tenham crescido em 2022, outras medi-
das foram tomadas pelo governo para reduzir a execugio do orcamento do FNDCT.
Entre elas, encontram-se a alocacio de maior parcela do orcamento para as agoes
reembolsdveis (crédito) da Finep e uma série de bloqueios or¢amentdrios relaciona-
dos com a legislagao do teto de gastos. Em 2022 (até 14 de novembro), a execugio
de R$ 1,8 bilhdo do FNDCT ¢ muito maior do que a média de pouco mais de
R$ 700 milhoes no periodo 2019-2021. Para 2023, o Projeto de Lei Or¢amentdria
Anual (PLOA) prevé um orcamento de mais de R$ 7 bilhées para o FNDCT, um

crescimento substantivo em relagio aos tltimos anos.

No entanto, outras medidas foram utilizadas para reduzir a disponibilidade
orcamentdria do FNDCT. Em agosto de 2022, o governo editou a Medida
Proviséria (MP) n° 1.136 (Brasil, 2022), que limita o or¢amento do FNDCT a 58%
da receita prevista no préximo ano, e em percentuais crescentes nos anos seguintes.
Por essa MP, o FNDCT s6 teria disponivel 100% da arrecadacio a partir de 2027.
Caso essa medida seja modificada pelo Congresso, o FNDCT terd a sua disposi¢ao
um or¢amento de dez vezes o valor dos dltimos anos. Resolvida a questao orga-
mentdria, contudo, surge outro problema: como investir esses recursos de maneira
eficiente, com qualidade e com retornos visiveis para a sociedade brasileira?

3 DIRETRIZES PARA O FUTURO

Em meados dos anos de 2010, j era possivel identificar uma série de desafios que
ainda precisavam ser superados tanto no aprimoramento das politicas publicas
quanto na melhoria do ambiente econémico para a inovagio. Apés anos de queda
de orgamento e desmonte das politicas publicas e de seu monitoramento, além
dos desafios que j4 estavam colocados, somou-se mais um, o de reconstruir as
politicas e de recompor o orcamento federal para C&T. Esse primeiro tema serd
tratado na subsegio 3.1, juntamente com o desafio de diversificagdo institucional
e de fortalecimento da infraestrutura cientifica e tecnoldgica.

5. Ver Pacheco (2019).
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A melhoria do ambiente econdémico, que pode contribuir para o aumento
dos investimentos empresariais em P&D, serd tratada na subsegdo 3.2, enquanto a
definicao de 4reas prioritdrias, para as quais a ciéncia e a tecnologia podem contri-
buir mais fortemente para o desenvolvimento do pais, é discutida na subsecao 3.3.
Boa parte das propostas aqui apresentadas jd estavam presentes em De Negri (2018)
e foram atualizadas ou detalhadas com foco nos impactos potenciais da C&T para
o crescimento da produtividade brasileira.

3.1 Retomada do financiamento e diversificacdo institucional

Uma agio premente no cendrio atual, embora nao seja por si sd suficiente para alavan-
car ganhos de produtividade derivados da inovagio, é a recomposicio do orgamento
dos fundos e instituigdes que sustentam a politica cientifica e tecnoldgica do pais.
Um primeiro passo nesse sentido é a modificacio da MP n® 1.136/2022, atualmente
tramitando no Congresso em regime de urgéncia. A MP modifica dois artigos da Lei
n° 11.540, do FNDCT: o art. 11 e o art. 12. No primeiro, estabelecem-se os limites
de execugio para esse fundo. No segundo, reduz-se a taxa de juros cobrada pelos
empréstimos da Finep (para taxa referencial — TR), tornando-os mais atrativos do
que pela Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP). O cendrio ideal para as politicas de
ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&I) é manter, da MP, a modificagio do art. 12 e
retirar (ou reduzir) as limitacoes a execucao do FNDCT.

Além disso, serd necessdrio também recompor o orcamento do CNPq e da
Capes para viabilizar o reajuste gradual das bolsas, cujos valores estdo defasados hd
pelo menos dez anos. O or¢amento atual ndo comporta reajuste no valor das bol-
sas, o que provavelmente deverd ser feito de modo gradual ao longo dos préximos
anos. Contudo, ao contrério do FNDCT, que teve crescimento no PLOA 2023,
o CNPq e a Capes nio tiveram ampliagao do or¢amento em relagio a 2022.

Deve-se também restabelecer os mecanismos de didlogo com a comunidade
cientifica, tecnoldgica e empresarial por meio de conselhos e/ou conferéncias, e
criar mecanismos eficazes para a tomada de decisdo e para a defini¢ao de priori-
dades para o investimento em C&T. A partir desses mecanismos, deveriam ser
delineados: i) um plano estratégico para a ciéncia e a tecnologia efetivamente capaz
de definir prioridades, evitando a fragmentagio de recursos em inimeros projetos
sem um sentido estratégico comum; e ii) um plano de investimento de longo prazo
em infraestrutura e instalacoes de pesquisa de médio e grande porte, capazes de
mobilizar pesquisadores de vérias dreas do conhecimento, com foco em problemas
especificos do pais: vacinas, energias renovdveis, Amazdnia, entre outros.

Para alcangar estabilidade e perenidade, o financiamento 8 C&T precisa,
em primeiro lugar, vencer uma crise de legitimidade. A crise fiscal nao vai esva-
necer imediatamente, e mesmo o governo mais comprometido com a ciéncia e
a tecnologia enfrentard dificuldades para ampliar os investimentos nessas 4reas.
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Nesse sentido, é preciso que a sociedade — quem decide, em tltima instincia,
onde alocar os recursos escassos dos seus impostos — vislumbre os resultados do
investimento em C&T para além dos resultados difusos de ampliacio da renda e
da competitividade do pais no longo prazo.

Destinar parcela dos investimentos em C&T a instalagdes de pesquisa
abertas, multiusudrios, com missoes aderentes aos problemas da sociedade bra-
sileira, pode ser uma forma de aumentar a legitimidade desses investimentos.
Existem demandas sociais prementes em dreas como saide, mudangas climdticas,
transi¢do energética, Amazonia, entre outras. Novas institui¢cdes ou instalagoes
de pesquisa deveriam estar comprometidas com esses desafios.

Tipicamente, a demanda pela construcio de grandes instalagoes de pesquisa
parte de cientistas interessados no tema, que tentam convencer os policy makers
da relevincia daquela instalacio e de seus impactos potenciais para a sociedade.
Por vezes, essa ideia enfrenta resisténcia da propria comunidade cientifica, receosa
de que os recursos antes destinados, de modo fragmentado, para o conjunto dos
cientistas, sejam parcialmente drenados para um projeto caro e cujos beneficios
talvez nao sejam tao difusos.

Parte desses desafios pode ser superado por um planejamento de longo prazo
para a infraestrutura cientifica brasileira que, em conjunto com a comunidade
cientifica, elabore um roadmap de instalagdes necessdrias para que o pais possa
produzir novas tecnologias em dreas estratégicas. Ele é necessdrio até mesmo para
quantificar tanto os custos de investimento quanto de manutengao dessas instalagoes.

As fontes de recursos para esse tipo de investimento poderiam vir do préprio
FNDCT, da ampliacio da parcela destinada ao CT-infra, que atualmente financia
investimentos fragmentados em diversos pequenos laboratérios nas universidades
brasileiras. E possivel e necessdrio aumentar a eficiéncia desses investimentos aprimo-
rando seu modelo de governanca e de avaliagao de resultados. Além disso, existem
recursos de programas obrigatérios de investimento em P&D por empresas de
setores regulados — os programas de P&D da Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Aneel) e da Agéncia Nacional do Petréleo, Gés Natural e Biocombustiveis (AND).
Particularmente, os recursos do setor de petréleo, que sdo significativos, mas
instdveis, pois variam muito com as oscilagbes nos precos internacionais do
petrdleo, poderiam ser utilizados para esse tipo de investimento. A depender
do tipo de instalacio e de sua finalidade, os custos de operagio dessas instalagoes,
em manutengio e pessoal, podem ser parcialmente financiados pelo setor privado,
por meio de projetos de pesquisa ou até mesmo de servigos tecnoldgicos.

Existem diversos modelos de financiamento e operacio desse tipo de
infraestrutura pelo mundo, que podem servir de inspiracao para o Brasil.
Mais relevante do que a forma de implementagao, contudo, ¢ a decisao de se apostar



80 ‘ Eficiéncia Produtiva: analise e proposicoes para aumentar a produtividade no Brasil

na ampliagio e na diversificagao do sistema de C&T brasileiro. Um sistema de C&T
mais diverso, complexo e conectado com a sociedade é o caminho que vérios paises
trilharam para aumentar a qualidade e o impacto social e econdmico da sua produgao
cientifica e tecnoldgica.

Parte da solugio para os problemas de financiamento de longo prazo do sistema
de C&T no pais pode se dar pela cria¢io de instrumentos de blended finance®
para alavancar recursos privados a partir do investimento publico e, assim, financiar
projetos cientificos e tecnolédgicos de grande escala e relevincia para o desenvol-
vimento sustentdvel do pais.

3.2 Ampliagao do investimento empresarial em P&D

Um dos maiores desafios para o estimulo a inovagao no Brasil e para que os inves-
timentos publicos se traduzam, efetivamente, em ganhos de produtividade, estd na
ampliagao do investimento empresarial em P&D. Estudo recente (De Negri, 2022)
mostra que o esforgo inovativo, mensurado como a propor¢io da receita liquida
de vendas dispendida em P&D, tem crescido substancialmente entre as maiores
empresas mundiais nos tltimos anos. Em 2016, o esfor¢o tecnoldgico das empresas
chinesas foi de 2,5% da sua receita liquida de vendas. Na Uniao Europeia, esse valor
era de 3,2%, e nos Estados Unidos, 5,8%. Em 2019, as empresas chinesas listadas
como as que mais investem em P&D no mundo alcangaram o patamar da Unido
Europeia, de 3,4%. Em 2019, o esfor¢o tecnolégico das americanas foi de 6,6%
da receita. As empresas brasileiras que foram listadas entre as 2,5 mil que mais
investem em P&D no mundo investiram, em 2016, 1,3% da sua receita liquida
em P&D, abaixo de todas as outras economias; em 2019, esse esfor¢o caiu quase
pela metade, para 0,77%.

Produzir conhecimento de ponta nas universidades e institui¢oes de pesquisa
nio se traduz em inovagao se, na outra ponta do sistema, as empresas nao tiverem
os incentivos adequados para inovar. As empresas sao os agentes que irdo traduzir
o conhecimento académico em novos produtos e processos a serem introduzidos
no mercado.

A construgao de um ambiente econémico com menores custos de capital,
mais dindmico, com maior competi¢ao e menos burocratico é, portanto, essencial
para que o sistema nacional de inovagao funcione plenamente.

3.2.1 Integracdo as cadeias globais de valor

E preciso promover maior integragio as cadeias globais de valor, o que trard mais
competi¢do e mais acesso a tecnologias desenvolvidas em outros paises.

6. Disponivel em: https://www.oecd.org/dac/financing-sustainable-development/blended-finance-principles/. Acesso
em: 28 jun. 2023.
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A economia brasileira passou tempo demais fechada demais. Isso, aliado a
uma visao ultrapassada de que ¢ preciso adensar cadeias produtivas, nos alijou de
participar das redes globais de producio de bens e de tecnologias. Infelizmente,
o Brasil e o Mercosul perderam muitas oportunidades de ampliar a abertura
de suas economias em circunstincias internacionais mais propicias que a atual.
Agora, em meio a um movimento mundial de reagao a globalizagio e a uma
onda protecionista global, as forgas protecionistas brasileiras também tendem a,
novamente, posicionar-se contra qualquer movimento de abertura.

Apesar desse cendrio complexo, é preciso ter consciéncia de que temos sido
os grandes derrotados pelo excessivo fechamento da economia brasileira. £ a nossa
industria que nio tem acesso aos bens de capital de tltima geracio produzidos no
mundo. E ela que nio embarcar na chamada Industria 4.0 por falta de acesso a
tecnologias produzidas externamente.

Por isso mesmo, é preciso caminhar em direcio a uma maior abertura ao comércio
internacional, de forma gradual e transparente. Para isso, o estabelecimento de um
cronograma gradual e negociado de abertura é fundamental. Processos de reducio de
tarifas precisam ser graduais e acompanhados de melhora nas condi¢oes econdmicas,
de modo a que as empresas possam ganhar competitividade gradativamente e se
preparar para um nivel maior de competigio.

E preciso, também, comegar por segmentos onde os impactos positivos derivados
da abertura (ganhos de eficiéncia derivados do acesso a novas tecnologias incorpora-
das em bens de capital e/ou barateamento de insumos importados) sejam maiores.
Para que esse tipo de agenda seja crivel e sobreviva a mudancas de governos, ela precisa
ser oriunda da sociedade. E fundamental, portanto, construir uma concertagao ou
ganhar hegemonia em torno dessas ideias.

E necessdrio, também, criar mecanismos 4geis, diferenciados e de baixo custo
(reduzindo tarifas, quando necessdrio) para importa¢io de insumos, reagentes,
protétipos, equipamentos de pesquisa e servicos associados. O programa Importa
Fécil é um comego, mas, ao que tudo indica, ndo tem sido suficiente para reduzir
a burocracia associada aos processos de importagdo de insumos para pesquisa.
Esse, inclusive, ¢ um dos programas que sofreu reveses nos tltimos anos.

E razodvel supor que, na medida em que abrirmos a economia, as importacoes
desse tipo de produto também tendam a ser facilitadas. Contudo, o pais nao pode
esperar tanto tempo. Uma alternativa pode ser a criagao de um cadastro positivo
de pesquisadores, instituigoes e empresas de P&D, para que essa importagio seja
mais 4gil para esses profissionais previamente habilitados a operar.

Outra possibilidade é concentrar as importagdes em um aeroporto espe-
cifico, que funcionaria como um Aub onde os profissionais da Receita Federal,
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Alfandega, Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa) e outros érgaos
teriam treinamento adequado para acelerar o processo de liberagao desse tipo
de carga.

3.2.2 Reducdo dos custos de capital para investimentos em inovacao e P&D

O custo de capital ¢ gargalo importante na economia brasileira como um todo, nao
apenas para a inovagio. A agenda de redugio das taxas de juros no pais ¢ complexa
e envolve uma série de frentes. Em um primeiro plano, vem o equacionamento
da questao da divida publica, o combate 2 inflagio e a consequente reducio das
taxas bdsicas de juros. Também nessa agenda estao o aumento da concorréncia no
mercado de crédito — que ji vem ocorrendo, em alguma medida, e que poderia
estimular a redugao dos spreads bancdrios — além da maior transparéncia nas in-
formagoes de crédito com iniciativas como a do cadastro positivo.

No que diz respeito a inovagio, existem questdes adicionais que agravam
o quadro do alto custo de capital, que sio as falhas de mercado. Por essa razio,
politicas publicas voltadas a reduzir o custo de capital, tais como incentivos fiscais
ou politicas de crédito, sdo essenciais.

Incentivos fiscais para o investimento em P&D siao uma das maneiras de
reduzir o custo de capital associado a inovagio. A Lei do Bem, adotada no Brasil
em 2006, deduz da renda sujeita ao pagamento de imposto até duas vezes o valor
do investimento em P&D realizado pela empresa. Todas as evidéncias disponiveis
até o momento sao de que essa lei tem efeitos positivos sobre o investimento em
P&D das empresas brasileiras. Sem duvida alguma, entre todos os incentivos fiscais
voltados a inovagao no Brasil, esse foi o mais efetivo.

Muito embora o crédito historicamente nio tenha sido o principal mecanismo
para financiar investimentos em inovagao, nos tltimos anos ele tem ampliado sua
participagao nesse tipo de investimento. Obviamente, o crédito nao serd utilizado
para inovagoes disruptivas, nem por szartups (esse tipo de inovagao precisa de outras
fontes de recursos). Contudo, inovagdes incrementais, que sio a grande maioria
delas, ou os custos associados com a introducio de inovagdes no mercado podem,
sim, ser estimulados por meio de mecanismos de crédito mais baratos e facilitados.

Ainda na linha de reducio dos custos de capital para a inovagao, o mercado
de venture capital é um dos principais mecanismos de financiamento de tecnologias
disruptivas. No Brasil, esse mercado ainda é muito pouco desenvolvido em virtude
de, pelo menos, dois gargalos principais: uma regulaco que pode ser melhorada
e uma politica tributdria que pode contribuir para o crescimento desse mercado.

Quanto ao primeiro entrave, a Lei Complementar n® 155/2016 (Brasil, 2016) foi
um avango importante ao possibilitar diferentes mecanismos de “saida” do investimento e
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ao isentar o investidor-anjo de responder judicialmente por dividas da startup
que recebeu o investimento. Ainda é preciso avangar no desenvolvimento de um
mercado de capitais para esse tipo de empresa, o que favoreceria o processo de
saida do investimento anjo.

O crescimento desse mercado também pode ser impulsionado por meio de
uma reforma tributdria que trate de forma diferenciada o investimento em em-
presas de base tecnoldgica, por meio de incentivos fiscais ou de coinvestimento
publico. Fundos publicos de venture capital — tais como os existentes na Finep e
no Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) — podem
ter parecerias com fundos privados a fim de complementar investimentos desses
investidores, diluindo o risco do investimento. Os Estados Unidos possuem vérios
desses incentivos, e o modelo adotado por 14 pode ser uma fonte de inspiragio para
mudangas que precisem ser desenvolvidas no Brasil.

3.2.3 Reducdo da burocracia e melhoria do ambiente de negécios

A agenda de melhoria do ambiente de negécios é muito ampla e diversificada para ser
tratada no Ambito desse trabalho. No entanto, como vimos, um ambiente burocritico
e rigido como o brasileiro afeta ainda mais fortemente os investimentos em inovagio
do que os investimentos convencionais.

Entretanto, no que diz respeito especificamente a inovagao, alguns aspectos do
ambiente de negdcios sao essenciais. O setor publico deveria consolidar e acompa-
nhar uma agenda de melhoria de ambiente de negécios, identificando exatamente
quais sdo as normas, regulamentos e legislacio que poderiam ser modificados de
modo a melhorar o ambiente institucional para a inovagao. Rever a legislacio que
rege a abertura e fechamento de empresas a fim de facilitar e agilizar esse processo
e estimular o empreendedorismo, bem como o necessdrio processo de destrui¢ao
criativa, é importante para uma economia mais dindmica e inovadora.

No que diz respeito ao P&D associado as ciéncias da vida, existe um enorme
espago para constantes aprimoramentos e melhoria do ambiente de negécios na drea.
A lei da biodiversidade foi um avango nesse sentido, mas necessita ser acompanhada,
avaliada e modernizada com frequéncia.

Por fim, um tépico que sempre é apontado como um gargalo & inovagio no
Brasil estd relacionado & demora do Instituto Nacional da Propriedade Industrial
(Inpi) na anilise de patentes. Embora a legislacdo de patentes no Brasil seja com-
parédvel a dos paises desenvolvidos, o processo de andlise ¢ muito demorado e acaba
criando incertezas juridicas que atrapalham o processo de inovagio nas empresas.
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3.2.4 Reforma tributaria e inovacdo

Existe um relativo consenso entre especialistas e policy makers sobre a urgéncia em
aprimorar e reformar o sistema tributdrio brasileiro, o que fez com que essa reforma
jd tenha estado na lista de prioridades de diversos governos nas tltimas décadas.
Apesar do consenso sobre sua necessidade, a dire¢ao dessas reformas e as propostas
especificas jd postas 2 mesa estdo longe de desfrutarem de uma convergéncia minima
que possibilite sua aprovacio. Prova disso sao as diversas tentativas feitas, ao longo
de diversos governos, que acabaram redundando apenas em mudangas marginais
no nosso sistema tributdrio.

Sao vérios os problemas a serem tratados em uma reforma tributdria ampla, que
vao desde a complexidade e falta de neutralidade do sistema até, principalmente, sua
regressividade e baixa capacidade em estimular o crescimento econémico e reduzir
as desigualdades. Nao menos importante, a reforma tributdria tem que garantir o
financiamento do Estado brasileiro e a provisdo adequada de bens publicos essenciais,
tais como satide e educagio, sem acarretar aumento da j4 elevada carga tributdria.

Apesar dos jd enormes desafios, a inovagao também deveria estar no rol de
preocupagoes de uma reforma tributdria moderna e eficiente. Em um mundo em
rdpida transformagio, onde as novas tecnologias sao o principal motor do desen-
volvimento econémico de longo prazo, um sistema tributdrio eficiente deveria
ser capaz de favorecer o desenvolvimento de novas tecnologias e novos negécios.

Um sistema tributdrio indutor do crescimento deve, portanto, incentivar a
transformacio produtiva e a introdugio e difusio de inovagoes no tecido econdmico.
Essa, contudo, é uma questio que tem passado distante dos debates sobre a reforma
tributdria brasileira. Embora compreensivel, dado o grau de urgéncia das mudangas
necessérias no sistema, o debate sobre ele deve incorporar, também, a dimensio da
inovagio, sob pena de comprometer a capacidade de crescimento futuro da economia.

Os diferenciais de aliquotas entre os tributos e sua forma de aplicagio talvez
sejam varidveis mais facilmente manejdveis nessa dire¢ao. Uma recomendagio geral
da Organizagao para a Cooperacio e Desenvolvimento Econémico (OCDE), que
pode ser levada em conta na reforma brasileira, ¢ a de que seria mais eficiente ter
aliquotas menores em uma base de incidéncia maior. O diferencial entre o imposto
de renda sobre as empresas e individuos ¢é outro fator que pode, de acordo com a
literatura, impulsionar o empreendedorismo.

Aliquotas de imposto de renda individual deveriam ser, segundo essa literatura,
maiores do que as aliquotas do imposto empresarial a fim de estimular o empreen-
dedorismo. Esse diferencial, contudo, tem suas limitagoes: pode criar espago para a
utilizagio de mecanismos de planejamento tributdrio que aumentem a elisio fiscal,
assim como nao conduzir necessariamente a um empreendedorismo inovador.
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A literatura aponta que menores impostos sobre ganhos de capital podem esti-
mular a tomada de risco e a inovacio na economia e, assim, induzir o crescimento do
mercado de venture capital. Como esse mercado ainda é incipiente no pais, a tributagio
de ganhos de capital para investimentos em empresas inovadoras, ou especificamente
em fundos de venture capital, pode ser um elemento a ser considerado no debate.
Seria preciso, contudo, distinguir o que sao ganhos de capital derivados de investimentos
em inovagao daqueles derivados, unicamente, de valorizagao patrimonial.

O tratamento tributdrio dos prejuizos auferidos pelas empresas também tem
impactos sobre a tomada de risco pelos agentes. A impossibilidade de descontar
prejuizos passados dos lucros tributados em periodos posteriores amplia a aversao
ao risco dos agentes econémicos e, consequentemente, reduz propensio a inovar.
Contudo, existem dificuldades de fiscalizacio e eventuais perdas de eficiéncia
econdmica nesse tipo de proposta.

A simplificacdo do sistema tributdrio brasileiro ¢ um aspecto, por sua vez, que ji
estd no horizonte das propostas de reforma tributdria em discussao. A complexidade
no pagamento de tributos pode ampliar significativamente os custos administra-
tivos relacionados com o pagamento de impostos. Este acaba funcionando como
uma barreira 4 entrada de novas empresas, dado que os custos fixos oneram mais,
proporcionalmente, empresas jovens e de menor porte, o que desestimula a inovagao.

Sabe-se que impostos sobre o consumo podem distorcer pregos relativos para
estimular ou restringir o consumo de determinados tipos de produtos. De modo
geral, quanto mais neutro for o sistema tributdrio, melhor. No entanto, alguns
tipos de tributos podem ser utilizados para estimular a redugao do consumo de
bens que geram externalidades negativas. Um exemplo importante sao os tributos
ambientais, que podem estimular a inovagao ou a adogao de tecnologias produtivas
que tenham menores impactos sobre o meio ambiente.

Apesar de possuir um sistema muito complexo, com muitos tributos e aliquotas
diferenciadas e muito pouco neutro, o Brasil nio utiliza essas distor¢oes de forma a
estimular a inovagdo. O pais tem muito pouca experiéncia, por exemplo, na utiliza-
¢ao de tributos ambientais, o que leva a crer que existe muito espago para avangar
nessa diregao. Isso vai de encontro, contudo, a uma série de propostas em debate
relacionadas, por exemplo, com a redugao de impostos sobre combustiveis fdsseis.

Outra drea de possivel avanco no sistema tributdrio brasileiro diz respeito a
forma como sao tributadas herangas e doagdes. O Brasil é um dos poucos paises
que nao diferencia doagdes privadas de doagdes de interesse pablico, como as
realizadas para institui¢des de pesquisa e universidades (sem fins lucrativos).
Nesse sentido, a tributa¢do, na maior parte dos estados, ¢ igual para qualquer tipo
de doacido. Boa parte dos paises, especialmente os desenvolvidos, concedem algum
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tipo de vantagem tributdria para doagées filantrépicas, incluindo a possibilidade
de deduzi-las da base de cdlculo do imposto de renda.

Por outro lado, a tributagio sobre heranca é muito baixa no Brasil em com-
paragdo com outros paises. Ampliar a tributagio sobre herancas e sobre doagoes
privadas e, em contrapartida, permitir a dedugio, da base de célculo do imposto
de renda, de doacoes para universidades e institui¢oes de pesquisa pode gerar um
fluxo de financiamento nio desprezivel para essas instituigoes no longo prazo.

Por fim, os incentivos fiscais sdo apontados pela literatura como um dos
mecanismos mais eficazes de estimulo a inovac¢do. Eles podem incidir sobre os
investimentos (em P&D) ou sobre as receitas derivadas da inovagao. Podem assu-
mir a forma de isen¢ées de impostos ou de créditos tributdrios. De modo geral,
seus efeitos sdo positivos e, por essa razao, sio implementados em diversos paises.
O Brasil jd possui esse tipo de incentivo desde 2005. Embora seu desenho possa ser
aprimorado, os resultados obtidos na literatura apontam que os beneficios fiscais
tém sido eficientes em ampliar os investimentos em P&D das empresas beneficiadas.

Esse resultado possivelmente nao se traduziu em maiores investimentos
agregados em P&D em virtude de outros fatores macroeconémicos que, entre
outras coisas, ocasionaram a reduc¢do da participacio da inddstria e de empresas
inovadoras no tecido econémico brasileiro.

3.3 Definicao de areas prioritarias para investimento

E inegdvel que os investimentos em ciéncia e tecnologia sao motores fundamentais

do crescimento econémico de longo prazo dos paises. Também ¢ fato que boa
q

parte desses investimentos sao publicos: cerca de 50% no caso brasileiro e mais

de 30% nos paises desenvolvidos, onde as empresas investem mais fortemente do

que aqui em pesquisas e, principalmente, no desenvolvimento de novos produtos.

Nesse sentido, investimentos publicos significativos e consistentes ao longo
do tempo sdo fundamentais para a gera¢do de conhecimentos e tecnologias
indispensdveis ao desenvolvimento e & melhoria das condigées de vida da po-
pulagio. A vacina para a covid-19 é o exemplo mais explicito de sua importincia.
Mesmo que nio tenhamos desenvolvido a vacina, foram nossas competéncias cien-
tificas e tecnoldgicas, acumuladas ao longo de décadas, que tornaram o pais capaz
de produzir e distribuir essas vacinas para a populacio de forma eficiente, apesar
dos esforcos contrdrios de algumas de nossas liderangas politicas.

Por outro lado, o Brasil é um pais com incontdveis necessidades e nem sempre
investimentos em ciéncia e tecnologia sao vistos como essenciais ou particularmente
relevantes. Nao hd davida, também, que as prioridades do préximo governo deve-
rao se concentrar em questoes muito mais prementes para a populagao, tais como
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satde, educacio, reducio da pobreza e da desigualdade, além do enfrentamento
das mudangas climdticas, que tem atingido violentamente tanto os centros urbanos
quanto nossa produgao agricola.

Nao ¢é possivel, portanto, pensar na ciéncia descolada da realidade econdmica e
social do pafs. E preciso, isto sim, utilizar a ciéncia como ferramenta para a solugio dos
problemas brasileiros. Nos préximos anos, é esperado um aumento no volume de
recursos para C&T no Brasil em virtude da aprovagao, pelo Congresso Nacional,
da Lei Complementar n® 177/2021, que veda o contingenciamento do or¢amento
de ciéncia e tecnologia no pais. Fazer um bom uso desses recursos é essencial para
que esses investimentos sejam percebidos, pela sociedade brasileira, como essenciais
a0 seu desenvolvimento.

