CAPITULO 10

INSERCAO EM CADEIAS GLOBAIS DE VALOR E POLITICAS
PUBLICAS: O CASO DO BRASIL
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1 INTRODUCAO

A difusido de cadeias globais de valor (CGVs) gerou uma enorme literatura sobre o
tema, em geral focada na dimensdo empresarial ou setorial do fenémeno. Gradu-
almente, o debate deslocou-se para a esfera da economia como um todo e ganhou
uma dimensio normativa, concretizada pela ideia de que existem politicas que
favorecem ou desfavorecem a conexio das economias nacionais as cadeias de valor
e que tal conexdo tem o potencial para gerar mais beneficios do que custos para
as economias que adotam politicas pré-cadeias.

Esse argumento normativo parece mais consistente quando aplicado a eco-
nomias pequenas e a paises pouco desenvolvidos, aparecendo a conexio as cadeias
como uma espécie de via rdpida para uma industrializacdo menos exigente em
integragio vertical. Mas sua aplicacio é mais dificil no caso de economias que jd
estabeleceram uma base industrial relativamente diversificada — com algum grau de
integragao vertical. A validade do argumento também ¢é condicionada pelo padrao
de especializagio internacional (setorial e geogréfico) das economias nacionais.

A andlise do caso brasileiro é particularmente rica para a discussio dessas
questoes. Afinal, o Brasil teve éxito em sua estratégia de industrializacio por
substitui¢dao de importagoes, sua industria registra elevado grau de integracio
vertical e vem perdendo competitividade internacional hd mais de uma década.

A resposta-padrio dos formuladores brasileiros de politica aos desafios enfren-
tados pela industria, nos dltimos anos, tem sido a utiliza¢do generalizada de
instrumentos tipicos das politicas industrial e comercial do periodo de substitui¢ao
de importagoes. Os resultados pifios dessa estratégia, no plano do desempenho e
da competitividade industrial, tém gerado criticas que veem na baixa conexao da
industria brasileira s CGVs o principal elemento explicativo daqueles resultados.
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A conexio as cadeias aparece, entao, nesse diagno’stico, como uma panaceia para
os problemas da inddstria, o que corresponde a ignorar aspectos centrais do
funcionamento das cadeias de valor, bem como a relevancia de certos fatores que
condicionam a conexio de uma economia nacional a tais cadeias.

Este capitulo pretende discutir a dimensao normativa do enfoque das cadeias
de valor, tendo em conta o caso brasileiro. Para tanto, na se¢io 2 é apresentada
uma descri¢io da concep¢io e das tendéncias das politicas comercial e indus-
trial com impactos sobre o comércio praticadas pelo Brasil no periodo recente.
A segao 3 recupera a discussdo sobre a dimensio normativa do enfoque das cadeias
de valor, buscando qualificar esse debate e evitando as posi¢oes simplificadoras
que tém peso expressivo no debate sobre a relagio entre a economia brasileira
e as cadeias de valor. A secdo 4 traz, para o caso brasileiro, o debate normativo,
analisando o grau de (in)compatibilidade da politica comercial brasileira vis-a-vis
os pressupostos ¢ as recomendagoes do enfoque das cadeias de valor. Por fim, na
secdo 5 hd as consideracées finais.

2 AS POLITICAS COMERCIAL E INDUSTRIAL DO BRASIL: EVOLUCAO RECENTE
E PRINCIPAIS CARACTERISTICAS

A formulagio das politicas comercial e industrial no Brasil tem sido orientada,
nos ultimos cinquenta anos, essencialmente, por objetivos de desenvolvimento
econdmico, com a consolidagio de um parque industrial diversificado e integrado
verticalmente. Como resultado, predominam nas politicas comerciais e industriais
instrumentos voltados para preservar uma limitada exposi¢io ao comércio inter-
nacional, com forte viés protecionista. Essas caracteristicas perpassam os diversos
ambitos das politicas comerciais e industriais no Brasil e, em sua esséncia, sobre-
viveram, inclusive, as reformas liberalizantes da primeira década dos anos 1980.

Essa tradi¢ao de politica tem suas raizes na experiéncia brasileira de indus-
trializagio bem-sucedida das décadas de 1950 a 1970. Além dos mecanismos
de politica industrial — incentivos fiscais e crediticios — destinados a estimular
o desenvolvimento dos diversos elos da cadeia produtiva industrial, as politicas
comercial e econdmica externas estiveram orientadas para “neutralizar” os fatores
externos percebidos como ameaga aos objetivos de desenvolvimento industrial.

Essas caracteristicas foram apenas parcialmente impactadas pela liberalizagio
comercial dos anos 1990: seus condicionantes fundamentais, que inspiraram
as politicas de substitui¢do de importagdes do periodo anterior, continuaram a

z <« 7’ . . » . . .
prevalecer apds a “década liberalizante”. De fato, embora as tarifas nominais de
importagdes tenham reduzido de forma importante, a liberalizagio comercial
implementada na primeira metade dos anos 1990 gerou uma estrutura de protegao
baseada na escalada tarifdria, que favoreceu setores que contaram, durante boa
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parte dos ultimos cinquenta anos, com politicas industriais setoriais especificas:
automobilistico, eletroeletronico, téxteis e confeccoes e bens de capital, entre outros.
Muitos destes setores foram beneficiados por regimes de politica industrial que
garantiam incentivos para investimentos e produgao.

Nao obstante, o objetivo manifesto da politica comercial montada a partir de
meados dos anos 1960 foi o de aumentar e diversificar as exportagoes, sem alterar a
estrutura de barreiras as importagoes, que constitufam elemento central da estratégia
de desenvolvimento industrial.

A intensidade do uso dos diferentes instrumentos de politica variou no tempo
até que, na década de 1980, a degradagio da situagdo macroecondmica e as pressoes
dos principais parceiros comerciais do Brasil (especialmente os Estados Unidos)
comegaram a funcionar como restrigoes ao desenho e a implementagao da politica
de exportacio. Diversos instrumentos de politica operacionalizados a partir dos anos
1960 e 1970 foram sendo gradualmente desativados na segunda metade da década
de 1980, e essa desmobilizacio atingiu inclusive a agéncia executora da politica,
a Carteira de Comércio Exterior (Cacex), extinta em 1990.

Quando a exporta¢io volta a aparecer como uma das prioridades gover-
namentais — depois do Plano Real —, a estabiliza¢io macroecon6émica e os
compromissos multilaterais jd tinham se consolidado como “restri¢ées” ou
condicionantes que deveriam ser levados em conta no desenho dos instrumentos
da politica de exportagao.

Apbs a década “liberalizante”, as politicas comercial e industrial brasileiras
passaram por um periodo de relativa estabilidade, sem que houvesse mudangas
expressivas em seus principais instrumentos. Essa situacio de estabilidade sofre
guinada importante a partir de 2010, quando os instrumentos de protecio a
produgio nacional voltaram a ganhar peso no mix de mecanismos que compdem
a politica comercial brasileira. Em um primeiro momento, a resposta do governo
brasileiro a crise financeira internacional, nessa drea de politicas, esteve mais voltada
para fortalecer a oferta de financiamento as exportacoes do que para elevar o grau
de prote¢do a industria nacional. Mas essa postura foi mudando a partir de 2010,
em resposta aos fracos resultados apresentados pela producio industrial e a tendéncia
de aumento nos coeficientes de importagio no Brasil.

Apesar dos esforcos para proteger a industria doméstica e aumentar o
contetido nacional dos bens fabricados no Brasil, o que se viu no periodo recente
foi um vigoroso crescimento do coeficiente de penetragio de importacoes na
industria de transformagao. De fato, a expansio da demanda doméstica foi suprida,
em grande medida, pelo crescimento de importagoes.
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GRAFICO 1
Coeficiente de exportacdes e coeficiente de penetracdo das importacées para industria
de transformacdo, a precos constantes anuais (2002-2013)
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Fonte: CNI (2016).
Elaboracdo dos autores.

2.1 A politica de protecao

A liberalizagdo comercial unilateral no Brasil, iniciada no final da década
de 1980 e concluida em 1993, eliminou ampla gama de barreiras nao tarifdrias
fronteirigas e reduziu a tarifa média nominal® de 57,5%, em 1987, para algo em
torno de 13,0%, em 1993. Em 1994, no contexto da implantag¢io do Plano Real,
algumas redugées tariférias adicionais foram aplicadas e a tarifa média nominal
reduziu-se para 11,2%.

A abertura comercial marcou uma inflexiao importante na trajetdria das
politicas industriais e de comércio exterior do Brasil — até entao voltadas
para o dnico objetivo de substituir importa¢oes e promover a implantagao
de novos setores industriais no pafs. Esta inflexio tem menos a ver com a
intensidade da exposi¢do a competi¢io externa produzida pela liberalizagao do
que com a mudanga de sinal que ela representou para os agentes econdmicos:
a competi¢do com produtos importados passou a ser um instrumento de
politica industrial.

Nos anos seguintes, a pressio advinda da abertura comercial promoveu um
notédvel processo de seletividade, que foi principalmente do tipo intrassetorial,
na estrutura industrial brasileira, com a saida de empresas menos produtivas e com
menor capacidade de se adaptar a um ambiente competitivo.

Essa evolucio acirrou pressoes protecionistas, que, em alguma medida,
encontraram eco nos formuladores de politica, resultando em uma moderada

3. Média aritmética das aliquotas do imposto de importacéo para todos os produtos descritos na nomenclatura brasileira.
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reversao do processo de abertura comercial: em 1997, a tarifa média aumentou
4,5 pontos percentuais (p.p.) acima do observado em 1994. Este aumento de
protecio foi sendo paulatinamente retirado nos anos seguintes, voltando em 2004
aos niveis médios prevalecentes em 1996. Desde entio, a politica tarifiria nao
sofreu alteragdes importantes, como pode ser observado no gréfico 2.

GRAFICO 2
Parametros das tarifas de importacdo no Brasil: tarifas maxima, média, modal e mediana
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Fonte: MDIC (Brasil, [s.d.]).

Entretanto, a partir de 2010, a apreciagao do real e o forte crescimento das
importa¢oes industriais levaram a uma importante mudanga no ambiente em
que se definem e se implementam as politicas industriais e comerciais no Brasil.
O expressivo crescimento das importagdes, que registraram taxa de variagao
de 42,2% em 2010, e a perda de participagao dos produtos manufaturados no
total exportado (39,4% em 2010, contra 55,0% no inicio do primeiro governo
Lula) geravam crescente pressao do setor industrial por maior ativismo na
politica comercial.

A resposta a essas demandas veio, inicialmente, sob a forma de medidas
nao tarifdrias — aumento do nimero de produtos sujeitos a direitos antidumping,
exigéncia de contetido local para acesso a beneficios fiscais e crediticios em diversos
setores e preferéncias para empresas brasileiras em compras governamentais.
A nova orientacio foi refor¢ada por iniciativas adicionais de aumento da prote¢ao
a produg¢io doméstica, com a elevagio de 1 p.p. sobre os encargos de Programa
de Integragio Social (PIS) e Contribui¢io para o Financiamento da Seguridade
Social (Cofins) — impostos indiretos — cobrados sobre os produtos importados e
o aumento de tarifas de importagao de cem produtos em 2012.

