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1 INTRODUCAO

A crise da Covid-19 afetard fortemente a economia mundial em 2020. Os impactos sobre
o Brasil serao igualmente elevados e demandam reflexao sobre os mecanismos que poderio
ser usados para reativar a economia brasileira no pds-crise.

Se é verdade que a crise nos traz desafios nunca enfrentados, nio se pode esquecer que
as bases da economia brasileira necessitam de revisao estrutural, e essas necessidades sé se
ampliam num contexto de crise.

Uma dimensio relevante da agenda estrutural de reformas da economia brasileira ¢ a
redefinicdo de sua integracio econdmica com o mundo. Essa agenda se vincula fortemente
com a revisao de estimulos aos atores econdmicos no pais focados em ganhos de produtivi-
dade, redugao de concentragoes de mercado e ampliagao da competitividade internacional
do Brasil.

Cabe lembrar igualmente que, dada a baixa poupanga interna, problema histérico
nacional, e a atual situagio de restrigao fiscal, agravada pela emergéncia criada pela questao
sanitdria, o aumento da capacidade de investimento no Brasil depende da atragdo de inves-
timentos externos, ainda mais patente na atual situagao.

A demanda externa por bens e servigos brasileiros deve ser vista como vetor de estimu-
lo ao crescimento da produgio no pais, demandando reforgos e maior ativismo nas acoes
de promogio comercial.

Além disso, em tempos de crise, é fundamental assegurar o bom funcionamento do
comércio internacional, baseado na obediéncia as regras estabelecidas, e refutar posicoes
em defesa do protecionismo, tendo em vista inclusive o potencial dano no acesso de pro-
dutos brasileiros a mercados internacionais.

Apresentamos aqui um conjunto de propostas, estruturadas em torno de trés objetivos
principais, que tém enfoque de curto prazo, para o periodo de recuperacio pds-Covid-19,
mas também enderecam solugoes de médio prazo quanto a insergdo internacional da eco-
nomia brasileira.






PARTE |

EXPORTACAO COMO ELEMENTO
FUNDAMENTAL PARA IMPULSIONAR
E DINAMIZAR A ECONOMIA BRASILEIRA

A exportagio ¢ um dos principais indutores do crescimento econémico, e terd certamente
papel importante na recuperagao da economia brasileira apds a superagio do periodo mais
critico da pandemia do novo coronavirus. Todavia, os exportadores brasileiras se defron-
tardo com um ambiente dificil, com a possivel combinagao de alguns fatores negativos,
como: 7) retragio da demanda mundial, com queda de importagoes, excesso de oferta na
maioria das inddstrias e, consequentemente, concorréncia mais acirrada; 7) politicas de
apoio a recuperagio das economias baseadas em preferéncias na aquisicio de bens pro-
duzidos domesticamente, inclusive como forma de se reduzir a dependéncia dos paises
em relagio ao fornecimento de diversos produtos “estratégicos”; iiz) aumento de barreiras
nao tarifdrias, resultantes de maior rigor em requisitos sanitdrios ou criadas em fun¢io de
interesses protecionistas; iv) possivel desconstrugio e/ou reorganizagao de cadeias globais
de valor, alterando os padrées de comércio hoje dominantes no mundo; e ») enfraqueci-
mento das regras multilaterais de comércio, inclusive da prépria Organizacdio Mundial do

Comércio (OMC).

Sem prejuizo de uma agenda mais ampla voltada ao crescimento da produtividade e a
redu¢do do “custo Brasil”, que gerem aumento da capacidade competitiva do pais no mé-
dio e no longo prazo, ¢ importante que o pais tome medidas com impacto de curto prazo,
para que se dé suporte a exportagao e ajude as firmas exportadoras a enfrentarem este novo
e desafiador cendrio, inclusive aproveitando as oportunidades de crescimento de vendas
que surgirem nesse contexto de reorganizagao da producio e do comércio.

O texto que se segue apresenta uma contextualizacdo da situagio atual e faz um breve diag-
néstico das principais questoes de politica publica relacionadas a cinco temas: 7) crédito a
exportagio; 7i) créditos tributdrios; 777) promogao de exportagoes; iv) exportagdes de bens
agricolas; e v) questoes regulatdrias. Ao final, e com base no que foi discutido, apresentam-
-se sugestoes de politicas associadas aos cinco temas, a serem adotadas em um horizonte de
curto prazo, com vistas a sustentar as exportagoes durante a crise provocada pela Covid-19
e estimular sua rdpida recuperagao no periodo pds-pandemia.
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2 CREDITO A EXPORTACAO

2.1 Contexto

A crise causada pela pandemia da Covid-19 possui algumas particularidades que a distin-
guem de outras crises de natureza puramente econdmico-financeira. Em particular, sua
origem ¢ claramente discernivel, e parte significativa do impacto econdémico decorre das
préprias medidas de mitigagdo da doenga. Sendo assim, ¢ extremamente importante que
o Estado tome medidas tempordrias e excepcionais para mitigar os efeitos dessa queda de
atividade, que é em grande parte inevitdvel, diluindo, ao longo do tempo, as perdas de
bem-estar resultantes, para suavizar seu impacto. Posto de outra forma, um dos pilares de
qualquer politica de resposta a esta crise deve ter natureza intertemporal; sendo assim, o
crédito deve ser um de seus mecanismos centrais, ao permitir transferir recursos do futuro
para o presente, e postergar ao menos parte do custo da resposta 2 pandemia para o futuro,
no qual, espera-se, a conjuntura seja mais favordvel.

No campo do comércio exterior, este desafio se torna ainda mais premente. Hd ampla
evidéncia de que a atividade exportadora envolve custos fixos elevados, o que faz com que
apenas um subconjunto das firmas de uma economia a pratique. Uma consequéncia disso
¢ que a expansio das exportagoes, especialmente na margem extensiva — isto ¢, para novos
paises ou envolvendo novos produtos —, seja uma tarefa dificil. Assim, a possivel perda de
mercados, em razao do aumento da competi¢io devido a retragio da demanda com a crise,
pode ter efeitos mais duradouros do que a prépria crise.

Por outro lado, os elevados custos da atividade exportadora significam que a disponi-
bilidade de recursos externos a firma — isto ¢, essencialmente de crédito — é crucial, e que
a existéncia de fricgoes no mercado de crédito pode prejudicar sobremaneira o potencial
exportador de um pais (Manova, 2013; Fauceglia, 2015). Num momento de escassez de
recursos, em que as firmas veem seu capital de giro se esvair e tém sua propria sobrevivéncia
ameagada, 20 mesmo tempo em que aumenta a aversio ao risco de emprestadores privados,
isso se torna ainda mais problemdtico.

Na verdade, ja havia o reconhecimento, por parte do governo, de que sistema de apoio
financeiro oficial as exportagoes tinha problemas e necessitava de aprimoramento. Quando
a Covid-19 ainda estava em grande medida restrita a Asia, a Camara de Comércio Exterior
editou a Resolugao Camex n° 12, de 30 de janeiro de 2020, na qual estabelece as diretrizes
para a reforma da politica de apoio oficial a exportagio concedido pela Unido, que inclui
instrumentos de seguro e de financiamento das exportagdes de bens e de servigos. O sis-
tema atual é composto de trés principais instrumentos: o Programa de Financiamento as
Exportagoes (Proex), o BNDES-Exim e o Seguro de Crédito 4 Exportagdo. A crise nao
apenas aumenta a preméncia de se aprimorar esse sistema, como impoe a necessidade de
medidas extraordindrias — algumas tempordrias, e outras que podem servir de embrido a
uma reforma mais profundas do sistema.