O que nio nos falta sao problemas que podem ser atenuados ou solucionados
pelo conhecimento cientifico e por novas tecnologias. Um plano estratégico para
a C&T deveria ser capaz de utilizar todo o potencial da ciéncia e das novas tecno-
logias para criar solugdes para esses problemas, focando em dreas com impactos
econdmicos e sociais de curto/médio prazo, a serem pactuados com comunidade
cientifica e empresas.

Na satide, a pandemia mostrou que possuir competéncias para a produgao de
vacinas, medicamentos e equipamentos médicos pode fazer muita diferenca para
saida mais rdpida de crises sanitdrias como a atual.

O Brasil possui um dos maiores sistemas publicos de satide do mundo e
nosso Sistema Unico de Satide (SUS) pode ser um terreno fértil para a producio
e aplicacdo de tecnologias capazes de melhorar o acesso e a qualidade do atendi-
mento em satde, ou mesmo de reduzir seus custos. Tecnologias da informacio e
as novas ferramentas de inteligéncia artificial, por exemplo, podem revolucionar
o atendimento 2 satde, reduzir desperdicios, otimizar prevencio, diagndsticos e
tratamentos, e assim reduzir os crescentes custos dos sistemas de satude.

A medicina de precisdo, baseada em caracteristicas genéticas de grupos po-
pulacionais, também ¢ uma fronteira tecnolégica para a qual o Brasil conta com
vantagens derivadas da diversidade genética de sua populagio. Um programa
amplo e inteligente de investimentos em ciéncia e tecnologias em satide poderia,
a0 mesmo tempo, contribuir para melhorar o atendimento e reduzir os custos do
SUS, assim como impulsionar um sistema industrial produtor de medicamentos,
insumos e equipamentos de satide competitivo internacionalmente. Poderia, ainda,
mobilizar as competéncias cientificas brasileiras nas mais diversas dreas das ciéncias
da vida, da quimica, da fisica, entre outras.

As mudangas climdticas sao outro problema mundial para o qual o Brasil
pode contribuir, nao apenas a partir da preservagao da Amazonia e do necessirio
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desenvolvimento de tecnologias de monitoramento de florestas e prevencio do
desmatamento. Tanto nossos centros urbanos quanto nossa produgio agricola jd
estdo sendo violentamente afetados por crises hidricas e por episédios climaticos
extremos que tendem a se agravar nos préximos anos.

Precisamos mobilizar a ciéncia brasileira para estudar, monitorar e desenvolver
solugdes para as mudancas climdticas e para a adaptacio de nossas cidades e de
nossa producio agricola a um cendrio cada vez mais desafiador e que afeta mais
fortemente a populagio mais pobre, especialmente nos grandes centros urbanos.
Tecnologias ambientais voltadas & mitigagio ou a redugao de emissées, ou a captura
de carbono, serdo essenciais para o mundo todo e uma chance para o pais contribuir
com o desenvolvimento de ciéncia e tecnologias internacionalmente relevantes.

O Brasil pode fazer uma imensa contribuigao ao mundo com a preser-
vagao da Amazodnia e com o aproveitamento sustentdvel da sua biodiversidade.
Para isso, ¢ fundamental produzir conhecimento e tecnologias. Recursos provenientes
de créditos de carbono, bem como do Fundo Amazdnia, podem complementar recur-
sos do FNDCT para uma agenda de C&T voltada especificamente para a protecio e
utilizacao sustentdvel da riqueza da Amazdnia, em parceria com outros paises da regido.

Uma das formas de mitigarmos as mudangas climdticas passa pelo desenvol-
vimento de fontes alternativas e renovéveis de energia, e pela redugao de emissoes.
Muitos paises jd estdo investindo bastante nessas tecnologias, mas ainda temos
muito a avangar para tornd-las economicamente vidveis. O Brasil tem uma matriz
energética limpa e uma histdria pregressa no desenvolvimento de combustiveis
alternativos e renovéveis.

Precisamos investir mais em ciéncia e em tecnologias para energias renovaveis,
que serio demandadas pelo mundo todo. A Petrobras pode ser um agente importante
nesse processo. Uma agenda ousada de pesquisa e produgao de tecnologias para a
transi¢do energética em direcio a fontes renovdveis de energia pode contar, ainda,
com os recursos dos regulamentos de investimento em P&D da ANP e da Aneel.

A inteligéncia artificial (IA) é uma drea com um enorme potencial de impactar
positivamente a produtividade nos mais diversos setores de atividade. Até o momento,
o Brasil tem estado mais preocupado em regular a IA, o que também ¢ relevante,
do que em produzir novas tecnologias com base em big data e IA. Essas tecnologias
sdo pervasivas e podem ter impactos substantivos na amplia¢io da produtividade e
da competitividade da economia brasileira. Aliado a regulaco, é preciso mobilizar
a comunidade cientifica e tecnoldgica para produzir solugdes baseadas em IA que
poderdo, num prazo relativamente curto, ter efeitos econdmicos importantes.

Nossa principal moeda de troca no comércio internacional, a agricultura,
ficard presa no século passado se ndo investir em novas tecnologias. A producio
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agropecudria do pais pode se modernizar ainda mais e deixar de ser menos produtiva
do que a agricultura de paises desenvolvidos, como os Estados Unidos.

Novas tecnologias para a agricultura vao desde sensores que monitoram,
em tempo real, a qualidade do solo ou o uso de dgua na irrigagdo, até a carne
produzida em laboratério, que ainda é muito cara, mas que pode se tornar uma
alternativa no futuro préximo. O Brasil, com sua grande producio agropecudria,
poderia, e deveria, estar na fronteira da produgio de tecnologias para o setor, o
que requer buscar formas inovadoras de produgio, mais eficientes ¢ com menor
impacto ambiental.

Essas sao algumas dreas nas quais o Brasil possui competéncias cientificas e
capacidade de produgio de tecnologias relevantes que efetivamente representem
uma contribuigio do pais para o futuro da humanidade. E assim que poderemos
impulsionar a ciéncia brasileira e a produc¢do de novas tecnologias essenciais para
o Brasil e para o mundo.
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CAPITULO 4

MERCADO DE CREDITO: PROPOSTAS PARA REDUZIR
CUSTO E AMPLIAR O ACESSO DE FINANCIAMENTO
AS EMPRESAS BRASILEIRAS
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1 INTRODUCAO

A dificuldade no acesso ao crédito constitui um dos principais fatores a perpetuar a
condi¢io de heterogeneidade produtiva em uma economia. Isso porque concentra o
capital em poucas firmas detentoras de ativos, cujos projetos nio sao, necessariamente,
os mais eficientes ou socialmente desejéveis, enquanto encarece o investimento
produtivo para as pequenas empresas destituidas de patriménio, impedindo-as de
se modernizar e alcangar as primeiras. Essa alocacio ineficiente (misallocation) do
capital e do talento empresarial entre as firmas reduz a produtividade total dos fatores
(PTF) da economia. A alocacio ineficiente dos fatores de producio é responsdvel
por grande parte das diferengas observadas na PTF e na renda per capita entre os
paises, e a restri¢ao de crédito constitui um dos principais fatores que explicam a
ineficiéncia alocativa nas economias mais pobres (Hsieh e Klenow, 2009; Buera e
Shin, 2013; Antunes, Cavalcanti e Villamil, 2008).

As restrigdes de crédito para as firmas afetam sua produtividade em duas
dimensoes econdmicas. No nivel das firmas, as restrigoes de crédito impedem
que aquelas que ndo possuam garantias obtenham financiamento suficiente para
adquirir e utilizar as melhores tecnologias existentes, sendo entao obrigadas a
adotar tecnologias menos produtivas ou contratar um estoque de capital inferior
a0 desejével. No nivel dos individuos, também impedem que aqueles com altas
habilidades gerenciais, porém pouco estoque de ativos, se tornem empresarios,
j& que ndo possuem colaterais suficientes para obter empréstimos e contratar o
capital necessdrio. Esses problemas afetam, principalmente, as micro e pequenas
empresas ¢ empreendedores individuais, que constituem a maior parte do tecido
econdmico no Brasil.
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As restrigoes no mercado de crédito brasileiro sao elevadas devido as imperfeicoes
no mercado financeiro. Elas derivam, sobretudo, da elevada assimetria de informacao
entre potenciais credores e tomadores de empréstimos,* que se manifesta em dificuldades
para assegurar o cumprimento de contratos (enforcement), escassez e encarecimento do
custo do capital e, destarte, maiores custos de transagio’ para os agentes econémicos
realizarem transagoes no mercado de crédito. E resultam em obstdculos significativos
para o financiamento e a competitividade das empresas nacionais.

O acesso ao crédito no Brasil é bem reduzido quando comparado com os
paises desenvolvidos. Segundo De Negri ez al. (2022), quase 40% das firmas
brasileiras ndo contratam qualquer tipo de financiamento bancério. Colocando a
situacdo brasileira em perspectiva, a tabela 1 apresenta indicadores da dimensao
e profundidade do mercado de crédito no Brasil, comparativamente 2 média dos
paises da Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdémico (OCDE),
bem como Chile e Portugal .®

4. Ainformacdo assimétrica cria duas forcas para gerar restricao ao crédito, ou seja, para a situacdo em que bancos e
empresas de crédito nao concedem crédito a clientes, mesmo ajustando as taxas de mercado ao risco. Por um lado, a
informacao assimétrica afeta o poo/ de candidatos a crédito a taxas mais altas, ao criar uma selecdo adversa de empresas
mais arriscadas (com maior volatilidade de fluxos de caixa) que estariam dispostas a aceitar os juros mais altos diante
do risco. A disponibilidade de um sistema de garantias reduziria a restricao a crédito e melhoraria o risco no pool de
requerentes de crédito, incluindo empresas com menor risco. Por outro lado, uma vez concedido o crédito lastrado com
garantias, empresas de baixo risco podem engajar-se em risco moral. Ou seja, passar a assumir riscos mais altos pelo
fato de terem seu proprio capital isolado de penalidades pelos bancos no caso de choques negativos, aumentando,
pois, o risco de inadimpléncia do crédito. Por seu turno, caso protegidos completamente por um sistema de garantias,
0s bancos teriam menos incentivos a monitorar e gerenciar esse risco, dado que o repassariam na integralidade a uma
terceira parte (seqguradoras de crédito ou fundos garantidores), e teriam mais incentivos para ampliar ainda mais o
crédito as firmas, agravando o risco sistémico. Em outras palavras, os bancos ficariam protegidos da inadimpléncia da
firma, mas o sistema de garantias de crédito teria um dano financeiro e maior risco de faléncia. A crise de 2008 ilustrou
os perigos dessa configuracdo desequilibrada na alocacéo de riscos no sistema financeiro americano. Em virtude dos
seus efeitos, a grande maioria dos sistemas de garantias contemporaneos prové uma cobertura apenas parcial do
crédito tomado sob um sistema de garantias e busca uma distribuicdo mais equilibrada dos riscos e da informagao
entre tomadores, emprestadores e garantidores.

5. 0s custos de transacdo sao os recursos econdmicos empregados pelos agentes para planejar, adaptar e monitorar as
trocas no mercado, diminuindo a incerteza e garantindo o cumprimento dos termos contratuais. Estes custos incluem:
desenho e negociagdo de contratos; delimitacdo e mensuracdo dos direitos de propriedade afetados pelos contratos;
monitoramento do cumprimento dos contratos; e distribuicdo de responsabilidades. Em uma economia sem incerteza
(ou com contratos e mercados completos), ndo haveria custos de transacdo. Porém, a incerteza inerente ao sistema
econdmico faz emergir a assimetria de informacdo entre as partes envolvidas em contratos, abrindo espaco para o
comportamento oportunistico (acdo da parte privilegiada com mais informag&o no contrato para obter renda da outra).
0O oportunismo dos agentes leva aos problemas de selecao adversa (desenho contratual ineficiente) e risco moral.
Para mais informacdes sobre o tema, ver Williamson (1985).

6. A comparacdo com a OCDE é Util por se tratar do grupo de paises com instituicbes econdmicas reconhecidamente
mais desenvolvidas e eficientes, para as quais o Brasil almeja convergir. Ja o Chile é um pais que, ha pouco tempo, se
assemelhava ao Brasil em termos de maturidade institucional e desenvolvimento econdmico, mas logrou alcancar rapida-
mente um patamar superior por meio do aperfeicoamento de suas politicas pUblicas. E Portugal, por ser a metrépole de
onde foi importado o nosso sistema legal, também representa um bom parametro para os limites e as potencialidades
de progresso da matriz institucional brasileira.



Mercado de Crédito: propostas para reduzir custo e ampliar 95
o0 acesso de financiamento as empresas brasileiras

TABELA 1
Variaveis de interesse (2019)

Spread de crédito (p.p./a.a.) 32,04 2,61 1,48
Crédito doméstico ao setor privado (% do PIB) 62,8 95,5 124,2 90,3
Divida corporativa (% do PIB) 48,2 102,7 110,2 96,8
Endividamento dos domicilios (% do PIB) 32,9 63,9 47,7 63,6
Adultos com conta bancéaria (por 1 mil) 663 1.236
Concentracdo bancaria 73,2 67,6 50,3 66,9
Resolucdo de insolvéncia 48,5 751 59,9 80,0
Taxa de recuperacdo 14,6 AR 41,6 64,5
Tempo 4 1,67 2 3
Custo 12 8,81 14,5 9
Obtencéo de crédito 50 63,97 55 45
Execucdo de contratos 65,4 67,9 66,5 67,9
Reservas bancarias liquidas/ativo total (%) 26,1 13,3 "
Territorio (1.000 km?) 8.515,8 991,7 756,7 92,2
Populacdo (1 milhdo) 211 32,3 19,0 10,3
PNB per capita (PPP — US$ 1.000) 14,89 48,00 24,37 35,23
Inflagdo ao consumidor 3,73 1,62 2,56 0,34
Desenvolvimento das instituicbes financeiras 0,646 0,693 0,623 0,706
Aprofundamento das instituicdes financeiras 0,496 0,625 0,682 0,442
Acesso as instituicdes financeiras 0,667 0,609 0,367 0,889
Eficiéncia das instituicoes financeiras 0,561 0,622 0,659 0,513

Fontes: World Bank e IMF.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Além de varidveis comumente utilizadas, recorre-se aos indices de duas bases: scores do relatério Doing Business e
indices de desenvolvimento financeiro de Svirydzenka (2016).
2. p.p./a.a. — ponto percentual ao ano; PIB — produto interno bruto; PNB — produto nacional bruto.
3. PPP — paridade do poder de compra (purchasing power parity).

Vemos, na tabela 1, que o spread de crédito brasileiro é mais de doze vezes
maior que a média da OCDE e do Chile. E que o crédito doméstico ao setor
privado desses paises ¢ 50% maior que o brasileiro. Seja em termos de divida cor-
porativa, do endividamento dos domicilios ou do nimero de adultos com conta
bancdria, os niveis brasileiros correspondem a aproximadamente metade daqueles
das economias comparadas.

Embora a concentragio bancdria no Brasil — medida pela participagao dos
trés maiores bancos no mercado doméstico — seja maior que a dos paises com-
parados, chama aten¢io a grande diferenga no score de resolu¢ao de insolvéncia.
A baixa pontuagio brasileira é consequéncia de uma taxa de recuperagio de crédito
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de apenas 14,6 centavos por unidade monetdria emprestada apés quatro anos.
Em Portugal, de onde importamos nossas instituicoes de direito, a taxa de recupera-
¢ao de crédito é de 64,5 centavos por unidade monetdria emprestada apds trés anos.
Outra varidvel que chama atengao pela diferenca entre o Brasil e os paises de referéncia
¢ a razo entre as reservas bancdrias liquidas e os ativos totais: a relagao brasileira é

mais que o dobro da média da OECD ou do Chile.

Além do acesso limitado, o custo do crédito também ¢ muito elevado no pais.
Em 2019, a margem financeira (spread) do Brasil era de 32,04 p.p./ano, comparado
a uma média das economias da OCDE de 2,61 p.p./ano. Em termos de volume
relativo & economia, o crédito doméstico ao setor privado alcangou 62,78% do
PIB naquele ano, enquanto a média da OCDE era de 95,46%.

O indicador de custo do crédito (ICC),” divulgado pelo Banco Central do
Brasil (BCB) desde abril de 2017, permite identificar os principais componentes
do spread no Brasil e lancar luz sobre algumas das causas de ser tao elevado em
comparagido a outros paises. A tabela 2 apresenta a decomposicio desse indice e
sua evolucio ao longo dos ultimos trés anos.

TABELA 2
Decomposicao do spread do ICC

Pontos percentuais (p.p.) Proporcao do spread (%)
Discriminagao
2020 2021
1 — Inadimpléncia 3,99 3,61 2,97 3,52 30,93 30,52 26,95 29,47
2 — Despesas administrativas 3,78 3,41 3,28 3,49 29,30 28,83 29,76 29,30
3 — Tributos e FGC 2,51 2,49 2,52 2,51 19,46 21,05 22,87 21,12
4 — Margem financeira do ICC 2,62 2,32 2,25 2,40 20,31 19,61 20,42 20,11

Spread do ICC(1+2+3+4) 12,90 11,83 11,02 11,92 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: BCB.
Elaboracao dos autores.

Na tabela 2, podemos notar que o principal componente do spread no Brasil
s30 as despesas geradas pela inadimpléncia, que correspondem a quase um tergo do
seu total e refletem o baixo nivel de prote¢io legal aos credores e o elevado custo de
recuperagio de crédito no pais. Em seguida, temos as despesas administrativas, com
participagao similar no spread e que sio um indicativo da ineficiéncia operacional
das instituigoes do setor financeiro no pais. Temos ainda os tributos e as despesas
com o Fundo Garantidor de Crédito (FGC), que representam mais de 21% do
spread e demonstram a relevincia da cunha fiscal no custo de crédito no Brasil.

7.0 1CC estima o custo médio, sob a dtica do tomador, de todas as operacdes de crédito ainda em aberto no sistema,
independentemente da data de contratacdo do crédito. Portanto, incorpora informagdes tanto de contratos recém-firmados
quanto de contratos mais antigos ainda vigentes.
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Por fim, temos a margem financeira das institui¢oes bancdrias, determinada, entre
outros fatores, pela concentragio e segmentagio do mercado de crédito nacional.

Para assegurar a redugao do spread e a expansio no volume de crédito na
economia brasileira em longo prazo, aumentando a competitividade e produtivi-
dade das firmas, sdo necessdrias interven¢oes que reduzam as falhas do mercado de
crédito no pais, por meio da melhoria das garantias e do ambiente regulatério, da
diversificagao das fontes de financiamento e da diminui¢ao das incertezas juridicas
ainda presentes. Este estudo busca contribuir para o aprimoramento de politicas
publicas voltadas a esse setor, a partir de duas frentes de andlise. A primeira trata
da questio da protegio legal e sua relagdo com o custo e o acesso ao crédito, ma-
nifestada nos custos com inadimpléncia e recuperagio de ativos, que constituem
o principal componente do spread bancirio no Brasil (tabela 2). A segunda aborda
em mais detalhe o papel desempenhado pelo crédito direcionado dos bancos pu-
blicos, que constitui cerca de 40% do volume total de financiamentos e, destarte,
também desempenha grande influéncia sobre o custo ¢ a expansio do acesso ao
mercado de crédito no pais (De Negri ez al., 2022).

Além desta introdugao, o capitulo inclui mais trés se¢oes. A segao 2 abordaa
questdo da protegao legal e sua relagdo com o custo e o acesso ao crédito no Brasil.
A segdo 3 trata da evolugdo do acesso ao crédito direcionado dos bancos publicos
e das mudangas em seus custos, com foco no crédito para investimentos do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). A se¢io 4 apresenta
propostas para aprimoramento das politicas de fomento ao mercado de crédito
no pais.

2 PROTECAO LEGAL NO MERCADO DE CREDITO NO BRASIL

Desde 2016, foram aprovadas diversas medidas para ampliar o mercado de crédito
no pais, a fim de tornd-lo mais eficiente e menos concentrado, tais como: a redugao
do volume de crédito publico subsidiado e o fim da Taxa de Juros de Longo Prazo
(TJLP); a criagao do cadastro positivo de crédito para diferenciagao de tomadores;
e a introdugao da duplicata eletronica e do open banking por meio do comparti-
lhamento de dados de usudrios do sistema bancdrio. Outra inovacio relevante no
periodo foi a introdugio do Pix, solucio de pagamentos por meio eletrdnico com
compensacio imediata que se popularizou rapidamente na sociedade brasileira.

Anteriormente, outras reformas microeconémicas essenciais paraa melhoria
das garantias no mercado de crédito ji haviam sido introduzidas, como o crédito
consignado, o aprimoramento de mecanismos de aliena¢do fiducidria e a reforma
da Lei de Faléncias.

Cabe ainda destacar que, em 2021, o Congresso aprovou a autonomia do
BCB. Embora nio se relacione diretamente com a questio da protecio legal aos
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credores, essa medida ganha relevincia no atual contexto de recrudescimento da
inflagao e de divergéncias nas expectativas dos agentes quanto a sua trajetéria
futura. Isso porque a capacidade de a autoridade monetdria exercer seu mandato
livre de pressoes politicas ¢ fundamental para assegurar a isonomia de suas decisoes
a fim de mediar potenciais conflitos em um contexto de instabilidade financeira,
como se viu recentemente, por exemplo, nos casos de intervencoes em instituicoes
bancdrias durante a crise do subprime.?

Com a recessdo e a subsequente deterioragio macroecondmica observada
no Brasil, a partir de 2015, o custo fiscal e os desequilibrios causados pelo crédito
direcionado se colocaram como os principais temas de discussdo acerca da atuacio
dos bancos publicos na economia. A expansio desmedida do crédito subsidiado
nos anos anteriores nao apenas comprometeu a capacidade de financiamento dos
gastos publicos federais, mas, também, aprofundou a segmentagio do mercado de
crédito no pais, distorcendo pregos e diminuindo a eficicia da politica monetdria,
uma vez que grande parcela desse mercado nio era afetada pelas mudangas na taxa
de juros de referéncia da economia brasileira, a Selic.

A mudanga na remuneragio dos fundos constitucionais e do Fundo de Am-
paro ao Trabalhador (FAT) — principal fonte de funding de longo prazo para os
projetos do BNDES — para a Taxa de Longo Prazo (TLP), em substitui¢ao a TJLE’
enderecou essas questoes de forma efetiva ao assegurar uma remuneragio mais
préxima do efetivo custo de capital para o setor publico. De fato, a manutencio
da demanda por operagoes indiretas no BNDES, mesmo depois do aumento de
custos com a introdu¢io da TLP, mostra a resiliéncia e a atratividade desse produto
financeiro, particularmente para pequenas e médias empresas, mesmo com o fim
do subsidio a esse tipo de crédito. Por sua vez, também houve, desde entio, uma
clara mudanca no perfil do crédito direcionado, com a redugio da relevincia do
BNDES e 0 aumento do crédito via fundos constitucionais e do crédito rural.

Embora relevantes e bem-vindas, essas mudancas ainda levarao tempo para pro-
duzir plenamente seus efeitos sobre o mercado de crédito, que segue em um cendrio
de incerteza e com indicadores de desempenho pouco promissores para o futuro.
Em 2019, o Brasil ocupava a posi¢ao 77* no ranking de “resolucio de insolvéncia”

do relatério Doing Business, elaborado pelo Banco Mundial (World Bank, 2019).

8. Para uma discussao acerca da atuacdo do BCB na mediacdo da renegociacéo de contratos financeiros com os credores
durante a crise decorrente da rapida desvalorizacdo do real em 2008, que afetou grandes empresas exportadoras e
diversos intermediadores financeiros no pais, ver Silva Filho (2012).

9. A principal diferenca entre essas taxas é que, enquanto o calculo da TJLP tomava por base a projecao de in-
flacdo para os doze meses seguintes, comportando incerteza e discricionariedade metodoldgica, a TLP é definida
pela inflado corrente, medida pelo Indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) acrescida da taxa de juros de
cinco anos da Nota do Tesouro Nacional Série B — NTN-B (nota do Tesouro Nacional com remuneracéo pré-fixada
semestral e corrigida pela inflacdo). Outra distingéo relevante entre as duas taxas é a frequéncia de atualizacao:
enquanto esta é mensal no caso da TLP, a TJLP era atualizada apenas a cada trés meses. Essas caracteristicas
asseguram mais previsibilidade e realismo a TLP, requisitos essenciais a um indexador de contratos de longo prazo.
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A taxa média de recuperacio em uma faléncia era de apenas 14,60 centavos por
unidade monetdria, devida ap6s um prazo médio para receber de quatro anos.
O relatério também indica que a “obtencio de crédito” é dificil no Brasil, o qual
figura na 104* posi¢ao no ranking. E que a qualidade da “execucio de contratos”
também ¢ baixa, com o pais ocupando apenas a 58 posicao.

E relevante destacar que, desde 2007, nio ¢ possivel constatar uma tendéncia
evidente de melhora nos scores de resolucao de insolvéncia, execuc¢io de contratos
e obtengao de crédito. E, salvo iniciativas isoladas, como a tentativa de implan-
tagao do cadastro positivo desde 2011, a implantagdo de sistemas eletronicos de
petigbes em varas civeis a partir de 2013, ou a aprovacio da Lei de Mediagao
(Lei n° 13.140, de 26 de junho de 2015), nio se constata um esforgo continuado
no aprimoramento do crédito no Brasil.

Reformas bem-sucedidas tendem a disparar uma tendéncia de melhora por
vérios anos. Por exemplo, desde a reforma da Lei de Faléncia, em 2004, a Indo-
nésia apresenta uma tendéncia evidente de melhora do sistema juridico. A taxa
de recuperagio de 9,9 centavos por unidade monetiria em 2004 subiu para 28,8
centavos em 2008 e para 63,9 centavos em 2013. O Chile, que antes da reforma
de sua Lei de Faléncia, em 2014, tinha uma taxa de recuperacio de 29,3 centavos
por unidade monetiria, logrou elevi-la para 33,5 centavos em 2017 e para 42,0
centavos em 2020. Como constata World Bank (2019), o treinamento continua-
do de juizes e servidores do Judicidrio contribuiu para tais persisténcias e ajudou
significativamente na introdugio das mudancas e na continuidade das reformas.

Diante da constata¢io de estagnagio da evolugao do mercado de crédito
brasileiro, o governo decidiu reformar novamente a Lei de Faléncias, em 2020
(Lei n° 14.112), bem como tomar algumas medidas para facilitar a obtencao de
crédito e execugdo de contratos. A reformulagao do cadastro positivo, o sistema
eletronico de registros publicos, o aprimoramento das garantias rurais, a nota co-
mercial, o novo marco de garantias e 0 marco de securitizacio sio outras iniciativas
atualmente em fase de discussao ou implementagao que, direta ou indiretamente,
enderecam o problema das fracas garantias legais.

Contudo, o esfor¢o de aperfeicoamento do mercado de crédito no Brasil
deve abarcar nio apenas os instrumentos contratuais e de suporte e regulagio,
mas também outras institui¢oes que impactam diretamente os custos de transagao
nesse mercado. Assim, varas especializadas com competéncia territorial abrangente
e treinamento de magistrados e servidores do Judicidrio contribuiriam para redu-
¢ao da inseguranca juridica na execugao de contratos e resolu¢io de insolvéncia.
Institui¢des gestoras de garantias (IGGs) também minorariam o problema impor-
tante da subutilizagio de garantias no Brasil, causado pela legislagao e jurispru-
déncia que dificultam a sua utilizagdo e execu¢do. A experiéncia na pandemia da



100 ‘ Eficiéncia Produtiva: analise e proposicoes para aumentar a produtividade no Brasil

covid-19 mostrou que a expansiao da atuagio dos fundos garantidores de crédito
pode alavancar significativamente o volume de financiamento das empresas no
pais — sobretudo as pequenas e médias.