Ao longo de 2011 € 2012, foram implementadas 49 resolugdes da Camara de
Comércio Exterior (Camex) que alteraram a estrutura tarifdria brasileira. Em 2012,
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a tarifa média era 1 p.p. superior & que vigorava em 2006.* A composicio da lista
de cem produtos que tiveram suas tarifas aumentadas ¢ surpreendente do ponto
de vista da agenda de competitividade — com excegdo de batatas, talheres e alguns
tipos de papéis, os demais produtos da lista eram insumos (quimicos e sidertrgicos,
em sua maioria), partes e pecas para produtos diversos e bens de capitais. A média
das tarifas aplicadas aos cem produtos antes da decisio era de 13,7%. Esta média
foi elevada para 23,6% — um aumento de cerca de 10 p.p. Se estas tarifas jd sao
elevadas em termos absolutos, a comparagio com os niveis vigentes em outros
paises emergentes torna a decisio ainda mais surpreendente. Na Africa do Sul,
a média das tarifas destes cem produtos é 5,0%; na China, 7,5%; na Coreia
do Sul, 5,1%; na India, 8,5%; no México, 4,5%; e na Turquia, 3,7%.

Contestagoes de empresas e representantes empresariais que tiveram seus
custos de produgio aumentados e, de modo mais geral, as pressoes inflaciondrias
que se faziam sentir mais intensamente durante 2013, levaram o governo a nao
prorrogar a decisao, voltando as tarifas dos produtos aos seus niveis originais.

2.1.1 Protecdo a produtos intermediarios e a bens de capital

Em artigo em que discutem politicas comerciais voltadas para favorecer a inser¢io do
Brasil em CGVs, Baumann e Kume (2013) fazem uma comparacio entre as tarifas
brasileiras e de outros paises em desenvolvimento para produtos intermedidrios e
bens de capital. Os autores chamam a aten¢io para o fato de que todos os paises
analisados promoveram liberaliza¢io das importagoes na primeira década do século
XXI para bens intermedidrios (com exce¢io da Coreia do Sul) e para bens de capital
(com excegdo da Indonésia). As tarifas brasileiras para os dois grupos de produtos
eram superiores as dos demais paises em 2010, como pode ser observado na tabela 1.
Desde entio, os movimentos realizados no Brasil foram na direcio da elevacao
pontual de algumas destas tarifas, o que deve ter aumentado a diferenca entre as
prdticas brasileiras e as dos demais paises.

Além disso, a maioria desses paises — todos, com excegao da India e do Brasil —
negociaram acordos preferenciais com parceiros que fazem parte de cadeias de valor
nas quais suas inddstrias estdo inseridas. Isso significa que as tarifas efetivamente
cobradas por esses paises sao inferiores as que aparecem na tabela 1.

4.0 aumento no imposto de importagdo para esses cem produtos corresponde a implementac&o, pelo Brasil, da Decisao
n2 39/2011 do Conselho Mercado Comum do Mercosul (CMC), que autorizou os Estados-partes a elevar, por doze
meses prorrogaveis, as aliquotas do imposto de importacéo de extrazona de cem produtos ndo constantes da lista de
excecdes a tarifa externa comum (TEC) (Camex, 2011).
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TABELA 1
Tarifa aduaneira média de bens de capital e bens intermediarios: paises e anos sele-
cionados (2000, 2005 e 2010)

(Em %)
) Bens de capital Bens intermediérios
Fa 2000 2005 2010 2000 2005 2010
Brasil 16,9 13,2 13,0 139 10,7 11,7
China 14,4 81 7,7 14,4 79 74
Coreia do Sul 7.2 59 6,0 80 1,2 1,1
Filipinas 42 28 29 59 50 49
India 26,7 14,1 84 32,7 17,4 10,0
Indonésia 44 338 55 73 6,1 6,0
Malésia 51 42 36 71 6,8 6,6
México 131 9,5 32 14,8 11,8 6,1
Tailandia 10,5 6,4 55 14,0 6,0 44

Fonte: Baumann e Kume (2013).

A prote¢do a produtos intermedidrios ainda tem sido refor¢ada no Brasil
pelo recurso mais frequente a medidas de defesa comercial que incidem prin-
cipalmente sobre essa categoria de bens. Como se pode verificar na tabela 2,
tem sido crescente o nimero de investigagoes de dumping iniciadas, como também
o ndmero de investigacoes encerradas com imposigao de direitos. Desde 2012,
o Brasil passou a ser, entre os membros da Organizacio Mundial do Comércio
(OMC), o pais que mais abre investigagoes de dumping e o segundo pais que mais
impée direitos antidumping.

TABELA 2
Acbes antidumping: Brasil (jan.-dez./2008-2013)

2008 2009 2010 2011 2012 2013

NUmero de agdes iniciadas 23 9 37 16 47 54
NUmero de medidas provisérias aplicadas nas agdes iniciadas 1 0 13 3 6 0
Investigacdes encerradas 13 22 7 26 32 39
Investigacdes encerradas com medidas definitivas aplicadas " 16 4 13 15 26

Fonte: MDIC (Brasil, [s.d.]).

As medidas antidumping aplicadas no Brasil concentram-se em produtos
intermedidrios: 91% das investigagoes de dumping iniciadas no periodo 2008-2013
tiveram como alvo produtos sidertdrgicos, quimicos, pldsticos e borracha, elétricos
e mecanicos, metais bdsicos, minerais, materiais de cimento e matérias-primas para
a inddstria de papel e téxtil e 88% das medidas aplicadas atingiram os mesmos

produtos (gréfico 3).
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GRAFICO 3
Aplicacdo de medidas antidumping (setores afetados) e participacdo do setor sobre
o total de medidas aplicadas (2008-2013)

(Em %)
M Artigos metais basicos [l Papel Plasticos e borracha
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Fonte: Cindes (2014).
Nota: ' Aparelhos elétricos e mecanicos; calcados; materiais de ceramica e cimento; minerais, objetos de vidro e misce-
l&nea de consumo.

Medidas de protecao aplicadas sobre produtos intermedidrios tém efeitos
particularmente danosos sobre os produtores que estdo a jusante na cadeia produtiva
quando sdo aplicadas a produtos cuja oferta é fortemente concentrada em poucos
fornecedores, como tem sido observado em diversos casos no Brasil.’

Se a prote¢ao aos bens intermedidrios no Brasil é elevada para padroes interna-
cionais e a combinacio de alteragdes pontuais nas tarifas cobradas com as medidas
antidumping aplicadas tem elevado ainda mais esta protegdo, o mesmo acontece
com a politica tarifdria para o setor de bens de capital — ao menos no que se refere
as tarifas de importagio. Na maioria dos paises, as tarifas de importagio médias
sobre bens de capital sao inferiores as impostas aos produtos intermedidrios.

5. Ainda que insumos possam ser importados por meio de regimes especiais de tributacdo, como o drawback e outros,
eles, em geral, valem apenas para produtos exportados, e ndo para aqueles dirigidos ao mercado doméstico. Esses
mecanismos so insuficientes por, pelo menos, trés motivos: i) eles implicam perda de economias de escala se, para se
beneficiar dos regimes especiais, os insumos importados tiverem de ser usados apenas na produgéo para exportagao;
ii) a produgdo voltada para o mercado doméstico ndo goza desse beneficio, mas terd de concorrer com produtos
importados provenientes de paises com custos de producdo muito inferiores; e iij) os regimes especiais de tributagao
sdo de dificil acesso por empresas de pequeno porte, fazendo com que seja dificil que estas empresas beneficiem-se
de tais mecanismos.
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Esse ndo ¢ o caso do Brasil, que, além de cobrar tarifas mais elevadas para mdquinas
e equipamentos do que para insumos industriais, pratica niveis de protecio bastante
superiores aos verificados nos demais paises em desenvolvimento (tabela 1).

Para atenuar os impactos negativos dessa politica sobre os custos do investimento,
tem sido criado um expressivo niimero de ex-tarifdrios — mecanismo pelo qual o
governo reduz temporariamente a aliquota do imposto de importagio para bens de
capital e de informdtica e telecomunicagdes sem similar nacional ou para produtos
especificos em razio de desabastecimento interno. Hd atualmente em vigéncia um
numero superior a 4 mil ex-tariférios.

Como a estrutura tarifdria brasileira contém 10.031 linhas tarifdrias a oito
digitos, das quais 1.606 referem-se a bens de capital, isso significa que esses bene-
ficios criaram cerca de trés exce¢des por linha tarifdria relativa a bens de capital e
de informdtica. O estatuto do ex-tarifdrio estimula as empresas que estao realizando
investimentos a escolher equipamentos sem similar nacional, a fim de evitar o
imposto de importagdo. Se o imposto fosse mais reduzido, o diferencial de precos
entre equipamentos importados e nacionais seria menor e a pressao competitiva das
importagoes estimularia a eficiéncia da industria doméstica, tornando, eventualmente,
o bindmio qualidade-prego favoravel aos produtores locais.

Além de requerer um microgerenciamento que impde custos a gestao publica
e as empresas que pleiteiam o beneficio, a combinagio entre ex-tarifdrios e os niveis
atuais do imposto de importagio sobre bens de capital indica que a atual estrutura
de protecio nio protege efetivamente a inddstria doméstica e eleva os custos dos
usudrios dos bens supostamente protegidos.

Apesar dos esforcos para proteger a industria doméstica e aumentar o contetido
nacional dos bens fabricados no Brasil, o que se viu no periodo recente foi um
vigoroso crescimento do coeficiente de penetragio de importagdes na industria de
transformagio, como se observou no gréfico 1.

A pauta de importagoes brasileiras é dominada por produtos intermedidrios
(44,6%) e por bens de capital (21,4%), enquanto os bens de consumo represen-
tam apenas 17,2% do total das importagoes (Brasil, 2014b, p. 25).° Entretanto,
nos ultimos dez anos, desde 2004, a participagio dos intermedidrios caiu 10 p.p.,
enquanto a participacio dos bens de consumo aumentou 6,2 p.p. e a de bens de
capital cresceu 2,2 p.p. Ou seja, embora os bens de produgio continuem dominando
a pauta de importagdes brasileiras, s3o as importagoes de bens de consumo que vém
apresentando crescimento mais forte, indicando que a perda de competitividade
da produgao nacional é mais acentuada nesse segmento. A elevada protecio de
que gozam diversos desses produtos, com tarifas de importagio de até 35,0%,

6. Dados de janeiro a junho de 2014.
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nao tem sido suficiente para compensar os elevados custos domésticos e o lento
crescimento da produtividade.

GRAFICO 4
Importacdo por categorias de uso: participacdo (2004-2013 e jan.-jun./2014)
(Em %)
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Fonte: Brasil (2014b, p. 25).

2.1.2 Politicas industriais com impactos potenciais no comércio

O conjunto de instrumentos mobilizados para a defini¢io dos contornos de uma
estratégia defensiva a partir de 2010 teve como eixo central o aumento do “contetdo
nacional” dos bens fabricados no Brasil. O corte setorial dos instrumentos de
politica também se tornou mais nitido. O exemplo mais notdvel ¢ dado pelo setor
automotivo, para o qual o governo formulou um novo regime setorial. Mas o
exame do conjunto de instrumentos mobilizados indica que os setores de bens de
capital (incluindo-se ai veiculos automotores classificados nessa categoria de bens,
como caminhées), de firmacos e alguns setores intensivos em mao de obra também
foram mais intensamente beneficiados por mecanismos especiais de incentivo.

Quatro foram os instrumentos mais diretamente relacionados ao comércio
mobilizados pelo governo brasileiro nos tltimos anos na drea da politica industrial:
financiamento a produgio e ao investimento, desoneragao da folha de pagamentos,
regimes setoriais de investimento e compras governamentais.