Operado pelo Banco do Brasil, mas alicercado em recursos do Tesouro Nacional, o
Proex conta com duas modalidades, ambas de natureza pés-embarque: o Proex-Financia-
mento, que financia diretamente exportagdes realizadas por empresas com faturamento
de até R$ 600 milhdes; e o Proex-Equalizagio, no qual o Tesouro arca com parte dos
encargos financeiros de exportagoes financiadas por institui¢oes financeiras privadas na-
cionais ou estrangeiras, de modo a tornar o custo do financiamento, do ponto de vista
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da empresa exportadora (que neste caso pode ser de qualquer porte), mais préximo do
praticado no exterior.

Como se pode notar pela tabela 1, embora esteja restrita a um nimero bem menor
de beneficidrios, entre 2004 e 2018 o niimero de operacoes na modalidade equalizacio foi
bastante superior ao da modalidade financiamento. O montante de exportagoes beneficia-
das por aquela modalidade também superou largamente o desta — o que seria esperado,
considerando-se que o volume de recursos necessdrio para a equalizagao de juros é bastante
inferior (e diferido no tempo) vis-d-vis o necessdrio para financiar completamente uma
operagao de valor equivalente.

TABELA 1
Proex — estatisticas operacionais (2004-2018)
Proex Financiamento | Proex Equalizacio
Operacdes 17.296 37.673
Beneficiarios 1.805 136
Valor Exportado (US$ milhdes) 6.482.5 69.644,7
Valor Financiado / Equalizado (US$ milhdes) 5.728,1 3.077,6

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Quanto 2 evolugio do programa nos anos recentes, os dados da tabela 2 mostram que
houve uma redu¢io significativa no niimero de beneficidrios ao longo do periodo, estabili-
zando-se em cerca de duzentos beneficidrios anuais — o que sugere um pequeno alcance do
programa, tendo em vista as cerca de 28 mil empresas exportadoras existentes no pais em
2019, segundo a Secretaria de Comércio Exterior (Secex).

Além disso, enquanto os valores desembolsados na modalidade financiamento au-
mentaram até 2016 (4ltimo ano com dados disponiveis), na modalidade equalizagio o
montante cresceu até 2014, e passa a oscilar desde entdo. Uma razio para isso ¢ o fato de
que o funding para o programa depende do Tesouro Nacional e, portanto, flutua conforme
a disponibilidade de recursos or¢amentdrios, podendo ser contingenciado em momentos
de frustragio de receitas, por exemplo.

TABELA 2
Evolucao recente do Proex
2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017" | 2018" | 2019"
Beneficidrios 404 349 251 257 222 184 211 198 213 wd
Desembolsos (R$ Milhdes) | 961,5 | 1.293,8 | 1.390,9 | 1.478,2 | 1.891,8 | 1.812,3 | 2.059,4 | 580,6 | 831,8 | 266,3
Proex Equalizagio 2068 | 3714 | 5537| 5162 | 8195 7406| 6193 | 5806 8318| 2663
Proex Financiamento 7547 | 9224 8372|9620 1.0723| 1.071,7 [ 1.440,1 wd wd wd

Fontes: Para o periodo de 2010 a 2018, Camex; para 2017 e 2018, Ministério da Economia; e, para 2019, Brasil (2020a).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

O BNDES-Exim, programa de financiamento as exportagoes de Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), possui como foco principal setores indus-
triais, especialmente a indudstria mecinica e de transporte, e tem como principal diferencial
em relagdo ao Proex o fato de possuir, além do financiamento pés-embarque, também uma
linha pré-embarque — isto ¢, que financia o processo produtivo do bem que serd exportado.
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Como mostra o grafico 1, os recursos destinados a0 BNDES-Exim tém se reduzido
nos tltimos anos, acompanhando a tendéncia de retra¢io no montante total desembolsa-
do pelo banco a partir de 2014. A grande excegdo foi o ano de 2016, em que os valores
desembolsados no 4mbito do programa aumentaram em mais de 100% em relagao ao ano
anterior. Os valores também aumentaram em 2018, mas em magnitude muito inferior, e
em grande medida em razao da desvalorizagio do real naquele ano. Esse aumento atipico
se refletiu na participacdo do programa no total de recursos emprestados pelo BNDES.
Enquanto nos demais anos essa razio oscilou entre 3% e 6%, em 2016 ultrapassou a cifra
de 16% do total desembolsado pelo banco.

GRAFICO 1
Desembolsos do BNDES—Exim e total (2014-2019)
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Fonte: BNDES.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Além disso, é possivel depreender, do grifico 2, que o programa também viu sua im-
portincia reduzida em relagio ao montante total das exportagdes brasileiras. Novamente
excetuando-se o ano de 2016, entre 2014 ¢ 2019 o total anual desembolsado declinou de
cerca de 2% para 0,2% do valor total exportado (ou de 3,2% para 0,4% das exportagdes
de manufaturas).

Mais de 90% dos desembolsos do programa estao concentrados em dois ramos: in-
dustria de materiais de transporte, com cerca de 74% do total (bastante concentrados em
exportadores de grande porte, como Embraer e Marcopolo, por exemplo), e indistria me-
canica, com quase 19%.

Quanto as linhas do programa, destaca-se que a linha pré-embarque — de fundamental
importancia para a atual conjuntura, em que o capital de giro das empresas ¢ um desafio —
foi bastante reduzida nos dltimos trés anos, nos quais os financiamentos pés-embarque,
destinados a apoiar a comercializa¢do de mercadorias jd prontas e servigos, tém ultrapassa-
do 80% do total dos desembolsos do programa.
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GRAFICO 2

Desembolsos BNDES-Exim em proporc¢do das exportacdes
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Fonte: BNDES.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Os dados detalhados por operagio permitem tragar um panorama do BNDES-Exim
pré-embarque, conforme ilustrado na tabela 3. Em primeiro lugar, ressalta-se que a contragio
observada nos valores desembolsados mostrou-se ainda mais acentuada no nimero de operagoes
realizadas, que declinaram de mais de trezentas, em 2014, para catorze, em 2018, e apenas quatro,
em 2019. A distribuicio setorial, contudo, manteve-se razoavelmente estdvel, concentrada em
trés subsetores principais: material de transporte, industria mecanica e metalurgia e produtos de
metal, que foram responsdveis por cerca de trés quartos do total desembolsado em cada ano.

Quanto ao porte das empresas que utilizam o programa, nota-se que, embora em-
presas de médio porte tenham respondido por uma parcela considerdvel das operagoes
realizadas em alguns anos, os valores desembolsados s3o fortemente concentrados em ex-
portadoras de grande porte, exceto em 2017; micro e pequenas empresas sio virtualmente
ausentes nessa linha do BNDES-Exim.

Para a linha pés-embarque, os dados da tabela 4 mostram que o nimero de opera-
¢oes aumentou nos tltimos anos, sugerindo uma redugio no valor médio das operagoes,
visto que houve redugao dos valores desembolsados. Além disso, o niimero de operagoes
na modalidade suppliers credit tem aumentado, dominando quase totalmente essa linha
nos tltimos trés anos. Por seu turno, quanto ao porte do tomador, nota-se também que a
participacio de micro e pequenas empresas ¢ diminuta.