3 A EVOLUGCAO RECENTE DO CREDITO DIRECIONADO NO BRASIL E O PAPEL
DO BNDES

O crédito direcionado subsidiado foi o principal instrumento utilizado pelo governo
federal ao longo das tltimas décadas para fomentar a atividade produtiva no pais.
Por meio dos bancos publicos federais — Banco do Brasil (BB), Caixa Econémica
Federal (Caixa) e BNDES —, o Estado brasileiro direcionou expressivo montante de
recursos ao setor privado para financiar agricultura, industria e habitagio popular,
entre outros setores.

A partir de 2010, com base em um diagnéstico de estagnagao da produ-
tividade do pais e esgotamento dos efeitos das politicas anticiclicas, mais énfase
foi dada ao setor de infraestrutura, com o BNDES assumindo protagonismo na
viabiliza¢io de projetos de vulto nos segmentos de energia elétrica, petréleo e gis,
transportes e saneamento em todo o territério nacional. Os subsidios vinculados a
esses empréstimos eram expressivos, tanto imph’citos como exph’citos, uma vez que
nao se limitavam a taxas de juros inferiores aquelas praticadas pelo mercado, mas,
também, se relacionavam a prépria fonte de recursos para o crédito direcionado.
Grande parte desse volume de crédito era lastreado em impostos vinculados e con-
tribuicoes obrigatdrias na folha de pagamento dos trabalhadores — respectivamente,
para custear os fundos constitucionais e o FAT.

Contudo, essa politica de subsidios financeiros e crediticios se revelou extre-
mamente custosa em termos fiscais, acarretando um passivo crescente que atingiu
o dpice de mais de 2% do PIB em 2015 (Pires, 2018, p. 41). Em termos de vo-
lume financeiro, alcancou a cifra de quase R$ 750 bilhoes acumulados até 2018.
E pressionou as contas publicas em um momento em que a arrecadagio também
era comprometida pela queda no preco internacional das commodities em 2014,
precipitando a severa recessao econémica que se iniciou no pais a partir daquele
ano."” O grafico 1 ilustra a evolugdo dos subsidios em crédito direcionado no Brasil

de 2003 a 2018.

10. Os subsidios da Unido incluem, de um lado, beneficios financeiros (subvencdes econdmicas e assuncao de dividas
de setores da iniciativa privada) e crediticios (fundos e programas governamentais cujo retorno econémico é inferior ao
custo de captacdo), e, de outro, beneficios tributérios (isencdes e desoneracdes setoriais). Ao longo da ltima década, o
volume de beneficios tributarios cresceu rapidamente e representou a maior parcela desses subsidios, alcancando mais
de 4,5% do PIB em 2015 — que, somados aos beneficios financeiros e crediticios, produziram um impacto fiscal recorde de
6,7% do PIB nesse ano. Desde entdo, o montante de subsidios federais se reduziu paulatinamente, alcancando cerca
de 4,6% do PIB em 2018. Uma vez que esta secdo busca discutir os custos e efeitos do crédito direcionado, o foco da
anlise se dard sobre os beneficios financeiros e crediticios envolvidos nessas operagdes, ndo obstante seja oportuno
destacar que muitas das empresas beneficiadas por esses subsidios também fizeram jus as desoneracdes tributarias
de vulto ocorridas nessa década por forca das medidas do governo federal para incentivar o investimento privado.
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Os beneficios financeiros (subsidios explicitos ou diretos) incluem, entre
outros programas governamentais, os créditos do Programa de Sustentagao do
Investimento (PSI), criado em 2009 e operacionalizado por meio do BNDES para
fornecer suporte a inddstria no contexto da crise internacional; o programa de
habita¢oes populares Minha Casa, Minha Vida (MCMYV) e o Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf).

GRAFICO 1
Subsidios implicitos e explicitos no Brasil (2003-2018)
(Em R$ 1 bilhao)
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Fonte: Pires (2018).
Obs.: Embora o volume crescente de subsidios ilustrado no gréfico sugira que eles tenham se concentrado nos ultimos anos da
série, convém ressalvar que o volume de subsidios apurado a cada ano se refere a operagdes contratadas em anos anteriores.

J4 entre os beneficios crediticios (implicitos ou indiretos), destacam-se:
i) os aportes do Tesouro Nacional para capitalizacio do BNDES, também inicia-
dos a partir de 2009 para reforgar o caixa da instituicdo, a fim de fazer frente a
expansdo de sua carteira de crédito; ii) os recursos captados junto ao FAT e aos
fundos constitucionais de financiamento do Norte (FNQO), Nordeste (FNE) e
Centro-Oeste (FCO); eiii) os empréstimos do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies).
Os grificos 2 e 3 apresentam a participagdo desses programas no volume de sub-
sidios oferecido pelo governo federal no periodo 2003-2018.
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GRAFICO 2

Principais programas responsaveis pelos beneficios financeiros (explicitos) no
Brasil (2003-2018)

(Em R$ 1 bilhdo)
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Fonte: Pires (2018).

GRAFICO 3

Principais programas responsaveis pelos beneficios crediticios (implicitos) no
Brasil (2003-2018)

(Em R$ 1 bilhdo)
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Fonte: Pires (2018).

Obs.: A reversdo do volume de subsidios para o FAT em 2018 se deveu a devolugéo antecipada de recursos do BNDES a
partir daquele ano e ao ajuste patrimonial do fundo, exigido por determinacdo do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU).

A seguir, analisaremos mais detalhadamente a participagio do BNDES no

crédito direcionado subsidiado no Brasil ao longo da dltima década. O grifico 4
apresenta a evolugao do financiamento direcionado em termos do volume total
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de crédito no Brasil na dltima década, destacando a importincia do BNDES.
E possivel ver a queda da participagio do crédito direcionado no crédito total da
economia desde 2014 até 2020, quando hd uma elevacio que se mantém para os
anos seguintes. Os processos por tris desses valores sao diferentes ao longo do tempo.
No ciclo 2014-2015, hd a expansio do crédito via PSI e a expansao da carteira
do BNDES a partir do seu maior funding. Ja o ciclo a partir de 2020 estd em boa
parte descolado da atuacio do banco. Enquanto o aumento em 2020 ¢, em geral,
associado a medidas emergenciais integradas de combate a pandemia da covid-19 —
muitas das quais executadas pelo BNDES —,'' a manutengio do patamar mostra a
relevancia crescente de outros canais para a expansao do crédito direcionado.

GRAFICO 4

Evolucédo do crédito direcionado, concessdes do BNDES totais e para investimentos —
Brasil (2011-2022)
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Fonte: Sistema Gerenciador de Séries Temporais (SGS)/BCB.
Obs.: 1. Célculos dos autores.
2. Dados para 2022 atualizados até julho.

3. llustracdo cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Para entender o aumento do crédito direcionado sobre o total, o grifico 5 traz
os componentes desse crédito, a partir da classificagio e organizagio dos dados pelo
BCB. O gréfico 5 mostra a importancia do BNDES para o crédito direcionado no
Brasil até 2014, quando hd inicio de sua redugio (com o fim do PSI), chegando,

11. Ver Portela, Aratjo e De Negri (2022).
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em 2020, ao seu menor patamar. Os gastos emergenciais durante a covid-19 sao
visiveis em 2020, mas a rubrica Outros j& estava em crescimento desde 2015.

Deve-se destacar a importancia que o crédito rural possui no crédito direcionado.
Enquanto o aumento de importancia de 2015 a 2019 pode ser atribuido a um efeito
composi¢ao, em que valores constantes em uma base cadente (pela redugao da acio
do BNDES) ganham importincia, os aumentos em 2021 e 2022 apontam para uma
primazia e prioridade do crédito direcionado para o setor agropecudrio.

GRAFICO 5
Parcelas do crédito direcionado — Brasil (2011-2022)
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100%

90%

8

7

6

50%

40%

3

2

1
0%

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

g

8

g

8

8

g

8

W Dir_Rural ™ Dir_Imob ™ Dir_BNDES Dir_Outr

Fonte: SGS/BCB.
Obs.: 1. Célculos dos autores.
2. Dir_rural — crédito direcional para o setor rural; Dir_imob — crédito direcionado para construcdo e reforma e iméveis;
Dir_BNDES — crédito concedido pelo BNDES; e Dir_outr — crédito concedido para outros fins, como capital de giro.
3. Ilustracdo cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

A andlise das informagdes do gréfico 5 sugere que o mecanismo de crédito
direcionado mantém sua relevincia no pais, atravessando diferentes administracoes
no Executivo federal. O papel desse crédito para acoes estratégicas de combate a
crises perdura, embora os patamares mais recentes apontem para uma mudanga
setorial de prioridade para o crédito.

Um dos argumentos para mudanca no foco de atuagio do BNDES — de lider
e canal prioritdrio de fomento industrial via crédito direcionado para instituigao
secunddria garantidora de financiamento privado — residia na necessidade de
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fomentar o mercado privado de crédito para investimento (mdquinas e equipa-
mentos e imobilidrio) na economia (Dutz, 2018). Ao atuar indiretamente no
mercado, o banco nio apenas permitia que a Unido deixasse de rivalizar com o
setor privado na captagdo de recursos, mas também podia atuar de forma mais
eficaz no fomento de micros e pequenas empresas que enfrentavam restrigoes no
acesso ao crédito convencional por forca da escassez de ativos.

Durante o periodo do PSI (2009-2014), criticas sobre o custo fiscal do PSI e
do crédito via BNDES protagonizaram a discussdo econémica no Brasil (Frischtak
etal., 2017). A tragao da discussao levou a agdo de politica publica com a san¢io
da Lei n® 13.842, em 2017, que mudou a forma de remuneragao dos recursos
do FAT pelo BNDES, com a consequéncia de alterar o custo bdsico do crédito do
desta instituigao. Se até 2017 o crédito era principalmente balizado pela TJLE, a
partir de 2018 passa a ser balizado pela TJLE, ou TLR!?

A TLP trouxe uma mudanga significativa na precificagio do crédito com
recursos do BNDES, pois representa um componente fixo durante o periodo
do empréstimo. Todavia, a remuneragdao do BNDES inclui agora o IPCA, que
¢ p6s-fixado. Dessa forma, o tomador de crédito tem de lidar com todo o risco
inflaciondrio no seu custo de capital. Mais do que uma mudanga de patamar (pelo
valor da TJLP ser, supostamente, mais baixo que a TLP e taxa de inflagao), a TLP
traz essa mudanca de aumento da volatilidade das taxas de juros do financiamento.
Naio sem surpresa, a demanda pelos recursos do BNDES caiu significativamente
desde a sua introduc¢do. Diante dessa redugio de demanda, o BNDES ofereceu
para pequenas e médias empresas uma taxa pré-fixada, a Taxa Fixa do BNDES
(TFB). O banco determina o valor da TFB diariamente, com valores diferentes
por periodo de caréncia e prazo da operagio, exatamente por refletir a equivaléncia
de proje¢oes de inflagao entre a contratacio e o final do empréstimo.

12. Importante ressaltar que, mesmo constituindo a taxa de juros basica do BNDES até 2017, a TILP ndo representava
0 custo pago pelo tomador do crédito direcionado pelo banco. Para operacées diretas, havia a remuneracéo do BNDES
e um ajuste para risco, que varias vezes era informada no patamar entre 1 a 2 p.p. Para as operacdes indiretas, além
desta remuneracdo do BNDES, deve-se acrescentar a margem ou remuneracao do intermediario financeiro. Na pratica,
para grande parte destas operacdes indiretas da forma de financiamento ao investimento para bens e equipamentos,
principalmente de pequenas e menores empresas, a taxa de juros efetivamente praticada poderia ser o dobro ou mais
que a TJLP. No caso de financiamentos com a TILP, esta era uma taxa pés-fixada e ao longo do periodo do contrato
0s juros poderiam subir, se a TILP subisse. Por sua vez, dado o histdrico de mudancas muito pequenas e suaves da
TILP, ndo acompanhando, por exemplo, mudancas da Selic, a taxa poderia ser considerada fixa na pratica. Para mais
detalhes, ver Ribeiro (2018a).
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4 PROPOSICOES PARA O APERFEICOAMENTO DO MERCADO DE CREDITO
NO BRASIL

4.1 Aperfeicoamento do sistema juridico e capacitacdo de seus recursos
humanos para assegurar a protecdo e execucdo de contratos comerciais
Promover varas especializadas estd entre as formas mais eficientes de garantir que
os casos recebam aten¢ao mais rapidamente (World Bank, 2018; 2019). Também
melhora a qualidade do sistema judicidrio, pois permite que os juizes se especializem
em casos de execugio ou insolvéncia e, assim, tomem decisbes mais embasadas,
que consideram os efeitos econdmicos dessas decisoes para além dos contratos
(em termos de precedente jurisprudencial e incentivos aos agentes do mercado).

Isso vale particularmente para os casos de recuperacio judicial e insolvéncia.

As faléncias e recuperagdes judiciais tém um grande impacto social e econdmico
(World Bank, 2018; Trecenti, Sacramone e Nunes, 2021). H4 que se ponderar
entre o potencial da empresa devedora de gerar receitas, empregos e tributos e a
venda célere dos ativos da empresa falida para pagar o maior niimero de credores.
Portanto, a justi¢a necessita aprimorar continuamente a capacidade de avaliagao
de temas administrativos, contdbeis e econdmicos para arbitrar com eficiéncia os
interesses dos vdrios stakeholders envolvidos.

A eficiéncia dos tribunais na mediacio de conflitos comerciais reduz custos
e incertezas para os agentes econdmicos, ¢ pode ser mensurada pela rapidez com
que esses casos sio processados e solucionados. Segundo o World Bank (2019), a
resolugio de disputas comerciais ¢ 92 dias mais rdpida em economias com varas
comerciais especializadas. O World Bank (2018) relata que a introdugio de tribunais
especializados em faléncias na Franga e na Tailandia aumentou significativamente
o nimero de processos de recuperagio iniciados e bem-sucedidos."

A criagio de varas especializadas de competéncia territorial abrangente teria
impacto significativo, principalmente a criaao das varas de recuperacio e faléncia
com juizes especializados no assunto, diante da disfuncionalidade do processo fali-
mentar brasileiro (Trecenti, Sacramone e Nunes, 2021). Nas pequenas comarcas (que
s20 as mais numerosas), existe apenas um inico juiz com competéncia para julgar
todos os feitos civeis (incluindo fazenda publica, execugao fiscal, familia, sucessoes,
registros publicos, infincia e juventude, além de faléncia e recuperacio judicial) e
criminais. Tais juizes tém poucos incentivos para receber treinamento especifico em
faléncias, uma vez que esperam julgar pouquissimos casos dessa natureza; mas, na
pratica, em seu conjunto, acabam sendo responsiveis pelo ajuizamento da grande
maioria das faléncias e recuperagées judiciais no pais (Costa, 2017).

13. Segundo Costa (2017), esse é também o caso do estado de S&o Paulo. Enquanto menos de 10% das empresas que
ajuizam recuperacdo judicial efetivamente se recuperam no Brasil, na 12Vara de Faléncias e Recuperacdes Judiciais de
S3o Paulo, a taxa de sucesso é de 60%.
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Logo, as varas especializadas com competéncia territorial nio limitada
a comarca viabilizariam que os processos de faléncia e recuperagao fossem jul-
gados por juizes especializados e experientes em processos dessa natureza.
Raciocinio andlogo para questoes relacionadas a execugao de contratos ou a outros
temas do direito comercial em geral.'

Também de potencial transformador e, provavelmente, enfrentando menor
resisténcia, seria o aprimoramento dos programas de qualificacio permanente de
juizes e servidores do Judicidrio. A formagio especializada e o aprendizado con-
tinuo sobre resolugao de insolvéncia permitem ao juiz tomar decisdes melhores,
considerando alguns elementos, como o bem-estar financeiro e a viabilidade do
negécio do devedor. O treinamento pode tornar as decisdes dos juizes mais pre-
visiveis e uniformes, reduzindo a incerteza juridica,” e servem ainda como um
canal essencial para a introdugao de novas leis, métodos e préticas no Judicidrio.'®

O World Bank (2019) documenta que paises com programas de treinamento
em faléncia tendem a se desempenhar melhor nos indicadores de resolugio de in-
solvéncia, e esses facilitam a apropriagao das reformas pelos Judicidrios, resultando
em maior impacto dessas e na concepgao organica dos proximos passos.

4.2 Criacao de um cadastro unificado de garantias

Unm sistema de registro e gerenciamento de garantias, com repercussao generalizada,
aumentaria a seguranca juridica, facilitaria o crédito e a execucio e reduziria os cus-
tos de inadimpléncia. Paises como a China, a partir de 2007, e o Chile, a partir de
2011, tém tido experiéncias bem-sucedidas de aumento do crédito, principalmente
as pequenas e médias empresas, ap6s a criagao dessas institui¢oes registradoras.

O Sistema Eletrénico dos Registros Publicos (Serp) — Medida Proviséria
n° 1.085/2021 — permitird que atos e negdcios sejam registrados e consultados eletro-
nicamente, garantindo mais seguranga e agilidade e menor custo as operagées de cré-
dito e a outros negdcios. Por sua vez, a proposta de novo Marco Legal das Garantias de
Empréstimos (Projeto de Lei n° 4.188/2021) visa aperfeicoar as regras de garantia
de bens méveis e iméveis, prevendo a execugo extrajudicial da garantia imobilidria

14. A lei estabelece que é responsabilidade dos tribunais de justica dos estados criar as varas de competéncia re-
gional, uma vez que se trata de matéria relacionada a organizagdo judiciaria. A Lei Complementar n® 1.336/2018
de Séo Paulo permitiu a divisdo do estado em regides administrativas judiciarias (RAJs) e tem avancado na criacdo de
varas especializadas regionais. O Judicidrio paulista j& possui trés varas de faléncias e recuperacdes judiciais e duas varas
empresariais e de conflitos relacionadas a arbitragem da comarca da capital. Em setembro de 2022, foram criadas duas
varas regionais empresariais e de conflitos relacionados a arbitragem da 42 e da 102 RAJs. Tais varas também julgarédo
casos de faléncia e recuperacdo judicial destas RAJs.

15. Note-se que tal evidéncia esta de acordo com o argumento de Hadfield (2008) de que a qualidade da justica esta
mais relacionada ao treinamento dos magistrados que a origem legal.

16. Por exemplo, Chemin (2009) demonstra que o programa de treinamento de magistrados no Paquistdo teve impacto
significativo na eficiéncia judicial, tornando o ambiente mais amigavel aos negdcios e resultando em um crescimento
de 0,5% do PIB.
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no concurso de credores, bem como possibilita a contratacio de novas dividas vincu-
ladas a uma garantia imobilidria dada em alienago fiducidria com o mesmo credor.
Tais mudancas tenderiam a aumentar o potencial crediticio pela maior seguranca
e melhor alocagio das garantias.

A nova Lei do Agro (Lei n° 13.986/2020) e o aprimoramento das garantias rurais
(Lei n° 14.421/2022) também visam melhorar, ou mesmo criar, um sistema de garan-
tias para o setor agricola, com a consequente redugao do custo e aumento do acesso
ao crédito. Assim como a regulamentagao da Nota Comercial (Lei n° 14.195/2021),
o0 novo Marco Legal da Securitizagio (Lei n® 14.430/2022) e os Fundos de Investimento
nas Cadeias Produtivas Agroindustriais — Fiagro (Lei n® 14.130/2021) visam di-
versificar fontes e reduzir custos de financiamento das atividades empresariais pela
facilitagao da emissio de valores mobilidrios e securitizagao.

Entre os projetos do Executivo, mas ainda pendentes de aprovagio no Senado,
estd o Projeto de Lei n° 14.188/2021, que cria IGGs. A legislacdo e jurispru-
déncia brasileiras dificultam a utilizagao de garantias diversas e a sua execugao.
Como consequéncia, tomadores menos intensivos nos poucos tipos de garantias
aceitas — essencialmente iméveis — tém mais dificuldade de acesso ao crédito.

Segundo BCB (2018), as taxas do crédito pessoal sem garantia alcan¢avam em
torno 111,2% a.a.; jd as de crédito pessoal com garantia eram de 30,5% a.a.; e as do
crédito imobilidrio, de apenas de 9,3% a.a. Nesse ambiente, as IGGs se responsabi-
lizariam pela constituigao, utilizacdo, gestao e pelo compartilhamento de garantias
que seriam utilizadas para lastrear operagoes de crédito. Via IGGs, um mesmo bem
poderia ser utilizado como garantia em mais de uma opera¢o de crédito e com um ou
mais credores. E com as amortizagoes do saldo devedor, haveria liberagao da garantia
para que o tomador pedisse novo crédito. Da maior facilidade na utilizacio de
garantias e reducio de perdas com inadimpléncia via IGGs, deve resultar uma
significativa redugdo do custo e aumento do acesso ao crédito.

Note-se que o servigo de registro de garantias, as IGGs e os fundos garantidores
de crédito focam em aspectos diferentes do problema das garantias. Enquanto o
primeiro ¢ fundamental para dar autenticidade e seguranga as garantias, as segundas
(IGGs) tratam de otimizar o seu uso. J4 os fundos garantidores proveem garantias
a empreendimentos ou a pessoas fisicas que nao conseguem fornecer as
garantias necessdrias. Esses s3o os casos do Fundo Garantidor Soliddrio (Medida
Proviséria n® 1.104/2022), direcionado i atividade rural; do Fundo Garantidor
de Habitagao Popular; dos Fundos Garantidores de Risco de Crédito para Micros,
Pequenas e Médias Empresas; e do Fies.

Se funcionarem segundo seus objetivos, tais fundos concretizario projetos de
investimentos financeiramente vidveis que nao aconteceriam por falta de garantia,
consequentemente aumentando o emprego, a produtividade e a renda. Uma vez
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de posse de informagoes mais consistentes sobre as garantias dos tomadores, os
fundos garantidores de crédito também podem expandir seu escopo de atuagao, por
exemplo, fornecendo coberturas diferenciadas para as micros e pequenas empresas.'”

4.3 Aprimoramento da Lei de Faléncias

A reforma da legislacao alimentar brasileira, por meio da introdugao da Lei
n°14.112/2020 — Lei de Recuperagio de Empresas e Faléncia (LREF) —, modernizou o
regime juridico de insolvéncia empresarial, agilizando e desburocratizando os proce-
dimentos de recuperacio judicial, recuperagio extrajudicial e faléncia. Observam-se
alteragoes que reequilibram o poder entre credores e devedores, incentivam a provisao de
crédito novo a empresas em recuperagio judicial, aumentam a seguranga juridica
de operagdes de venda de ativos e facilitam a extingao das obrigacoes do empre-
sario falido, de modo que ele possa voltar a empreender. Ou seja, refor¢am o
objetivo do arcabougo de insolvéncia, que é possibilitar a continuidade daquelas
empresas com viabilidade econdmica, enquanto facilita a realocagao dos ativos
produtivos de empresas ineficientes para outros empreendimentos mais eficientes.

Contudo, ¢ preciso reforgar o alcance da nova lei por meio de sua efetiva promogio
nos tribunais, onde ainda prevalece um entendimento arcaico acerca da importincia
da protegio aos credores no processo de liquidacao de ativos. Inexiste obrigatoriedade
de priorizacio do direito dos credores no direito brasileiro, de modo que o magis-
trado pode concluir que outros interesses igualmente protegidos na Constituigio se
sobrepéem a estes no caso concreto.

De fato, mesmo apés a introduc¢io da reforma da Lei de Faléncias, o en-
tendimento dos tribunais pouco mudou em relacio a situagao anterior. Segundo
Zabaglia e Oikawa (2021), a reforma é

um passo na dire¢o certa da celeridade e da efetividade, mas o problema da insegu-
ranqa juridica sé serd superado com a efetiva aderéncia dos tribunais as regras novas
e antigas da lei — aderéncia essa que por vezes vem sendo deixada em segundo plano
no Ambito das recuperagoes judiciais, com decisdes que, a pretexto de promover o
principio da preservacio da empresa, adotam entendimentos contrérios a dispositivos
expressos da mesma LREF.

Isso enfatiza nao apenas a necessidade de maior especificagio do alcance ampliado
dos direitos dos credores na legislacao, mas também, uma vez mais, a urgéncia em
se reforcar a capacitagio dos juizes para a andlise de processos dessa natureza.

17. Ver Lopez-Acevedo e Tinajero (2010) para uma avaliagdo positiva da experiéncia do México. Ou Cusmano (2013)
para uma analise do papel, impacto e sustentabilidade dos fundos garantidores de crédito, baseada em mais de vinte
casos de fundos garantidores ao redor do mundo.
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4.4 Mudanca no paradigma de atuacdo do BNDES para concessao de garan-
tias em substituicdo ao crédito direcionado

E consenso que pequenas e médias empresas enfrentam mais restrigoes no acesso a
crédito." Seu pouco histdérico como tomadores e a incerteza quanto ao seu potencial
de crescimento fazem com que, em um mercado de crédito caracterizado por infor-
magao assimétrica, em que garantias e desempenho passado (medido pelo credit score)
$20 necessdrios para acessar crédito, essas empresas sejam particularmente afetadas pela
restricio ao crédito.

Enquanto a politica do BCB (na diregao do open banking, cadastro positivo
e portabilidade) tenta aumentar a concorréncia e reduzir a restri¢o de crédito as
empresas" que jd possuem algum histérico de crédito, a questao permanece sem
resposta no caso das empresas jovens, bem como quanto ao que fazer para evitar
scarring effects de empresas que nao tomaram crédito no passado e nao conseguem
fazé-lo no presente.”’ A fim de enderegar esses problemas, um sistema de oferta de
garantias (ou seguro garantia) pode ser o caminho para que possam construir seu
histérico de crédito e acessar novas linhas de financiamento.

Um programa de garantias de crédito pode ter um alcance similar ou maior na
expansao de crédito do que o proprio fundinga um programa de crédito. Dessa forma,
seu poder multiplicador e seu impacto na sociedade podem ser positivos. No Brasil,
a experiéncia de programas publicos de garantias de crédito' possui experiéncia com
o Fundo Garantidor 4 Exportagao, que opera o Seguro de Crédito a Exportagao.
Os efeitos positivos desse seguro de crédito para a expansao do comércio exterior
nao podem ser esquecidos, a sombra de problemas de desenho do fundo na sua
relagdo com o Tesouro Nacional.*

J4 a experiéncia recente do uso de banco publico para criar um mecanismo
de fundo garantidor de crédito pode apontar um caminho interessante para os
bancos publicos no financiamento do desenvolvimento. O Programa Emergencial
de Acesso a Crédito (Peac), vinculado ao Fundo Garantidor de Investimentos (FGI)
do BNDES (FGI-Peac), ativo entre junho e dezembro de 2020, por meio de
aporte do Tesouro Nacional, péde expandir o alcance do FGI para outros tipos

18. Uma apresentacdo didatica do problema da restricdo ao crédito pode ser encontrada em Grimaldi e Pinto (2022).
19. Para uma discusséo sobre o open banking e a portabilidade para melhorar a eficiéncia do crédito no Brasil, ver os
Relatdrios de Economia Bancdria do BCB, que trazem um registro das politicas BC+ e BC# do BCB, as quais incluem o
open banking e as melhoras na portabilidade. Um tema-chave para este aumento de competicdo e reducdo de taxas de
juros reside na eliminacéo de informational rents de bancos com seus clientes, como discutido em Castelar e Moura (2003).
20. Evidéncias de credit scarring effects sao discutidas em Aristei e Angori (2022) e Cowling, Liu e Calabrese (2022).
21. Por economia de espaco e foco deste texto, ndo tratamos de programas de garantias bancarias, como o FGC, mais
recentemente organizado pela Resolucdo CMN ne 4.222, de 23 de maio de 2013. Este fundo protege os depositantes
do risco de faléncia bancéria.

22. Ver, por exemplo, Pinto, Roitman e Hirata (2020) para um financiamento como o BNDES-Exim. Para detalhes mais
amplos ver o estudo de Ribeiro (2018b).
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de crédito em instituigoes financeiras credenciadas que jd operavam com o BNDES.*
O foco do programa foram as pequenas e médias empresas com acesso limitado as
linhas de financiamento com recursos publicos.

O FGI-Peac difere do papel usual do BNDES, pois o cerne foi a concessao de
garantias a qualquer tipo de crédito para empresas, e nio apenas o financiamento
de aquisi¢io de mdquinas e equipamentos ou projetos. Uma cuidadosa avaliagao de
impacto mostra que o programa teve efeitos positivos significativos na reducio
da mortalidade e na manutengao de empregos, em um contexto de aguda crise
econdmica (Machado et 4/, 2022). Em adicio, o programa passou por um raro
processo de avaliacio de sua efetividade fiscal, ou seja, uma andlise de eficiéncia
do programa.** O estudo conclui por uma eficiéncia de 1,4 vez o custo fiscal, até
um ano apds o fim do programa.