Financiamento a producéo e ao investimento

Ao longo dos tltimos anos, os recursos disponibilizados pelo Tesouro Nacional para
financiamento aos investimentos, a produgio e a exportagio pelo Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) foram sendo sucessivamente
ampliados. De acordo com Almeida (2013), o volume de empréstimos do BNDES
que pode ser subsidiado com recursos do Tesouro cresceu sete vezes entre 2009,
quando foi criado o Programa de Sustentacio do Investimento (PSI), e 2013.
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Tais operagoes entre o Tesouro e 0 BNDES respaldaram, a partir de 2012,
redugdes sucessivas de taxas de juros praticadas pelo banco. O pano de fundo dos
seguidos aportes de capital do Tesouro ao BNDES, bem como do estabelecimento
de condi¢des de financiamento mais favordveis para os clientes do banco — chegando,
inclusive, no periodo mais recente, a pratica de juros reais negativos em certas linhas —,
tem sido o quadro de baixo crescimento econémico e, sobretudo, de redugio das
taxas de investimento da economia que marcou o governo Dilma.

Desoneracéo da folha de pagamentos

A medida consiste na eliminagao da contribui¢io patronal do Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS) de 20% sobre a folha de pagamentos com compensagio
parcial de nova aliquota de 1% ou 2% (dependendo do setor) sobre faturamento
bruto, excluida a receita bruta de exportacdes. Concebida originalmente como um
mecanismo para beneficiar setores intensivos em mao de obra, como confecgdes,
calcados e artefatos de couro, méveis e soffware, a desoneragao da folha de pagamento
das empresas foi sendo gradualmente estendida a outros setores, em boa medida em
fun¢ao de mudangas operadas pelo Legislativo nas regras propostas pelo Executivo.

Essa ¢ uma medida voltada para estimular o emprego, mas nio estimula
ganhos de produtividade, uma vez que pune as empresas que tém menor relacio
entre folha de pagamentos e faturamento.

Regimes setoriais de investimento

E nessa 4rea de politica — combinada com a de financiamento publico ao investi-
mento, por meio do BNDES — que os grandes objetivos de politica industrial recente
tém sido operacionalizados: aumento do contetido nacional, reversao daquilo que
se percebe no governo como “perda de densidade” de certas cadeias produtivas etc.

Os mais relevantes regimes setoriais de investimento voltam-se para setores
ou as linhas de produtos dominados por empresas de origem estrangeira, ou seja,
acabam sendo regimes de atragio de investimentos externos, focados em setores
especificos. E o caso, por exemplo, do regime definido em junho de 2011 para a
produgio de fablets no pais, por meio da regulamentagio do processo produtivo
bésico para esses bens, estabelecendo percentuais crescentes anuais de nacionali-
zagao para os seus componentes — variando de 20% a 80% (95% para placa-mae)
até 2014 e estendendo os incentivos fiscais da Lei de Informdtica — redu¢io do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) — para a sua produgio no Brasil.

Mas, sem duvida, o exemplo mais completo de regime setorial de investimento
adotado nos tltimos anos é o novo regime automotivo. O setor automotriz vem sendo,
desde 2010, o alvo de medidas governamentais voltadas para impulsionar o crescimento
(a isencao do IPI sendo a medida mais conhecida adotada em favor do setor).



410 Cadeias Globais de Valor, Politicas Publicas e Desenvolvimento

O novo regime para o setor define a concessio de beneficios tributdrios aos
produtores nacionais a vigorar no periodo 2012-2017, condicionada ao cumpri-
mento de exigéncias de contetdo local e realizagao de dispéndios e atividades de
pesquisa tecnoldgica.

A disseminagio de politicas de contetdo local baseadas em processos pro-
dutivos bdsicos por vérios setores da economia tem provocado reagdes divergentes
por parte de empresdrios e analistas. Enquanto alguns defendem essa opgao de
politica como forma de promover o adensamento das cadeias de valor na economia
brasileira, aumentando o valor agregado doméstico, outros advertem para os entraves
que elas criam 2 integragdo das firmas brasileiras as cadeias internacionais de valor
e para o engessamento que os processos produtivos bdsicos causam as decisoes
empresariais e 4 utilizacio da combinagao mais eficiente de insumos e bens de
capital nacionais e importados.

Compras governamentais

A decisao de conferir preferéncia a produtores domésticos de bens e servicos em
compras governamentais do governo federal foi anunciada em maio de 2010,
no ultimo ano do governo Lula. A preferéncia seria de até 25% para produtores
nacionais nas compras governamentais. Na regulamentagio da decisio, em agosto
de 2011, definiu-se que o foco da medida estaria nos setores de satde, defesa,
téxtil e confecgoes, calgados e tecnologia da informagao e comunicagio (TIC).
Em novembro do mesmo ano, foram publicadas as regras para controle de origem
dos bens e servigos com vistas a aplicagio da margem de preferéncia estabelecida.

Na sequéncia, foram sendo definidas as margens de preferéncia a vigorar para os
diferentes setores incluidos no programa: retroescavadeiras (10%) e motoniveladoras
(18%); farmacos e medicamentos manufaturados (entre 8% e 20%, dependendo
do tipo de produto); téxteis e calcados (20%); caminhées, furgdes e implementos
rodovidrios (entre 14% e 17%); reboques (14%); e materiais e equipamentos
hospitalares (entre 8% e 25%). Neste tltimo caso, as margens de preferéncia sao
“moduladas” de acordo com a intensidade tecnoldgica dos produtos. Assim, para
produtos de alta tecnologia, a preferéncia é de 25%; para equipamentos de média/alta
tecnologia, ¢ de 20%j para produtos de média/baixa tecnologia, é de 15%; enquanto
produtos de baixa tecnologia tém 8% de margem.

2.2 A politica de exportacdes

Apés um periodo de desmobilizagao das politicas de apoio as exportagdes no final
da década de 1980, a partir de 1995 a forte apreciagio cambial e o ressurgimento
do deficit comercial — e, com ele, das preocupagoes acerca da sustentabilidade,
em sua dimensio externa, do plano de estabiliza¢do — levaram a mobilizagao de
iniciativas para remontar a politica de exportagio no Brasil.
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Foco quase exclusivo das politicas de comércio exterior no periodo imediatamente
posterior a eclosdo da crise de 2008, o financiamento publico foi um dos trés eixos da
politica de exportagio na primeira metade do governo Dilma. A ele vieram juntar-se, ao
longo dos tltimos anos, medidas tributdrias e iniciativas de facilitacio das exportacoes.
Contudo, algumas das principais medidas anunciadas terminaram por nao ser imple-
mentadas em funcio de resisténcias burocrdticas — leia-se essencialmente da Receita
Federal do Brasil (RFB) —ou de divergéncias entre 6rgaos publicos — caso da anunciada
criagdo de um Export-Import Bank (Eximbank) brasileiro, nunca concretizada.

2.2.1 Financiamento

Na drea de financiamento as exportag¢oes, o BNDES aumentou, pelo menos
potencialmente, seu “poder de fogo”, com a inclusio de suas linhas de crédito no
PSI, beneficiado por sucessivos aportes do Tesouro Nacional para a “equalizacio”
das taxas de juros praticadas. O BNDES introduziu diversas alteragdes em suas
modalidades de financiamento, tornando as condicées de crédito mais favordveis
para as empresas exportadoras, por meio do aumento da participacio do banco nos
financiamentos concedidos, da extensio de prazos de pagamento dos financiamentos,
da redugao de taxas de juros etc. Novos programas de pré-embarque foram criados,
buscando adequar a oferta de crédito a perfis de empresas e setores-alvo das politicas.

Apesar de todos esses esforcos, o desempenho das linhas de crédito as exporta-
¢oes do BNDES, no triénio 2011-2013, registra uma queda significativa em relacio
ao biénio 2009-2010, aproximando-se dos niveis observados em 2008 (gréfico 5).
Este desempenho ¢, em grande medida, determinado pela demanda de crédito dos
produtores de manufaturados, que enfrentaram, nesse periodo, o enfraquecimento da
demanda em seus principais mercados de exportagoes, combinado a perda de competiti-
vidade resultante da elevacio dos custos domésticos e da valorizacio da taxa de cAmbio.

GRAFICO 5
Desembolsos anuais do BNDES: apoio a exportacdo
(Em US$ milhdes)
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A expansao de recursos publicos como finding para os financiamentos as expor-
tagoes também se verificou no caso do Programa de Financiamento as Exportagoes
(Proex). Assim, por exemplo, foi criado, em 2011, o Fundo de Financiamento as
Exportacoes (FFEX), com a finalidade de prover financiamento para as exporta-
¢oes de bens e servicos. As condicoes de crédito do Proex Financiamento foram
flexibilizadas e os recursos alocados a essa modalidade foram significativamente
ampliados, a0 mesmo tempo em que o Proex Equaliza¢ao era ampliado para incluir
a fase pré-embarque e o percentual de equalizagao (sobre o valor total) era elevado

de 85% para 100%.

2.2.2 Desoneracao tributaria

Os efeitos perversos do regime tributdrio brasileiro sobre a competitividade das
exportagoes tém sido um tema dominante quando se trata de discutir a agenda
de inser¢ao internacional das empresas brasileiras. Com esse diagndstico, diversos
movimentos de desoneragio fiscal das exportagoes foram feitos a partir de meados
dos anos 1990. Apesar disso, persistem problemas de acumulagio e ressarcimento dos
créditos tributdrios nos Ambitos federal e estadual e a impossibilidade de recuperar
tributos municipais, que incidem sobre a prestagao de servigos, crescentemente
relevantes para as exportagoes de produtos industriais.

Na drea tributdria, em que medidas anunciadas pelo governo muitas vezes
veem sua implementacio frustrada por resisténcias da RFB, houve algumas evo-
lugbes importantes nos dltimos anos, como: 7) a alteragio nas regras de devolugio
de créditos tributdrios as empresas exportadoras; 77) a ampliacdo do conceito de
“empresa preponderantemente exportadora’ — para fins de isen¢io de impostos na
compra de insumos, componentes, partes ¢ pegas; ¢ 7iZ) a institui¢io do Regime
Especial de Reintegragao de Valores Tributdrios para as Empresas Exportado-
ras (Reintegra).

O Reintegra foi o programa mais relevante implementado na drea de deso-
neragio tributdria. Instituido em bases tempordrias em 2011 (com vigéncia até
o final de 2012), com vistas a permitir a devolugio dos tributos nao recuperdveis
incidentes na cadeia produtiva de bens manufaturados destinados a exportacio,
foi reintroduzido pela Medida Proviséria (MP) n° 651, de 9 de julho de 2014.
Na primeira versio do programa, o percentual de impostos a ser restituido poderia
variar de 0% a 3%, tendo sido fixado, para o periodo de vigéncia tempordria do
programa, em 3%. O texto da MP n° 651, aprovado pelo Senado Federal em 29
de outubro de 2014 (Brasil, 2014a, Artigo 22), admite que, excepcionalmente,
esse limite superior de 3% poderd ser acrescido em até 2 p.p. em caso de exportagio
de bens em cuja cadeia de producio verifique-se a ocorréncia de residuo tributirio
que justifique a devolugao adicional de que trata o pardgrafo 2° desta lei, comprovado
por estudo ou levantamento realizado conforme critérios e parimetros definidos
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em regulamento (op. cit., Artigo 22, § 2°). Portanto, a rigor, o Reintegra pode
chegar a representar 5% da receita auferida com exportagoes.