Também se destaca, na tabela 4, o fato de que a quase totalidade das operagoes (a
totalidade, nos dltimos trés anos) alicercou-se em garantias reais ou fiducidrias fornecidas
pelo préprio tomador. Nao houve utilizagao de seguro de crédito, em particular do Fundo
de Garantia as Exportagoes (FGE). Isto contrasta diretamente com o ocorrido (a0 menos
até 2015, quando os dados estao disponiveis) para a exportagao de servigos (tabela 5), para
as quais o FGE apoiou a quase totalidade das operagoes — que, ademais, sdo quase exclusi-
vamente praticadas por empresas grandes.
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TABELA 3
BNDES-Exim pré-embarque

Valor Desembolso (R$ Milhées)
2014 2015 2016 2017 2018 2019

Total Pré-Embarque 4.134,02 | 1.214,25 | 8.404,65 | 136,57 | 451,21 | 165,69
Distribui¢ao Setorial
IND. DE TRANSFORMACAO 99,7 97,9 91,3 100,0 99,1 100,0
MATERIAL DE TRANSPORTE 424 13,7 453 413 36,8 455
MECANICA 40,6 73,0 9,5 36,1 36,6 1,6
METALURGIA E PRODUTOS 83 10,2 13,9 2,6 52,4
QUIMICA E PETROQUIMICA 6,2 1,1 0,6
DEMAIS SETORES 8,7 3,1 25,1 21,5 239 -
Porte da empresa
GRANDE 98,70 97,89 99,90 57,23 96,35 97,86
MEDIA 1,28 2,11 0,10 42,77 3,65 2,14
PEQUENA/MICRO 0,02 - - - - -

N° Operacoes
2014 2015 2016 2017 2018 2019

Total Pré-Embarque 325 74 302 25 14 4
Distribuicao Setorial
IND. DE TRANSFORMACAO 99 97 97 100 93 100
MATERIAL DE TRANSPORTE 34 14 22 16 21 25
MECANICA 47 73 20 40 29 25
METALURGIA E PRODUTOS 7 7 15 7 25
QUIMICA E PETROQUIMICA 9 4 25
DEMAIS SETORES 12 7 34 40 43 -
Porte da empresa
GRANDE 90 80 98 40 57 50
MEDIA 10 20 2 60 43 50
PEQUENA/MICRO 0 - - - - -

Fonte: BNDES.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais (nota do Editorial).

TABELA 4
BNDES-Exim po6s-embarque — bens
Ano 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Total Desembolso (USS Milhdes) | 2.040,2 | 1.554,0 | 1.544,5 768,4 | 1.044,3 378,0
N2 de OperagGes (bens) 91 50 50 150 174 191
Modalidade (%)

Buyer 31,9 12,0 4,0 0,7 - 1,0
Supplier 68,1 88,0 96,0 99,3 100,0 99,0
Porte do Cliente (%)

GRANDE 79,1 84,0 86,0 82,0 74,7 71,7
MEDIA 6,6 14,0 12,0 16,7 22,4 27,2
PEQUENA/MICRO 14,3 2,0 2,0 1,3 2,9 1,0
Tipo de garantia (%)

Pessoal / Real 96,7 96,0 94,0 100,0 100,0 100,0

Seguro de Crédito / FGE 3,3 4,0 6,0 - - -
Tipo de garantia - Empresas de Grande Porte (%)
Pessoal / Real 100,0 97,6 93,0 100,0 100,0 100,0
Seguro de Crédito / FGE - 2,4 7,0 - - -
Tipo de garantia - MPME (%)
Pessoal / Real 84,2 87,5 100,0 100,0 100,0 100,0
Seguro de Crédito / FGE 15,8 12,5 - - - -

Fonte: BNDES.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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TABELA 5
BNDES-Exim po6s-embarque — servicos
Ano 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Total Desembolso (USS Milhdes) 785,6 | 2.001,0 | 1.010,0 | 1.375,1 355,9 4.4
N2 de OperagGes (bens) 51 107 111 73 16 5
Modalidade (%) |
Buyer 7,8 21,5 13,5 17,8 31,3 -
Supplier 92,2 78,5 86,5 82,2 68,8 100,0
Porte do Cliente (%) |
GRANDE 98,0 99,1 100,0 100,0 100,0 100,0
MEDIA - 0,9 - - - -
PEQUENA/MICRO 2,0 - - - - -
Tipo de garantia (%) |
Pessoal / Real 2,0 - - - - -
Seguro de Crédito / FGE 98,0 100,0 99,1 100,0 100,0 100,0
CCR/ ALADI - - - - - -
Outras - - 0,9 - - -

Fonte: BNDES.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Por fim, quanto ao seguro de crédito as exportagoes, ele se mostra um instrumento de
grande importincia, em vista da necessidade de garantias que mitiguem o risco envolvido
em tais operagoes. A atividade exportadora implica um conjunto de riscos mais amplo do
que aqueles presentes nas vendas para o mercado doméstico, incluindo riscos cambiais e
riscos politicos no pais de destino, por exemplo. Via de regra, instrumentos privados de
financiamento nao oferecem garantia para tais riscos politicos e extraordindrios, de maneira
que o apoio estatal se mostra necessério.

No Brasil, o principal instrumento nesse sentido é o Seguro de Crédito a Exportacio
(SGE), lastreado no FGE. O SGE ¢ operado pela Agéncia Brasileira Gestora de Fundos
Garantidores e Garantias S.A. (ABGF), uma empresa publica criada em 2012 para assumir
as fungoes antes desempenhadas pela Seguradora Brasileira de Crédito a Exportagio, em-
presa privada. Além da ABGE, participam do processo decisério do SGE a Secretaria de As-
suntos Internacionais do Ministério da Economia (SAIN/ME), que tem competéncia para
aprovar operagoes de valor até US$ 20 milhoes, e o Comité de Financiamento e Garantia
das Exportacoes (Cofig), que, além de ter a alcada para operagoes de maior vulto, tem au-
toridade para estabelecer os pardmetros e condigoes para concessio de assisténcia financeira
as exportagoes. Ressalta-se que, diante da Resolu¢io Camex n® 12, citada anteriormente,
essa estrutura encontra-se sob revisao.

A tabela 6 evidencia que, nos tltimos anos, embora o niimero de operagdes seguradas
pelo FGE tenha aumentado, os valores declinaram sensivelmente. E possivel que a redugio
dos valores totais — e dos valores médios — das operagoes tenha sido resultado da dimi-
nuigao das operagoes de exportagio de servicos de engenharia, que, em geral, envolvem
montantes vultosos.

Outro dado que se pode extrair da tabela 6 é que, embora o nimero de firmas que
utilizam o mecanismo tenha aumentado — assim como o nimero de paises para o qual se
exporta utilizando-se o seguro de crédito —, o alcance do programa ¢, assim como o dos de-
mais, limitado, considerando-se o total de cerca de 28 mil empresas exportadoras no pais.
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TABELA 6
Estatisticas operacionais do FGE (2010-2018)
Operagoes Operagoes Taxa de Sucesso Ne Ne
Aprovadas Concretizadas (%) Devedores| Paises
Ano |USS Bilhdes| Numero | USS Bilhdes | Niumero | Do valor | Do N2
2010 6,35 81 2,72 35 42,9 43,2 80 24
2011 8,33 50 4,01 36 48,1 72,0 92 27
2012 8,99 43 3,77 36 42,0 83,7 158 30
2013 9,06 38 5,73 33 63,3 86,8 154 32
2014 7,27 22 2,92 18 40,2 81,8 156 35
2015 4,59 67 4,38 26 95,3 38,8 171 37
2016 2,40 283 2,40 68 99,8 24,0 249 46
2017 0,19 269 0,77 197| 401,8 73,2 301 49
2018 2,98 101 0,05 73 1,7 72,3 n/d n/d

Fonte: Relatdrios de gestdo do Fundo de Garantia a Exportacdo, do Ministério da Economia.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

2.2 Diagndstico

O exposto na subsecio 2.1 evidencia uma situagao nao muito favordvel no que tange ao
crédito as exportagoes no Brasil.