A experiéncia do FGI-Peac permite considerar a estrutura de acesso, via
operagdes indiretas (garantias de crédito, em vez de empréstimos convencionais),
como um canal de aumento da capilaridade dos bancos publicos. Essa experién-
cia também destaca o papel necessirio desses bancos como canal de aplicagao de
politicas publicas em tempos de crise, em que restrigoes de crédito alcangam pata-
mares muito elevados, os quais ameacam produzir efeitos deletérios permanentes
na economia, a exemplo dos choques econdmicos de 2008 e, mais recentemente,
da pandemia da covid-19.
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1 INTRODUCAO

A infraestrutura inadequada é uma das principais barreiras ao crescimento e ao de-
senvolvimento econdmico do Brasil. Diante dessa constatagao, a agenda prioritdria
do Estado brasileiro inclui hoje a ampliacio dos investimentos em infraestrutura,
em face das necessidades de promocao da competitividade e do préprio progresso
social e ambiental do pais.

Houve, nos tltimos anos, um notével esforco de modernizacao de marcos
regulatérios pelo governo brasileiro, incluindo tanto a introdugao e revisio da
legislagao transversal em vdrios campos quanto instrumentos setoriais de grande
alcance. O papel transversal assumido pela Secretaria de Desenvolvimento da
Infraestrutura (SDI) ¢ o pilar para os avancos em bases técnicas e informadas,
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enquanto a Secretaria Especial do Programa de Parcerias de Investimentos (Seppi)
contribui com a¢des e politicas de forma mais concreta, integrando o trabalho antes
desconectado e, muitas vezes, conflitante dos multiplos 6rgaos setoriais e subnacio-
nais (Silva Filho e Pompermayer, 2022). Nao se pode, portanto, ignorar a grande
magnitude e amplitude dos esfor¢os de melhoria institucional ji implementados,
bem como seu efetivo potencial para uma decisiva amplia¢iao dos investimentos
em infraestrutura econémica e social do Brasil nos préximos anos.

O setor de infraestrutura pode ser definido como o conjunto de servicos e
insumos produtivos essenciais ao desenvolvimento econémico e social de um pais.
O conceito do Banco Mundial, trazido por Straub (2008), define a infraestrutura
econdmica como aquela que abrange os setores de: energia, transportes, telecomu-
nicagoes, dgua e saneamento, habitagdo e hidrocarbonetos. O conceito do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) engloba os setores
de energia elétrica, telecomunicagoes, saneamento e logistica, o que nessa tltima
inclui o setor de transportes e seus segmentos de rodovias, ferrovias e portos (Bor¢a
Junior e Quaresma, 2010). Para Sdnchez (2009), o termo infraestrutura abrange os
setores de: abastecimento de dgua, energia elétrica, gds natural, coleta de residuos,
tecnologias de informagao e comunicagio (TICs), transportes (rodovias, ferrovias,
portos e aeroportos), drenagem e irrigagio. Em fungao de limitagoes de tempo e
recursos, do ponto de vista setorial, este capitulo concentra-se nos setores de energia
elétrica, transporte rodovidrio, TICs — mais especificamente IoT e petréleo e gés.
De um ponto de vista mais horizontal, o capitulo analisard a participagao do setor
privado (PSP) no investimento em infraestrutura.

Um alicerce fundamental da nova linha seguida pelo Estado brasileiro, desde
a segunda metade da década de 2010, ¢ a ampliagio do papel da PSP como um
elemento central do ambiente necessdrio & ampliagao da oferta e qualidade de
infraestrutura no pafs, promovendo a modernizagio do ambiente institucional
nesse sentido, o que estd plenamente em linha com os resultados da literatura
especializada e das melhores praticas internacionais que podem ser colecionadas
sobre o assunto nos melhores think tanks do mundo atual. Nesse sentido, o aumento
da PSP nos diversos segmentos dos setores de infraestrutura é, provavelmente, o
principal instrumento para modernizar os setores nela inseridos, tendo em vista
a incapacidade do setor publico de promover plenamente o financiamento e a
execucio dos investimentos nesse setor, bem como sua verificada dificuldade na
operagio adequada dos projetos.

De acordo com Rocha (2022), em média, nos tltimos dez anos, os in-
vestimentos publicos e privados em infraestrutura econémica no Brasil foram
da ordem de 0,75% e 1,10% do produto interno bruto (PIB) ao ano (a.a.),
respectivamente. Sao valores inferiores ao que seria requerido para ganhos de
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competitividade necessdrios, mas ji mostrando o potencial de prevaléncia do
canal privado diante dos investimentos publicos diretos. A ampliagao da for¢a da
PSP em termos relativos, suplantando as ineficiéncias largamente verificadas no
investimento publico, passa pela avaliagio dos instrumentos de cooperagao do
setor privado na promogao e no financiamento desses investimentos, bem como
na operacao eficiente dos projetos resultantes, sob marcos institucionais mais
modernos, enderecando assuntos como planejamento, regulagao, concorréncia,
financiamento e estruturagio de projetos.

O capitulo estd organizado em mais seis segdes, além desta introdugao.
A se¢ido 2 apresenta t6picos relevantes para a redugio do custo com energia elétrica
e impacto na eficiéncia produtiva: abertura do mercado livre de energia elétrica,
o papel dos recursos energéticos distribuidos (REDs) e a digitalizagao do setor de
distribui¢io de eletricidade e os novos modelos de negdcio. A segao 3 traz uma
andlise a respeito do transporte rodovidrio. A segdo 4 apresenta as iniciativas para a
IoT no Brasil. A segao 5 traz uma andlise sobre petréleo e gds. A segdo 6 traz uma
caracteriza¢do do ambiente atual de contratualizagio da prestagao dos servicos de
infraestrutura no Brasil. A se¢io 7 contém as recomendagdes de politicas referentes
a energia elétrica, ao transporte rodovidrio, a IoT; ao petrdleo e gds e a PSP,

2 SETOR ELETRICO

O setor elétrico brasileiro consiste em uma complexa estrutura de geracao de energia
elétrica de grande porte, com 178,55 GW de poténcia instalada de geracio, 169.914
km de linhas de transmissao, um sistema de distribui¢do que atende a milhées de
unidades consumidoras que, desde 2012, também podem gerar a prépria energia
elétrica e compartilhd-la com a rede elétrica.

Atualmente, o sistema encontra-se em um processo de abertura gradual do
mercado na direcio de um modelo com livre contratacio entre consumidores e dis-
tribuidores de energia. Entretanto, a presenga de diversos mecanismos de subsidios
cruzados para beneficio de determinados grupos socioeconémicos e para equalizagao
do custo da energia no territério nacional torna esse processo mais lento e comple-
X0, uma vez que enseja a criagao de novas regulagoes que assegurem a viabilidade
financeira das empresas e a protecio adequada aos consumidores, sobretudo aqueles
denominados “cativos” (baixa tensio), de acordo com Gomes, Villas Boas e Munhoz
(2022). Sao esses consumidores os mais penalizados pelo atual modelo de subsidios,
consolidados na Conta de Desenvolvimento Energético (CDE), que atingiu em 2022
o montante de R$ 30,6 bilhoes. Desse montante, R$ 10,3 bilhées foram direciona-
dos para despesas com sistemas isolados, R$ 10,1 bilhoes correspondem a descontos
tarifrios na distribuicio e transmissao, R$ 7,0 bilhoes para descontos tarifdrios a
familias de baixa renda e mais de R$ 1,0 bilhdo para iniciativas de universalizacao
do acesso a energia elétrica no pais (Fase, 2022).
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Pari passu a abertura de mercado, o setor de distribuicio de energia elétrica
no Brasil vivencia ainda uma revolu¢io em termos tecnoldgicos que afeta a pré-
pria disposigao dos agentes no mercado. Tal revolugao estd em plena evolugao,
impulsionada por vdrios fatores, com destaque para o surgimento da geracio
distribuida, em linha com as preocupacoes da sociedade quanto a utilizagao de
energias renovdveis para reducio das emissoes de gases de efeito estufa (GEEs) e
aumento da eficiéncia energética, bem como a introdu¢io de novas tecnologias
e solucoes de controle, automagao e eletronica de poténcia (Aguero, Khodaei e
Masiello, 2016). Futuramente, o protagonismo dos consumidores serd ampliado
por meio de dispositivos de automacio e controle, j4 as edificagoes inteligentes
integrardo o sistema de distribui¢ao de forma ativa (MIT Energy Initiative, 2016),
além dos ganhos sociais oriundos da transi¢do energética para um sistema com
baixas emissoes."”

A geragio distribuida cresceu rapidamente nos tltimos anos no Brasil: atualmente
existem 1,29 milhao de unidades consumidoras gerando eletricidade, capazes de
acrescentar até 13,7 GW de poténcia ao sistema elétrico nacional — um aumento
de aproximadamente 700% da capacidade instalada apenas nos tltimos trés anos."!
O cendrio internacional de pregos elevados de energia — aliado a inovagao tecnoldgi-
ca, que barateou componentes, e as condigoes regulatorias favordveis no pais — explica
esse crescimento acelerado. Contudo, esse aumento também provocou a necessidade
de rever as resolugdes normativas (RNs), tendo como referéncia principal a RN
n°482/2012, em face do risco da viabilidade dos sistemas de distribui¢ao de energia
elétrica com alta injegdo de geracio distribuida.'

Por seu turno, a eficiéncia energética constitui um recurso com grande poten-
cial e baixo custo, que pode reduzir em torno de 20% o uso final de energia, com
custos substancialmente menores que a implantagao de novas fontes de geracio,
além de ser um excelente mecanismo de redugao de emissoes de carbono (EPA,
2009; IEA, 2015). No entanto, um desafio fundamental para ampliar sua adogao
no setor de distribuigio reside no fato de que o modelo tradicional de negécios
do fornecedor de energia baseia-se na recuperacio de investimentos por meio da
comercializagao de quantidades crescentes de energia, em detrimento de sua eco-
nomia. E necessdria uma mudanga regulatéria para que a energia seja precificada
pela escassez, e nao apenas pela disponibilidade do servigo, de modo a evidenciar

10. Segundo estudo da Deloitte e Enel Brasil (2022), em um cendrio com emissGes proximas a zero (net zero) no setor
elétrico brasileiro até 2050, haveré geracao de 8 milhdes de empregos relacionados ao mercado de transicao energética,
resultando no aumento do PIB de 3%.

11. Disponivel em: https://app.powerbi.com/view ?r=eyJrljoiY 2VmMmUwN2QtYWFiOS00ZDE3LWI3NDMtZDkONGI4M-
GU2NTkxliwidCI6ljQwZDZmOWIALWV]YTcENDZhMIOSMmQOLWVhNGU5YZzAXNZBIMSIsImMiOjR9. Acesso em: 3 out. 2022.
12. Iss0 ocorre porque as empresas de distribuicdo tém custos fixos e variaveis embutidos na sua tarifa que deixam de ser
repassados aos consumidores que aderem a autogeracao (mini ou micro), mas esses ainda utilizam a infraestrutura do sistema
de distribui¢do, sendo, portanto, subsidiados pelos demais consumidores, que devem arcar com esses custos (Brasil, 2020).
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aos atores do mercado a vantagem na adogio de préticas mais eficientes no seu
uso e fornecimento.

O Brasil possui histdrico de politicas publicas envolvendo eficiéncia e con-
servacdo energética (Brasil, 2011). Atualmente, hd dois grandes programas para
o incentivo A utilizagdo eficiente de energia elétrica: o Programa Nacional de
Conservagao de Energia Elétrica (Procel) e o Programa de Eficiéncia Energética
(PEE). Ambos sio executados pelas concessiondrias de distribuigao e regulados
pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Na busca por um sistema
elétrico com menores emissoes de poluentes, o incentivo 2 eficiéncia energética é
fundamental, sobretudo pela resposta da demanda. A estrutura tarifdria deve ser
projetada de tal forma que envie sinais de precos apropriados, tais como tarifas
dindmicas e tarifas por tempo de utilizacio, para prover adequada sinalizagao de
precos aos consumidores finais de energia elétrica, permitindo que esses possam
responder a variagdes no custo da energia (Deloitte e Enel Brasil, 2022)."

Outro tema que merece destaque nas mudangas em curso no setor elétrico
¢ a eletromobilidade. Na anilise do Plano Nacional de Energia (PNE) 2050, para
penetragdo de veiculos leves, considerando um cendrio de referéncia com transi¢ao
energética longa, em 2050 os veiculos hibridos serdo protagonistas, representando
61% dos licenciamentos, seguidos dos veiculos & combustio interna, com 28%
e 11% de veiculos puramente elétricos. Mesmo em um cendrio mais otimista de
transigao energética curta, com maior eletromobilidade, os veiculos hibridos em
2050 ocupariam 85%, enquanto os veiculos elétricos, 15% (Brasil, 2018). Segundo
Deloitte e Enel Brasil (2022), a mobilidade elétrica ¢ atualmente mais competitiva
no transporte publico e vem gerando economias significativas no transporte priva-
do. No entanto, j4 a partir do ano de 2025, os carros elétricos devem passar a ser
uma op¢ao mais barata do que os carros tradicionais movidos a combustivel f6ssil.

Finalmente, a rdpida transformagao tecnolégica propiciada pela digitaliza-
¢ao no setor de distribuicao de energia elétrica no Brasil deverd levar ao aumento
do ritmo de implantagio de geragao distribuida e armazenamento distribuidos,
além de solugoes inteligentes para gerenciamento de carga ativa e minirredes que
permitirao a otimiza¢io do consumo de eletricidade pelo lado da demanda, ou
seja, a redugdo da energia consumida na rede puablica. Entretanto, essa redu¢ao na
taxa de ocupagao pode causar queda nas receitas das concessiondrias se as tarifas
forem baseadas apenas na quantidade de energia elétrica que passa pela rede, e

13. Um exemplo de tarifa horéria que estimula a resposta da demanda no Brasil é a tarifa branca, uma opgdo tariféria
para as unidades consumidoras atendidas em baixa tensdo (127, 220, 380 ou 440 volts), o denominado grupo B. A tarifa
consiste em trés postos horarios: ponta, com a tarifa mais elevada; intermediario, com tarifa de valor intermediario; e fora
ponta, com tarifa de valor menor, mais baixo que a tarifa convencional. Como exemplo, uma unidade consumidora do grupo
B que opera no horario fora ponta atendida pela Equatorial Paré pode alcancar uma economia de até 22,41%. Disponivel
em: https://app.powerbi.com/view ?r=eyrljoiMTEzZDgyMzctNGQzZSO00MTVkLTg3M2UtOGMwN|BjMzM2MGVmliwidCl6l-
JQWZDZmOWIALWV}YTNDZhMi05MmQOLWVhNGU5YzAXNZBIMSIsImMiOjR9. Acesso em: 11 out. 2022.
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justo no momento em que essas mesmas concessiondrias tenham de fazer grande
volume de investimentos para substituir a infraestrutura obsoleta por outra capaz
de comportar as novas solicitacoes dos consumidores e operadores em tempo real

(Rosseto e Reif, 2021).

Ainda, os desafios para as concessiondrias de eletricidade incluem também
o provdvel aumento da complexidade de garantir a operacio continua e segura
de seus sistemas. Se a coordenagio com os novos provedores de servigos e inter-
medidrios nio for garantida, pode acontecer que seus fluxos de energia produzam
desequilibrios ou congestionamentos na rede, tornando cada vez mais dificil para
os operadores executar atividades de previsao e gerenciamento do sistema.

3 PETROLEO E GAS

A importancia do setor de petrdleo e gds no Brasil pode ser mais bem-compreendida
a0 se analisar sua contribui¢do para o financiamento do setor publico, do investi-
mento produtivo e da acumulagio de divisas para a economia nacional. Em 2021,
o setor arrecadou R$ 104 bilhées em impostos, taxas e dedugdes (Abespetro, 2022).
Ainda nesse ano, o pais registrou a maior receita de sua histéria como exportador
de petréleo, alcangando a cifra de US$ 30,6 bilhées, valor 56% superior ao do
ano anterior. O principal destino das exportagées brasileiras de 6leo foi a China,
responsdvel por 46,7% desse total, ou o equivalente a US$ 14,3 bilhées.* Ainda,
sdo esperados investimentos da ordem de quase US$ 200 bilhées para os préximos
dez anos no setor de 6leo e gds no Brasil, ou cerca de R$ 100 bilhées por ano,
com geracdo de até 525 mil empregos nessa inddstria até 2025 (Abespetro, 2022).

No desenvolvimento das atividades de exploracio e produgao de petréleo
e gds, as empresas do setor geram rendas para diversos agentes da cadeia produ-
tiva. Sdo beneficiados centros de pesquisa e universidades, industrias de bens e
equipamentos, prestadores de servigos, construtores de plataformas de petréleo
e de embarcagdes, profissionais em diversas atividades, além do recolhimento de
impostos. A arrecadacio da Unido, dos estados e dos municipios com royalties
(R$ 37,8 bilhoes) e com a participagao especial (R$ 39,7 bilhées) sobre a produgao
de petrdleo e gds natural foi recorde em 2021 (ANP, 2022).

Os royalties recebidos pela Unido sao redistribuidos a diversos destinatdrios.
Em 2021, os valores recolhidos foram destinados 4 Marinha (R$ 1,3 bilhio), ao
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inova¢oes — MCTT (R$ 0,9 bilhio), ao Fun-
do Social (R$ 5,0 bilhées), as dreas educacio e satde (R$ 3,9 bilhoes), ao Fundo
Especial (R$ 3,2 bilhées), a onze estados (R$ 10,4 bilhées) e a centenas de muni-
cipios (R$ 13,0 bilhoes). As duas tltimas esferas de governo, por sua vez, também

14. Disponivel em: http://comexstat.mdic.gov.br/pt/home. Acesso em: 10 out. 2022.
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redistribuem os valores recebidos para uma variada gama de beneficidrios sociais e
da drea econdmica. Também os recolhimentos da participagao especial pela Unido,
relativa aos campos com alta produgio, sao redistribuidos para diversos beneficidrios:
Ministério do Meio Ambiente, Ministério de Minas e Energia, dreas da educagio e
satde, o Fundo Social e para nove estados e dezenas de municipios (AND, 2022).

O excepcional crescimento da produgio de petréleo no pré-sal vem permitindo
aumentos nas arrecadagoes de tributos e a geragio de excedentes para exportacio.
Em 2021, a produgao de petréleo no pré-sal (2,1 milhoes de barris/dia) represen-
tou 74% da produgao total (2,9 milhoes de barris/dia), comparado com 770 mil
barris/dia no pré-sal, em 2015. O excedente para exportagao, nesse mesmo ano, foi
de 1,32 milhao de barris/dia, proporcionando a maior receita desde que o Brasil
comegou a exportar petroleo. Em 2015, a exportagio havia sido de 736 mil barris/
dia. Também o aumento do preco médio do barril contribuiu para a receita recorde,
ao passar de US$ 39,20 o barril, em 2020, para US$ 63,38, em 2021, com alta de
61,7% (ANDP, 2022)."

Nio obstante o expressivo crescimento ao longo do tempo, hd hoje novos
desafios para a expansio do setor de 6leo e gds no pais. De um lado, hd o imperativo
colocado pela necessidade de enfrentamento das mudangas climdticas, que exige
uma transi¢do energética na dire¢io de fontes mais limpas e renovaveis. Embora
isso implique o declinio gradual da utiliza¢do de combustiveis f6sseis ao longo das
préximas décadas, essas fontes permanecerdo essenciais para manter a seguranga
energética dos paises até a adogao de maiores proporcoes de energia limpa. Nes-
se sentido, o gds natural destaca-se como grande aposta, uma vez que o avango
tecnoldgico permite seu aproveitamento de forma cada vez mais eficiente e com
menores emissoes de GEEs.

De outro lado, a pandemia da covid-19 e os conflitos armados no Oriente Mé-
dio, e até na Europa, com a guerra da Ucrénia, produziram uma crise internacional
sem precedentes na histdria recente, em termos de disrupgao das cadeias produtivas
e do fornecimento de petréleo e gis, com impactos econdmicos e politicos em
ambito global. Embora distante desses conflitos, o Brasil também foi afetado pelo
encarecimento dos precos das commodities e dos insumos internacionais, e buscou
mitigar esses impactos no mercado doméstico por meio de redugées no principal
tributo que incide sobre o preco dos combustiveis, o Imposto sobre Operacoes
Relativas a Circulagao de Mercadorias e sobre Prestacoes de Servigos de Transporte
Interestadual, Intermunicipal e de Comunicagao (ICMS) e a redugao a zero da
aliquota do Programa de Integracao Social/Contribuicio para o Financiamento

da Seguridade Social (PIS/Cofins).'¢

15. Disponivel em: http://comexstat.mdic.gov.br/pt/home. Acesso em: 10 out. 2022.
16. Lei Complementar n° 192/2022 e Lei Complementar n® 194/2022.
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Desafios mais imediatos e concretos para proporcionar o aumento da pro-
ducio de petréleo e gds recaem no enfrentamento da exploragio da Margem
Equatorial e na revitalizacio das exploracoes no pré-sal. As grandes descobertas
de jazidas na Guiana por petroleira multinacional, a partir de 2015, despertaram
novamente a aten¢do da Petrobras para o potencial da regido equatorial, depois
de sete anos do dltimo pogo perfurado no local. A regido inclui as bacias da
foz do Amazonas, do Pard-Maranhao, de Barreirinhas, do Ceard e de Potiguar.
A companhia planeja iniciar perfuragées na costa do Amapa brevemente, assim
que receber a autorizagao do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovdveis (Ibama), podendo alcangar até onze pogos em dguas profundas
e ultraprofundas nos préximos anos. Quanto ao pré-sal, para atrair novamente
a atengao das empresas petroleiras, ao lado da Petrobras, hd necessidade urgente
de mudangas nas normas legais, como serd tratado na segao de proposigdes de
aprimoramento de politicas ptblicas.

4 TRANSPORTE RODOVIARIO

Apesar dos esforgos do governo federal, ao longo das tltimas décadas, para diver-
sificar a matriz logistica no Brasil, o transporte rodovidrio ainda ocupa posicio de
proeminéncia, concentrando cerca de 65% do volume de mercadorias e 95% do
de passageiros movimentados no territério nacional (CNT, 2021). Por um lado,
somente no primeiro semestre de 2022, o transporte de cargas nas rodovias do pais
gerou a cifra de R$ 49 bilhoes em fretes, um aumento de mais de 38% em relacio
a0 mesmo periodo do ano anterior (Fretebras, 2022). Por outro lado, o pais desem-
bolsa cerca de R$ 811 bilhées anuais com transporte, armazenamento e estocagem
de mercadorias, o que equivale a mais de 12% do PIB brasileiro, uma participacio
superior inclusive 4 da inddstria no PIB (Rotta, 2018). Esses dados evidenciam a
magnitude da dimensao logistica do “custo Brasil”'” e a necessidade de priorizacio
de investimentos setoriais para superar os gargalos existentes e aumentar a competi-
tividade do pais. O desempenho do setor de transportes é, pois, fundamental para
determinar a trajetéria futura da produtividade da economia brasileira.

Contudo, a realidade das rodovias no Brasil é cada vez mais preocupante.
Além dos impactos negativos decorrentes da concentra¢do da malha rodovidria
pavimentada nas regides mais ricas do pafs, que restringem oportunidades eco-
nomicas e prejudicam a competitividade das empresas nas regides mais pobres, a
prépria qualidade das rodovias como um todo tem evoluido em um ritmo muito

17.0 "custo Brasil” € uma denominagdo comumente usada para exprimir os efeitos dos entraves estruturais, burocraticos
e econémicos que encarecem a atividade produtiva no pais, de modo a dificultar o investimento e a inovacao, aumentar
o desemprego estrutural e o trabalho informal e incentivar ilicitos, como o contrabando, a sonegacdo de impostos e a
evasao de divisas. Esse conjunto de fatores compromete a competitividade e a eficiéncia da industria nacional diante
do mercado internacional.
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aquém das necessidades da economia brasileira. O Brasil ocupa a 93* posi¢ao no
ranking global de qualidade da malha rodovidria e apenas a 69* no de conectividade.
A Confederagio Nacional dos Transportes (CNT) estimou, em 2018, em cerca de
R$ 500 bilhoes o volume de investimentos necessdrio para adequar a infraestrutura
rodovidria nacional; mas, entre 2011 e 2020, o governo federal investiu apenas
21,3% desse montante (CNT, 2021). Sao ndmeros que refletem a realidade de um
pais que nao apenas investe pouco no setor, mas, em pleno século XXI, ainda nao
logrou integrar com eficiéncia seus polos econdmicos, agravando as desigualdades
econdmicas e assimetrias regionais e setoriais.

Nao obstante o esfor¢o do governo federal, nos tltimos anos, para aperfeigoar
os mecanismos de concessdo e regulagio de projetos de infraestrutura, visando
ampliar a PSP na infraestrutura rodovidria do Brasil, permanecem entraves institu-
cionais que inibem a entrada de capital no setor. A auséncia de critérios consistentes
e transparentes para avaliagdo de projetos dificulta ndo apenas sua priorizagao por
parte dos ministérios setoriais, mas, também, as atividades dos érgaos de regulacao
e controle. A gravidade da situagao fiscal do pais favorece a escolha por modelos de
concessdo que privilegiam o ingresso de recursos no caixa dos estados e da Unizo,
em detrimento da viabilidade econdmica dos projetos e outras finalidades sociais.

A esses fatores somam-se novos desafios a serem superados no esforco para
a recuperacdo e expansao da malha rodovidria nacional. Em primeiro lugar, a su-
peracio da pandemia da covid-19 e a recuperagio econdmica global intensificam
a demanda por transportes no pais, pressionando ainda mais a infraestrutura ja
deficiente do setor. Ainda, essa recuperacio reflete-se no aumento significativo do
preco dos combustiveis fsseis, em especial o diesel, que possui grande volume
importado no Brasil, gerando impactos diretos para os custos do transporte ro-
dovidrio de cargas.

Finalmente, essas tendéncias ocorrem em um contexto de necessidade de en-
frentamento das mudangas climdticas por meio da transigao da matriz energética do
pais, que até agora nao possui infraestrutura minimamente adequada para atender
as novas solug¢des tecnoldgicas que surgem para a substituicao dos veiculos & com-
bustao, tais como motores elétricos e movidos a hidrogénio. Embora o Brasil seja
pioneiro no desenvolvimento e na incorporagio do etanol e biodiesel a0 mercado
interno de combustiveis, grande parte dos beneficios oriundos dessas iniciativas
¢ desperdicada por for¢a da méd-qualidade da infraestrutura rodovidria nacional.

5 INTERNET DAS COISAS

Ao contririo de TICs de geragoes anteriores, cuja implantagio em grande parte era mais
restrita a0 ambiente corporativo, a triade de tecnologias IoT, computagio em nuvem
e na borda e inteligéncia artificial (IA) é aplicdvel as mais variadas dreas da atividade
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humana. Desde a seguranca publica (monitoramento de imagens para prevengao de
crimes e acidentes), passando pela satide (sensoriamento remoto de pacientes para
reduzir tempo de internagdo), agricultura (otimizagao no uso de fertilizantes e defensi-
vos) e infraestrutura (otimizagio logistica e monitoramento de estruturas criticas), sao
diversas as potencialidades dessa nova tecnologia para ampliar a eficiéncia produtiva
e o bem-estar na sociedade.

Se o Brasil perdeu oportunidades em décadas anteriores no setor de eletro-
eletronicos, existem noticias alvissareiras que permitem um maior otimismo no
que diz respeito a IoT. Em primeiro lugar, o pais possui um sélido sistema setorial
de inovagao, com capacidade para gerar e implementar as tecnologias necessdrias.
O Brasil desenvolveu também um plano de IoT bem-elaborado ¢ com uma boa
governanga de acompanhamento. Finalmente, vérias iniciativas de classe mundial
ja sdo realidade, como os caminhdes autdbnomos nas minas da Vale, a rede mével
privativa no grupo Sao Martinho, a 72¢ de ultra-alta frequéncia utilizada por mi-
lhoes de veiculos nos peddgios brasileiros, desenvolvida pelo Centro de Pesquisas
Avancadas Wernher von Braun, o servigo Sigpark desenvolvido pelo municipio de
Sdo José dos Campos, primeira cidade inteligente certificada no Brasil'® (FIEMG,
2022; Sao Martinho, 2020; The Technology Headlines, 2019).