2.2.3 Medidas de facilitacdo de exportacdes

Além das medidas nas 4reas de financiamento e desoneracio tributdria, foram
adotadas, nos tltimos anos, diversas iniciativas voltadas a reduciao da burocracia
nas operagoes de exportagdes. Sao alguns exemplos: a diminuigio de exigéncias
de documentos a serem apresentados para a emissao de guias de exportagio sob o
amparo do Sistema Integrado de Comércio Exterior (Siscomex); a eliminagao da
necessidade de autorizagao prévia da Secretaria de Comércio Exterior (Secex) para
o financiamento privado das exportagdes, extinguindo as restri¢oes relacionadas aos
prazos para pagamentos destas operagdes; a exclusao da necessidade de documentos
comprobatérios de pagamento de tributos ou de outras medidas para os casos de
liquidagdo do regime de drawback em que nao ocorre a exportagio; e a extingao
das exigéncias documentais feitas ao exportador brasileiro para a autorizagao de
descontos sobre valores exportados.

A iniciativa de langamento do Portal Unico do Comércio Exterior ¢ outro
exemplo do esfor¢o da Secex de avangar na facilitagio do comércio, embora o
prazo anunciado para o seu pleno funcionamento esteja previsto apenas para 2017.
Além disso, a secretaria tem reafirmado o compromisso com a implementagao
dos dispositivos negociados no ambito da OMC para o Acordo de Facilitagio de
Comércio, firmado em Bali em dezembro de 2013.

A burocracia aduaneira aparece entre os principais entraves as exportagoes
brasileiras em pesquisa realizada pela CNI (2014) com 639 empresas exportadoras,
divulgada em marco de 2014. Quase tdo importante quanto a taxa de cimbio
como determinante da competitividade, a burocracia aduaneira ¢ apontada pelas
empresas entrevistadas na pesquisa como o segundo principal entrave as exportagoes.
A preocupagio das empresas com essa questdo parece revelar a importincia do
fator tempo para as operagoes de exportagao, como tem sido salientado nos estudos
sobre os fatores de sucesso para a participagao nas CGVs.

A pesquisa mostra que entre os principais problemas enfrentados com a
burocracia alfandegdria/aduaneira estio o excesso de documentos exigidos e a baixa
agilidade na andlise destes. Um dilema que caracteriza a burocracia aduaneira —
e também a tributdria — ¢ o equilibrio entre os objetivos de fiscalizar a entrada e a
saida de mercadorias do pais e a necessidade de agilidade das empresas para operar
no comércio internacional. Chama também a atengio o fato de que a burocracia
tributdria aparece em terceiro lugar na pesquisa da CNI, seguida por problemas
de greves na movimentagio e na liberagio de cargas.
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A implementacio pelo Brasil dos compromissos assumidos no Acordo de
Facilitacao de Comércio da OMC, firmado durante a reunio ministerial de Bali,
em dezembro de 2013, é uma oportunidade para enfrentar a questao da burocracia
aduaneira, reduzindo os custos e o tempo nas operagoes de comércio exterior.

2.3 A politica de negociacdes e acordos comerciais

Desde a criagao do Mercado Comum do Sul (Mercosul) — cuja agenda comercial
encontra-se estagnada hd mais de uma década —, o Brasil nao tem conseguido
implementar acordos comerciais de envergadura relevante. Além dos acordos
de livre comércio firmados em conjunto pelo Mercosul com o Chile e a Bolivia,
em 1996, e com os paises da Comunidade Andina, em 2003, apés longo periodo
de negociagao, os demais acordos negociados (México, India e Africa do Sul)
20 muito restritos em termos da cobertura de produtos e dos niveis de preferéncias
outorgadas e recebidas.

Markwald (2014) compara os acordos preferenciais assinados pelo Brasil e
por outros dez paises emergentes e mostra que o pafs é — juntamente com a Africa
do Sul — 0 que detém o menor nimero (cinco) de acordos notificados na OMC.
Segundo o autor, dos cinco acordos notificados pelo Brasil, apenas o Mercosul
engloba bens e servicos, enquanto os restantes restringem-se exclusivamente ao
comércio de bens. Mais uma vez, apenas a Africa do Sul tem notificado acordos
to restritos, ainda que os acordos subscritos por esse pais sejam com parceiros
relevantes, como Unido Europeia e Estados Unidos.

O fato ¢ que, desde a década de 1990, o Brasil ndo participa de nenhum
novo acordo comercial que tenha implicado movimento de abertura comercial
relevante. Entretanto, nos tltimos anos, a deterioragio do ambiente econémico
em alguns dos s6cios do Mercosul aumentou a tensdo nas relagdes intrabloco.
Cresceu o contencioso comercial entre os paises-membros e as decisoes sobre os
temas pendentes do processo de integragao foram sendo sucessivamente adiadas.

Uma avaliagio do que tem sido a agenda do Mercosul no periodo recente
revela que os temas da uniao aduaneira tém ocupado espaco desproporcional
na agenda dos érgaos decisérios do bloco. Além de consumir energia e atengio,
os esforgos estdo direcionados para a administragio de excegoes crescentes a
tarifa externa comum (TEC) em vez de para a construgdo e a consolidagio da
unifo aduaneira. Essa dinimica sugere que a TEC é crescentemente incompativel
com as prioridades e as estratégias nacionais dos socios.

O langamento das negociagoes para um abrangente acordo comercial entre
Estados Unidos e Unio Europeia ¢ 0 aumento do nimero de paises negociando
o Trans-Pacific Partnership (TPP) acenderam o sinal de alerta em alguns analistas
no Brasil. A percep¢io de isolamento do pais ante os movimentos de retomada
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de grandes acordos comerciais no mundo vem gerando inquietagio entre os
setores da sociedade preocupados com a inser¢ao internacional do Brasil e das
empresas brasileiras.

2.4 A politica de apoio aos investimentos no exterior

Embora, a rigor, ndo possa ser considerado como instrumento de politica comercial,
o conjunto de regulagées e medidas que estimulam ou desestimulam os investimen-
tos de empresas brasileiras no exterior ¢ relevante para as estratégias de integragao
do pais a cadeias globais e/ou regionais de valor.

As motivagoes de uma empresa para passar a produzir no exterior sao variadas,
mas muitas vezes estdo relacionadas a oportunidades para inserir-se ou promover
o upgrade de sua inser¢io em determinadas cadeias produtivas.

No caso do Brasil, a assimetria entre os fluxos de entrada e saida de capitais e
o fato de o movimento de internacionaliza¢io de empresas brasileiras ser bastante
recente sao fatores que ajudam a explicar a inexisténcia no pais de um conjunto
coerente de politicas que incentivem a internacionaliza¢do de empresas.

H4 algumas iniciativas de politica geradas por avaliagdes favordveis dos
beneficios da internacionalizagio, mas seu alcance tem sido limitado até agora e sua
implementa¢io tem, muitas vezes, que vencer resisténcias e barreiras interpostas por
visdes contrdrias ao apoio ao investimento externo. Em diversas dreas de politica,
as iniciativas de apoio inexistem ou s3o marginais e/ou pouco institucionalizadas.

No final de 2002, criou-se, no Ambito do BNDES, o Programa de Apoio
a Investimentos de Empresas Brasileiras de Capital Nacional no Exterior, com o
objetivo de apoiar a internacionalizagdo de empresas brasileiras. Essa decisdo atendeu
a demanda de empresas exportadoras cujo dinamismo nos mercados externos —
especialmente nos mercados mais exigentes — depende crescentemente da realizagao
de investimentos associados & comercializacio e a distribui¢do de seus produtos.

Na origem, a linha do BNDES condicionava o apoio ao investimento externo
a certo numero de requisitos de desempenho a ser cumpridos pela empresa bene-
ficidria, como o aumento das exportagdes a partir do Brasil, a criagio de novos
empregos no Brasil etc. A linha somente comegou a ser utilizada pelas empresas
em 2005, quando essas condicionalidades foram flexibilizadas.

Mas a heranga do passado e das visoes de restri¢ao a saida de capitais expressa-se
principalmente por meio de politicas que desestimulam e oneram as estratégias
de internacionalizagdo (tributagdo) e a geragio de seus beneficios, inclusive na
drea de inovagio.



416 Cadeias Globais de Valor, Politicas Publicas e Desenvolvimento

O modelo tributdrio brasileiro foi concebido para um pais importador
de capitais, gerando priticas onerosas as empresas com investimentos no exterior
ou em fase de internacionalizagio. A preocupacio central do modelo, no que se
refere 4 tributagao das atividades internacionais das empresas, tem sido evitar a
corrosdo da base tributdria.

O regime de tributagdo da renda auferida no exterior por empresas brasileiras
¢ a tributagio em bases universais. O que é excegdo nos outros paises — o regime
controlled foreign corporations (CFC) — é, no Brasil, o regime bsico de tributagio.
Além disso, apesar de adotar regime universal, o Brasil tem sistema de compen-
sagdo de prejuizos no exterior muito restritivo, o que induz niveis de tributagao
desproporcionais a renda global da empresa.

Entretanto, o Brasil tem niimero limitado de acordos para evitar a bitributagio.
Os acordos existentes ndo incluem parceiros importantes do pais (Estados Unidos,
por exemplo),” e o quadro agrava-se na medida em que a interpretagio, pela RFB,
de disposigoes de acordos assinados, gera inseguranca juridica e/ou reduz os beneficios
destes para as empresas.

Além disso, paira sobre os acordos assinados pelo Brasil elevado grau de incer-
teza juridica relacionada ao debate interno sobre prevaléncia (ou nao prevaléncia)
dos acordos internacionais sobre a legislagao doméstica.

Esse conjunto de fatores onera sobremaneira as operagdes internacionais das
empresas brasileiras e reduz drasticamente a competitividade dos investimentos
e ativos brasileiros no exterior em relagio aos demais paises, sobretudo os desen-
volvidos e os asidticos.

Um fator adicional que onera as operagdes internacionais de empresas brasi-
leiras é a prdtica tributdria adotada no Brasil na contratagao no exterior de servigos
especializados. A contrata¢io de servigos especializados no exterior é inerente as
operagdes internacionais das empresas brasileiras. Sua importincia ¢ ainda maior
para empresas que investem em pesquisa e desenvolvimento (P&D) ou atuam
em setores de alta tecnologia. Além da incidéncia de seis tributos — sendo o mais
importante o Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) —, a sistemdtica de clculo
acarreta carga tributdria de ao menos 41,08% sobre o valor da operacio.

A baixa diversificagio e/ou desenvolvimento dos instrumentos que fazem
parte do rol de politicas traduz incipiéncia das politicas publicas de apoio a inter-
nacionalizagio de empresas no Brasil. H4 caréncia de instrumentos de protecio aos

7. Estdo em vigéncia acordos para evitar a dupla tributacao assinados pelo Brasil com os seguintes paises: Africa do Sul,
Argentina, Austria, Bélgica, Canada, Chile, China, Coreia do Sul, Dinamarca, Equador, Espanha, Filipinas, Finlandia, Franga,
Hungria, [ndia, Israel, Italia, Japao, Luxemburgo, México, Noruega, Paises Baixos, Peru, Portugal, Republica Eslovaca,
Republica Tcheca, Suécia e Ucrania. O acordo com a Alemanha foi denunciado por esse pais em 2006.
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investimentos, como os mecanismos de seguro/ garantia contra riscos poh’ticos e
comerciais do investimento, acordos de promogio e protegao de investimentos etc.;
ha falta de institucionalizagao no apoio do governo pela via diplomacia econdémica
a internacionalizagao de empresas; hd escassez de mecanismos de informagio e
inteligéncia de mercados voltados para investimentos; e falta integracio da agenda
de inovagao 2 internacionalizagao das empresas brasileiras.