1) O volume de financiamento e o nimero de operagoes caiu nos ultimos anos, princi-
palmente no programa BNDES-Exim. Nio hd evidéncias de que algum fator relacio-
nado a demanda de crédito por parte das empresas tenha sido responsédvel por isso. A
explicagio parece recair em dificuldades do lado da oferta.

2) O crédito é concentrado em grandes empresas e em alguns poucos setores industriais,
revelando a existéncia de fatores que restringem acesso por parte de micro, pequenas
e médias empresas exportadoras e um viés setorial.

3) O percentual de exportagoes cobertas pelo Seguro de Crédito a Exportacio é baixo,
e vem caindo nos ultimos anos.

4) O crédito oficial e o seguro de crédito beneficiam uma parcela muito reduzida do
universo de empresas exportadoras do pais.

No caso especifico do Proex, o fato de que os recursos destinados ao programa niao
sdo previsiveis - uma vez que sio definidos anualmente no orcamento do governo federal e,
portanto, sujeitos as condi¢oes orcamentdrias de cada momento - prejudica o planejamen-
to e aproveitamento de oportunidades por parte dos exportadores. Isto é particularmente
nocivo numa situacio de extrema incerteza e escassez de recursos privados, e de competi¢io
aumentada em funcio da retragio dos mercados consumidores internacionais.

E importante destacar também que a participagio da Administragio direta, em particu-
lar da SAIN/ME e do Cofig, no processo decisério de todo os pedidos de seguro de crédito

a exportacdo, precisa ser aperfeicoada, no sentido de se agilizar a aprovagao das operagoes.

Tais questoes precisam ser levadas em conta na reforma do sistema de apoio oficial
a exportagio concedido pela Unido e das politicas de seguro e de financiamento das ex-
portagoes de bens e de servigos, prevista na Resolugao Camex n® 12 de 2020. Diante do
contexto extremamente dificil e desafiador para as exportagoes, na atualidade e no periodo
subsequente 4 pandemia, ¢ importante que o apoio crediticio oficial seja um instrumento
mais acessivel e mais eficaz para promover o crescimento das exportagoes brasileiras.
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3 CREDITOS TRIBUTARIOS

3.1 Contexto

O entendimento de que o tratamento fiscal das exportagdes brasileiras deve seguir a préi-
tica mundial e buscar a desoneragio dos tributos indiretos sobre as exportagoes é amplo
e consensual entre os especialistas em comércio exterior, bem como entre as entidades de
classe dos diferentes setores econdmicos nacionais que destinam, ao menos em parte, o
escoamento de sua produg¢io para o exterior.

A desoneragao tributdria das exporta¢oes nao deveria, portanto, ser interpretada como
beneficio fiscal, pois se trataria de mera técnica de harmonizacio tributdria a0 comércio
internacional, orientado pelo principio do pais do destino, tal que os produtos e servigos
devem ser tributados exclusivamente no local em que forem consumidos.

A literatura acerca da tributagio sobre bens e servigos é consensual, e apregoa como ideal
um imposto sobre valor adicionado (IVA) que incida sobre uma base ampla tanto de bens como
de servigos, incluindo operagdes de cessao ou transferéncia de direitos (aluguéis ou compras de
licengas de uso); a tributagdo no destino (no caso do comércio exterior, cobrada apenas no pais
de destino); a possibilidade de crédito amplo sobre todos os insumos utilizados na atividade
produtiva; a devolugio tempestiva de créditos tributdrios relativos a insumos ou mercadorias
adquiridas para a exportagio; a ado¢io de poucas aliquotas (preferencialmente uma); e o mini-
mo possivel de regimes especiais e tratamentos diferenciados (Appy ez al., 2018).

Nesse contexto, a demanda pela devolugcio, concessao ou mesmo antecipagio dos créditos
tributdrios as empresas exportadoras jd se tornou questao tradicional para o setor exportador
brasileiro. Importantes entidades representativas dos mais diversos setores produtivos, como a
Associago Brasileira da Industria de Mdquinas e Equipamentos (ABIMAQ), a Associagio de
Comércio Exterior do Brasil (AEB), entre outras, hd muito manifestam a impossibilidade de
recuperacio de créditos tributdrios, o que prejudica a competitividade da industria.

Do ponto de vista econdémico, entende-se que os impostos sobre bens e servicos deve-
riam seguir a légica do IVA ideal e, assim, possuir as seguintes caracteristicas:

e simplicidade — todas as vendas das empresas deveriam ser tributadas e todas as suas
aquisi¢oes deveriam implicar créditos, idealmente a uma tnica aliquota;

e neutralidade — se a tributagdo se der de forma neutra, gerando a recuperagio integral
da tributagio embutida nas etapas anteriores da produgao, nio provoca distor¢oes
alocativas na economia; e

e transparéncia — o contribuinte (final) paga exatamente a soma final do imposto reco-
lhido em todas as etapas da produgio e comercializagao.

Com isso, hd completa desoneragio das exportacoes, o que afeta positivamente a
competitividade doméstica. No entanto, o que se vé é uma série de impedimentos a de-
sonera¢io, os quais se dio tanto com relagio aos tributos federais, quanto aos estaduais
(Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Prestagao de Servicos — ICMS) e municipais
(Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISS).

Ainda na década de 1980, a Constituigio Federal de 1988 (CF/1988) definiu que
nao incidem sobre as exportacoes brasileiras o Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) (art. 153, §3e, I1I), o ICMS (art. 155, §2°, X, “a”) e as Contribui¢oes Sociais e de
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Interven¢io no Dominio Econ6émico, tais como o Programa de Integracio Social (PIS), o
Programa de Formagio do Patriménio do Servidor Pablico (Pasep), e a Contribui¢io para
o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) (art. 149, §2°, I).

Ademais, além de esses tributos nao incidirem sobre o faturamento da empresa, o
exportador deveria manter direitos ao crédito gerado pela incidéncia dessa tributagio sobre
a aquisigao dos insumos empregados nos produtos exportados. Portanto, os valores corres-
pondentes a esses tributos nao deveriam compor o preco do produto final exportado.

Como se sabe, o Brasil é um dos maiores exportadores mundiais de minérios, graos,
calgados, carnes e aglicar. Entretanto, dada a complexidade do sistema tributdrio nacio-
nal, é comum a incorporagio (cumulativa ou nao, dependendo de cada caso) de diversos
tributos ao valor das exportagoes — ICMS e tributos federais, como o Imposto de Renda
(IR), o PIS, a Contribuigio Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), o Cofins ou o IPI, por
exemplo —, além de uma série de deveres com alto custo de compliance, o que implica perda
de competitividade.

Com o objetivo de atenuar os efeitos perversos acima mencionados, o governo federal
estabeleceu, em 2014, o Regime Especial de Reintegragao de Valores Tributdrios para as
Empresas Exportadoras (Reintegra). Originalmente, o regime garantia crédito tributdrio
correspondente a até 3% da receita de exportacio direta ou indireta (feita por uma terceira
firma) para as empresas que tivessem exportado bens industrializados no pais classificados
em cddigo da Tabela de Incidéncia do IPI e cujo custo total de insumos importados nao
fosse superior ao limite percentual do preco de exportagio. O prazo para requerer o crédito
¢ de cinco anos, conforme praxe em questoes tributdrias brasileiras.