O desenvolvimento das bases para o Plano Nacional de IoT teve inicio no
final de 2016 com a assinatura de um acordo de cooperagio entre o entaio MCTIC
e o BNDES, os quais avaliaram um conjunto de iniciativas em parceria com o
consércio formado pela Consultoria McKinsey, pela Fundacio Centro de Pesquisa
e Desenvolvimento em Telecomunicacoes (CPqD) e pelo escritério Pereira Neto
& Macedo Advogados, que conduziu amplo estudo para realizar diagnéstico
detalhado e propor politicas publicas no 4mbito da IoT." Esse estudo foi a base
a partir da qual se estabeleceu o Decreto n°® 9.854, de 25 de junho de 2019, que
institui o Plano Nacional de Internet das Coisas e dispoe sobre a Camara de Gestao
e Acompanhamento do Desenvolvimento de Sistemas de Comunica¢io Médquina
a Mdquina e Internet das Coisas.

Segundo esse decreto (Brasil, 2019), so objetivos do Plano Nacional de IoT:
i) melhorar a qualidade de vida das pessoas e promover ganhos de eficiéncia nos
servigos, por meio da implementagao de solu¢oes de IoT; ii) promover a capacita-
¢do profissional relacionada ao desenvolvimento de aplicagdes de IoT e a geracio
de empregos na economia digital; iii) incrementar a produtividade e fomentar
a competitividade das empresas brasileiras desenvolvedoras de IoT, por meio da
promogao de um ecossistema de inovagao neste setor; iv) buscar parcerias com os

18. Disponivel em: https://tiinside.com.br/29/04/2021/com-o-titulo-de-cidade-inteligente-sao-jose-dos-campos-investe-
em-iot/. Acesso em: 26 out. 2022.

19. Disponivel em: https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/transformacaodigital/internet-das-coisas-estudo-
-repositorio. Acesso em: 3 out. 2022.
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setores publico e privado para a implementacio da IoT; e v) aumentar a integragao
do pais no cendrio internacional, por meio da participagio em féruns de padro-
nizagao, da cooperagio internacional em pesquisa, desenvolvimento e inovagio e
da internacionaliza¢io de solugoes de IoT desenvolvidas no pais.

Os projetos mobilizadores, sugeridos pelo estudo de 2016, também foram
instituidos no art. 6° do Decreto n°®9.854/2019. Contudo, a ampliagio do escopo
tanto das dreas de aplicagao da nova legislacao quanto das competéncias regulatérias
do MCTIC acabou dificultando a concretizagio dessas iniciativas. Por exemplo,
no que concerne ao Observatério de IoT, Lacerda (2020, p. 82) ressalta que, na
pratica, tal projeto mobilizador inicialmente tomou propor¢io mais ampla “abar-
cando ferramentas para acompanhamento e monitoramento das a¢oes de politicas
publicas relacionadas a economia digital em geral em curso no pais, dentre as quais
o Plano Nacional de IoT”. Porém, a autora jd alertava que a dltima atualizagao
havia sido em 2018. Atualmente, o enderego virtual que consta em Lacerda (2020)
nio existe, reforcando a falta de continuidade de tal projeto mobilizador.

6 MATURIDADE REGULATORIA E PSP EM INFRAESTRUTURA

A PSP em servigos de infraestrutura envolve tipicamente a contratualizagio da
prestagdo, processo que define como as partes envolvidas no estabelecimento de
um contrato irdo realizar tal servigo. S20 poucos os casos em que nao hd efetiva-
mente uma contratualiza¢do, mas a privatizacio ou liberalizaciao de um servigo,
com transferéncia do direito de propriedade de ativos e atuacio do setor publico
restrita a regulagio do mercado. No Brasil, o leque potencial de formas de PSP
nos diversos setores de infraestrutura incluem:

* concessio comum: disciplinada pela Lei n® 8.987/1995, refere-se a
projetos que apresentam viabilidade econdmica para cobranga de tarifas
dos usudrios;

*  concessio administrativa (parceria publico-privada — PPP administrativa):
disciplinada pela Lei n® 11.179/2004, refere-se a projetos cujo tomador
dos servicos é a propria administracio publica;

*  concessao patrocinada (PPP patrocinada): também disciplinada pela Lei
n° 11.179/2004, refere-se a projetos que admitem cobranca de tarifas, mas
nao apresentam viabilidade econdmica apenas com essa fonte de recursos;

e concessiao do direito real de uso;

*  contratos de locagio de ativos ou build-to-suit, normalmente disciplinados
pelo regime diferenciado de contratagées publicas (RDC);
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*  contratos curtos: disciplinados pela Lei n° 8.666/1993, atualmente limi-

tados ao prazo de sessenta meses, mas que devem passar a ter limite de
duracio de 120 meses com o advento da Lei n® 14.133/2021;*

*  autorizagao, permissao; e
*  privatizacdo em ambiente nao contratualizado (regime privado).

A escolha do tipo contratual depende das caracteristicas e da falha de mercado
em cada setor de atividade e em cada situagao especifica, nao havendo um tipo
desejével para todas as situagdes. O principal elemento relevante para andlise de
maturidade da PSP é a possibilidade de inser¢io do ciclo completo de investimen-
tos e operagio, no 4mbito de um contrato devidamente licitado, com obrigagoes
claras de parte a parte. Dessa forma, quando hd elevados investimentos de capital
envolvidos, claramente a contratualiza¢do por meio de uma concessao é uma
solu¢do superior a um contrato de curto prazo. A utilizacio, nesse caso, de uma
concessao comum ou administrativa depende da natureza do servigo (individu-
alizdvel ou difuso) e das externalidades envolvidas (mais externalidades ensejam
maior potencial de participagdo putblica na remuneragio contratual), entre outros
fatores. Normalmente, o estudo de value-for-money poderia indicar o tipo contra-
tual mais adequado no ambiente da estruturacio de cada projeto de PSP, mas hd
consideragoes anteriores que podem ser inseridas no préprio marco regulatério
ou na legislagao setorial.

A remuneragdo estdvel dos servigos publicos € critica para o seu resultado, em
fungio dos incentivos econémicos envolvidos. Note-se que os recursos podem
vir tanto de fontes publicas quanto de fontes privadas.?! Essas fontes podem ser
identificadas, de maneira geral, com os bolsos que sensibilizam: no caso das fontes
publicas, a cobranga ¢ feita do bolso do contribuinte, via impostos, taxas e contri-
buigées. No caso das fontes privadas, entretanto, hd duas possibilidades. Podem

20. Conforme a Lei n® 14.133/2021: "a Administracdo podera celebrar contratos com prazo de até 10 (dez) anos nas
hipoteses previstas nas alineas ‘f' e ‘g" do inciso IV e nos incisos V, VI, XIl e XVI do caput do art. 75 desta Lei" (Brasil,
2021b, art. 108).

21. Quando a fonte orcamentaria é publica, no caso de servicos individualizados, a cobranga de taxa é a principal
fonte de remuneracdo, enquanto no caso dos servicos difusos, para os quais a natureza sinalagmatica da taxa nao
permite a sua aplicacdo, a opcdo preferencial de remuneracéo tem recaido sobre as contribuicdes. O caso de sucesso
mais frequentemente apontado tem sido a Contribuicao para o Financiamento da lluminagdo Publica — CIP (também
denominada de Contribuicao para Custeio da lluminacao Publica — Cosip e Contribuicao para o Custeio dos Servicos de
lluminacdo Publica — CCIP), que gerou uma fonte de financiamento estavel e que, inclusive, permite a constituicdo
de fontes de garantias para projetos de PPP que se espalharam pelo pais. Em funcéo desse caso de sucesso, ja se verificam
propostas legislativas para a criacdo de contribuicdes especificas para outros servicos difusos, voltadas a segmentos
dos residuos solidos e da mobilidade urbana, por exemplo. Entretanto, a natureza distinta desses servicos devera ser
cuidadosamente avaliada na criagdo dessas novas contribuicBes especializadas. J& no conjunto que se pode chamar
de "fonte privada”, a principal remuneragdo para servicos individualizaveis é a tarifa, que pode ser complementada
com receitas acessorias e, no caso de inviabilidade econémica, sob a presenca de externalidades positivas relevantes,
utilizando as proprias contraprestacées na modalidade de concessdo patrocinada. J4 no caso de servicos difusos, a
remuneracao deve ser baseada em contraprestacdes, aportes e receitas acessorias, nao fazendo sentido a cobranca de
tarifas em concessao comum, tampouco patrocinada.
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ser sensibilizados os bolsos de usudrios do servico na cobranga de tarifas e outros
precos publicos, bem como de outros pagantes de receitas acessorias, mas também
pode haver a remuneragio via contraprestacoes e aportes, que sao derivados de
fontes tributdrias e apenas repassados pelo setor publico ao prestador de servigos
em contratos de concessio administrativa ou patrocinada.

Para que se considere a situagio de um setor de infraestrutura como “madura”
para a atracio de parceiros privados, ¢ necessdrio que haja a previsao contratual de
eventos tarifdrios automdticos, permitindo a criagao de estruturas de financiamento
do tipo project finance. Em outras palavras, mesmo em contratos de longo prazo
de concessao ou de PPP, sem a seguranca de pelo menos a realizagio de reajustes
anuais ou em prazos contratualmente estabelecidos com regularidade, no hd como
se falar em maturidade da PSP.

Outro requisito para a avaliagio das condicoes de maturidade da PSP em
mercados de infraestrutura é a existéncia de competidores especializados para de-
sempenhar as atividades complexas exigidas por esse tipo de servico publico, no
contexto de um ambiente econdmico por vezes instdvel e de um marco regulatério
em continua evolugio. E fato que a disputa de contratos de concessio por meio
de editais publicos requer competéncias altamente especificas da parte dos players
(Williamson, 2012). Assim, o desenvolvimento do mercado de PSP pressupoe a
presenca de empresas que desenvolvam as competéncias especificas para participagao
em licitagdes publicas. Em um estdgio mais avangado, a tendéncia é a consolidagao
dos players setoriais, criando grupos econdmicos ou holdings setoriais ou multisse-
toriais com atuagio na captagio ou aquisi¢ao de novos contratos de infraestrutura
e na operagio desses contratos. O estdgio de consolida¢do das empresas do setor
pode, portanto, ser considerado como um indicador de maturidade da PSP*

A tendéncia, em muitos setores de infraestrutura, é de competigao oligopo-
listica entre um nimero reduzido de empresas em ambiente rival. Nesse ambiente,
a entrada de players estrangeiros — por meio de investimento direto estrangeiro
(foreign direct investment— FDI), ou mesmo por meio de aliangas com incumbentes
locais — pode ser uma for¢a capaz de dinamizar e disciplinar mercados, introduzin-
do novas técnicas de produgio e gestao ao mesmo tempo que diminuem o poder

22.Um fenémeno de particular interesse para estudos futuros é a possivel formagdo de empresas ou grupos econdmicos
voltados para concessao em geral, com interesse setorial relativamente amplo. Esse tipo de operador pode disputar leiloes
de varios setores proximos. Sua principal competéncia estaria na avaliagao de novos projetos e na formacao das estruturas
societdrias (Sociedades de Propdsito Especifico — SPEs) e de governanca para a aquisicao do objeto e o seu desenvolvimento.
E possivel que alguns desses players se especializem no que se pode chamar de mercado primério de concessdes — ou seja,
atuam na aquisicdo até o leildo e, em determinado momento do contrato, repassam esse ativo a outros competidores no
mercado secundario. E interessante que, se esse player de mercado primario consegue atravessar a fase pré-operacional
em ativos que exigem grandes volumes de investimento (projetos Capex-intensivos — do inglés capital expenditure),
mobilizando a estrutura de financiamento e as garantias requeridas, repassara no mercado secundario um ativo com risco
fortemente mitigado, o que implica dizer que sua competéncia estara também em assumir riscos para o desenvolvimento
do ativo greenfield e obter no mercado secundario os proventos relativos a essa reducéo de riscos que foi capaz de suportar.
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de mercado e, dessarte, préticas colusivas dos competidores nacionais. Também a
entrada de grupos de origem financeira — como fundos de investimento, em geral
associados a operadores setoriais — denota um grau de evolugio importante da
maturidade de mercado. Uma vez que os grupos financeiros sao bastante sensiveis
a riscos politicos, dificilmente atuariam em ambientes em que predomina a incer-
teza regulatdria, e as competéncias de relagao com o governo concedente sao mais
relevantes que as préprias caracteristicas do plano de negdcios na determinagio
dos lances competitivos.

O modelo de regulagio setorial também desempenha papel-chave na pro-
mogao de servigos publicos de qualidade, a precos adequados aos interesses de
usudrios e empresas. Os principais modelos regulatérios aplicados aos setores de
infraestrutura no Brasil s3o identificados com a regulagio discriciondria (RD) e a
regulagio contratual (RC). Por envolver um risco regulatério bem mais alto, em
geral decorrente de situagdes em que nao houve competicio pelo contrato, a RD
tem sido a modalidade preferida no Brasil. Nesse caso, o combate as ineficiéncias
econdmicas tipicas do monopdlio natural deve se dar por meio de instrumentos
regulatdrios mais fortes, como uma metodologia tarifdria de emulagio de pregos de
mercado, que envolve a determinacio de uma base de ativos e da taxa de retorno
justa sobre essa base, com revisao tarifdria periddica (RTP), e com instrumentos de
promogio de eficiéncia e compartilhamento de ganhos de produtividade com os
usudrios, como a complexa metodologia do Fator X, que reforca a discricionarie-
dade no processo regulatério e amplia os riscos & remuneragio do ativo subjacente.

Por sua vez, a RC enfatiza o papel do ordenamento contratual e visa apenas ao
cumprimento do que foi contratualmente estabelecido, devendo esses parAimetros
serem monitorados e compensados quando desviam do pactuado. O substrato
teérico dessa abordagem ¢é exatamente a competi¢o ex ante (ou competicao de
Demsetz), que prevé a extragdo das rendas econdmicas em um ambiente de mo-
nopdlio natural no momento da disputa pela franquia do direito de operar esse
monopdlio. Costuma-se estipular um retorno contratual na licitagdo do contrato e
apresentar uma matriz de riscos que indica a alocagio de materializacio de eventos
extraordindrios (riscos) para os parceiros publico e privado. Nesse modelo, nao hd
a figura da RTB? mas, sim, a do reequilibrio econémico-financeiro (REF), que
restaura as condi¢des originais de remuneragao do contrato a partir de um plano de
negdcios vinculante ou de uma referéncia de remuneragao licitada. A adogao desse
modelo regulatério sinaliza, a principio, um grau mais elevado de maturidade da
PSP, uma vez que as empresas estio menos sujeitas a discricionariedade regulatéria

23. Em alguns casos, os contratos preveem uma RTP, eventualmente executada por uma agéncia reguladora, mas esse
procedimento, na pratica, tem caracteristicas efetivas de um REF.
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e, 20 mesmo tempo, devem assumir maior responsabilidade na gestao dos ativos
e no relacionamento com os usuarios.

Finalmente, a atividade de alocagio de riscos estd no coragao da estruturagao
de todo projeto de PSP (Yescombe e Farquharson, 2018). Em um projeto de in-
fraestrutura, a adequada alocagao de riscos é uma pré-condigao para que o projeto
assegure o melhor valor pelo dinheiro (value for money), que seja financidvel e que
cumpra a sua fungio econdmica e social (Turolla, Takeda e Cattani, 2019; OECD,
2008; The World Bank, 2017; Hovy, 2015). A capacidade de transferir riscos via
PSP ¢ um elemento de estabilizacio dos orgamentos publicos, evitando impactos de
alguns fatores extraordindrios sobre os contribuintes. Conforme Turolla, Takeda e
Cattani (2019), quando os riscos nao sio adequadamente atribuidos, os incentivos
contratuais nio geram o desempenho esperado das partes na execugio contratual,
produzindo resultados sub6timos a sociedade ou evitando que sejam cumpridos
os objetivos de politica publica que deram origem a prioriza¢io do projeto, nao
encorajando os comportamentos desejados. Nessa situagao, a PSP nao atinge seu
potencial, gerando descrédito quanto ao préprio instrumento.

Nesse sentido, a maturidade dos instrumentos de PSP diz respeito a exis-
téncia de desenhos de alocagio de riscos que efetivamente transferem ao parceiro
privado a ocorréncia de determinadas situagdes extraordindrias que poderiam, de
outra forma, influenciar o or¢amento publico. Alguns riscos apresentam papéis
bastante relevantes: a alocagao do risco de demanda, por exemplo, é essencial em
varios contratos, mas também ha riscos de natureza socioambiental, entre outros,
que tém papel central em arranjos de PSP. Entretanto, alguns setores apresentam
maior maturidade quanto as alocacoes ideais desses riscos principais, j4 havendo
algum consenso quanto aos formatos mais apropriados de matriz de risco, enquanto
outros segmentos ainda nao desenvolveram essas percepgdes, oferecendo menos
seguranga aos contratantes.

7 RECOMENDACOES DE POLITICAS

7.1 Energia elétrica

A abertura do mercado livre é essencial, por dois aspectos principais: o primeiro, a
respeito da reducdo da discrepéncia existente atualmente entre os ambientes livre
e regulado, ocasionados em grande parte pelos subsidios para uso dos sistemas
de distribuigao e transmissao; e o segundo, relativo & oportunidade de escolha
do fornecedor de energia para todas as unidades consumidoras. Em rela¢io aos
REDs, hd uma grande atratividade de mercado. Devem ser priorizados os projetos
com elevada taxa interna de retorno (o préprio mercado ird priorizar tais servigos),
além de agdes que gerem impacto de politicas ambientais e environmental, social
and corporate governance (ESG). A separagao da atividade de operagio da rede de
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distribuiciao da atividade de comercializacao e, até mesmo, o acesso a um mercado
livre varejista contribuirio para fomentar o modelo de negécio do fornecimento
da energia como um servigo. O aumento da digitalizagao do setor elétrico e,
consequentemente, o acesso aos dados disponiveis permitem melhor adequacao
entre os servigos ofertados no mercado de energia e a demanda dos consumidores.
Partindo desse principio, a utiliza¢ao dos diversos recursos distribuidos, incluindo
agoes de eficiéncia energética, torna-se relevante. Em tal cendrio, um novo mercado
de energia elétrica surgird no Brasil, com novas tecnologias e modelos de negécios,
demandando formagao de mao de obra qualificada. Com base nesse contexto,
recomendam-se, a seguir, temas de politicas publicas que contribuam para a redugao
dos custos com energia e 0 aumento da eficiéncia produtiva.

7.1.1 Instrumentos regulatérios com especificacdes objetivas para abertura total do
mercado livre de energia
As observagoes feitas na subsecio 2.1 do relatério convergem, em grande parte,
para o texto atual do Projeto de Lei (PL) n° 414/2021. As portarias parciais com
os cronogramas de abertura do mercado podem ser complementadas futuramente
com o texto do referido PL, dada a janela de abertura total entre 2023 e 2028. No
entanto, sugerem-se especificamente:

*  os acessantes do mercado livre devem adquirir energia do conjunto de
fontes ofertadas, nao apenas das incentivadas, para garantir a operacio-
nalizagio do sistema interligado nacional, sobretudo em um cendrio de
aumento na oferta de energia edlica e de esgotamento do potencial hidrico;

*  separagao entre a atividade de distribui¢io (fio) e a comercializacio de
energia elétrica, incluindo defini¢ao da func¢io de operador do sistema
de distribui¢ao, nio limitada a fun¢io de supridor de dltima instincia
(SUI) citada na Portaria GM/MME n® 690/2022;

* agdes e atribui¢oes em relagao ao dnus da atividade de distribuigao, por
exemplo: perdas comerciais; locagio equilibrada dos custos da confiabilida-
de e seguranca entre os dois mercados; e redugio dos subsidios existentes;

* regulacio complementando a Portaria GM/MME n° 690/2022 para
publicagio e divulgagao adequada das comercializadoras que atuario no
mercado varejista, suas ofertas de servigos e pregos, para a melhor tomada
de decisao do consumidor; e

*  regula¢io complementando a Portaria GM/MME n° 690/2022, definin-
do novas atribui¢oes a Aneel em relagao a monitoramento, regulagao e
fiscaliza¢do do mercado varejista.
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7.1.2 Politicas para utilizacdo dos REDs

Em relagdo aos REDs, observa-se que, em razao do rdpido avanco tecnolégico, do
aumento da produgio e da redugio de custo de aquisi¢io dessas tecnologias, que
podem ser utilizadas atrds do medidor, ou seja, no interior das unidades consumi-
doras, o seu uso tende a avancar antes de defini¢oes e regulamentos especificos. No
entanto, o acesso dos REDs a rede elétrica no Brasil deve ocorrer em breve, como
j& ocorre em outros paises. A exemplo do que ocorre com a geragao distribuida
fotovoltaica, haverd um grande mercado de prestadores de servio para atender
a esse setor, vendendo energia como servi¢o, em um cendrio competitivo com
oportunidades de redugao de custo ao usudrio final.

Os tdépicos de armazenamento de energia e veiculos elétricos exigem atengio
para a agenda regulatdria. Por exemplo, concretizando-se a previsao de que, a partir
de 2025, o custo do veiculo elétrico se equiparard ao veiculo a combustio, deve-se
observar um aumento significativo de carga na rede elétrica em curto periodo. Nesse
sentido, sugestionam-se como temas para politicas de inser¢io de REDs no Brasil:

* definicdo de padroes técnicos e operacionais e estabelecimento de estru-
turas de avaliagdo e remuneragao claras, para permitir que os operadores
do sistema de distribui¢io obtenham servigos de flexibilidade com base
no mercado de recursos de energia distribuida;

e inclusio do armazenamento de energia na Lei n® 14.300/2022, com
defini¢io de critérios para acesso de unidades consumidoras com arma-
zenamento de energia e fornecimento de excedentes a rede elétrica para
fontes com poténcia instalada inferior a 5 MW

* tomada de subsidios para elaboracio de regulamento para utiliza¢io de
fornecimento de excedente de energia oriunda de armazenamento em
veiculos elétricos para rede de distribuicio; e

* tomada de subsidios para elaboragio de regulamento, estabelecendo os
critérios da fungao do agregador de energia, com capacidade de atuar
gerenciando grupo de micro e minigeradores de energia, fornecendo
servicos de operagdo ao sistema de distribuicio de energia elétrica.

7.1.3 Politicas para sinais de preco com base em resposta da demanda

Estratégias de resposta da demanda objetivam a utilizagao de tarifas que possam
refletir a necessidade do sistema elétrico, atingindo beneficios ao sistema de distri-
buicio e aos consumidores. Atualmente, com o aumento no niimero de medidores
de energia digitais nas redes de distribuicio, o acesso aos dados de como e/ou em
que horério a eletricidade é consumida ¢ a informagao bdsica e mais simples de
resposta da demanda, mesmo para os consumidores em baixa tensao. Com essas
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informagoes, as unidades consumidoras podem tomar a decisdo sobre tarifas hordrias,
atualmente jd disponiveis, como a tarifa branca, uma opgao para consumidores
do grupo B, destacando-se pequenas e médias empresas, sobretudo as que nao
trabalham no horério de ponta.

Do ponto de vista regulatério, deve-se buscar associar as necessidades do
sistema elétrico para estabelecer os critérios e hordrios de resposta da demanda,
bem como a inser¢ao dos REDs, provendo beneficios para operagao do sistema de
distribui¢do e para todos os usudrios do setor elétrico. Nesse sentido, sugerem-se
as agoes a seguir.

*  Dolitica para dissemina¢io de medidores de energia digitais nas unida-
des consumidoras de baixa tensao, grupo B. Deve-se avaliar a escala de
prioridade de implantagdo, com destaque para unidades consumidoras
da classe de comércio e servico, subgrupo B3.

*  Disponibiliza¢iao dos dados de medi¢io hordria para o consumidor tomar
decisdao em relacdo as tarifas hordrias bem como as agées de gestao do
uso da energia de acordo com o hordrio com menor preco de energia.

*  Tomada de subsidios para elaboragao de regulamento para avaliar, a partir
de projeto-piloto, a utilizagdo de tarifas dindmicas de eletricidade, tarifas
por tempo de utilizagio para prover adequada sinalizagio de precos aos
consumidores finais de energia elétrica, permitindo que esses possam
responder a variagbes no custo da energia.

7.1.4 Revisao das leis n®9.991/2000 e 10.295/2001

Em relacdo a redugio do custo com energia elétrica, e ndo especificamente com o
mercado e o preco da energia, destacam-se as a¢oes de eficiéncia energética e res-
posta da demanda, com possibilidades claras de aplicagao em curto prazo. Agoes de
eficiéncia energética sio voltadas, essencialmente, “atrds do medidor” (no interior da
unidade consumidora), e os programas existentes no Brasil devem ser mantidos; no
entanto, recomenda-se o direcionamento dos recursos para dreas com maior potencial
e menor custo com a energia economizada, conforme apresentado na subsegao 2.2.3.

Considerando as leis n29.991/2000 e 10.295/2001 (conhecida como a Lei da
Eficiéncia Energética), recomendam-se suas revisdes por um conjunto de politicas
atualizadas voltadas 2 utilizagio da eficiéncia energética como recurso energético
distribuido, com destaque para:

*  compulsoriedade da certificagio de desempenho energético de edificagoes
e sistema de gestao da energia; estabelecer critérios para compulsoriedade,
tais como edificagdes de prédios publicos, servigos publicos, empresas
beneficiadas com recursos oriundos de programas de eficiéncia energética;
ou que sejam beneficiados com recursos da CDE;
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* programa nacional de eficiéncia energética para o setor industrial, in-
cluindo a realizagao de diagndsticos energéticos, com definicao de indices
e metas de desempenho energético, reaproveitamento de residuos de
processos; recuperagao de calor e cogeragao de energia;

* direcionamento dos recursos da chamada publica de projetos do PEE
para agoes com melhor desempenho; e

* instituigdo do leilao de eficiéncia energética como mecanismo para co-
mercializagio de servigos e resultados de a¢oes de eficiéncia energética.

7.1.5 Formacdo e qualificacdo de recursos humanos nos diversos temas relacionados a
gestao de energia e transicao energética

Considerando o cendrio apresentado e havendo a execugio de politicas para
acelerar a modernizagao do setor elétrico brasileiro, a formagio e a qualificagao
de recursos humanos nas dreas envolvidas sao imprescindiveis. A capacitagao de
gestores e técnicos das unidades consumidoras é uma agdo estratégica em relacio
a cendrios de compulsoriedade de certificagao energética, de politicas de redugao
de emissoes e de transicio energética:

e acdes de formagio de recursos humanos nos niveis técnico, tecnélogo
e nivel superior, nas 4reas de eficiéncia energética, energias renovaveis,
automagao aplicada a sistemas de energia, telecomunicagoes, sistemas de
informacio, ciéncia de dados, entre outras dreas correlatas, nas diversas
regioes do pais; e

e disseminagio da certificagio de técnicos nas principais metodologias
adotadas para diagndstico energético, gestao energética, medigao e veri-
ficacio de desempenho de agoes de eficiéncia no uso de energia e dgua,
entre outras.