Em suma, as caracteristicas dominantes das politicas industriais e comerciais
no Brasil sinalizam em diregao contréria  integracao do processo produtivo das
empresas brasileiras s CGVs. O objetivo de desenvolvimento de uma base industrial

iversificada e verticalmente integrada orientou tradicionalmente a formulagao
d ficad ticalmente integrad tou trad Imente a fi 1
das politicas comercial e industrial do pais, com exce¢ao da “década liberalizante”.

sses objetivos foram retomados com énfase a partir de , quando as estratégias
E bjetivos ¢ tomad f: tir de 2010 d trat

rasileiras de reacdo a crise internacional intensificaram o recurso a medidas de
brasil d t | intensifi didas d
prote¢io comercial (particularmente de defesa comercial) e de politica industrial
voltadas para o “adensamento” dos elos domésticos das cadeias de valor.

No 4mbito das politicas de apoio as exportacoes, a énfase foi na expansao do
financiamento e na desoneragio tributdria. Entretanto, mesmo os instrumentos
criados para desonerar exportagoes no Brasil tém como caracteristica uma elevada
carga burocrdtica, que dificulta a sua utilizacio por parte de empresas de pequeno
e médio portes. A auséncia de acordos preferenciais comerciais de envergadura
relevante e a escassez de instrumentos de apoio a internacionaliza¢io das empresas
brasileiras comp6em o quadro.

3 CADEIAS DE VALOR E AGENDA DE POLITICAS COMERCIAIS E INDUSTRIAIS

E nesse contexto que o debate sobre CGVs ganha densidade no Brasil.
Estas CGVs passam a encarnar um modelo de organizacao internacional da
produgdo em processo de difusido em diferentes regides do mundo. No entanto,
esse processo nio incluiria — ou somente o faria marginalmente — o Brasil. Para os
setores da sociedade — e seus porta-vozes — preocupados com tais evolugoes, a respon-
sabilidade pelo distanciamento brasileiro em relagao as CGVs deveria ser atribuida
as caracteristicas da politica comercial unilateral e negociada adotada pelo pais.
Rever tais politicas seria, entdo, um objetivo prioritdrio a ser perseguido,
na perspectiva de conectar a economia do pais com os fluxos econdmicos globais.

A relevancia do fen6meno das CGVs tornou-se um argumento intensa-
mente brandido por muitos criticos das politicas comercial e industrial adotadas
pelo governo federal. A necessidade e a urgéncia das reformas destas politicas
encontrariam respaldo teérico no fato de que a economia mundial mover-se-ia
crescentemente segundo a légica da fragmentagio internacional da produgio e que
o Brasil ndo poderia ficar alheio a essas evolugoes.
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Sem questionar o fato de que as cadeias de valor constituem forma crescen-
temente relevante de organizagio internacional da produgio, quatro questoes sao
colocadas a seguir.®

1) A participagio de uma economia nacional em CGVs depende somente
ou principalmente de escolhas de politica ou também ¢ condicionada
por fatores econdmicos estruturais, como a especializagio internacional
de um pais, seu posicionamento geografico no mundo etc.?

De fato, a ocorréncia mesmo do fendmeno da fragmentagio internacional
da produgio, que estd na origem da formacido de cadeias de valor, é observada
principalmente em certos setores industriais, em que as caracteristicas técnicas da
produgio permitem a “modulariza¢io” e a fragmentagao. As industrias eletrénica
e automotiva, em que os produtos podem ser divididos em componentes discretos
que podem ser produzidos separadamente, facilmente transportdveis e montados em
localizagdes de baixo custo, abriram o caminho para o estabelecimento de CGVs.

Se a dimensao setorial desempenha papel importante na ocorréncia do
fendmeno da fragmentagao internacional da produgao, nao se pode dizer o mesmo
da geografia. De fato, enquanto a especializagdo e a possibilidade de fragmentacio
dependem de caracteristicas dos processos produtivos setoriais, a decisao de localiza-
¢do e distribui¢ao geografica do processo produtivo é influenciada nao apenas pelos
custos de produgido e comércio, mas também pelo tamanho do mercado local ou
regional e por sua proximidade com mercados com consumidores de renda elevada.

As cadeias globais nio sao distribuidas uniformemente pelo mundo. Diversos
autores chamam a atengao para o fato de que as cadeias de valor sdo mais um
fendmeno regional do que global. Baldwin (2012, p. 5) afirma que “todo o comércio
¢ bastante regionalizado, mas o comércio em cadeias de valor o ¢ ainda mais”.
Estevadeordal, Blyde e Suominen (2013) mostram que, de fato, existe um forte
viés regional na participagdo nas cadeias de valor.

Como consequéncia de sua localizagao geogrifica e de seu perfil de espe-
cializagao produtiva e internacional (além de suas op¢oes de politica comercial),
muitos paises em desenvolvimento, particularmente na América Latina —
e, em especial, o Brasil — permanecem, em boa medida, 4 margem do novo modo
de organizagio da produgio internacional, com baixo grau de inser¢ao nas cadeias
internacionais de valor.

As politicas nacionais também contam — e podem contar muito, segundo os
paises e as circunstincias em que sio adotadas —, mas as dimensées da especializagio

8. Uma discussao mais abrangente sobre essa questdo é desenvolvida em Veiga e Rios (2014).
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internacional e do posicionamento geogréifico da economia sao relevantes para a
discussao das possibilidades de conexao de um pais as CGVs.

2) Politicas de conexio a CGVs sio estratégias universalmente recomenddveis
de inser¢do internacional ou seu potencial de contribui¢io depende
de caracteristicas estruturais ¢ do nivel de desenvolvimento das eco-
nomias nacionais?

O potencial de estratégias de conexdo a cadeias de valor para gerar efeitos
positivos sobre a produtividade e a competitividade de uma economia varia segundo
as caracteristicas estruturais apontadas. Essa conclusio ainda é reforcada pela ideia
de que a funcionalidade de uma estratégia de conexao a cadeias de valor é maior
para economias pequenas ¢ menos desenvolvidas.

De fato, a partir da leitura de diversos trabalhos baseados no enfoque das
cadeias de valor, parece claro que o interesse na formulagao de politicas para inser¢ao
netas cadeias foi estimulado pela hipétese de que a fragmentagao internacional da
produgio abriria espago para que as pequenas economias capturassem etapas ou
tarefas produtivas especificas, viabilizando uma “via rdpida” para a industrializa¢io
e para o crescimento desses paises.

Isso configuraria uma estratégia de industrializagio combinada a maior
abertura da economia e inser¢do internacional, em contraposi¢do as politicas de
substitui¢do de importa¢oes que buscavam promover a implanta¢io de parques
industriais integrados nas economias em desenvolvimento. Neste sentido, para
paises com essas caracteristicas, a conexdo a CGVs pode ser um objetivo em si,
sem requerer maiores consideragdes sobre a qualidade desta conexao.

A questdo tornar-se-ia mais complexa no caso da discussao acerca dos
beneficios da integragao as cadeias internacionais de valor por economias em
desenvolvimento com um grau intermedidrio de industrializagio e que jd contam
com parques industriais relativamente sofisticados e diversificados. No caso dos
paises nessa situaglo, diversos analistas chamam a atenc¢do para o fato de que a
inser¢do nas cadeias no é uma panaceia e pode mesmo apresentar riscos, como o
aumento da dependéncia em relago as estratégias de empresas transnacionais
lideres das cadeias, especializagao em etapas menos “nobres” das cadeias de valor etc.
Nesse cendrio, adquire relevincia a discussdo das politicas publicas capazes de
maximizar beneficios e mitigar riscos da estratégia de conexao a cadeias de valor.

Sobretudo para as economias que dispdem de um parque produtivo razoa-
velmente diversificado, o foco exclusivo na liberalizacio comercial é considerado
insuficiente para que elas se beneficiem da integragao as cadeias de valor.
Seria necessdrio, entio, considerar, no caso destas economias, a adocio de poh’ticas
domésticas ndo comerciais capazes de levd-las a maximizar os beneficios e mitigar
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os custos da participagdo nas cadeias — o que remete a visao de politicas nio
estritamente comerciais na reflexao sobre as CGVs.

3) De que maneira a abordagem das CGVs diferencia-se da agenda de
competitividade internacional e de liberalizagao comercial? Qual a espe-
cificidade da nova agenda?

Alguns estudos recentes colocaram em discussio a agenda de politicas que
deriva da visao de CGVs e, em particular, sua especificidade em relagao a agendas
mais tradicionais de politica, voltadas para o aumento da produtividade e da
competitividade e a liberalizagio comercial (unilateral e negociada).

Para Naidin e Ramén (2014, p. 31), a resposta a essa questao ¢ clara: “ao se
avaliar os estimulos no ambito das politicas de governo, assim como os marcos
regulatérios relevantes, as questoes a serem incluidas na agenda das politicas
governamentais nao tém nada de novo”. Segundo os autores,

a agenda das cadeias globais de valor [CGVs] ¢, sobretudo, a nova-velha agenda da
competitividade. O conhecimento sobre o funcionamento das CGVs serd melhor
apropriado pelo Brasil se contribuir para a formulagao de escolhas das politicas
domésticas corretas (Naidin e Ramoén, 2014, p. 31).

Uma visdo bastante distinta é apresentada em Oliveira (2014, p. 80). Para essa
autora, o conceito de CGVs d4 origem a um “modelo cognitivo” que tem implicagoes
para a politica comercial, a principal delas sendo a defesa do liberalismo comercial:

tendo em conta que as cadeias produtivas fragmentadas e dispersas globalmente
dependem fundamentalmente do comércio de partes, componentes e servigos para
a sua viabilidade e existéncia, hd uma tendéncia de concentracio de atividades em
paises onde os custos de comércio sejam menores (Oliveira, 2014, p. 80).°

A politica comercial orientada pelo modelo das CGVs seria composta por
quatro grandes varidveis: 7) a ado¢io de uma defini¢io ampla de comércio interna-
cional, que enfatiza as relagoes e a interconexio entre comércio de bens, comércio
de servigos, investimentos e direitos de propriedade intelectual; 7) a facilitagao do
acesso ao mercado doméstico e a busca por acesso privilegiado a mercados-chave;
iii) o reconhecimento de barreiras ao comércio heterodoxas e a busca por sua
eliminacdo; e iv) a promogdo comercial voltada para a integragio de pequenas e
médias empresas em CGVs.

Ou seja, em relagdo & questdo da especificidade ou da novidade da agenda
de politicas baseada na légica das cadeias, Oliveira (2014) identifica, na visdo de

9. Nesse sentido, as opcdes de politica também moldam a participagdo real e potencial das economias nacionais nas
cadeias de valor, juntando-se aos fatores estruturais entre os condicionantes do grau de participacdo de um pais em
cadeias globais. Para a autora, os impactos da liberalizagdo comercial sobre as CGVs operam por meio da negociagdo
de acordos preferenciais de comércio, da redugdo dos custos de protecao, da facilitacdo do comércio, da promocdo
comercial e da redugdo de barreiras ndo tarifrias, inclusive as ndo fronteiricas.
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mundo derivada da no¢io de CGVs, um paradigma de politica comercial e um
regime de governanga comercial claramente distintos, quando comparados aos
modelos tradicionais.