Assim, de acordo com a Lei n® 13.043/14, caberia ao Poder Executivo definir o per-
centual de crédito tributdrio ao exportador, varidvel de 0,1% a 3%, sendo que esse percen-
tual poderia ser acrescido em até 2%, caso se verificasse a ocorréncia de residuo tributdrio
que justificasse a devolugio adicional, comprovado por estudo ou levantamento realizado
conforme critérios e pardmetros definidos em regulamento.

No entanto, ainda que o Decreto n°® 8.415/151 tenha regulamentado a aplicacio do
Reintegra, nao estabeleceu os critérios e pardmetros especificos para comprovar a ocorrén-
cia do referido residuo que justificasse a devolu¢o adicional.

Inicialmente o regime previa a concessiao de 3% das receitas de exportagao realizadas
até fevereiro de 2015. Além da discussao quanto ao acréscimo de 2% caso existisse residuo
tributdrio comprovado, o que se viu na prética foi a redugio, pelo Poder Executivo, dos
percentuais aplicdveis a receita de exportagao. Em decorréncia disso, houve uma enxurrada
de questionamentos judiciais, tanto para garantir o percentual original de 3%, quanto para
garantir a aliquota adicional (2%).

Na esfera da Justica, o Supremo Tribunal Federal (STF) tem se manifestado favoravel-
mente aos beneficidrios do Reintegra. Para os ministros da mais alta corte, a diminui¢io do
percentual implicaria a majoragao indireta da carga tributdria. No entanto, foram obser-
vadas seguidas reduc¢oes do valor do ressarcimento ao setor exportador, evidenciando um
favorecimento da politica fiscal em detrimento da coesao da politica de comércio exterior,
muitas vezes implicando inseguranca juridica, potencializando discussdes constantes nos
tribunais superiores.
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Segundo a Subsecretaria de Arrecadagio, Cadastros e Atendimento, da Receita Fe-
deral do Brasil (RFB), até abril de 2020, um total de R$ 2,152 bilhées foram devolvidos
aos contribuintes brasileiros. Seria interessante dispor dos valores especificos referentes
aos créditos tributdrios aos exportadores (regime Reintegra), com o objetivo de relacio-
nd-los a0 montante acima disposto, mas, infelizmente, os tltimos dados disponibilizados
a rubrica mencionada remontam a margo de 2019. O total de pedidos realizados até
aquele momento atingia 61.105 pleitos, dos quais 58.865 (93,28% do total) jd haviam
sido analisados pela RFB.

Com relagao aos créditos auditados, a tabela 7 ilustra o panorama. Quase 70% do to-
tal auditado foram usados em compensagio tributdria, isto ¢, para o pagamento de outros
tributos federais. Pouco mais de 12% do montante (R$ 2,362 bilhoes) foram ressarcidos
em espécie as empresas requerentes.

TABELA 7
Créditos tributarios ao exportador auditados pela Receita Federal do Brasil (RFB)

Créditos Pagos 2.362 12,27%

Créditos Glosados 1.339 6,95%

Créditos Compensados 13.445 69,83%

Créditos Pendentes de pagamento 2.107 10,94%

Fonte: RFB.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Outro ponto relevante a ser ressaltado diz respeito a concentragio dos requeren-
tes dos créditos tributdrios ao exportador. Segundo a RFB, os vinte maiores detentores
da demanda respondem por 33,95% (R$ 6,981 bilhées) do total pleiteado e 57,80%
(R$ 226 milhoes) a ressarcir.

Quanto 2 evolug¢io da quantidade de pedidos, o gréfico 3 ilustra suficientemente bem
que a RFB nio tem apresentado dificuldades para analisar os pleitos dos exportadores bra-
sileiros. O nivel de pedidos em andlise tem se mantido relativamente baixo se comparado
ao total de pleitos. No primeiro trimestre de 2019, o tltimo periodo disponivel, apenas
6,72% dos pedidos ainda nio haviam sido analisados pela RFB.

Por sua vez, com relagao ao valor de créditos tributdrios acumulados devolvidos ao
setor exportador, também se observa um baixo nivel de pedidos pendentes. O que é mais
relevante aqui ¢ a perda de impulso na concessao, decorrente da redugao das aliquotas
do Reintegra.
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GRAFICO 3
Evolucao da quantidade de pedidos
(Dados acumulados, em 1 mil)
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Fonte: RFB.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Quando se observam as esferas subnacionais (estados e municipios), outros tipos de
problemas relacionados a tributa¢o sio enfrentados pelos exportadores. Muitos impedimen-
tos decorrem do fato de a tributagio ser realizada na origem e nao no destino, como aconse-
lham as boas préticas, além de existirem aliquotas interestaduais diferenciadas e diferentes re-
gimes especiais ou mesmo beneficios fiscais nos diferentes entes federativos (“guerra fiscal”).

O problema mais evidente estd relacionado a divisao da base tributdria do ICMS, de
competéncia dos estados, e do ISS, de competéncia municipal. Segundo Appy ez al. (2018,
p- 69), hd quebra da cadeia de débitos e créditos, pois “um contribuinte de ISS que adquire
mercadorias sujeitas 20 ICMS nio tem direito a recuperagao de créditos, o que equivale a
uma incidéncia cumulativa do ICMS”.

Além disso, hd problemas de fronteira entre os dois tributos, implicando possiveis
distor¢oes alocativas e até inseguranca juridica para os contribuintes, sobretudo com o
avango da digitalizagdo, que se caracteriza por uma fronteira cada vez mais difusa entre
bens e servicos.

3.2 Diagnéstico

A literatura sobre o sistema tributdrio brasileiro é critica em relagao a profusio de aliquo-
tas, a grande quantidade de beneficios fiscais e a uma série de regimes especiais ou formas
de pagar impostos que diferem do regime normal. Como consequéncia, tem-se a elevagao
do custo burocritico do pagamento de tributos e alto indice de litigios. Tal linha de ar-
gumentagao ¢ critica 4 existéncia do Reintegra. Por outro lado, ¢ legitima e teoricamente
justificivel a ideia de que o exportador deveria ser ressarcido pelos tributos que incidem
sobre a aquisi¢do dos insumos empregados nos produtos exportados. Assim, o Reintegra
foi um mecanismo criado para permitir este ressarcimento de maneira simplificada, ainda
que imperfeita.
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Os dados analisados acima indicam que ha razodvel celeridade na andlise dos plei-
tos do Reintegra, embora a divulgacio dos dados apresente uma lacuna de um ano.
A anilise feita aqui ndo permite discernir se hd algum tipo de dificuldade especifica,
sobretudo operacional, da parte da RFB, que implique algum tipo de morosidade na
devolucio dos créditos tributdrios ao setor exportador — o que exigiria a realizacao de
um estudo mais aprofundado.

No entanto, ¢ facilmente perceptivel que as instrugoes normativas da RFB, que regu-
lam sobretudo o PIS e o Cofins, restringem muito o conceito do que é insumo produtivo,
0 que, na pratica, equivale a vedar o aproveitamento de créditos tributdrios sobre uma parte
importante de bens e servicos utilizados na atividade produtiva, notadamente insumos nao
fisicos (como soffware, por exemplo, ou servigos prestados de forma on-line) e também
aqueles ligados 4 drea administrativa da empresa. Esta questdo, digamos, conceitual, é o
cerne de uma série de interpelagoes judiciais realizadas pelo setor exportador.