7.2 Petrdleo e gas

7.2.1 Utilizacdo do regime de concessao em substituicdo ao de partilha nas exploracdes
na érea do pré-sal

O primeiro leilio de dreas exploratérias de petrdleo e gds ocorreu em 1999, apds
a eliminagio, pela Emenda 4 Constituigao n® 9/1995, do monopélio da Petrobras
(Brasil, 1995). Na contratagio das empresas petroleiras, vem sendo aplicado, desde
entio, o regime de concessao, instituido pela Lei do Petréleo de 1997 (Lei n° 9.478),
que regulamentou a abertura do setor a outras empresas além da Petrobras (Brasil,
1997). De 1999 até 2021, foram realizadas dezesseis rodadas de licitagoes de dreas
sob contratos de concessio, incluindo as rodadas de 2000 e de 2001, realizadas
em dreas onde seriam descobertas as jazidas do pré-sal.
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Em 2006, comegaram as descobertas de petréleo nas rochas sedimentares
do pré-sal, inicialmente no campo de Tupi, o primeiro campo classificado como
supergigante no Brasil, com mais de 5 bilhoes de barris de reservas de dleo e gés.
Ao verificar a elevada produtividade dos campos recém-descobertos na nova fron-
teira exploratdria, o governo federal adotou o regime de partilha de producio (Lei
n°12.351/2010), com o objetivo de aumentar a parcela do governo nas rendas propor-
cionadas pela producio de petréleo e gds naquela drea e exercer maior controle sobre
a gestdo dos contratos de exploracio com as petroleiras (Brasil, 2010c). Foram ainda
aprovadas nas reformas das politicas para o petréleo em 2010 duas outras leis: i) a Lei
n° 12.304, que autorizou a criagao da empresa publica Pré-sal Petréleo S.A. (PPSA)
para se associar em consdrcio as empresas vencedoras dos leildes, gerir os respectivos
contratos de partilha de producio e comercializar a parte da produgio de petréleo
que cabe & Unido — parcela do excedente ou lucro em 6leo (Brasil, 2010b); e ii) a
Lei n® 12.276, que autorizou a Unido a ceder a Petrobras os direitos de exploragao
de sete dreas do pré-sal, sob o contrato de cessao onerosa (Brasil, 2010a). As novas
leis tornaram as politicas para o petréleo mais centralizadoras, transferindo parte
importante das decisoes sobre as exploragoes e a producio de petrdleo para a Pe-
trobras e a 6rgaos do governo federal.

Os dois regimes apresentam diferengas importantes quanto a regras de
mercado. No regime de concessdo, a Unido nio tem ingeréncia sobre a gestao dos
contratos de exploragio. Para o acompanhamento das atividades de exploracio,
as petroleiras garantem a Agéncia Nacional do Petréleo o livre acesso as dreas sob
concessao, as operagdes em curso, aos equipamentos e as instalagdes utilizadas,
bem como a todos os registros, estudos e dados técnicos disponiveis. O petréleo
extraido pertence & empresa ou ao consorcio explorador, que recolhe & Unido os
royalties sobre a produgio e a participacio especial, esta segunda devida nos casos
de campos de petrdleo com elevada producio.

No regime de partilha, as empresas nao tém a propriedade do petréleo que
produzem; elas tém direito aos volumes em 6leo e gis produzidos corresponden-
tes ao custo em Oleo das atividades de exploragio e produgao e a um percentual
do lucro em 6leo; a outra parte do lucro, ou excedente em 6leo, é paga a Unio.
O percentual do lucro em éleo partilhado com a Unido corresponde ao ofertado no
leildo, que define o consércio vencedor do certame. Outro aspecto que caracteriza
a partilha é que a petroleira vencedora da licitagio deve necessariamente formar
consorcio com a empresa publica PPSA, que passa a gerir o contrato de partilha.
Na gestao do contrato, a PPSA monitora as atividades de exploragio e de produgcio
de petréleo e gds natural do consércio explorador, registrando os gastos realizados
pelos contratados na execugdo dessas atividades e computando-os na conta de
custo em 6leo, de acordo com as regras estabelecidas pela Lei n° 12.351/2010 e
pelo contrato de partilha de produgio (Brasil, 2010c¢). Na gestao do contrato, a
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PPSA possui participagao majoritdria no comité operacional que dirige o consércio,
por meio da indica¢io da metade dos integrantes do comité e do presidente, que
tem o poder de veto e o voto de qualidade. O modelo de partilha caracteriza-se,
portanto, pela complexidade, pela burocracia em sua gestao e pela menor liberdade
da petroleira em conduzir as atividades de exploracio e producao.

Passados doze anos da aprovagio da Lei de Partilha, a drea geoldgica do pré-sal
nao atrai tanto as empresas, como ocorreu até a 5* Rodada de Licitagoes, em 2018.
O menor interesse tem sido debitado ao fato de que as petroleiras tém de se submeter
a0 burocratizado regime de partilha e, ainda, aceitar a preferéncia concedida a Pe-
trobras por lei para ser a operadora dos blocos exploratérios colocados em licitagio,
em que ela pode exercer a preferéncia. Como exemplo do menor interesse pelas
licitagdes de dreas no pré-sal, cita-se a 6* Rodada de Partilha, em 2019, na qual dos
cinco blocos ofertados apenas um despertou interesse, tendo sido arrematado por
consoércio formado pela Petrobras com a empresa estatal chinesa CNODC Brasil
Petréleo e Gds. Em outros dois leiloes posteriores, houve participagao de maior
ntmero de empresas petroleiras apenas porque foram relativos aos excedentes da
cessdo onerosa, isto é, dreas em que jd se conhecia o grande potencial produtivo,
pois vinham sendo exploradas pela Petrobras desde 2010.

O pré-sal ainda tem potencial para atrair empresas — em razao do sucesso
exploratério da Petrobras na drea —, desde que se simplifique o regime de explo-
ra¢io, com a revogacio do atual modelo de partilha e a adogao do regime de
concessao naquela drea. Esse regime, se aplicado em licitagdes no pré-sal, tem
ainda a perspectiva de aumentar a arrecadagdo da participagao especial, além do
pagamento de royalties.

7.3 Transporte rodoviario

7.3.1 Subsidios cruzados por meio do modelo “filé com osso”

Uma politica pablica de subsidios cruzados poderia viabilizar a expansao dos
investimentos em rodovias federais no Brasil, com economia de recursos ptbli-
cos, melhoria da qualidade dos servigos e incremento da eficiéncia regulatéria
setorial. Sua motiva¢io pauta-se no fato de que a malha rodovidria concedida ao
setor privado se limita a trechos com alta lucratividade, restando negligenciadas
as dreas que, apesar de relevante interesse social, nao sio financeiramente vidveis
sem aportes externos.

A dificuldade na manutengio e expansio da malha rodovidria é agravada pelas
severas restrigoes orcamentarias que o pais enfrenta atualmente, ensejando a busca
por fontes alternativas de financiamento. Uma vez que ¢ esperado para os proxi-
mos anos o fim do prazo de concessio de diversos trechos com alta lucratividade
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e interesse por parte da iniciativa privada, hd uma oportunidade de se desenvolve-
rem projetos de elevado impacto socioeconémico, porém invidveis sem subsidios,
por meio de sua concessio em conjunto (bundles, ou “pacotes”) com outros mais
lucrativos, em um mecanismo de subsidios cruzados conhecido como “filé com
osso”. Na pritica, o governo federal abriria mao de receitas esperadas com outorga
dos projetos de maior interesse do setor privado, que seriam, entdo, direcionadas
para custear outros projetos socialmente relevantes (Sousa e Silva Filho, 2022).

De forma subsididria a0 modelo de subsidios cruzados, uma vez que ainda
serd necessdrio aporte direto de recursos publicos para viabilizar financeiramente
determinados projetos, as PPPs constituiriam marco juridico mais adequado para
avancar esses tltimos. Uma vez estabelecidos pardmetros consistentes de monitora-
mento e avaliagio dos projetos, o modelo de contratacio por PPP, em especial por
meio de vinculagdo or¢amentdria explicita, a exemplo do Plano Plurianual (PPA),
permitiria mais transparéncia e credibilidade no cronograma de desembolsos e,
concomitantemente, melhor alinhamento de incentivos entre o setor puablico e o
concessiondrio privado.

A exemplo de outros paises, o Brasil j& possui experiéncias de politicas de
subsidios cruzados no setor de infraestrutura por meio de licitagao em pacotes (“filé
com 0ss0”), em especial no setor aeroportudrio, mas também na 4rea de transporte
terrestre. Nesse tltimo, destaca-se o estado de Sao Paulo, considerado o mais avanca-
do em termos de incorporagio de melhores préticas nos modelos de concessio e de
qualidade de rodovias (CNI, 2018). O estado inaugurou o modelo de concessiao em
bloco de rodovias a partir da licitagdo do corredor Piracicaba-Panorama (Pipa), em
2020, com investimentos previstos de R$ 3,8 bilhoes. O governo federal pretendeu
replicar essa experiéncia bem-sucedida com a concessio da rodovia Presidente Dutra
(BR-116) em 2021, cujo novo contrato passou a incorporar também a manutengio
e operagao da rodovia Rio-Santos (BR-101).

7.3.2 Modelo de compartilhamento de riscos de demanda e cambial

A alocagio do risco de demanda é parte essencial da estruturagio econoémica e
juridica do contrato de concessdo de um servigo publico para construgao, manu-
tenc¢do e/ou operagao por um ente privado. A md-alocacio desse risco pode causar
consequéncias indesejéveis para governos, concessionarios e usudrios, tais como:
inviabilizacio do projeto, dificuldade de financiamento, incremento dos incenti-
vos a renegociagao, faléncias e necessidade de bailouts (resgates) governamentais

(OECD, 2017).

Em qualquer contrato, a alocagao dos riscos de qualquer natureza deve seguir
o principio geral de que os riscos controldveis (endégenos ao contrato) devem ser
alocados, preferencialmente, 4 parte com maior capacidade de geri-lo. Além disso,
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os incentivos devem estar alinhados de forma que a parte a quem incumbe a gestao
do risco nao tenha interesse em aumentd-lo além do desejével pela outra parte, isto
é, que o moral harzard (risco moral)** seja minimizado. J4 os riscos incontroldveis
(ex6genos ao contrato) devem ser alocados a parte com maior capacidade para
suportd-lo, no que se inclui a capacidade para diversifici-lo (Burns e Estache,

1999; OECD, 2017).

No caso de projetos de infraestrutura de transportes terrestres que apresentam
elevada volatilidade de trifego, porém, também alta rentabilidade esperada para
o capital investido, a literatura sugere a adogio de modelos de compartilhamento
de risco de demanda entre setor publico e concessiondrio (Burns e Estache, 1999).
O objetivo é assegurar a viabilidade de investimentos privados, por meio de garan-
tias de receita minima que diminuam os riscos para o concessiondrio oriundos de
flutuagao da demanda ao longo do periodo de concessdo — usualmente bastante
correlacionada ao comportamento da economia, portanto fora da capacidade de
gestdo do agente privado.

Assim, o Estado pode economizar recursos para serem destinados a outras
finalidades sociais mais urgentes, assumindo, em contrapartida, obrigagées com o
parceiro privado que nio necessariamente impactardo o orgamento publico. Isso
porque seu adimplemento pode ser realizado tanto por meio da extensao do prazo
de concessao quanto da postergagao dos investimentos em expansio de capacidade
da infraestrutura.

O mesmo modelo de compartilhamento de riscos de demanda pode ser ainda
aprimorado para incluir também a prote¢ao ao concessiondrio quanto aos efeitos
da variac¢io cambial ao longo da vigéncia do contrato. Essa garantia ¢é relevante
nos casos em que o agente privado busca financiamento denominado em moeda
estrangeira, posto que suas receitas estao denominadas na moeda nacional.

Para muitos paises emergentes, predomina a escassez de instrumentos de
financiamento para projetos de longo prazo a custos compativeis com a rentabi-
lidade esperada dos projetos. Os recursos captados no exterior apresentam custos
usualmente mais atrativos e favorecem a participagio de empresas estrangeiras no
setor de infraestrutura, aumentando a concorréncia e permitindo a incorporagio
de novas tecnologias e experiéncias de gestao nesses mercados. Porém, também

24. Em termos econdmicos, risco moral corresponde a uma situagao em que um agente tem incentivo para aumentar sua
eXposicao ao risco as expensas da outra parte na transacéo porque nao arca com os custos totais desse risco, seja por
forca de condicdes contratuais assimétricas, mal especificadas ou incompletas, ou mesmo por sua posicdo privilegiada
em termos de informacdo sobre o objeto do contrato e os riscos envolvidos na sua execugdo. Uma consequéncia do risco
moral é que, apds a transacdo ser iniciada (contrato formalizado), a parte privilegiada tende a mudar seu comportamento
em detrimento da outra, agindo de forma oportunistica para extrair renda adicional da parte prejudicada (rent seeking),
0 que n&o seria possivel em uma situacéo de plena simetria de informacdo e contratos completos. Por isso constitui
um elemento importante para explicar a existéncia de custos de transacdo no sistema econdmico (Kotowitz, 1989).
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embutem o risco de descasamento entre receitas e obrigagdes ao longo da concessao
por for¢a da flutuacio do cAmbio.

Para solucionar esse dilema, os governos podem oferecer proteio contra os
efeitos da depreciagio cambial, tanto por meio da indexagao das tarifas quanto
por inclusdo desses impactos em um modelo de compartilhamento de risco de
demanda com garantias de receitas minimas. Dado que a indexagao tarifdria pode
penalizar em excesso os usudrios e acarretar redugio da demanda, além de impactos
inflaciondrios, a op¢ao de mitigagio do risco cambial por meio de sua inclusio no
modelo de compartilhamento de risco de demanda parece ser a mais eficiente na
busca pelo incremento do capital estrangeiro privado para o setor de infraestrutura
em geral, em especial no caso dos transportes (Pompermayer e Silva Filho, 2016).

7.3.3 Sistema de livre passagem/pedagio aberto (free-flow) para tarifacdo nas rodovias

A Lei n® 14.157, sancionada em 1° de junho de 2021, permite a mudanga do modelo
convencional de cobranga em pragas de peddgio para um sistema de Rodovia de
Peddgio Aberto (RPA), ou seja, um modelo eletrdnico sem canalizagio (free-flow)
e com identificagio automadtica dos usudrios (Brasil, 2021a). No seu art. 22, § 102,
determina-se que o Conselho Nacional de Transito (Contran) estabeleca critérios
técnicos para garantir a identificagao dos veiculos, enquanto 4 Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres (ANTT) compete promover a modalidade tarifiria que
mantenha maior proporcionalidade com o trecho da via efetivamente utilizado.

Entre as vantagens do sistema de RPA, destacam-se a flexibilidade e a maior
isonomia na cobranca dos usudrios, uma vez que a tarifa passa a refletir mais fiel-
mente o trajeto efetivamente percorrido na rodovia, em contraposi¢ao ao modelo
vigente no pais, com preco fixo por intervalo entre as pracas fisicas de peddgio.
Além disso, diminui-se o tempo gasto nas pragas fisicas para pagamento das
tarifas e os consequentes congestionamentos de veiculos, de modo a aumentar a
fluidez do trafego e reduzir o risco de acidentes, que se refletem em ganhos para
os usudrios. Finalmente, hd possibilidade da redugao da tarifa média, tanto por
meio do aumento da base de usudrios pagantes quanto da reducio dos custos de
construgio e operagdo de pragas de peddgio, sobretudo em dreas metropolitanas

e conurbadas (CN'T, 2020).

Diversas tecnologias estao disponiveis hoje para viabilizar a ado¢ao do modelo
de RPA no Brasil (Goes e Bravo, 2022):

* identificacio por radiofrequéncia: uso de ondas de ridio (normalmente
operando a 900 MHz) para identificar um transponder (74g), que pode
ser ativo (quando emite o prdprio sinal) ou passivo (quando responde
ao sinal enviado pela base transmissora);
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*  cimeras de reconhecimento 6ptico de caracteres: uso de cAmeras de video
para identificagio automdtica de veiculos;

*  navegagio global por satélite: uso de dados de posicio do veiculo (via zzg)
para medir a distAncia percorrida a fim de determinar a tarifa de peddgio;

*  smartphones: uso de tecnologia GSM (global system for mobile) ou NFC
(near field communication) dos smartphones para medir a distancia per-
corrida a fim de determinar a tarifa de peddgio;

*  hodémetro/tacégrafo: registro da quilometragem percorrida pelo usudrio
por meio de uma unidade on-board (OBU) conectada eletronicamente
20 hoddmetro do veiculo;

e comunicac¢oes dedicadas de curto alcance: comunicacio de rddio (nor-
malmente operando entre 5,8 GHz e 5,9 GHz) bidirecional entre uma
unidade de beira de estrada e uma #ag ativa instalada no veiculo; e

* decodificagio por quick response (QR) code: uso de QR code, sem neces-
sidade de rag, para identificagao de veiculos.

Cada tecnologia elencada possui vantagens e desvantagens préprias em seu
emprego, para além da complexidade e dos custos para instalagio e operagio de seus
sistemas. Essas caracteristicas devem ser consideradas atentamente pelo formulador
de politicas publicas, a fim de determinar quais solu¢oes melhor se adaptam as
condigoes socioecondmicas de cada regido ou pafs, sem incorrer em 6nus excessivo
aos usudrios ou aumento dos riscos de inadimpléncia para os concessiondrios.

O Brasil caracteriza-se por ser um pais de dimensées continentais, com ex-
tensos trechos rodovidrios interurbanos, porém com concentragio de trifego nas
regides do Centro-Sul, onde proliferam dreas de concentragio urbana sobrepostas
e integradas ao trdfego rodovidrio convencional. H4, portanto, amplas oportuni-
dades para adogio de sistemas de RPA nas rodovias do pais, com vantagens para
usudrios, concessiondrios e poder publico.

Contudo, as profundas desigualdades sociais do pais também se refletem nesse
cendrio: muitos dos usudrios de rodovias em regides conturbadas possuem menor
poder aquisitivo e residem mais afastados de seus locais de trabalho, de modo que
a cobranca de tarifa de peddgio, ainda que proporcional ao trecho percorrido, lhes
penalizaria em demasia. Ainda, grande parte da frota de veiculos do pais estd en-
velhecida e inadimplente com obrigacoes de licenciamento, seguros e multas com
o poder publico, também reflexo da realidade social do Brasil. Como muitas das
tecnologias de RPA impoem custos significativos aos usudrios para sua instalacio
e operagao, ¢ irrealista supor que a ado¢do desses sistemas seja generalizada a curto



144 Eficiéncia Produtiva: analise e proposicoes para aumentar a produtividade no Brasil

prazo no pais, ou mesmo que a inadimpléncia esperada dos usudrios permaneca
em patamares baixos e estdveis no tempo.

Considerando essas questoes bem como as experiéncias internacionais mais
bem-sucedidas em paises com caracteristicas econdmicas e institucionais similares
as do Brasil, nossa proposta é que seja adotado um modelo hibrido para a incor-
poragio dos sistemas de RPA as rodovias nacionais. Sua ado¢io deverd ocorrer de
forma gradual e escalonada, privilegiando de inicio regiées metropolitanas com
maior poder aquisitivo, em especial na regido Centro-Sul do pais. Ainda, convém
a0 Estado oferecer ao setor privado maior liberdade para escolha das tecnologias
e aos usudrios também maior flexibilidade para adapta¢io & nova modalidade
tarifdria, sobretudo a curto prazo, permitindo que ganhos de escala determinem
quais opgoes tecnoldgicas sao mais promissoras antes de estabelecer critérios mais
rigidos de regulagao setorial.

7.4 "Internet das coisas” (loT)

7.4.1 Regulacao

A comunica¢io maciga do tipo mdquina (mMTC),” ou IoT massivo, pode ser
viabilizada com as novas especificagoes de radio de 5G. Ela serd viabilizada com o
uso de dispositivos com baterias de longa duragao, podendo comportar a ordem
de grandeza de milhoes de dispositivos em um quilémetro quadrado.

Nesse contexto, hd dois aspectos de extrema relevincia a serem considerados.
O primeiro ¢ a falta de adequacio regulatéria a realidade da economia digital.
O contexto de 16 de julho de 1997, quando foi promulgada a Lei n® 9.472, que
criou a Agéncia Nacional de Telecomunicagoes (Anatel), é completamente diferente
do atual. Os servicos de telecomunicagées strictu sensu se tornam cada vez menos
relevantes, ao passo que os servigos de internet e dados sio de primeira impor-
tAncia. Trata-se de fato reconhecido pela prépria agéncia.”® Um novo arcabouco
regulatério e uma nova defini¢do de competéncias e responsabilidades devem ser
analisados pelo mais alto escalao do governo federal, para submissio de proposta
ao Congresso Nacional.

7.4.2 Protecao dos dados

Essa espécie de vicuo regulatério apresentado na subsegio anterior impoe extrema
cautela aos entes governamentais ¢ privados. Se “os dados sdo o novo petréleo”,
como diz o cliché, varios cuidados devem ser tomados. Por suposto, deve-se cuidar

25. Para mais detalhes, consultar: https://especiais.zh.clicrbs.com.br/infograficos/2020/maio/estrategia-brasileira-de-
-redes/abranet.pdf.

26. Disponivel em: https://www.convergenciadigital.com.br/Telecom/Anatel-articula-propostas-ao-proximo-gover-
no-sobre-regulacao-da-internet-61432.html?UserActiveTemplate=mobile. Acesso em: 17 out. 2022.
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de toda a infraestrutura de seguranga cibernética.”” Ao contrdrio do petréleo, os
dados em nuvem podem se tornar inacessiveis com um simples clicar de botio. E
importante lembrar que a Lei Geral de Prote¢dao de Dados Pessoais (LGPD), Lei
n° 13.709, de 14 de agosto de 2018, versa exclusivamente sobre o tratamento de
dados pessoais.

7.4.3 Formacdo e contratacdo de talentos?

Segundo vérias organizagoes setoriais, existe uma falta expressiva de profissionais
qualificados de tecnologias da informagio e comunicagio (TICs) no Brasil. Andlise
desenvolvida pelos autores, com base em dados da Relagao Anual de Informagées So-
ciais (Rais), indica que o saldrio dos programadores teve valorizacao acima da inflagio
no perfodo 2010 a 2020, o que parece confirmar a demanda acima da oferta nesse
mercado. Os setores publico e privado devem atuar em conjunto para solucionar, ou,
a0 menos, minimizar o problema.

Virias empresas tém promovido cursos de formagio. Algumas firmas tém se
queixado que profissionais brasileiros tém sido contratados — virtual ou presen-
cialmente — por empresas estrangeiras. Nesse quesito, deve-se avaliar a facilitagao
da contratagao de profissionais latino-americanos, assumindo que eles conseguem
compreender o idioma portugués, e em outros paises onde o cAmbio seja favordvel
para essa contratagdo. Deve-se também desenvolver programas para aumentar a
formagio e contratagao de profissionais do sexo feminino, que sdo minoria no setor.

Em prazo mais longo, existem programas bem-estruturados de identificagio
de talentos de raciocinio 16gico-quantitativo em tenras idades no Brasil: as Olim-
piadas do Conhecimento, em particular da Olimpiada Brasileira Matemadtica das
Escolas Pablicas (OBMEP)* e a Olimpiada Brasileira de Informdtica.** A OBMEP
promove um programa de iniciagio cientifica (o Programa de Iniciagao Cientifica
Janior — PIC Jr.), oferecido a todos os vencedores de medalhas no certame. Uma
bolsa de R$ 100,00 e aulas sao oferecidas aos bolsistas. Programa semelhante vol-
tado para as TICs poderia ser oferecido aos medalhistas da OBMEP e Olimpiada
Brasileira de Informdtica, desenvolvendo competéncias para futuros profissionais
que utilizardo tais conhecimentos em suas trajetérias profissionais, no proprio setor
de TICs ou em outros setores.

Deve-se incentivar também na educagdo bdsica — especialmente com a
oportunidade dada pelos itinerdrios formativos da nova Base Nacional Comum

27. Para mais detalhes, consultar: https://spectrum.ieee.org/sensor-cybersecurity-standards. Acesso em: 10 nov. 2022.
28. 0 Ipea esta desenvolvendo uma pesquisa sobre trajetdrias ocupacionais de profissionais de tecnologia da informacéo.
29. Para mais detalhes, consultar: http://www.obmep.org.br/. Acesso em: 10 nov. 2022.

30. Para mais detalhes, consultar: https://olimpiada.ic.unicamp.br/. Acesso em: 10 nov. 2022.



146 ‘ Eficiéncia Produtiva: analise e proposicoes para aumentar a produtividade no Brasil

Curricular (BNCC) do Ensino Médio — o ensino com base em metodologias
ativas e o desenvolvimento de espagos maker.”!

7.4.4 Fomento a demanda

Conforme apresentado na segao 5, existe um sistema setorial de inovagdo con-
solidado, com a oferta de um grande leque de programas de apoio a produgao
tecnolégica. Ademais, como jd ¢ de pleno conhecimento no que diz respeito a
inovag¢ao no Brasil, os indicadores das pesquisas de inovagio tecnolégica nao sao
favordveis, especialmente com rela¢io as empresas médias e pequenas.

A Jornada de Transformagio Digital, desenvolvida pelo Sistema S de Sao Paulo,
¢ uma proposta muito abrangente ¢ bem-desenhada de apoio a ado¢io das TICs
pelas empresas.> H4 subsidios referentes aos custos de consultoria, dependendo
do porte da empresa. O surgimento de casos de sucesso, a partir de iniciativas
como essa, pode ter um efeito de demonstragio para que outras empresas busquem
melhorar suas atividades. Trata-se de um programa que merece ser replicado e
expandido pelo pais.

A expansio da adogao da IoT vai depender, em grande medida, da atuagao
das organizagdes setoriais do préprio setor privado, mas o governo federal pode
criar um portal de divulgagio de boas iniciativas. Um excelente exemplo — do setor
agricola, mas que serve também a outros setores — a ser considerado ¢ o do Internet
of Food & Farm 2020, da Unido Europeia.** O portal apresenta diferentes casos
de aplicacio de IoT no campo, como o monitoramento analitico da criacio de
suinos e aves, a rastreabilidade de alimentos e a otimiza¢io da tomada de decisao na
cadeia de suprimentos de bovinos, viabilizando também o contato com as equipes
desenvolvedoras da solugio.

E necessdrio notar dois pontos nesse quesito. Existe uma dificuldade técni-
ca, em funcido de vdrios aspectos que devem ser considerados na implantagao de
projetos de IoT: o hardware (dispositivos); a conectividade; a interoperabilidade;
a rede; e a seguranga da informacio. Em muitos casos, hd necessidade de atuacio
das chamadas integradoras. Ou seja, deve-se ampliar a énfase na inovagio de pro-
cessos, quando historicamente as politicas privilegiaram a inova¢io de produtos.

O segundo ponto a ressaltar é que a metodologia do Sistema S de Sao Pau-
lo pressupde uma evolugio em etapas. Ou seja, primeiro é necessdrio efetuar o
trabalho de base, de andlise da estratégia, dos produtos, para depois se escalar os
projetos tecnolégicos. E fundamental que os fornecedores de soluges desenvolvam

31. H4 um interessante programa para desenvolvimento de espacos maker paulistas: https://makerspaceiot.febrace.
org.br/. Acesso em: 16 dez. 2022.

32. Ver casos de implementacdo em: https://jornadadigital.sp.senai.br/. Acesso em: 10 nov. 2022.

33. Consultar: https://www.iot-catalogue.com/. Acesso em: 26 out. 2022.
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diferentes modelos de negécio, propiciando a opgao entre maior gasto de capital
ou de custeio, de modo a atender as necessidades dos clientes.

7.4.5 Conectividade no campo®

A falta de conectividade no campo obviamente é um obstdculo a expansio das
tecnologias de IoT no agro brasileiro. Mesmo no estado de Sao Paulo, o mais rico
do pais, trata-se de uma realidade que deve ser tratada com atengao. Uma alterna-
tiva promissora capaz de acelerar a mudanca desse cendrio refere-se a utilizagao de
recursos do Fundo de Universalizagao dos Servigos de Telecomunicacoes (Fust) para
ampliacio da cobertura no campo.”” Conforme a regulamentacio da Lei n® 9.998,
de 17 de agosto de 2000 (Brasil, 2022), que instituiu o Fust, um dos objetivos para
os quais passam a destinar-se os recursos do fundo contempla a inovagao tecnoldgica
de servigos de telecomunicagoes no meio rural. Tal iniciativa tem apoio politico®®
e do meio empresarial — por exemplo, Associagao ConectarAgro,” além de estar
sendo discutida e fomentada por féruns e grupos de trabalho da Camara Agro 4.0.
E importante que os recursos do Fust nao sejam contingenciados.

Estd em processo final de tramitagio no Congresso Nacional o PL n® 149/2019,%
que cria a Politica Nacional de Incentivo a Agricultura e Pecudria de Precisio.
O texto prevé uma série de medidas que pode beneficiar a introdugao das tecnologias
de IoT no campo, tais como: criagao de redes de pesquisa direcionadas ao acesso
dos pequenos e médios proprietdrios a agricultura e pecudria de precisdo; a criagao
de instrumentos de financiamento; e o estimulo a investimentos que permitam a
cobertura de internet nas 4reas rurais do pais.*’

7.5 Maturidade regulatdria para PSP no investimento em infraestrutura

7.5.1 Liberacdo da capacidade de contratacdo para a possibilidade de um espectro
mais amplo de PSP

A andlise realizada mostra que hd vdrios setores que vém sendo objeto de PSP no
Brasil. Entretanto, ¢ nitido que hd uma vedagao legal a que um mesmo ente contra-
tualize, a longo prazo, uma por¢io significativa de seus servigos publicos, tendo em

34. Conforme visto na secdo 4, ha outras verticais objeto da Politica Nacional de loT. Os autores estdo focando inicial-
mente a vertical do agro.