No que se refere & governanga do comércio, Oliveira (2014, p. 117) propée
que a visio de mundo baseada na légica das CGVs “d4 sustentagdo a uma nova
forma de liberalismo, que aqui denominamos liberalismo de redes”, em contraste
com o liberalismo multilateral. O liberalismo de redes seria ditado pela légica de
funcionamento de empresas transnacionais e respaldaria a negociagao e a assinatura
de acordos comerciais preferenciais abrangentes tematicamente, de forma a incluir
as questoes prioritdrias do que seria a nova agenda de comércio. Ao mesmo tempo,
ele se distanciaria do liberalismo multilateral, em que os entes estatais desempenham
papel central na regulagio, na cooperagio e na coordenacio do comércio global.

Veiga e Rios (2014) adotam posicio intermedidria em relagao a polarizagao
expressa pelas visdes dos autores citados, argumentando que a reflexdo sobre
CGVs nio gera uma agenda de politicas radicalmente nova em relagao as agendas
tradicionais de produtividade e liberalizagio comercial, mas deriva da légica de
funcionamento das cadeias de valor uma agenda que tem elementos especificos e
que valoriza certos temas e preocupagoes, quando comparada com aquelas agendas.

A redugao dos custos do comércio de produtos intermedidrios, a relevincia
dos servigos como componentes essenciais dos fluxos de mercadorias e a facilitagao
de comércio — reduzindo os tempos e os custos do deslocamento de mercadorias —
sa0 os principais componentes do que seria uma agenda de comércio baseada na
légica de funcionamento das cadeias de valor.

A agenda de politica comercial que prioriza o enfoque das cadeias de valor é
ampla e qualifica, de certa forma, a agenda tradicional dessa drea. Isso se torna claro
quando essa nova agenda aborda as barreiras tarifdrias e nao tarifdrias ao comércio.

Assim, a andlise de cadeias de valor sugere que as barreiras tarifdrias ainda
tém um peso nio desprezivel. Embora as tarifas nominais tenham se reduzido de
forma significativa nas tltimas décadas, os efeitos da protegao tarifdria sobre a
competitividade acumulam-se nas CGVs. Os custos da protegao sio magnificados,
uma vez que os produtos intermedidrios cruzam as fronteiras e pagam impostos
de importagdo muitas vezes antes de se transformarem em bens finais e serem
exportados para o seu destino final. O efeito cumulativo das tarifas pode elevar
significativamente os pregos dos bens finais. Isso significa que, mesmo tarifas de
pequena magnitude podem desencorajar a compra de insumos, partes e pegas no
exterior e o desenvolvimento das cadeias de valor. Também nessa drea, o enfoque
das cadeias de valor atribui especial importincia (negativa) as barreiras tarifdrias ao
comércio de bens intermedidrios, jd que é precisamente o comércio internacional



422 Cadeias Globais de Valor, Politicas Publicas e Desenvolvimento

desse tipo de bens aquele que experimenta as maiores taxas de crescimento com
o desenvolvimento de CGVs.

Na mesma linha, a agenda relacionada a barreiras nao tariférias é “requalificada”
pelo diagnéstico baseado em cadeias de valor. Sem desconsiderar as barreiras nao
tarifdrias tradicionais, como medidas antidumping, procedimentos aduaneiros e
regras de origem complexas, o enfoque valoriza instrumentos e regulagdes nio
fronteiricas (beyond the border barriers), envolvendo normas e regulamentos técnicos,
avaliagdo de conformidade, subsidios, regulagées financeiras e de investimentos
relacionadas ao comércio, entre outros.

A dimensao regional também ¢ ressaltada na andlise das cadeias de valor.
Embora a expressao “CGVs” tenha se firmado como categoria de andlise, diversos
autores mostram que as cadeias de valor sdo mais regionais do que globais.
Mais além, a constitui¢io de blocos regionais de comércio contribuiria para a
criagdo e a consolidagdo de cadeias regionais de valor. Na maioria dos casos, estas
cadeias organizam-se em fun¢io de empresas-lideres dos paises relativamente mais
desenvolvidos de cada regiao. H4 aqui a sugestio de que a dimensao regional da
liberalizagio e da convergéncia regulatéria possa ser especialmente importante para
as cadeias de valor e que acordos regionais deveriam rever e ampliar o escopo de suas
agendas para incorporar disciplinas que facilitassem a articulacio entre empresas
dos paises-membros e estimulassem a constitui¢io de cadeias.

A abordagem das cadeias de valor coloca ainda pressao sobre a agenda multi-
lateral, ao sugerir que a convergéncia regulatéria ganhe prioridade em relacio aos
temas da agenda tradicional das negociagbes comerciais voltadas para objetivos
de acesso a mercados. A conclusao de um Acordo de Facilitacio de Comércio
na reuniao ministerial da OMC em Bali seria a primeira “entrega” desse esfor¢o
empreendido pelas organizagoes internacionais para impulsionar a agenda de
politicas comerciais associadas as CGVs. A partir dai, abrir-se-ia o espago para a
revisiao da agenda temdtica da Rodada Doha.

4) A reflexdo sobre cadeias de valor estabelece uma referéncia sélida para
a discussao de politicas industriais, particularmente sobre a dimensao
setorial destas politicas?

Na drea de politicas nao estritamente comerciais e, em especial, de politicas
industriais com impactos sobre o comércio, o enfoque das cadeias de valor define
uma agenda de politicas horizontais que se identifica, em ampla medida, com
uma agenda de competitividade “sistémica”. Assim como no caso da agenda
de liberaliza¢do comercial, a originalidade do enfoque das cadeias de valor,
na dimensao horizontal das politicas nao estritamente comerciais, parece residir
mais na relevincia que certos temas adquirem no conjunto de politicas do que na
introdugao, na agenda, de temas novos.
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De fato, indo além das politicas de comércio e investimentos, a literatura
sobre cadeias de valor define uma ampla agenda horizontal de politicas de com-
petitividade, relacionada a capacidade produtiva (desenvolvimento de capital
humano, inovagio etc.), a infraestrutura e aos servi¢os, ao ambiente de negdcios
e A institucionalizagdo das politicas.

Mesmo em uma visao que prioriza fortemente a agenda horizontal de politicas —
visdo que se encontra bastante disseminada em textos originados em institui¢oes
internacionais: Organizagio para a Coopera¢io e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), Banco Mundial, United Nations Conference on Trade and Development
(Unctad) —, esta agenda sofre alguma modulagao setorial, j4 que os diferentes
temas ou fatores de competitividade tém relevincia diferenciada segundo os
macrossetores (manufaturas, indudstrias extrativas, agricultura e servigos) e que,
também de acordo com estes, variam as questdes pertinentes dentro de cada tema
ou fator de competitividade. No entanto, é quase inevitdvel que um enfoque
baseado em cadeias de valor — que se confundem, em grande medida, com o
encadeamento de empresas dentro de um setor ou de diferentes setores — v4 além
das politicas horizontais — e do tipo de modula¢io macrossetorial proposto por
Bamber e al. (2014) — e aborde a dimensao setorial (e ndo apenas macrossetorial)
das politicas.

No caso das politicas setoriais, o enfoque de cadeias de valor busca definir
sua identidade diferenciando-se da estratégia de substituicio de importacoes.
Em comparacio com politicas de substitui¢io de importagées, politicas favordveis a
participacio em cadeias de valor por defini¢io nao buscam — antes evitam — o desen-
volvimento de industrias totalmente integradas verticalmente, requerendo — mais do
que evitando — o aumento do contetido importado (das exportagoes).

Politicas orientadas pela preocupagio com cadeias de valor sao, por definicio,
mais focadas (finely targeted, segundo a Unctad) do que as voltadas para a subs-
titui¢do de importagoes e para a geragao de capacidade produtiva nos setores de
“bens finais”. Seu alvo ndo so os setores como tais, mas segmentos e atividades
especificas dentro de setores.

Nas propostas inspiradas pelo enfoque das cadeias de valor, hd um reconheci-
mento — mais ou menos explicito, em fun¢io do autor — de que a articulagdo a cadeias
internacionais de valor gera, em paises em desenvolvimento que delas participam,
estruturas industriais menos integradas verticalmente e pautas de comércio mais
intensivas em produtos “nao finais” — nas exportagoes e nas importagoes.

Além disso, o enfoque das cadeias de valor critica, na visao da substituigao
de importagoes, o foco excessivo nas atividades de fabricagio e a prioridade a elas
concedida: esse foco “desvia a atencdo de alguns dos segmentos mais dindmicos e
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rentdveis das cadeias globais de valor, como as atividades de P&D e de integragao
de servigos e engenharia” (Sturgeon, Guinn e Zylberberg, 2014, p. 8)."°

Mas essas defini¢oes gerais no parecem bastar para especificar as politicas nao
horizontais pré-cadeias, especialmente quando se passa para o nivel dos instrumentos
de politica. Talvez por isso — e pelas ambiguidades que caracterizam a definigao
de upgrading e sua identificacio, por alguns autores, ao objetivo de aumentar o
grau de integragdo vertical doméstico — o enfoque das cadeias de valor preste-se a
releituras e interpretagoes préximas do paradigma da substitui¢io de importagoes.

Sturgeon, Guinn e Zylberberg (2014, p. 7), ao analisarem as politicas indus-
triais recentes adotadas pelo Brasil, criticam a op¢io brasileira por “promover
industrias nacionais completas e plenamente integradas verticalmente” e ao objetivo
de “desenvolver toda a cadeia de valor de produtos eletrénicos dentro do Brasil”.
Mas tais criticas parecem dirigir-se principalmente aos “excessos” das politicas ou a
rigidez dos instrumentos de substitui¢do de importagoes, como as regras de contetdo
local, mais do que aos principios que informam estas politicas e seus instrumentos.

Ou seja, no que se refere as poll'ticas nao estritamente comerciais e,
em especial, aquelas de corte setorial, a visao baseada na l6gica de CGVs define
grandes diretrizes, mas se torna algo impreciso e ambiguo quando “desce” para
a dimensao dos instrumentos de politica. Neste sentido, nio chega a constituir
um novo “paradigma” ou um referencial sélido com capacidade normativa para
orientar a formulagio e a implementagio de politicas, distinguindo-as daquelas
inspiradas por outros paradigmas.

4 0 ENFOQUE DAS CGVS E AS POLITICAS BRASILEIRAS

As poucas (e muito recentes) tentativas de analisar as politicas comerciais e industriais
do Brasil 4 luz do enfoque das CGVs sugerem que elas — e sobretudo a matriz que
as informa — encontram-se em geral distantes do que seriam politicas preocupadas
com uma maior articulagio da produgio doméstica com a economia internacional,
crescentemente estruturada em cadeias de valor.

Oliveira (2014) analisa as politicas comerciais do Brasil e do Canads, recor-
rendo as lentes daquilo que a autora denomina “politica comercial orientada
pelo modelo das cadeias de valor” — que, para ela, parece conformar um novo
paradigma de politica publica, além de respaldar um novo tipo de liberalismo,
de corte nao multilateral.