A maior demanda do setor exportador atualmente reside na questio da aliquota do
Reintegra. Cada entidade de classe argumenta naturalmente a seu favor e apresenta estudos
encomendados para fortalecer seus argumentos. E possivel, e talvez necesséria, maior trans-
paréncia nos dados, para que se possa fazer qualquer tipo de estimativa. Neste momento,
infelizmente, nao ¢ possivel realizar progndsticos mais robustos.

4 PROMOCAO DE EXPORTACOES

4.1 Contexto

As atividades de promocio de exportagoes ganharam importincia nos tltimos trinta anos,
inclusive com grande niimero de paises criando institui¢oes destinadas especificamente a
isso (trade promotion organizations — TPO). Isso resultou de dois principais fatores (Belloc
e Di Maio, 2011). O primeiro foram os acordos assinados no ambito do General Agree-
ment on Tariffs and Trade (GATT) que restringiram a utilizagio de medidas tradicionais
de apoio as exportacdes, como subsidios e incentivos fiscais e crediticios. O segundo foi
que, com a grande redugio das tarifas de importacio verificadas ao longo das vérias rodadas
de negociagao do GATT, e também com redugoes unilaterais feitas por diversos paises a
partir da década de 1980, outros fatores restritivos as exportagoes foram se tornando mais
evidentes. Entre eles, hd quatro que merecem destaque.

O primeiro ¢ a existéncia de grande nimero de barreiras nao tarifdrias, as quais in-
clusive se tornaram mais numerosas e abrangentes, 4 medida que as tarifas eram reduzidas.

O segundo refere-se a existéncia de falhas de mercado que tendem a colocar as em-
presas nacionais em natural posi¢io de vantagem em relagio aos concorrentes externos,
especialmente no campo das informagoes sobre o mercado (Belloc e Di Maio, 2011, p.
9). A proximidade faz com que as firmas nacionais tenham maior facilidade de obtencio
de informagdes sobre as preferéncias e as necessidades do mercado. O exportador também
costuma enfrentar maior dificuldade para identificar potenciais clientes e/ou empresas par-
ceiras que possam apoid-lo em suas vendas no mercado externo. O levantamento de infor-
magoes sobre as exigéncias técnicas e legais a serem cumpridas para ser capaz de vender em
um determinado mercado externo também costuma ser mais custoso para o exportador,
seja na vendas de bens finais (vale lembrar as diferentes legislacoes de defesa do consumi-
dor em cada pais), seja na venda de bens intermedidrios (vale observar todos os requisitos
técnicos exigidos pelas firmas compradoras).
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A terceira, que na verdade estd associada as duas primeiras, diz respeito ao custo de
ingresso na atividade exportadora. Em geral, acessar mercados externos exige investimentos
que vao desde a esfera da produgio — adaptagao de produtos as exigéncias e necessidades
de cada mercado externo especifico — até as atividades de marketing, com a construgio de
canais de venda e de suporte pds-venda. Muitas vezes trata-se de custos afundados, que
podem ou nio se reverter em efetivo sucesso na exportagao.

O quarto estd associado aos spillovers da atividade de exportagao e ao learning-by-
-exporting (Belloc e Di Maio, 2011, p. 10). A atividade de exportagao envolve uma curva
de aprendizado, de tal forma que ela pode trazer prejuizos a firma no curto prazo, mas ser
altamente rentdvel no médio e no longo prazos. Além disso, hd evidéncias de que o envolvi-
mento em atividades de exporta¢do melhora os indicadores de eficiéncia da firma ao longo
do tempo. Portanto, o envolvimento pode trazer beneficios muito grandes as firmas, mas
tais beneficios ndo se realizam rapidamente, e nem sempre as firmas tém clareza quanto a
estes beneficios ou estao dispostas a esperar o tempo necessdrio para que eles surjam.

Enfim, exportar é uma atividade com custos relativamente elevados de entrada, nao
costuma trazer beneficios imediatos as firmas e envolve riscos e incertezas que podem de-
sestimular, ou mesmo inviabilizar, a exporta¢io de muitas firmas, especialmente as micro,
pequenas e médias empresas, que nao possuem estrutura interna ou capacidade financeira
para incorrer nos custos e nas exigéncias de organizagio interna. Daf a grande importincia
atribuida ao apoio governamental por meio da promogio das exportacoes, cujo objetivo
fundamental é o de tentar corrigir as falhas de mercado acima mencionadas e mitigar os
elevados custos e riscos envolvidos na exploragio de mercados no exterior, permitindo a
elas superar as barreiras 4 entrada nos mercados externos devidas 4 falta de informagio ou
as dificuldades de coordenacio entre a firma exportadora e as contrapartes envolvidas na
exportagdo (clientes finais, clientes intermedidrios, agentes de importagio no pais de des-
tino, entre outros).

Tais custos e dificuldades tendem a se tornar ainda maiores no periodo pés-pandemia,
seja porque haverd uma retragao das importacoes no curto prazo, aumentando o nivel de
concorréncia nos mercados, seja porque os paises podem vir a adotar medidas de cunho
protecionista, ou ainda porque pode haver movimentos no sentido da substituicao de bens
importados por bens nacionais, no ambito de estratégias de redugao de dependéncia de
bens produzidos no exterior.

Nesse quadro, as atividades de promogio de exportagoes tendem a assumir impor-
tAncia ainda maior, o que exigird que os paises desenvolvam novos planos e estratégias de
promogao comercial, com especial repercussao no trabalho das agéncias de promocio de
exportagdo. Tipicamente, tais agéncias se dedicam a atingir quatro objetivos principais
(Konig, 2016): identifica¢io e desenvolvimento de produtos e de mercados potenciais;
servigos de informagao sobre oportunidades de comércio; assisténcia especializada as em-
presas; e atividades promocionais no exterior (missoes, feiras etc.). Com o tempo, muitas
delas foram ampliando seu escopo de atuagao, considerando nao apenas a questio da ex-
portacdo, mas também estratégias mais amplas de internacionaliza¢io das empresas, o que
implicou novas agdes, como o apoio ao estabelecimento de filiais nos mercados estratégicos
de destino (investimento direto no exterior); o suporte ao desenvolvimento de produtos
especificamente voltados ao mercado externo; a coordenagao de agdes com outros érgaos
de governo em questoes relacionadas a exportagao/investimento; e a coordenacio de todos
os esforgos necessdrios a expansao das exportagoes, incluindo outras questdes que afetam
ou condicionam o sucesso dessa atividade.
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Naturalmente, ao ampliar o leque de atividades, corre-se o risco de perda de foco e de
dispersao de esforgos nas atividades de promogio de exportagoes, com a possibilidade de
perda de eficiéncia e/ou eficicia das agdes. Nesse sentido, Markwald e Puga (2002) desta-
cam alguns aspectos que, idealmente, deveriam ser considerados no desenho das politicas
de promocio de exportagdes. Primeiro, como orientagio geral, os autores sugerem que
programas de promogao de exportagio precisam ser focados — ou seja, estabelecerem um
publico-alvo de acordo com as caracteristicas da empresa, em vez de se tentar apoiar toda
e qualquer empresa que mostre interesse em exportar. Segundo, devem ofertar servigos
customizados, ajustados as necessidades de cada firma. Terceiro, devem operar em escala
relativamente reduzida, tendo em vista, inclusive, o custo orcamentdrio das atividades de
promogao; e quarto, devem financiar parcialmente suas despesas com base em taxas cobra-
das dos préprios usudrios, criando um regime de cost-sharing que desestimule a participa-
¢ao das empresas que nio estejam realmente empenhadas em conseguir exportar.