35. Disponivel em: https://www.telesintese.com.br/ministerio-da-agricultura-pretende-atrair-conectividade-por-meio-
-de-beneficio-fiscall. Acesso em: 26 out. 2022.

36. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/896973-deputado-quer-garantir-aplicacao-de-recursos-do-fus-
t-para-conectar-meio-rural/. Acesso em: 26 out. 2022.

37. Disponivel em: https://teletime.com.br/06/05/2022/conectaragro-quer-toda-area-agricola-do-brasil-coberta-em-
-seis-anos/. Acesso em: 26 out. 2022.

38. Para maiores detalhes, consultar: https://www?25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/140314. Acesso
em: 10 nov. 2022.

39. Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/140314. Acesso em: 26 out. 2022.
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vista o atual limite de 5% da receita corrente liquida (RCL) para despesas de cardter
continuado em contratos de PPP. Como proposigao de politica, recomenda-se a
avaliacio da revisdo do art. 28 da Lei n® 11.079/2004, cujo limite de 5% de RCL,
permitindo a substitui¢do de custeio piblico por Opex* da SPE em concessoes
sem consumo de limite de RCL, ou seja, fazendo com que despesas de cardter
continuado na forma de contraprestagdes possam nio contar no limite de RCL
quando substituem despesas correntes da administracio publica que jéd ocorriam no
ambiente orgamentdrio e que passam, entdo, a um ambiente contratualizado de PPP.
Note-se que um contraponto a essa proposi¢ao seria a criacio de uma vinculag¢ao
or¢amentdria, a qual, em nossa opinio, se torna desejdvel por separar blocos do
or¢amento publico em que se criem diretrizes objetivas de eficiéncia (leilao compe-
titivo e eventuais mecanismos contratuais ou regulatérios de compartilhamento de
produtividade onde for o caso) e que consolidem o nivel de despesa com um nivel
de qualidade desejdvel. Da mesma forma, é desejdvel exigir que a contratualiza¢ao
dessas despesas nao sujeitas ao atual limite de 5% se dé sob observagao do plane-
jamento plurianual do ente, o que assegura que as despesas vinculadas ao projeto
estejam em linha com o planejamento global de despesas.

7.5.2 Mecanismos de estruturacdo de projetos com interacdo com o mercado

Os mecanismos (facilities) de estruturagao de projetos disponiveis no Brasil so clara-
mente insuficientes para dar conta do volume necessdrio para um avango significativo
nos diversos servigos publicos. Nos mecanismos existentes é preciso incorporar mais
elementos de interagdo com os mercados, o que poderd contribuir para o préprio
desenvolvimento da maturidade desses mercados. Nesse sentido, um novo protocolo
de estruturagio de projetos foi endossado pela SDI, 0 Modelo de 5 Dimensoes (M5D),
que constitui uma versao adaptada ao Brasil do modelo britanico Five Case Model,
utilizado pela Autoridade de Infraestrutura e Projetos (IPA) do Reino Unido. Esse
protocolo poderd trazer um impulso significativo aos processos de PSP, por conter
uma interagao estrutural, transparente e organizada com os players e as institui¢oes
de mercado em todo o processo de estrutura¢io dos projetos. Uma proposta nesse
sentido é promover a disseminagio do uso do M5D.

7.5.3 Aprimoramento e consolidagao de marcos regulatorios

O esfor¢o de modernizagio de marcos regulatérios nacionais se mostrou pervasivo
entre os setores de infraestrutura e efetivo quanto a mudancas de grande magnitude,
a exemplo do que pode ser visto com a Lei das Agéncias (Lei n° 13.848/2019), Lei
de Liberdade Econémica (Lei n® 13.874/2019), Lei de Ambiente de Negécios
(Lei n® 14.195/2021), Novo Marco de Telecomunicagoes (Lei n® 13.879/2019),

40. Opex é uma sigla derivada de operational expenditure (despesas operacionais).
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Desoneragao de IoT (Lei n® 14.108/2020 e Decreto n® 9.854/2019), Aperfeico-
amento do Leilio do 5G, Norma sobre Antenas (Decreto n® 10.480/2020), Lei
do Novo Regime de Outorga de Ferrovias (Lei n® 14.273/2021), BR do Mar ou
Lei da Cabotagem (Lei n° 14.301/2022), Lei de Liberaliza¢io do Setor Aéreo (Lei
n® 13.842/19), Lei do G4s (Lei n® 14.134/2021), Lei de Venda Direta do Pro-
dutor de Etanol (Lei n® 14.292/2022), a Lei Pr6-Consumidor do Setor Elétrico
(Lei n® 14.120/2021) e a Nova Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos (a Lei
n°® 14.133/2021), sem falar em intimeras iniciativas infralegais e regulatérias. Prati-
camente todos os segmentos receberam aten¢io quanto a promogio de mudangas
legislativas que conduzem a mais investimentos, mais concorréncia e maior efeti-
vidade das agoes setoriais. A elaboragao de marcos legais com regras claras e maior
seguranca juridica atrai capital privado e investidores nacionais e estrangeiros para
destravar os investimentos em infraestrutura no pais.

Pode-se mencionar ainda, entre os avancos relevantes, o desenvolvimento e
a promogao de novas metodologias referenciais de avaliacio ex ante e ex post de
projetos de infraestrutura; e o desenvolvimento do Monitor de Investimentos,
que inclui os setores de infraestrutura. A prépria operagao de desestatizacio da
Eletrobras com aprovagio de lei especifica ¢ também, em si, um marco de grande
importancia para o ambiente institucional da infraestrutura.

O planejamento integrado recebeu uma contribui¢ao decisiva, com a insti-
tui¢ao do Plano Integrado de Longo Prazo da Infraestrutura (Pilpi) 2021-2050,
de responsabilidade do Comité Interministerial de Planejamento da Infraestrutura
(CIP-Infra), que integra vérios érgaos e instituigoes de governo, em um inédito
esforco integrado de planejamento intersetorial.

Como proposicio de politica, a principal recomendagao ¢ preservar o gigantesco
esforgo jd realizado, de modo a defender esse legado e evitar retrocessos que, em larga
medida, tém sido propostos por atores incumbentes beneficidrios do szatus quo ante.
E preciso, entretanto, incluir mais setores no ambito da PSP, bem como trabalhar
no aperfeicoamento dos setores em que esses mecanismos j4 estdo em andamento.
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CAPITULO 6

O FUTURO DA PRODUTIVIDADE:
PARA ALEM DOS CANAIS DO CRESCIMENTO
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1 INTRODUCAO

O crescimento da produtividade é o caminho para a solugio dos graves problemas
econdmicos e sociais do Brasil. Para além de politicas pablicas bem desenhadas e
implementadas, o pais necessita, cada vez mais, promover oportunidades econ6-
micas a sua populagio para assegurar a melhoria continua de seu padrio de vida.

A baixa taxa de crescimento médio da economia brasileira nas tltimas décadas,
a estagnagao da renda per capita e a falta de dinamismo dos investimentos privados
no pais sao fortes evidéncias de que existe um problema estrutural de ganhos de
produtividade no pais.

Nos capitulos anteriores, foram apresentados diagndsticos e diversas pro-
postas de reformas e aperfeicoamentos de politicas publicas com o propésito de
alavancar a produtividade da economia brasileira. O conjunto de proposicoes foi
concentrado em torno de quatro canais elementares para destravar o crescimento
da produtividade: tributago, inovacio, crédito e infraestrutura.

Todavia, hd outros fatores institucionais que impactam de forma transversal
todos esses canais, de modo a potencializar ou reduzir sua eficicia para o incre-
mento da produtividade. O objetivo deste capitulo é enfatizar a importincia desses
fatores para o sucesso de uma agenda de reformas econdmicas no Brasil, mediante
abordagem de como se relacionam com os demais eixos da produtividade e com
proposta de estratégias para superar seus entraves ao crescimento sustentado do
pais no futuro.

1. Pesquisador na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais, de Inovacao, Regulacéo e Infraestrutura do Instituto de
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Além desta introdugao, este capitulo conta com cinco segoes. A segunda se¢ao
aborda a perspectiva da competigao e como promové-la para ampliar a eficiéncia
das firmas brasileiras. A terceira segao propée a abertura econdmica como solugao
para o aumento da competitividade do setor produtivo nacional, permitindo a
incorporagao de novas técnicas produtivas e gerenciais com a integragao das firmas
brasileiras nas cadeias globais de valor. A quarta se¢io destaca a importincia do
capital humano para o crescimento da produtividade e enfatiza a necessidade de
atencio dos governos a melhoria da qualidade do ensino, além de outras politicas
publicas essenciais para o aperfeicoamento da capacidade técnica dos cidadaos em
uma sociedade do conhecimento. A quinta se¢ao aborda a necessidade de melhoria
da eficiéncia gerencial, tanto no setor publico como no privado, como requisito
para elevar a produtividade do setor produtivo brasileiro. Por fim, a sexta secio
discute, a guisa de conclusio, os desafios e as oportunidades na implementagao
da agenda de reformas em prol do incremento da eficiéncia produtiva no Brasil.

2 COMPETICAO

Sdo vérios os mecanismos pelos quais a competigao afeta a produtividade. Um
primeiro e bem conhecido se d4 por meio da realocagio de capital e trabalho na
economia, que retira do mercado firmas ineficientes, liberando recursos para as
mais eficientes (Holmes e Schmitz Junior, 2010). Porém, a competigao nio apenas
promove a produtividade por meio do sistema de pregos do mercado, mas, tam-
bém, incentiva as empresas a continuamente inovarem seus produtos e processos
gerenciais, alcancando assim padroes mais elevados de eficiéncia.*

A pressao imposta pela competicao pode ser o incentivo para adogio de préticas
mais eficientes por parte das firmas, tanto por meio do aprendizado de novas técnicas
produtivas como da replicacio de suas concorrentes, ampliando a produtividade
setorial.” Praticas pobres de gestdo, somadas a um marco institucional ineficiente
que estimula, por exemplo, a prevaléncia de uma cultura empresarial familiar e
personalista, tendem a fazer com que firmas ineficientes sobrevivam no tempo
(Schmitz Junior, 2005; Bloom e Reenen, 2007). Uma vez que essa parece ser uma
caracteristica marcante da economia brasileira, politicas de promogio da concorrén-
cia poderiam elevar sensivelmente a produtividade da estrutura produtiva nacional,
por meio do estimulo a difusdo de préticas de gestdo mais modernas e eficientes.

4. Leibenstein (1966) cunhou o termo X-efficiency como referéncia a eficiéncia na planta industrial. O autor argumentava
que o uso de praticas menos eficientes tem mais importancia para explicar produtividade do que realocacdo de capital
e trabalho. Uma questéo relevante é identificar as razdes para que, por exemplo, um monopolista ndo use as praticas
mais eficientes de producao, abdicando de maiores ganhos econdmicos. A auséncia de presséo da concorréncia pode
explicar a estagnacdo das praticas gerenciais dessas firmas.

5. Schmitz Junior (2005), por exemplo, argumenta que um aumento na competicdo levou as firmas na indUstria do aco
nos Estados Unidos e Canada a adotarem melhores praticas de trabalho. Essa mudanga na gestéo teve um papel de
destaque no aumento da produtividade dessas firmas. Bloom et al. (2014) apresentam evidéncias de que o aumento
da competicao levou a adogdo de melhores praticas de gestdo em hospitais ingleses.
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Em um ranking de competitividade que engloba 35 paises, elaborado em
Bloom, Sadun e Reenen (2017), o Brasil ficou na 23* posigao, logo abaixo da
Argentina e acima da India. Além de Brasil e Argentina, México, Chile e Colém-
bia completam o grupo de paises latino-americanos na amostra — desses, apenas
a Colombia teve uma avaliacio pior do que a do Brasil. No mesmo trabalho foi
estimado que cerca de 15% da diferenga entre a produtividade total dos fatores
(PTF) no Brasil e nos Estados Unidos estd relacionada a qualidade da gestao das
empresas de cada pais.

Certamente, a superagio de entraves burocrdticos como a excessiva quantidade
de tempo e recursos destinados ao cumprimento de obriga¢des tributdrias e outras
para acesso a linhas de crédito direcionado para investimento e inovagio permitiria
as firmas realocar seus ativos gerenciais para finalidades produtivas, elevando sua
eficiéncia. Também a melhoria da infraestrutura econémica asseguraria menores
custos de produgio e gerenciamento logistico, liberando a empresa para se dedicar
a atividades voltadas & inovagao de processos e produtos e a expansio para novos
mercados, no Brasil e no mundo. Porém, um componente essencial para assegurar
os incentivos A essa realocacio mais eficiente dos recursos humanos e financeiros
das empresas nacionais e que ainda é negligenciado pelas politicas pablicas é a
promogao da concorréncia.

A competi¢do pode ser estimulada em uma economia por meio tanto da
redugio das barreiras a entrada e dos custos de transagao que dificultam a mobi-
lidade de recursos intra e intersetoriais como mediante sua abertura ao comércio
exterior de bens e servicos e ao ingresso de investimentos estrangeiros. Quanto
maior a liberdade para os fluxos de capital e trabalho, maior a eficiéncia da estrutura
produtiva e, dessarte, o potencial de crescimento econdmico do pais.

O fomento da competi¢do interna exige, em primeiro lugar, um grau maior
de isonomia de tratamento tributdrio e no acesso a crédito as empresas, tanto em
uma mesma industria como entre diferentes setores da economia. Para tanto, sio
necessérias a redu¢do ou eliminacio de subsidios e a substituigao de impostos que
oneram a produgio e a comercializa¢io de bens e servigos por outros que incidam
sobre seu consumo.

O governo federal desembolsou em 2021 o montante de R$ 329,44 bilhoes
apenas com pagamento de subsidios, o equivalente a quase 4% do produto in-
terno bruto (PIB) daquele ano. Somente com subsidios financeiros e crediticios,
foram gastos R$ 52,6 bilhoes nesse periodo, equivalentes a 0,61% do PIB. J4 os
subsidios tributdrios alcancaram a cifra de R$ 276,8 bilhées, ou 3,20% do PIB
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(Brasil, 2022c).® Como visto nos capitulos anteriores, a maior parte desses recursos
foi amealhada por empresas de maior porte econémico, beneficiadas por regimes
especiais de tributacio (a exemplo daquelas instaladas na Zona Franca de Manaus
ou integrantes da industria automotiva) e detentoras de ativos que lhes permitem
acessar maiores linhas de crédito direcionado com os bancos publicos.

Isso ndo implica o Estado abdicar da politica industrial ou da promogio de
determinadas atividades econdmicas em razio do seu elevado impacto social, mas
a adoc¢do de politicas mais racionais e transparentes em termos de seus custos e
beneficios para a sociedade. O governo brasileiro deveria realizar o monitoramento
e a avaliacdo periddica dos beneficios concedidos ante os resultados alcangados,
para subsidiar adequadamente o Congresso Nacional nas suas decisoes sobre a
continuidade, reforma ou mesmo extingdo desses programas.

A constru¢do de indicadores mais precisos de desempenho para as politicas
publicas, com metodologias bem documentadas e continuamente aperfeigoadas,
constitui, por certo, requisito elementar para seu monitoramento e avaliagéo. Nesse
sentido, a adesdo do Brasil 2 Organizagao para a Cooperagio e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE), solicitada em 29 de maio de 2017 e complementada pela
entrega do memorando oficial de adesdo do pais em 30 de setembro de 2022, apre-
senta uma grande oportunidade para o aperfeicoamento de suas politicas ptblicas
na direcio de uma economia mais livre, eficiente e sustentdvel.

Estudos mostram que paises com padrao de desenvolvimento similar ao do
Brasil alcangaram melhorias significativas nos seus indicadores socioecondmicos
ap6ds a adesao 8 OCDE, convergindo gradualmente para os niveis dos demais
membros do bloco (Davis, 2016; Canuto e Santos, 2021). Entre os principais
beneficios apontados apds a adesao, destacam-se: i) menores tarifas e barreiras
a0 comércio exterior; ii) aumento dos fluxos comerciais e de capitais; iii) maior
atragao de investimento externo direto; iv) elevagio da formagao bruta de capital
fixo no pais; v) aumento da taxa média de crescimento econdémico; e vi) redugao
no custo de vida per capita (tanto por reducio da inflagio quanto por ganhos no
poder de compra da popula¢io).

O Brasil estaria assumindo um compromisso formal com os demais mem-
bros desse organismo internacional de abdicar de préticas pouco criteriosas de
interven¢ao econdmica e que se revelaram com o tempo extremamente custosas
para a sociedade, para adotar em seu lugar instrumentos mais transparentes e que
produzem efeitos menos distorcivos no mercado (Brasil, 2022b).

6. Esse montante de subsidios tributarios ndo inclui os regimes Simples Nacional e Microempreendedor Individual (MEI),
que foram retirados dessa rubrica de gastos publicos em 2021 por determinagdo da Lei de Diretrizes Orcamentérias de
2022. Caso fossem incluidos, o valor de subsidios tributarios seria R$ 35 bilhdes maior, fazendo o total de subsidios
federais alcancar a cifra de R$ 369,4 bilhdes, ou 4,2% do PIB.
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A reforma trabalhista e a Lei da Liberdade Econémica tém potencial para
estimular de forma significativa a competicao interna nos préximos anos por conta
de redugio de barreiras a entrada nos mercados. A primeira pode ainda induzir a
formalizagao de empresas que atualmente estao na informalidade, o que também
pode contribuir para o aumento da produtividade. Uma reforma tributdria que
simplifique a atual estrutura tributdria brasileira também poderia reduzir barreiras
a entrada, estimulando a competigio e a produtividade. Além disso, uma reforma
nesse estilo reduziria ou mesmo eliminaria a necessidade de regimes especiais para
pequenas empresas, o que reduziria o custo de crescimento dessas empresas e levaria
a0 aumento da produtividade.

Finalmente, é preciso diminuir barreiras 2 concorréncia, por meio da re-
formulagio do papel dos bancos piblicos no Brasil. O pais conta com uma rede
de bancos publicos que oferta crédito direcionado e subsidiado a vérios setores
da economia. Como discutido na se¢io anterior, essa rede pode colaborar com o
crescimento da produtividade ao reduzir a restri¢do ao crédito enfrentada pelas
empresas, mas, também, pode comprometer a produtividade, em razao de subsidios
e mé-alocagao de capital.

Uma agenda de reformas deveria focar a reducio de subsidios de crédito e dis-
torgoes nas alocacoes de capital e trabalho, por conta da atuagao de bancos publicos,
enquanto busca mitigar a restri¢ao ao crédito, por meio da regulamentagio do setor
financeiro privado. A substitui¢do da Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) pela
Taxa de Longo Prazo (TLP) foi um passo importante nessa dire¢ao, mas é preciso
uma revisio mais ampla das linhas de crédito direcionado, de modo que elimine
iniciativas que provocam distor¢oes significativas de mercado e amplie o espago do
crédito privado no financiamento corporativo no Brasil. O crédito subvencionado,
quando houver, deve ser secunddrio e complementar ao crédito privado e a capta-
¢ao no mercado de capitais, diminuindo assimetrias no acesso ao financiamento
produtivo ao privilegiar as micro e pequenas firmas e empreendedores.

Para além das reformas propostas, igualmente importante para a promogao
da concorréncia na economia brasileira é sua abertura para novos mercados, de
maneira a integré-la plenamente aos fluxos econdmicos e informacionais das cadeias
produtivas globais e harmonizd-la com as melhores priticas de gestao corporativa
e regulacdo estatal. Em virtude de sua complexidade e relevincia para destravar
uma agenda mais ampla de reformas, a abertura econdmica ¢ tratada em detalhe
no tépico seguinte.
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3 ABERTURA ECONOMICA

Como vimos, as reformas econdmicas produzem efeitos que se reforcam mutu-
amente. Caso bem conduzida em sua implementa¢io, uma agenda de reformas
gera beneficios no curto prazo que ampliam sua percepgio positiva perante a
sociedade e assim acabam facilitando a introducio de outras mudancas. Porém,
quando seu processo de constru¢io é pouco articulado e transparente acerca de
seus custos e beneficios, essa agenda pode perder for¢a rapidamente e, mesmo,
sofrer retrocessos no futuro.

Asturias ez al. (2016) constroem um modelo teérico para avaliar as interagdes
entre reformas e determinar a sequéncia étima de implementar cada reforma.
Os autores concluem que a ordem das reformas importa em termos de bem-estar e
da distribuigao de firmas em um pais. Especificamente, eles recomendam que, em
primeiro lugar, seja feita a abertura da economia, ainda que gradual ou limitada
inicialmente a setores mais relevantes. Isso porque a abertura expde o mercado
doméstico a concorréncia exterior, possibilitando o aumento da produtividade
média setorial ao exigir tanto das novas firmas criadas quanto das que jd operavam
no mercado um padriao de competitividade superior. Esse ganho de produtividade
induzido as firmas nacionais ajuda a reduzir o risco de que nao suportem a compe-
ticAo com as estrangeiras quando outras medidas de liberaliza¢ao econémica forem
implementadas, a exemplo da redugio de subsidios e da eliminagao de mecanismos
de protecio de mercado.

Considerando o elevado grau de fechamento da economia brasileira as vésperas
do século XX, nio foi por acaso que a agenda de reformas no pais comecou exata-
mente pela abertura da economia, a partir das iniciativas de redu¢ao unilateral de
tarifas e liberalizagio comercial na primeira metade da década de 1990. Contudo,
apesar desses esforcos,” as tarifas do Brasil ainda permanecem muito altas quando
comparadas aquelas dos paises classificados pelo Banco Mundial como de renda
média-alta, similares & nossa.

O gréfico 1 compara as tarifas médias no Brasil e em alguns grupos de paises
com dados disponiveis na base de dados do Banco Mundial entre 2010 e 2017.
As tarifas médias praticadas no Brasil, tanto pelo conceito de média simples quan-
to de média ponderada, sdo préximas as do grupo de paises de baixa renda e se
situam bem acima da média tanto dos vizinhos latino-americanos como de outras
economias de renda média-alta.

7. Rossi Junior e Ferreira (1999) encontram evidéncias de que a redugéo de tarifas naquela época teve impacto positivo
tanto na produtividade do trabalho quanto na PTF.
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GRAFICO 1
Tarifas médias para o Brasil e grupos de paises selecionados (2010-2017)
(Em %)
1A — Média simples 1B — Média ponderada
Brasil - & ]
Baixa renda - * :
América Lating & Caribe - - —_—
Renda média alta s =iy .
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Fonte: WDI/Banco Mundial.
Obs.: llustragdes cujos leiautes e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

A convergéncia das tarifas médias do Brasil para niveis similares aos dos demais
paises de renda média-alta deve restar entre os primeiros objetivos em uma agenda
de reformas no pais. Certamente, nio se trata de tarefa simples — sobretudo no
caso de uma proposta de reducio unilateral. Mas, para além do voluntarismo, hd
outros mecanismos institucionais que podem assegurar essa convergéncia tarifdria.
Um primeiro, j4 mencionado, ¢ a adesdo a melhores praticas comerciais, por meio
da participag¢ido na OCDE, cujos compromissos firmados pelo pais devem limitar a
possibilidade de mudangas bruscas e injustificadas em sua politica comercial, além
de pressionar o governo a eliminar a protegao excessiva a determinados setores.

Outro instrumento, ainda mais promissor, ¢ a celebragao de acordos de
livre-comércio (preferenciais) com paises de renda e/ou dimensdo econdmica
similar ou até maior que as do Brasil, garantindo assim a oportunidade de ganhos
com novos mercados e ingresso de investimentos externos que possam suplantar
eventuais perdas de setores ineficientes hoje protegidos (Veiga e Rios, 2018). Atu-
almente o Brasil jd negocia um acordo com a Unido Europeia por intermédio do
Mercosul, mas hd pouca expectativa de avanco, dada a insatisfacdo dos europeus
com a falta de compromisso com temas ambientais e a deteriora¢do econdémica
da Argentina. Contudo, o Brasil ainda tem a oportunidade de buscar de forma
independente novos acordos, inclusive com os paises europeus, além de outras
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economias relevantes e com complementaridades produtivas com a brasileira, a
exemplo de Estados Unidos, México, Canadd e Coreia do Sul.?

Os acordos preferenciais de comércio nio apenas envolvem regras para entrada
de produtos e servigos, mas, cada vez mais, buscam disciplinar e proteger também
os fluxos de investimento das empresas entre os paises signatdrios. Para tanto, es-
tabelecem uma série de critérios que visam harmonizar regras tributdrias, préticas
de regulacio do sistema financeiro e mercado de capitais, protecio aos direitos de
propriedade, patentes e royalties, entre outros. Desse modo, também constituem
uma oportunidade para a economia brasileira ampliar ganhos de produtividade,
tanto ao adaptar sua institucionalidade econdmica aos compromissos firmados nos
acordos como ao atrair empresas estrangeiras com prdticas inovadoras de gestao e
produgio, que podem entio disseminar esses conhecimentos ao estabelecer redes
de fornecedores e clientes no mercado nacional.

O Brasil jéd ocupa hd vdrios anos posi¢ao de destaque na atragdo de investi-
mento externo direto no mundo. Contudo, grande parte desse fluxo de capitais se
limita a transferéncias de ativos e empréstimos intercompanhias, nio configurando,
portanto, novos projetos com impacto sobre o emprego e a renda domésticos (Silva
Filho, 2015). A atragao de um volume mais elevado de investimentos estrangeiros
no futuro exige que o pals supere os varios gargalos econbmicos e institucionais
que também prejudicam a competitividade das empresas nacionais, com destaque
para a reforma do sistema tributdrio e a melhoria da infraestrutura, temas tratados
em detalhe nos capitulos anteriores. Porém, também a inser¢ao internacional do
Brasil é decisiva para alcangar esse objetivo, por meio de um engajamento maior em
negociagoes bilaterais e plurilaterais de liberalizagao comercial e também nas demais
searas de politica externa em temas cada vez mais priorizados pelas grandes econo-
mias, como o esforco global de transi¢ao energética e a protegao a biodiversidade.

4 CAPITAL HUMANO

A acumulagio de capital humano — entendido como o aperfeicoamento e a qualificagao
técnica dos individuos por meio do investimento em educagio e saide — possibilita
incrementos significativos tanto na produtividade do trabalho como no desempenho

8.Thorstensen, Ferraz e Régo (2018) fazem uma série de simulacdes de impactos de acordos de livre-comércio do Brasil
com a Unido Europeia (EU), a Associacao Europeia de Livre Comércio (European Free Trade Association — EFTA), o Reino
Unido, os Estados Unidos, o Canada, o México, a China, a India, o Japdo e a Coreia do Sul que avaliam os resultados
nos niveis integrado e setorial. Os autores encontram resultados positivos significativos para a economia brasileira em
praticamente todos os cendrios analisados, embora com diferencas importantes para os setores econdmicos. Em particular,
a industria é a mais penalizada na reducéo de barreiras comerciais, ndo obstante alguns segmentos tenham ganhos,
0 que evidencia a perda de eficiéncia do setor por forga do protecionismo. O setor de servicos é mais beneficiado em
um acordo com Canada, China e Coreia do Sul. Para agricultura, Estados Unidos, China e India se destacam com mais
vantagens para um acordo comercial. Igualmente, os autores concluem que mesmo uma reducéo unilateral de tarifas
produziria impacto relevante em termos de ganhos de produtividade para a economia brasileira.



O Futuro da Produtividade: para além dos canais do crescimento ‘ 167

das firmas. Desse modo, assume papel fundamental na elevacio da produtividade
do pais no longo prazo.

Por décadas, o Brasil experimentou elevadas taxas de crescimento, puxadas
sobretudo pela incorporag¢io de um amplo estoque de mao de obra ao mercado
de trabalho, na esteira do seu elevado boénus demografico. Porém, com a exaustao
desse bonus, o desafio para a retomada do crescimento passa agora pela qualificacio
da forga de trabalho, o que amplia sua capacidade de aprendizado e absor¢ao dos
novos conhecimentos.