10. Oliveira (2014, p. 96) aponta diferenca anéloga a essa no caso da comparagdo entre politicas derivadas da
l6gica de cadeias de valor e politicas de exportacdo orientadas para a exportagdo, como as adotadas no processo
de industrializacdo de diversos paises da Asia: haveria, na teoria das CGVs, o entendimento de que “as atividades de
manufatura ndo representam mais a fase de maior agregaco de valor na cadeia produtiva de um bem”. Dai que
"a especializagdo de uma economia nos estagios industriais de manufatura pode ndo ter o mesmo significado positivo
para o seu desenvolvimento que representava décadas atras” (op. cit.).
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Considerado o modelo de cadeias de valor como um novo paradigma de
politica, essencialmente liberal e voltado para a superacio (ou reducio) das diver-
géncias regulatdrias entre paises — vistas como obstéculos aos fluxos comerciais e
de investimentos —, nao surpreende que ele tenha sido descartado pelos formuladores
da politica comercial brasileira que estiveram a postos nos ultimos anos.

Basta a leitura das caracteristicas e das tendéncias que dominaram a politica
comercial no periodo recente'' para dar-se conta de que, do ponto de vista do
paradigma que a informa, o modelo das cadeias de valor ¢, em termos normativos,
um andtema.

Oliveira (2014, p. 180) identifica, na politica comercial brasileira,
uma divergéncia profunda com a realidade de “um mundo em que a produgio
industrial encontra-se fragmentada e dispersa geograficamente”. Diante desse
cendrio, a politica seguida pelo Brasil continua a ter como seu objetivo central
“fomentar inddstrias domésticas completas, que comercializariam no mercado
internacional o bem final totalmente made in Brazil, mesmo que as custas da
protecdo a inddstrias pouco inovadoras e ineficientes” (op. cit., p. 181). A politica
comercial brasileira demonstraria certa compreensao dos vinculos entre comércio
e investimentos, mas passaria longe de reconhecer a relevancia das importacoes
para a estratégia industrial e do acesso preferencial a mercados grandes como
componente da competitividade. A estratégia de negociagoes comerciais do Brasil
seria um sintoma adicional dessa distincia.

J4 Sturgeon, Guinn e Zylberberg (2014) aplicam a reflexdo sobre cadeia
de valor para analisar as industrias acrondutica, de eletrénicos e de dispositivos
médicos no Brasil e, desta andlise, extrair recomendagoes de politica voltadas para
o upgrade das empresas brasileiras com atuagao nestas trés industrias. Aqui também
o enfoque de cadeias de valor demarca sua posigao, diferenciando-se dos objetivos
da substitui¢ao de importagoes.

Hi4, no livro de Sturgeon, Guinn e Zylberberg (2014), vérias avaliagoes
criticas das politicas industriais e comerciais brasileiras, que, segundo os autores,

parecem estar envidando esforcos persistentes para promover inddstrias nacionais
completas e plenamente integradas verticalmente, em vez de promover agressivamente
sua participacdo em CGV e o desenvolvimento da economia brasileira por meio de
dreas de especializacdo orientadas para exportacdes dentro de CGV, inclusive no setor

de servicos (Sturgeon, Guinn e Zylberberg, 2014, p. 8).

Ora, “¢ improvdvel que a escala do mercado interno do Brasil justifique
investimentos completos em todos os segmentos da cadeia de valor da inddstria
(eletronica)” (Sturgeon, Guinn e Zylberberg, 2014, p .8). Apesar dessas criticas,

11. Ver secao 2.
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instrumentos tipicos de substitui¢do de importagdes nio sio descartados pelos
autores: requisitos de contetido local deveriam ser “mais gerais, flexiveis e focados em
bens e servicos de escala adequada, permitindo que empresas brasileiras inovem e se
especializem em produtos e servios de nicho bem adaptados as capacidades locais e
aos mercados interno e internacional” (Sturgeon, Guinn e Zylberberg, 2014, p. 9).

Nas propostas de Sturgeon, Guinn e Zylberberg (2014) para o caso brasileiro,
politicas de atragdo de investimentos poderiam incluir requisitos de desempenho
e regras de contetido local, desde que o recurso a esses instrumentos nao estivesse
balizado pelo objetivo de internalizar cadeias completas de valor."* Mais além, seu
uso segundo uma légica de articulagio com cadeias de valor exigiria que as politicas
contemplassem objetivos de especializacio e de competitividade internacional
expressa em desempenho exportador.

Na visao dos autores, o uso adequado dos instrumentos parece condicionado
de perto pelas caracteristicas dos setores: assim, a atragio de fornecedores globais,
como a Foxconn, pode gerar efeitos positivos na cadeia eletroeletronica, porque
nesse setor a prética da terceiriza¢io ¢ generalizada e permite o desenvolvimento de
nichos especializados de produtos. J4 no setor de equipamentos médicos, o baixo
grau de difusdo da terceirizagdo reduziria a eficdcia de politicas voltadas para atrair
investimentos de fornecedores globais.

Seja como for, o ponto essencial aqui ¢ que, para Sturgeon, Guinn e Zylberberg
(2014, p. 160), “o foco em setores especificos ¢ essencial”. Suas recomendacoes
de politica seguem a diretriz de identificar segmentos ou nichos especializados de
mercado dentro de cada setor cujo desenvolvimento parega mais promissor a luz
das capacitagoes ja consolidadas pelo setor no pais, de caracteristicas técnicas e
econdmicas da produgio e das tendéncias internacionais com impactos sobre as
perspectivas do setor.

Essa visao, embora nio forneca uma diregdo clara para o uso dos instru-
mentos de politica comercial e, sobretudo, industrial — j& que a adequabilidade
destes dependerd de caracteristicas de cada setor —, aponta para a necessidade de
agregar a uma politica comercial favordvel 4 conexao a cadeias de valor, que serd
necessariamente mais liberal do que a praticada pelo Brasil, politicas industriais que
utilizem o setor como referéncia para a sua formulacio, mas que tenha segmentos
ou nichos de especializagio como seu alvo principal.

12. Sturgeon, Guinn e Zylberberg (2014, p. 159) avaliam positivamente, do ponto de vista da conexdo da produgdo
doméstica as cadeias de valor, a decisdo do governo brasileiro de investir na atracdo de investimentos da Foxconn,
um fornecedor global da indUstria eletroeletrénica: “ndo é por acaso que os formuladores de politica do Brasil se
empenharam em atrair investimentos da Foxconn, e ndo da Apple, nos seus esfor¢os para estabelecer uma produgdo
local de iPhones e iPads. Atendendo a multiplos clientes, fornecedores globais podem gerar negdcios suficientes para
justificar investimentos intensivos em capital que envolvem requisitos minimos em termos de escala” (op. cit.).
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As anilises de Oliveira (2014) e Sturgeon ez al. (2014) sugerem que a adogao
de politicas orientadas pelo modelo de CGVs requereria, no caso brasileiro,
uma ampla reforma do arcabougo normativo em que sao formuladas as politicas
comerciais e industriais no Brasil.

A descrigio da evolugio das politicas comerciais e industriais relacionadas ao
comércio, apresentada na segao 2 deste capitulo, confirma a avalia¢io de Oliveira
(2014) de que estas politicas estao voltadas para fomentar industrias domésticas
completas, que comercializariam no mercado internacional o bem final totalmente
produzido no Brasil. Tais politicas passam longe de reconhecer a relevincia das
importagdes para a estratégia industrial e do acesso preferencial a mercados grandes
como componente da competitividade.

Como afirmado na segio anterior, a redugao dos custos do comércio de
produtos intermedidrios, a relevincia dos servigos como componentes essenciais dos
fluxos de mercadorias e a facilitacdo de comércio sao os principais componentes do
que seria uma agenda de comércio baseada na légica de funcionamento das cadeias
de valor. Mais além, o enfoque valoriza instrumentos e regulacoes nao fronteirigas,
envolvendo normas e regulamentos técnicos, avaliagio de conformidade, subsidios,
regulagoes financeiras e de investimentos relacionadas ao comércio, entre outros.

A dimensao regional também ¢ ressaltada na andlise das cadeias de valor.
Embora a expressio “CGVs” tenha se firmado como categoria de andlise, diversos
autores mostram que as cadeias de valor sao mais regionais do que globais. A cons-
titui¢ao de blocos regionais de comércio contribuiria para a criagao e a consolidacio
de cadeias regionais de valor.

Jé no campo das politicas industriais, para além dos instrumentos de cardter
horizontal — como investimentos em infraestrutura, educagio e capacitagio profis-
sional, constru¢io de um ambiente de negécios favordvel —, a literatura sugere que
pode ser conveniente adotar politicas de corte setorial, embora os autores mostrem
dificuldade para precisar o desenho destas politicas. De todo modo, a discussao
parece apontar para a conveniéncia de evitar instrumentos que promovam estruturas
produtivas excessivamente integradas verticalmente e, a0 mesmo tempo, valorizem
atividades nio estritamente industriais, como P&D, integracio de servigos ao
processo produtivo etc.

Analisando o grau de aderéncia das politicas comerciais e industriais adotadas
recentemente no Brasil as recomendagées que emanam da discussio anteriormente
resumida, é possivel extrair algumas conclusoes, que nao pretendem ser exaustivas,
mas apenas jogar luz sobre algumas dreas de politicas mais criticas para estratégias
orientadas pelo enfoque das CGVs, conforme resumido a seguir.
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4.1 A politica de protecao aos bens intermediarios

Nas operagoes das CGVs, os produtos intermedidrios cruzam as fronteiras vérias
vezes até chegar  forma de produto final. Isso significa que o pagamento de impostos
sobre esses bens é multiplicado, encarecendo o processo produtivo. A redugao de
custos dos bens intermedidrios ¢ um dos elementos centrais de uma estratégia
voltada para maior inser¢do nas cadeias de valor. Além disso, hd evidéncias de que
a reducdo da protegao sobre produtos intermedidrios contribui para ganhos de
produtividade das firmas.

As tarifas de importagio praticadas pelo Brasil para esse conjunto de produtos
s30 muito superiores as aplicadas nos demais paises emergentes e cresceram entre
2005 ¢ 2010. Diversas iniciativas de eleva¢io pontual de tarifas sobre bens inter-
medidrios vém sendo adotadas pelo Brasil nos dltimos quatro anos. Somadas ao
maior ativismo nas medidas de defesa comercial, que, em sua maioria, incidem
sobre essa categoria de produtos, estas iniciativas levam ao encarecimento dos bens
intermedidrios importados. Como consequéncia, assiste-se & perda de participagio
dos produtos intermedidrios na pauta de importagoes brasileiras, na dire¢io oposta
do que seria esperado de um pais que quer integrar-se em CGVs.

4.2 A relevancia dos servicos

Uma das principais contribui¢oes da literatura de CGVs tem sido a de chamar a
aten¢do para a relevincia dos servicos para a agregacio de valor as diversas etapas
do processo produtivo e para azeitar a interagdo entre os diversos elos das cadeias.
No Brasil, a visao industrialista que orienta a formulagio de politicas comerciais e
industriais tende a menosprezar a importancia dos servicos para a competitividade
e a produtividade do setor industrial.

A agenda de politicas para o setor de servigos é muito abrangente e requer,
além de investimentos em infraestrutura e educagio, importante esfor¢o regulador
para remover entraves legais e promover maior concorréncia — essencial para
aumentar a eficiéncia e reduzir os custos dos servicos no Brasil. Embora a agenda seja
muito extensa, hd uma questao especifica que merece énfase por estar diretamente
relacionada aos custos dos servicos especializados, importante complemento da
produgio industrial: a tributagio sobre servigos importados.