Markwald e Puga (0p. cit.) destacam ainda a importagio da segmentagio e da defini-
¢ao do publico-alvo dos programas de apoio. De acordo com os autores, a andlise da expe-
riéncia internacional mostra a prevaléncia de uma segmentagio da clientela das agéncias de
promogao de exportagao com base no estigio exportador atual, no grau de internacionali-
zagio e/ou na frequéncia exportadora das empresas — qual seja, se se trata de empresas que
exportam sempre ou de forma esporddica. Reconhece-se que as barreiras e os obstdculos
enfrentados pelas empresas sio bem diferentes, caso elas nunca tenham exportado, caso
sejam iniciantes na atividade, caso estejam em fase de expansdo ou diversificagao de seus
mercados ou caso jd sejam exportadoras consolidadas.

Os autores também reiteram a importancia de nio se negligenciarem os aspectos re-
lacionados com a esfera produtiva. Isso significa que as atividades de promogao de expor-
tagoes devem, o quanto possivel, envolver também a¢des de apoio as empresas no que diz
respeito a capacidade técnica e & maior eficiéncia de seu processo produtivo, inclusive no
que tange a adaptagdo dos produtos as exigéncias dos mercados externos.

No Brasil, as atividades de promogao de exportagdes estdo a cargo da Agéncia Brasilei-
ra de Promocio de Exportagdes e Investimentos (Apex-Brasil) e do Ministério das Relagoes
Exteriores, através do Departamento de Promoc¢io Comercial e dos Servicos de Promogao
Comercial (Secom) instalados em embaixadas e consulados brasileiros em um grande nu-
mero de paises.

Ao ser criada em 1997, no 4mbito do Servigo de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(Sebrae), a Apex tinha foco exclusivo nas exportagées de micro e pequenas empresas. Esse
foco foi posteriormente ampliado, de forma gradual, para incluir empresas médias e gran-
des, a exportacio de servigos e a fungao de atragao de investimentos. Em 2003, ela foi des-
vinculada do Sebrae e transformada em servico social autbnomo, pessoa juridica de direito
privado sem fins de lucro. Suas atividades, bem como sua dota¢io or¢amentdria, foram
bastante expandidas, e a agéncia passou a ter escritérios no exterior (os centros de negdcios).
Seu presidente é atualmente nomeado pelo Ministério das Relagoes Exteriores, mas coube
historicamente ao Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (Mdic)
a designacio do titular da Apex-Brasil (Veiga, 2018).

Em seu Plano Estratégico 2020-2023, a Apex-Brasil definiu os objetivos estratégicos
elencados a seguir.
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1) Reforcar o posicionamento do Brasil como parceiro global de negdcios e divulgar as
oportunidades comerciais no pais e no exterior, por meio de a¢des de comunicagio
e marketing.

2)  Gerar inteligéncia de mercado, para informar empresas sobre oportunidades e riscos
de mercados, de forma a apoiar sua tomada de decisoes, e para identificar os merca-
dos prioritdrios para subsidiar o planejamento e a execugio de agdes.

3) Ampliar a qualificacio das empresas brasileiras e a sua competitividade para o merca-
do internacional, adequando o portfélio de qualificagio e competitividade com vistas
a prontiddo da empresa brasileira para o mercado internacional, nos diversos niveis
de maturidade exportadora.

4) Inserir e ampliar a presen¢a de empresas brasileiras no mercado internacional, con-
duzindo, de maneira estratégica, processos de promog¢io comercial internacional se-
torial, direta ou indiretamente, por meio de plataformas finalisticas de negécios e
articulagdo com parceiros para o atendimento aos clientes; e criando acoes especificas
para cada perfil de empresa.

5) Expandir a inser¢ao das empresas brasileiras nas cadeias globais de valor.

6) Atrair investimentos estrangeiros diretos em setores prioritérios, atuando como one-
-stop shop no Ambito de uma politica e estratégia nacional de investimentos estrangei-
ros, com maior integra¢do com o Ministério das Relagdes Exteriores — seus respectivos

Setores de Promocio Comercial (SECOMs) — e com as Unidades da Federacao (UFs).

7) Atuar em rede com parceiros estratégicos nacionais e internacionais, em especial os
SECOM:s do Ministério das Relagdes Exteriores, e por meio da utilizagao dos Es-
critérios Regionais, para buscar aproximagio com os governos locais e agéncias de
desenvolvimento das UFs.

8) Desenvolver Estudo de Comércio Exterior e Estudo de Atracao de Investimentos Es-
trangeiros Diretos (IED) no Brasil, com o objetivo de mapear o ecossistema de enti-
dades e érgaos nacionais, com nivelamento de resultados, papéis e responsabilidades.

9) Aprimorar o atendimento ao cliente, de acordo com a sua maturidade, setor e mer-
cado de atuagio, mapeando, por meio de pesquisas e estudos de bases de dados, os
perfis de clientes atuais e potenciais.

A Apex-Brasil é uma agéncia bem consolidada e equipada tecnicamente (com mais
de trezentos funciondrios), possui um orcamento bastante expressivo (da ordem de
US$ 500 milhées em 2018) e apoia um ntiimero significativo de empresas em diferentes
atividades, desde agoes tradicionais de promogao (feiras, missoes, marketing) até instru-
mentos de qualificagio das empresas e de apoio a realizagio de investimento no exterior e
de atracio de investimentos externos. Em 2018, foram 15.737 empresas apoiadas, sendo

4.527 exportadoras.

Com a Apex-Brasil e com o trabalho do Departamento de Promogao Comercial do
Ministério das Relagdes Exteriores, o Brasil dispde de uma estrutura de promogao de ex-
portagdes bem estabelecida e equipada. Além disso, hd estruturas pertencentes a outros
organismos do governo que também desenvolvem atividades de promogao de exportagdes.
Entre elas, podem ser mencionadas:

* o Ministério da Agricultura, que possui o Departamento de Promogao Comercial e
Investimentos, vinculado a Secretaria de Comércio e Relagoes Internacionais, para
promover as exportagdes do agronegdcio;
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* 0o Ministério da Economia, com atividades de apoio desenvolvidas pela Secex; e

* o Ministério da Defesa, por meio de diversas agoes de apoio ao fortalecimento da
base industrial de defesa, entre as quais estd a promogio de exportagdes.

4.2 Diagndstico

Uma breve avaliagao do trabalho de promocio de exportagdes no Brasil aponta trés ques-
toes que demandam aperfeicoamento, tendo em vista a maior eficdcia das atividades de
promogio. A primeira diz respeito ao baixo grau de coordenacio dos diferentes érgaos
governamentais que se dedicam a atividades de promocio. De forma especial, é desejavel
maior integra¢io entre o trabalho da Apex-Brasil e as agoes desenvolvidas nos diferentes
ministérios acima citados, até para otimizar os recursos investidos e eliminar redundincias.

A segunda questao refere-se a falta de diretrizes mais amplas de promogao comercial
que orientem as agdes oficiais de apoio a exportagio, inclusive na Apex-Brasil. Entre outras
coisas, ¢ importante que se defina qual o principal objetivo da politica de promogao de
exportagoes. Aumentar as exportacoes totais do pais? Aumentar o nimero de empresas
envolvidas na exportagio? Apoiar a continuidade nas exportagoes e 0 aumento da exporta-
¢ao média das firmas que jd exportam? Apoiar empresas de todo e qualquer setor ou focar
naqueles em que hd potencial exportador identificado? O Plano Estratégico da Apex-Brasil,
que ¢ muito bem elaborado, mira em praticamente todos esses objetivos, e isso pode con-
duzir a uma dispersao de esforgos e recursos, com resultados muito limitados.