Embora o impacto positivo do capital humano sobre a renda e a produtivi-
dade seja consensual na literatura, hd dificuldades para se mensurar a magnitude
dessa relagao (Sachs e Warner, 1997; Nakabashi e Figueiredo, 2008). Isso porque
ele nio se confunde com anos de estudo, proxy mais comumente utilizada para sua
quantificagio. Certamente o nivel de escolaridade ¢ um componente fundamental,
mas a qualidade da educagio ¢ ainda mais significativa para explicar diferencas de
renda no longo prazo entre individuos e sociedades. E, em um conceito ainda mais
amplo, a qualidade de vida das pessoas também desempenha um papel-chave na
sua capacidade de acumular e reter conhecimento.

Diversos estudos destacaram a importincia do investimento em educagao
para o aumento da renda individual e da produtividade no Brasil (Lau ez al., 1993;
Nakabashi e Figueiredo, 2008; Dias ¢z a/., 2013). Embora os resultados variem de
magnitude para diferentes unidades da Federagio e setores econdmicos, hd uma
relacio inequivoca entre o aumento da escolaridade e rendimentos crescentes e
perenes do trabalho, bem como com ganhos de eficiéncia produtiva que tém im-
pactos relevantes sobre as desigualdades setoriais e regionais do pais.

A escolaridade avangou significativamente no Brasil nas tltimas décadas.
Porém, a velocidade desse progresso tende a se reduzir porque as oportunidades
mais fdceis para expandir a escolaridade no pais ja se esgotaram. A transi¢do demo-
gréfica para uma popula¢do com maior proporgio de idosos e o avango das novas
tecnologias digitais apontam para uma relevancia cada vez maior da qualidade da
escolaridade, e nao apenas sua ampliagao, como fator critico para elevar o capital
humano no pais. Os governos devem agora envidar esforcos sobretudo para aper-
feicoar a qualidade do ensino para as futuras geragoes, com especial foco no ensino
fundamental, uma vez que o retorno desses investimentos ¢ tanto maior quanto
mais cedo ocorrerem no ciclo educacional dos individuos.

Uma vez que a taxa de participagao no mercado de trabalho ¢ impactada
positivamente pelo aumento da escolaridade, o Brasil pode experimentar um
ganho adicional e cumulativo de produtividade por meio de melhores politicas
publicas. Esse ganho se mostra particularmente importante, haja vista que consi-
dera a evolugio recente e a perspectiva de baixo crescimento do pais. Estudo do
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Ipea aponta que, na auséncia de reformas que aperfeicoem instituicoes e acelerem
seu desempenho econémico, o Brasil s6 alcancard grau de escolaridade similar ao
dos Estados Unidos em 2100. Contudo, a promogao de uma agenda ambiciosa de
reformas poderia antecipar essa meta em até quarenta anos (Ipea, 2022).

A rede de universidades federais detém parte significativa do capital humano
capaz de liderar esforcos de pesquisa e inovagao no Brasil. J4 foi discutido como a
concorréncia pode incentivar que as firmas busquem por inovagao, de forma que
a agenda de inovagdo tem como ponto central a redugao de barreiras a entrada e
outras leis que limitem a concorréncia.

Porém, também vimos, no capitulo que trata de inovagio, a necessidade de
estimular a integragdo entre centros de pesquisa (concentrados nas universidades)
e as empresas para viabilizar o desenvolvimento e a difusdo de novas tecnologias
no tecido produtivo do pais. Para esse fim, igualmente importante é a capacitagio
continua da forca de trabalho para absorver novos conhecimentos, e assim am-
pliar o capital humano do pais. De modo que a integracdo entre setor produtivo e
academia nio se resume a encomendas tecnoldgicas, de um lado, e fornecimento
de mao de obra especializada, de outro. E preciso também que os laboratérios das
universidades mantenham intensa cooperagiao com unidades de ensino técnico
em projetos associados e financiados pelo setor privado, fornecendo cursos de
capacitac¢io de curta duragio e foco em habilidades especificas.

Além da educagio, a ampliagao do capital humano na economia depende de
politicas publicas consistentes para a elevagio da qualidade de vida da popula¢io
mais jovem. No caso brasileiro, além de mais investimentos em saude focalizados
no atendimento a essa parcela da populagio, é também indispensdvel avangar mais
rapidamente em dreas como satide, nutrigao infantil e infraestrutura de saneamento
bésico. As principais politicas destinadas a essas dreas jd estao maduras ou em plena
implementa¢io no Brasil,” de modo que a principal recomendagio deste estudo
¢ a sua priorizagao orgamentdria, em primeiro lugar, além de um didlogo mais
préximo entre Unido, estados e municipios para assegurar a eficiéncia gerencial
dos programas.

Em paralelo a essas demandas sociais urgentes, governos estaduais e muni-
cipais devem unir esfor¢os para melhorar a infraestrutura de mobilidade, energia
e telecomunicagoes nos centros urbanos, com vistas a ampliar ganhos sociais em
termos de economia de tempo e custo de acesso a informagio. As externalidades
positivas dos servigos publicos sdo também necessdrias para a constru¢do de um
ambiente social mais favordvel & expansio do capital humano no pais.

9. Para um mapeamento e uma avaliacdo dos principais programas sociais destinados a essas areas no Brasil, ver
Banco Mundial (2017).
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5 GESTAO

A reforma das prdticas gerenciais no Brasil, tanto no servigo publico como na
gestao corporativa, também ¢ fundamental para o incremento da produtividade
da economia.

O Estado brasileiro gasta (e arrecada) muito; porém, de forma ineficiente
e bastante desigual. O nivel de gasto ptblico como propor¢io do PIB no Brasil
alcanga quase 40%, patamar similar ao dos paises europeus; contudo, o grau de
satisfagio da populagio com servicos publicos essenciais como saide, educagio
e seguranca publica ¢é inferior ao dos paises latino-americanos (Banco Mundial,
2017). O volume de gastos com saldrios e pensoes no setor publico, por sua vez,
aumentou nas Gltimas décadas em ritmo muito superior ao do crescimento da
quantidade de servidores, o que reflete o encarecimento da mdquina publica, cada
vez mais engessada pela elevada participagao dos gastos correntes (cerca de 80%)
no or¢amento da Unido e dos estados.!®

O objetivo da reforma administrativa é assegurar a predominincia na buro-
cracia estatal de um modelo mais racional de gerenciamento de recursos humanos
e econdmicos, porém também mais 4gil, transparente e responsivo (accountability)

as demandas da sociedade (Richardson, 1996).

Nesse sentido, a experiéncia bem-sucedida da reforma administrativa conduzi-
da pela Nova Zelandia na década de 1980 pode constituir uma importante fonte de
aprendizado para o Brasil. Segundo Richardson (1996), a reforma neozelandesa foi
construida a partir de consensos politicos em torno dos seguintes pontos: lideranga
e controle estratégico do governo central; clareza e transparéncia na defini¢io dos
objetivos; e descentralizagao, competicao, accountability e pressuposto geral de maior
eficiéncia no setor privado. Desse tltimo resulta que é necessdrio comprovagio dos
impactos liquidos positivos da intervengio governamental para a sociedade, a fim
de justificd-la. Por sua vez, Boston (1987) destacou oito diretrizes que nortearam
as mudangas no gerenciamento dos érgaos estatais e empresas controladas pelo
setor pablico naquele pais:

*  separagdo das fun¢des comerciais (econdémicas) e ndo comerciais;
*  separagao das fun¢des administrativas e de assessoria;
* servigos publicos devem ser tarifados, sempre que possivel (user-pays);

*  transparéncia e responsividade (accountability) na concessao de subsidios;

10. Segundo dados da OECD (2019), o Brasil desembolsou R$ 944 bilhdes em 2018 (ou 13,4% do PIB, um dos pata-
mares mais altos entre os 44 paises avaliados) para remunerar cerca de 11,5 milhdes de servidores publicos federais,
estaduais e municipais. Para fins de comparacao, os Estados Unidos gastam 9,2% do PIB para remunerar seus 22 milhdes
de servidores publicos. Outros paises apresentam participacao significativamente menor desses gastos no PIB e sem
prejuizo da qualidade do servico publico, a exemplo da Alemanha (7,5%) e da Coreia do Sul (6,1%).
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e aprimoramento da eficiéncia, eficdcia e transparéncia dos processos e
controles na administragdo publica;

* neutralidade competitiva na atuagio das firmas estatais;

*  descentralizagio de poder e aumento da capacidade deciséria dos gestores
locais e setoriais; e

* compensagdes, capacitagdo e assisténcia financeira transitéria aos servi-
dores publicos desligados ou remanejados pela reforma.

Embora esses sejam principios voltados primordialmente a promover a efi-
ciéncia estatal, também estimulam o crescimento da produtividade da economia
como um todo ao ampliar a transparéncia e reduzir o peso morto da intervengio
governamental nos mercados. Esses objetivos sio especialmente relevantes para paises
em desenvolvimento, cuja escassez de recursos ante a urgéncia das demandas sociais
exige o aperfeicoamento continuo dos critérios para a priorizacio do gasto publico.

Separando contdbil e gerencialmente suas atividades econdmicas das fun-
coes tipicas de Estado, os governos podem introduzir nessas atividades incentivos
similares aos das empresas do setor privado para estimular sua eficiéncia. E, com
informagdes mais claras sobre a dimensao e os resultados da atividade econ6mica
do setor publico, érgios de controle e a sociedade civil também podem exercer
com mais efetividade seu papel fiscalizador (Przeworsky, 1996). Por seu turno, a
divisao mais clara entre fungoes administrativas e de assessoria visa blindar a gestao
publica dos efeitos deletérios da ingeréncia politica, sem, contudo, deixar de ser
permedvel a influéncia de representantes da sociedade civil que atuam em canais
institucionalizados e transparentes nos 6rgaos de Estado.

J4 o principio da cobranga de tarifas pelo uso de servicos ptiblicos é amplamente
recomendado na literatura, em especial no setor de infraestrutura econdmica e social,
em que é possivel precificd-los pela ponderagio de seu custo de fornecimento e pela
disponibilidade a pagar dos usudrios. Nao apenas para garantir uma fonte de finan-
ciamento segura € permanente para esses servicos, mas, também, para torna-los mais
eficientes e responsivos a parcela da populagio a qual se destinam prioritariamente.
Ainda, a cobranga por esses servigos libera recursos fiscais para serem aplicados em
outras dreas de maior prioridade e impacto socioeconémico, a exemplo de programas
sociais e politicas emergenciais em resposta a crises (Bird, 2001).

A busca pela eficiéncia, transparéncia e accountability na concessao de subsidios
e no controle e gestdo do setor publico sdo requisitos para ampliar a capacidade do
Estado em promover o maior impacto positivo na sociedade e com menor custo
em suas intervencoes. Politicas publicas, sobretudo aplicadas ao campo econdmico,
devem ser desenhadas e avaliadas sob critérios objetivos e consistentes para men-
suragdo de seus custos e beneficios, de modo a oferecer aos gestores e cidadios a
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informagio necessdria sobre o custo de oportunidade de sua implementagao em
relagao a outras prioridades sociais (Przeworsky, 1996)."

Igualmente, a neutralidade competitiva das empresas publicas visa reduzir ao
minimo as distor¢oes causadas no mercado pelos monopdlios e vantagens diversas
auferidas por essas firmas, que diminuem a competi¢o e o incentivo a inovagio.
Politicas de preferéncia de contetido nacional em compras governamentais e
subsidios, bem como direitos exclusivos de exploragio econdmica e exigéncia de
participagao proprietdria em ativos estratégicos, concedem vantagens nio com-
petitivas as empresas estatais, reduzindo os incentivos a inovagio e produtividade
oriundos da pressio concorrencial. E, mesmo quando beneficiadas por algumas
dessas vantagens, seu emprego em excesso pelo governo pode implicar elevado
Onus para as estatais, na medida em que so obrigadas a adquirir bens e servicos
mais caros e de menor qualidade de outras empresas nacionais também protegidas,
diminuindo assim sua eficiéncia gerencial.?

A descentralizagio do poder para gestores piblicos mais préximos da popu-
lagdo tende a aumentar a eficiéncia das politicas governamentais, na medida em
que permite solugdes mais ripidas e mais bem direcionadas para essas intervengoes,
uma vez que possuem melhor percep¢io acerca das prioridades do seu publico-alvo.
Certamente a maior discricionariedade desses gestores deve ser acompanhada de
transparéncia e amplo escrutinio por parte dos érgaos de controle e sociedade civil
(Przeworsky, 1996). Porém, o principal critério dessa avaliagio nao deve ser a eco-
nomicidade no uso de recursos publicos, mas a eficiéncia em termos de resultados
alcancados em face dos recursos disponiveis.

Por fim, o Estado também deve se preparar para contingéncias e buscar economizar
recursos, por meio do remanejamento e da capacitagao de sua forga de trabalho, ou,
em alguns casos, também do desligamento e da descontinuagio de iniciativas que se
revelem ineficientes ou excessivamente onerosas pelo critério do custo de oportunidade
do gasto publico. Nesse particular, vale destacar que o Brasil adota um critério extre-
mamente rigido para a estabilidade funcional dos servidores publicos, na contramao
da maioria dos paises da OCDE, onde a maior parte da for¢a de trabalho do Estado
estd sujeita ao desligamento ou 4 renegociagio contratual em vdrias situagoes, incluindo
desempenho insatisfatério, necessidade de ajuste fiscal e obsolescéncia ou redundancia

de atividades (Banco Mundial, 2017; OECD, 2019).

11. 0 governo brasileiro introduziu recentemente mudancas na regulagdo dos setores de infraestrutura no nivel federal,
com a criacao de um catélogo de parametros socioeconémicos para desenho, monitoramento e avaliacdo de projetos.
Para mais detalhes, ver Brasil (2022a).

12. Exemplo marcante disso ocorreu com a Petrobras na década de 2010, na esteira da descoberta do pré-sal, que
motivou o governo brasileiro a introduzir uma série de instrumentos de politica industrial para beneficiar empresas
nacionais atuantes no setor de dleo e gas no pais, além de construcéo naval e civil. Essas medidas acabaram se revelando
extremamente prejudiciais a eficiéncia da estatal, além de permitirem praticas pouco transparentes de contratacéo que
mais tarde desencadearam a maior operacéo anticorrupcao da histéria do pais. Para mais detalhes, ver Morais (2022).
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Porém, a busca pela melhoria da eficiéncia gerencial nao se limita a esfera
estatal. As empresas brasileiras também tém muito o que evoluir nesse quesito,
que se mostra também essencial para o incremento da produtividade da economia
no longo prazo.

Estudos apontam que pelo menos um quarto da variagao da PTF observa-
da entre os paises pode ser explicada por diferengas de desempenho nas préticas
gerenciais (Bloom ez al., 2014; Bloom, Sadun e Reenen, 2017). H4 uma relagao
positiva e significativa entre a competi¢io no mercado, a qualidade da gestao e
o desempenho das firmas. Em particular, boas préticas de gestao se refletem em
melhores niveis de produtividade e lucratividade, bem como outros indicadores
relevantes para a taxa de sobrevivéncia das firmas e seu desempenho no longo prazo.

Embora a competi¢io interna e a abertura econémica desempenhem impor-
tante incentivo para o incremento da eficiéncia na gestao corporativa, a estrutura
de incentivos provida pelo marco institucional do pais e as relagoes das empresas
com o setor publico também sdo fundamentais para esse fim. Em paises como o
Brasil, que possuem elevados custos tanto para realizar trocas como para garantir
direitos de propriedade, as firmas tendem a dedicar tempo e recursos em demasia
para evitar incertezas e riscos juridicos, em detrimento da atividade produtiva e da
inovagio. Também a complexidade do sistema tributério e a falta de transparéncia
nos contratos de compras putblicas incentivam prdticas nio competitivas (e, no
raro, ilegais) dessas empresas para assegurar sua sobrevivéncia no mercado.

Mas, em que pese a necessidade de aperfeicoamento do sistema judicidrio
e fortalecimento dos controles internos do Estado para assegurar um ambiente
de negécios mais propicio ao progresso das firmas no Brasil, também essas tém
responsabilidade direta nessas melhorias institucionais. E necessdria a atuagio
continua do setor privado nos canais de controle social do Estado como ouvido-
rias, consultas publicas e féruns diversos para discussao sobre o aprimoramento da
gestao publica. E, mais importante, as empresas devem também liderar a reforma
das prdticas gerenciais e contratuais no pais pelo exemplo, introduzindo mecanis-
mos de governanga que atestem seu compromisso com a transparéncia, a ética e a
sustentabilidade em suas atividades produtivas.

6 CONCLUSAO: A AGENDA POSSIVEL DE REFORMAS

Embora cada vez mais presente no debate atual, a agenda de reformas para devol-
ver o dinamismo econdmico ao Brasil teve inicio ainda nos anos 1990. Naquele
momento, ap6s a redemocratizacao do pais e a aprovacio de uma nova Consti-
tuigdo, comegaram a formar os consensos acerca do esgotamento do modelo de
desenvolvimento centrado na hegemonia estatal e na necessidade de se buscarem
novos canais para elevar a produtividade no pais. Vao-se, portanto, trinta anos de
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discussoes, consensos e dissensos, acertos e equivocos, progressos e recuos, proprios
de uma democracia jovem, extremamente desigual e ainda carente de instituigoes
fortes e politicas publicas consolidadas.

Nio obstante por caminhos dificeis, a agenda avancou. Parte dela comegou
a ser implementada com mais rapidez nos Gltimos anos, na esteira de uma crise
fiscal que ainda se faz presente hoje ¢ exp6e os limites da capacidade do Estado
brasileiro fazer frente as enormes demandas da sociedade, represadas por décadas de
crescimento econdmico mediocre e estagnacio das condigdes de bem-estar social.

Merece destaque, entre esses avangos, a reforma trabalhista de 2017, que, ao
alterar regras que vigiam desde os anos 1940, flexibilizou contratos empregaticios
e eliminou custos juridicos e sindicais, o que permitiu uma melhor alocagio do
fator trabalho e reduziu incentivos para informalidade na economia brasileira.'
Outras iniciativas relevantes nesse periodo incluiram: a redugio de subsidios fiscais
e crediticios, em especial a substitui¢io da TJLP pela TLP nos empréstimos do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES); a reforma da
previdéncia, necessdria para reduzir desigualdades e recuperar a capacidade finan-
ceira do Estado; e a Lei da Liberdade Econ6émica, que desburocratizou obrigagoes
fiscais para facilitar a criacio e operacio de pequenas empresas. Mais recentemente,
a privatizagio de grandes ativos da Uniao foi retomada com a venda da Eletrobras,
que deverd aumentar a eficiéncia da empresa e atrair mais investimentos para o
setor de energia.

E dificil avaliar o impacto de cada uma dessas reformas individualmente,
pois é provdvel que seus efeitos dependam da implementagao de outras reformas. '
Outra questao importante é que o processo de negociagio politica para aprovacio
das reformas no Congresso pode introduzir distor¢des que comprometem seu
alcance e sua finalidade originais. No caso brasileiro, isso ficou patente quando
da introdugao na lei de privatiza¢io da Eletrobras de dispositivo prevendo a con-
tratagao obrigatdria de termoelétricas na regido Norte do pais, cuja energia mais
cara diminuird sensivelmente o ganho de eficiéncia para a alocagio de capital da
empresa antes previsto. Igualmente, para viabilizar a mudanca de legislaciao que
concede independéncia ao Banco Central do Brasil por meio da fixa¢io de man-
datos para seus diretores, foi alterado o mandato da instituigdo, que agora deve
buscar o pleno emprego com a estabilidade monetiria conjuntamente — objetivos
frequentemente contraditérios entre si no curto prazo.

13. Estudos apontam que a reforma trabalhista gerou 1,7 milhdo de vagas apds cinco anos de sua vigéncia, incluindo o
perfodo de auge da pandemia da covid-19, que impactou de forma significativa o mercado de trabalho no Brasil. Ainda, a
reforma permitiu grande reducdo de custos processuais e trabalhistas: sequndo dados do Tribunal Superior do Trabalho,
a quantidade de processos caiu de 2,63 milhes em 2017 para 1,53 milhdo em 2021 (Zanatta, 2022; Corbi, 2022).

14. A esse respeito, ver Edwards (2010).
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Para além do custo politico que pode, no limite, “deformar” uma reforma,
a dificuldade de se prever seus resultados estd associada a prépria complexidade
da estrutura produtiva do pais. Uma das principais razoes pelas quais reformas
econdmicas produzem efeitos pifios ou indesejados — e, nao raro, negligenciadas
pelos formuladores de politicas — deriva da heterogeneidade das firmas em termos
de alocagao de capital e desempenho produtivo.” A dependéncia entre os efeitos
da mudanca institucional e as especificidades da gestao de recursos no nivel de
firma torna ainda mais complexo antecipar e avaliar efeitos de reformas na pro-
dutividade. Dessa forma, uma agenda de reformas deve ser mais semelhante a um
processo continuo de mudangas; essas devem ser constantemente acompanhadas e
corrigidas, inclusive com reversoes por conta de efeitos colaterais indesejados. Além
disso, sua vigéncia deve ser suficientemente longa para possibilitar uma avaliagao
mais precisa dos seus resultados bem como corrigir eventuais efeitos deletérios.

Uma das ligoes das reformas dos anos 1990 no Brasil é que grupos que perdem
com as mudangas trazidas tendem a se organizar politicamente para implementar
contrarreformas que mitiguem seus efeitos. Para minimizar o risco de retrocessos, o
processo de reformas deve contar com uma lideranca politica que seja transparente
em relacdo aos custos para a sociedade e modesta nas promessas de beneficios. E
importante ainda identificar os grupos que vao perder e, quando for possivel e
desejdvel, buscar mecanismos de compensagio.

E preciso ter em conta também que intervenc¢des de curto prazo na economia
para preservacdo do emprego e renda, ainda que justificadas por for¢a de cho-
ques externos e eventos extremos (a exemplo da crise internacional de 2008 ¢ da
pandemia da covid-19), podem gerar efeitos negativos sobre a produtividade no
médio prazo. Uma das principais razdes para isso ¢ a dificuldade dos governos de
reverterem os incentivos concedidos apés a superagio da crise, uma vez que muitos
dos grupos sociais beneficiados lhes dio suporte politico. Mas a causa também
pode estar relacionada ao préprio sucesso aparente dessas politicas no curto prazo,
que incentiva o governo a ampliar sua intensidade quando jd nao produzem os
mesmos resultados.'®

Em momentos de crise, é comum que governos foquem medidas de expansao
da demanda agregada, com vistas a minimizar as perdas de renda e emprego bem
como trazer alivio, no curto prazo, para a populagao. Tais politicas de demanda

15. Ver Melitz (2003) e Hsieh e Klenow (2009).

16. A partir de andlises das grandes depressdes ocorridas no século XX, Cérdoba e Kehoe (2009) concluem que néo
considerar os efeitos distorcivos sobre o mercado oriundos das politicas de combate a recessdes sobre a produtividade
pode levar a uma crise ainda mais aguda no longo prazo. O exemplo recente da “nova matriz econdmica” do governo
Dilma, que resultou na deterioracdo da capacidade financeira do Estado e engessamento da estrutura produtiva nos
anos seguintes, ilustra a dificuldade dos formuladores de politicas antecipar os efeitos deletérios das intervencdes e
reverté-las antes que resultem numa crise, que no caso se revelaria ainda mais severa que aquela a qual essas politicas
visavam mitigar.
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(ou anticiclicas) costumam envolver combinagoes de politica monetdria e fiscal:
a primeira com redugio de juros, de forma a induzir aumentos nos gastos com
consumo e investimento, ¢ a segunda por meio do gasto publico, para injetar renda
diretamente na economia. Entretanto, nem sempre ¢é ficil identificar quais sao as
forcas dominantes na dinimica de uma crise, tampouco mensurar os efeitos de
longo prazo das politicas anticiclicas sobre a produtividade.

Os efeitos de curto prazo das politicas de demanda dependem do componente
econdmico dominante na dinimica da crise — se origindrio do lado da oferta, ou
se da prépria demanda. Em geral, essas politicas tendem a afetar mais o nivel de
precos quando a retragdo da oferta (por forga de choque de custos ou disrupgio das
cadeias produtivas) ¢ dominante na dindmica da crise, sendo, portanto, inécuas e
mesmo perniciosas para a economia. J4 nos casos em que a dindmica ¢ dominada
pela retragao da demanda, a combinagio de politicas fiscais e monetdrias expan-
sionistas tende a ser mais bem-sucedida, pois tem efeito direto sobre o nivel de
renda e emprego.

Ainda que bem-sucedidas na sustentacio imediata do nivel de atividade,
tais medidas podem comprometer a eficiéncia produtiva no futuro, por for¢a da
alocagao inadequada de fatores de produgio (capital e trabalho) e distor¢ao dos
precos relativos da economia.”

Fatores institucionais também desempenham papel relevante na perpetuacio
de ineficiéncias na estrutura produtiva. Hsieh e Klenow (2009), por exemplo,
apontam que o excesso de regulacdo do mercado de trabalho em paises como o
Brasil aumenta o custo do trabalho no setor formal, levando a um aumento do
setor informal. Como as firmas desse setor sio menos produtivas, o resultado é
uma queda na produtividade da economia como um todo.

Finalmente, politicas desenhadas com o objetivo de estimular setores eco-
némicos, proteger consumidores ou trabalhadores, ou mesmo defender a concor-
réncia em certos mercados, podem resultar em prejuizo a eficiéncia da estrutura
produtiva, por for¢a da criagio de mais barreiras 2 competi¢io e a inovagio e dos
efeitos distorcivos sobre a alocagio de capital.

A principio, esses efeitos nio intencionais das politicas econémicas sobre a
produtividade podem ser positivos ou negativos, e, mesmo quando s3o negativos,

17. Criticos acerca da eficcia de politicas de demanda para o crescimento sustentado no longo prazo, os economistas
austriacos apontavam que a reduco dos juros poderia induzir investimentos incompativeis com a preferéncia intertemporal
da sociedade. Especificamente, a politica monetaria expansionista poderia induzir muito investimento na produgao de
bens de capital e pouco investimento na producdo de bens de consumo, e essa ma-alocacdo de capital levaria a uma
crise no futuro (Hayek, 2008). Por sua vez, Restuccia e Rogerson (2008) exploram a relagdo entre distorcdes associadas
a politicas econdmicas, acumulacéo de capital e produtividade. No lugar da taxa de juros abaixo da compativel com as
preferéncias intertemporais da sociedade, os autores exploram casos em que diferentes firmas se deparam com diferentes
taxas de juros por conta de, por exemplo, politicas de subsidios. Dada uma tecnologia, a firma com acesso a juros mais
baixos usara mais capital, resultando em uma menor produtividade marginal inferior desse insumo.
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nao significam necessariamente que a politica no deva ser implementada, pois
seus beneficios para a sociedade ainda podem suplantar seu custo em termos de
perda da eficiéncia produtiva. Mas, para justificar sua adogio, ainda se fazem
necessdrias uma metodologia de avaliagao desses impactos e uma priorizagao de
objetivos socioecondmicos, que geralmente envolvem a andlise do custo-beneficio.

Por isso, o desenho de qualquer politica industrial ou a interven¢io em
mercados exigem uma metodologia consistente que possibilite identificar os canais
de transmissdo e mensurar os impactos dessas politicas para a produtividade, de
modo a minimizar ou compensar os efeitos negativos e maximizar os positivos.

O Brasil tem sido prédigo na criagao de politicas setoriais que resultaram em
graves distor¢oes da economia e no fortalecimento politico de grupos que até hoje
exercem forte resisténcia a reformas que promovam maior liberdade econdmica e
menos 6nus ao Estado na forma de subsidios e desoneragoes tributdrias.

Esses argumentos demonstram que, ainda que urgente e consensual, a imple-
mentagao de uma agenda de reformas em prol do crescimento da produtividade
nao estard imune a equivocos, pressoes e insucessos, que podem fazer diminuir
sua legitimidade perante a sociedade e, no limite, precipitar novos retrocessos
institucionais. Nao obstante tais riscos, entendemos que essa ¢ uma agenda que
ainda deve ser buscada com todas as for¢as no Brasil. Sem atropelos ou aventuras;
porém, tampouco sem pausa ou retrocesso.
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