A contratagdo de servigos especializados no exterior é inerente as operagoes
internacionais das empresas brasileiras. Sua importincia é ainda maior para empresas
que investem em P&D ou atuam em setores de alta tecnologia. Além da incidéncia
de seis tributos — sendo o mais importante o IRRF —, a sistemdtica de cdlculo
acarreta uma carga tributdria de a0 menos 41,08% sobre o valor da operacio.
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4.3 A facilitacdo de comércio

Tempo ¢é, crescentemente, a varidvel-chave para a integracio das empresas ao
comércio internacional. Os custos e o tempo envolvidos na burocracia comercial
sa0 apontados pelas empresas exportadoras como um dos principais entraves as
exportagoes no Brasil. Se esses fatores oneram as exportagoes das grandes empresas,
eles tendem a ser impeditivos a integragao das empresas de menor porte as CGVs.

Digno de nota tem sido o esfor¢o da Secex para implementar medidas
pontuais de facilitagio de comércio que incluem a simplificagao do regime de
drawback e os investimentos em desburocratiza¢io das operacoes de comércio
exterior. A iniciativa de lancamento do Portal Unico do Comércio Exterior é um
exemplo, apesar de o prazo anunciado para o seu pleno funcionamento (2017) ser
excessivamente longo, dada a urgéncia de melhorar as condi¢oes de competitividade
dos produtos brasileiros.

Aqui a principal dificuldade parece ser integrar as diversas dreas da burocracia
brasileira envolvidas com fiscalizagio das operacoes que interferem no comércio
exterior aos esfor¢os desenvolvidos pela Secex para reduzir os custos e o tempo na
tramitagio de procedimentos aduaneiros.

4.4 A burocracia tributaria

A burocracia tributdria foi apontada pela pesquisa da CNI como o terceiro maior
entrave as exportacoes (CNI, 2014). O tempo e os custos envolvidos apenas no
cumprimento das exigéncias burocrdticas para o pagamento de tributos no Brasil
oneram a producio e reduzem a eficiéncia e a produtividade das empresas. Para
conferir isonomia aos exportadores brasileiros em relacio a seus concorrentes no
exterior, o ideal seria uma ampla reforma tributdria, que eliminasse completamente
a incidéncia de tributos sobre as exportagoes. Tendo em vista a complexidade envol-
vida nessa reforma, um bom comego seria a simplificagio da burocracia tributdria.

4.5 Instrumentos e regulacdes nao fronteiricas

A integragao as cadeias de valor exige um crescente esforgo de convergéncia regu-
latéria entre os paises. Entre os temas mais relevantes nessa drea de politicas estd
a produgdo de normas e regulamentos técnicos. Assim como em outras dreas de
politica no Brasil, a elaboracio de normas e regulamentos técnicos ainda é moldada
pelo espirito de preservagio da industria doméstica, com reduzida prioridade
para a convergéncia com os padrées internacionais. Essa postura é observada
tanto na producio de regulamentos quanto nos procedimentos de fiscalizagio de
produtos importados.

Os chamados “mega-acordos” comerciais em negociagio atualmente — TPP
e Transatlantic Trade and Investment Partnership (TTIP) — tém como um de seus
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elementos centrais a convergéncia regulatéria. Como o Brasil estd 2 margem do
processo de formagao de grandes blocos de comércio, diversos analistas tém chamado
a atengdo para os riscos de que as empresas brasileiras venham a ter de enfrentar
regulamentos técnicos que representem obstdculos intransponiveis ao comércio.

4.6 Os acordos regionais de comércio

A literatura de CGVs chama a aten¢io para duas questoes importantes nessa drea:
i) mais do que globais, as cadeias de valor s3io um fendmeno regional; e 77) a cons-
titui¢do de blocos de comércio regionais contribui para a criagio e a consolidagao
de cadeias de valor entre os paises-membros do bloco. No mundo, cerca de metade
do valor agregado estrangeiro tem origem em paises da mesma regiao. Na Europa,
51% do valor agregado estrangeiro tem origem na regido. Esses percentuais sao
de 47%, na Asia-Pacifico, e 43%, na América do Norte. J4 na América Latina,
a participacio da regido no valor agregado estrangeiro é de apenas 27%.

A liberaliza¢do comercial pela via negociada dos acordos preferenciais de
comércio esteve ausente da agenda brasileira desde meados dos anos 2000. Como
mencionado na segdo 2 deste capitulo, desde a criagio do Mercosul o Brasil nao
implementou acordos comerciais de envergadura relevante. Na América Latina,
além dos acordos de livre comércio firmados em conjunto pelo Mercosul com o
Chile e a Bolivia, em 1996, e com os paises da Comunidade Andina, em 2003,
o Brasil tem um acordo de preferéncias tarifdrias fixas com o México que abrange
cerca de 10% do total de itens tariférios e nio leva a zero as tarifas de importagao
para todos os produtos incluidos. O contetido destes acordos estd muito aquém
do que hoje se poderia caracterizar com um acordo de livre comércio.

A agenda do Mercosul tem sido dominada pela negociagio de excecoes a
TEC, enquanto questdes relevantes para as operagdes comerciais — burocracia
aduaneira, normas e regulamentos técnicos, regras de comércio — tém recebido
pouca atengio dos sécios. A revisio das prioridades do Mercosul, transferindo a
énfase para o aperfeicoamento do livre comércio no bloco, é essencial para facilitar
a constitui¢do de cadeias de valor entre os paises-membros.

Outro passo importante nessa drea seria a negociagio de um acordo de livre
comércio sul-americano que promovesse a convergéncia de todos os acordos
bilaterais e sub-regionais hoje existentes e que criasse um ambiente propicio as
atividades comerciais e de investimentos na regido. Além disso, a negociagao
de um acordo de livre comércio com o México que fosse além das preferéncias
tarifdrias para incorporar os temas relevantes para o enfoque de cadeias de valor
poderia representar um passo importante na agenda de negociacoes externas
brasileiras. O México é um pais com uma industria relativamente desenvolvida
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e com uma economia que apresenta diversas possibilidades de complementacio
produtiva com o Brasil.

4.7 As politicas de conteudo local

Quando estabelecidas com regras muito estritas e detalhadas, as politicas de contetido
local engessam as decisoes de investimento das empresas e reduzem as possibilidades
de aumento de produtividade por meio da otimizagao na combinagao de insumos
e mdquinas e equipamentos fornecidos por empresas nacionais e estrangeiras.

Os requisitos de contetido local, baseados em processos produtivos bdsicos
ou em percentual minimo de nacionalizacio de insumos, partes e pegas, estiveram
crescentemente presentes nos instrumentos de politica industrial implementados
no Brasil a partir de 2010 (financiamentos do BNDES, beneficios fiscais, licitages
e compras governamentais, entre outros).

O desenho dos instrumentos nao tem sido orientado pelo objetivo de desen-
volver determinadas competéncias locais, como advogado por alguns autores no
enfoque de upgrading das cadeias de valor. Os requisitos de contetido local nas
politicas industriais de corte setorial no Brasil tém buscado maximizar o grau de
nacionalizacio do processo produtivo, criando incentivos para a integragio vertical
da produgao no ambito doméstico, exatamente o contrdrio do que se esperaria
de uma politica que busca fomentar a integragao de firmas nacionais em CGVs.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Que sentido normativo pode ter esse enfoque no caso de uma grande economia
nacional, bem-sucedida em um processo de industrializacao (por substituigao de
importagoes), que gerou uma base industrial diversificada e cuja especializacio
internacional apoia-se em setores intensivos em recursos naturais?

Nao resta diivida de que, no caso do Brasil, a especializacio internacional e a
posicio geogréfica do pais no mundo nio favorecem uma participagio generalizada
nos sistemas de produgdo baseados na fragmentagio internacional de tarefas e
atividades. Desse ponto de vista, o objetivo de conexao mais ou menos generalizada
a cadeias internacionais de valor — ou seja, de integracdo a esquemas de produgio
fragmentada em escala internacional — é pouco realista.

Além de pouco realista, a defini¢io da “conexio as CGVs” como objetivo
de politica em um pais que atingiu patamares de desenvolvimento produtivo
e de diversificagao setorial elevados parece incapaz de gerar incentivos suficientes e
adequados para o aumento da produtividade e da competitividade da economia.

Como se observou, em paises em desenvolvimento que foram bem-sucedidos
na montagem de um setor industrial diversificado, a conexao a cadeias de valor
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(ou a participagdo nestas cadeias) nao é um objetivo em si. Para contribuir para
a melhoria do upgrade do padrio de insercio internacional de paises com aquelas
caracteristicas, os esfor¢os de conexao devem ser complementados por uma agenda
de produtividade que vai além das politicas comerciais, envolvendo aspectos sisté-
micos e regulatérios domésticos. A esta agenda, agregam-se, no enfoque das cadeias
de valor, politicas setoriais focadas no desenvolvimento de segmentos ou nichos
especializados com elevado potencial de exportacio e competitividade internacional.

Qualificado o tema da conexio do Brasil as CGVs, pode-se agora sintetizar
a contribuicio da literatura de cadeias de valor 4 andlise e 4 avaliacio normativa
das politicas adotadas pelo Brasil nas dreas comercial e industrial:

* o enfoque das cadeias de valor distancia-se nitidamente do paradigma ainda
dominante no pais de industrializacio por substitui¢do de importagoes
no que se refere ao sinal (positivo ou negativo) atribuido as importagoes e ao
macro-objetivo de obter o grau méximo de integracio vertical dentro do
territério nacional;

* o impacto desse distanciamento adquire sua mdxima expressao na esfera
da politica comercial e, em especial, da politica de importagao e de
prote¢do a producio doméstica. Especialmente em seu ciclo de vida
mais recente, o enfoque das cadeias de valor adquire um viés claramente
favordvel a liberaliza¢ao de importagoes como condigio para participar
das cadeias de valor;

* diferentemente do paradigma da substitui¢io de importagoes, o enfoque
das cadeias de valor leva a uma légica de priorizagio de atividades que
combina um eixo setorial e um eixo funcional e aponta para um padrio
de estrutura produtiva e de inser¢ao internacional mais especializado.
No eixo setorial, as atividades sio priorizadas no nivel infrassetorial
(do segmento ou do nicho). No eixo funcional, priorizam-se as funcoes
nio manufatureiras, a montante (design e inovagio) e a jusante (marca,
logistica etc.). Em ambos os eixos, a visio das cadeias de valor distancia-se
do paradigma “industrialista” da substitui¢io de importacoes, que domina
o desenho das politicas industriais no Brasil;

* o plano dos instrumentos de politica de corte setorial, o enfoque de
cadeias de valor parece admitir o recurso a certos mecanismos gerados
historicamente no bojo do paradigma de substitui¢ao de importagoes:
contetido nacional, requisitos de desempenho para a obtengio de incenti-
vos etc. Entretanto, a atual politica comercial e industrial brasileira parece
“exagerar” no recurso a estes instrumentos, priorizando a maximizacio
do grau de nacionalizacio das etapas do processo produtivo em vez de
focar o desenvolvimento de capacidades produtivas especificas.
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Ainda que a integra¢do generalizada a CGVs possa nao ser um objetivo incon-
testdvel a ser perseguido por politicas publicas em um pais com as caracteristicas do
Brasil, o conjunto menu de politicas pablicas recomendado por esse enfoque nao
se diferencia em muito de uma agenda voltada para ganhos de competitividade e
produtividade na economia brasileira, essenciais para os objetivos de crescimento
econdmico sustentdvel do pais.
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