No mesmo sentido, tais diretrizes devem levar em conta também dois pontos impor-
tantes: 7) a necessidade de um trabalho continuo de aperfeicoamento do sistema de avalia-
a0, selegao e segmentagao de empresas beneficidrias de agdes de promogio comercial, de
modo a se maximizar o retorno esperado dos recursos investidos em termos de aumento
de exportacio; e ii) o continuo aprimoramento de esforgos em inteligéncia de mercado,
tendo em vista a importincia de um bom diagnéstico de oportunidades que leve em conta
a elasticidades-renda de produtos, o crescimento efetivo e potencial, assim como mapea-
mentos e andlises de padrées de consumo, principalmente em mercados relevantes e que
experimentam rdpido crescimento e importantes mudangas comportamentais, casos da
China e de outros paises asidticos.

A terceira questdo diz respeito a pouca (ou nenhuma) integracio da promogao comer-
cial com os demais 6rgaos, instrumentos e agoes ligados a politica comercial brasileira — por
exemplo, a politica tarifiria e os regimes especiais de importagao, tendo-se em vista que,
usualmente, as firmas exportadoras utilizam bens de capital e insumos importados em seus
processos produtivos. Nesse caso, medidas que afetem as importa¢des podem comprometer
seriamente esfor¢os de promogao de exportacio. Na verdade, essa falta de integragao nao
afeta apenas a promogao comercial em si, mas vdrias outras agdes de politica, em fungao da
auséncia de uma estratégia de politica comercial mais integrada com outras frentes de po-
litica — a exemplo daquelas voltadas ao aumento de produtividade —, e em decorréncia das
préprias falhas de coordenacio entre os diversos 6rgaos intervenientes na drea de comércio.

Grande parte dos problemas acima citados recaem na falta de capacidade técnica e de
efetiva coordenagao por parte da Cimara de Comércio Exterior (Camex). Nesse sentido, é
importante e necessrio que a Camex assuma mais claramente o seu papel, o que implica-
ria também atuar para discutir e definir uma estratégia de promogio comercial, conforme
sua atribuigio prevista no Decreto n® 10.444. Este decreto cria o Conselho de Estratégia
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Comercial, que vai ao encontro da necessidade de elevar o grau de importincia que a po-
litica comercial tem na agenda de politica econémica, e tem, entre outras atribuicoes, a de

& ¢
“propor as diretrizes e coordenar as politicas de promogao de mercadorias e de servicos no
exterior e de informac¢ao comercial” (art. 3°, inciso V).

Outro elemento importante na nova estrutura ¢ o Conselho Consultivo do Setor
Privado, composto por representantes de empresas do setor manufatureiro, do agronegécio
e de servigos, de entidades de defesa dos consumidores e da comunidade académica, e que
pode atuar como instrumento formal de interlocugio entre o governo e os diferentes atores
da sociedade interessados na politica comercial. Esse conselho pode ter grande importancia
na definigio de estratégias e agoes mais eficazes de promogao comercial, especialmente se
contar com a participagdo de representantes de micro, pequenas e médias empresas.

Em sintese, o Brasil possui uma estrutura de promocio de exportagdes bem estabele-
cida e equipada, mas hd insuficiente coordenacio dos diferentes érgaos governamentais que
se dedicam a atividades de promogao comercial; faltam diretrizes mais amplas de promogio
comercial que orientem as agdes oficiais de apoio a exportagio, inclusive na Apex-Brasil; e
nao hd uma clara integragio entre a promogio de exportagoes e a politica comercial como
um todo. Tais problemas reduzem, sem duvida, a eficiéncia e a eficicia dos esforcos de
promogio de exportagoes.

Diante do novo cendrio internacional que se avizinha no periodo pés-pandemia, in-
clusive com o aprofundamento de algumas tendéncias que jd surgiam nos anos anteriores
e que tendem a se consolidar no futuro préximo, é preciso que o Brasil faga uma adequada
avaliagio, definindo-se diretrizes para a promogio comercial. E também necessdrio o de-
senvolvimento de um Plano de A¢io de Promogao Comercial, cujo ponto de partida deve
ser o Plano Estratégico da Apex-Brasil, que conte com a participagdo e a contribuicio do
Ministério das Relagoes Exteriores e de érgaos diretamente interessados no comércio ex-
terior dotados de capacidade técnica para avaliar e propor politicas, como o Ministério da
Economia, o Ministério da Agricultura e o Ipea, entre outros.

5 COMERCIO DO SETOR AGRICOLA

5.1 Contexto

Ao longo dos tltimos anos, tem sido frequente a critica de que as exportagdes brasileiras
passaram por um acentuado processo de reprimarizagdo. De fato, a participagio de bens
mais intensivos em tecnologia, de maior valor agregado, caiu a partir do inicio dos anos
2000. A participagio de mdquinas, aparelhos elétricos e eletronicos e material de transpor-
te, que chegou a perto de 30% em 2000, caiu para menos de 20% nos dltimos anos. Os
produtos agricolas, que chegaram a representar cerca de 70% no inicio dos anos 1960 e
cairam aproximadamente 10%, voltaram a atingir cerca de 20% nos anos recentes (Non-

nenberg, 2018).

No entanto, é preciso entender que essa alteracdo recente da composicio das expor-
tagdes brasileiras nio representa uma volta ao passado colonial, imperial e da Primeira
Reptblica, quando o pais exportava apenas dois ou trés produtos agricolas. Na verdade,
0 que aconteceu a partir dos anos 1990 foi uma profunda transformagao da agropecudria
brasileira, que resultou num salto da produtividade e da competitividade internacional,
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Até o final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990, a agropecudria brasileira era ex-
tremamente dependente de subsidios, principalmente por meio do crédito, e fortemente
protegida da concorréncia internacional. A partir desse periodo, foram ocorrendo diver-
sas alteracoes na politica para o setor, inclusive provocadas por todas as mudangas no
cendrio macroecondmico, que obrigaram a uma profunda transformacio do setor rural
e conduziram a um enorme dinamismo. O crédito rural passou a ser concedido com
taxas de juros reais positivas, mas aumentou a participacio de empréstimos do BNDES
para investimentos. Houve um movimento de liberaliza¢io dos precos, que obrigou os
agricultores a praticarem precos de mercado, mas que também contribuiu para a redu-
¢ao dos custos. A partir do inicio dos anos 1990, ocorreu um processo de liberaliza¢io
comercial, que também forgou o setor agropecudrio a ganhar produtividade e competir
com os fornecedores estrangeiros. Ao mesmo tempo, foram promovidas melhorias na
infraestrutura, que incluiam a eletrificagdo rural (Klein e Luna, 2020).

Uma das principais mudangas no quadro de politicas pablicas voltadas para o setor
rural foi a intensificagio da pesquisa e da assisténcia técnica, desenvolvendo-se novas
técnicas de cultivo, sementes selecionadas, uso eficiente de defensivos, plantas resisten-
tes a pragas, formas de adaptacio de cultivares as condi¢oes de solo e clima da regiao
Centro-Oeste — a grande fronteira agricola da época —, bem como a melhor utilizagio
de mdquinas e implementos agricolas. Tudo isso com a grande participagao de duas es-
tatais, a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa) e a Empresa Brasileira
de Assisténcia Técnica e Extensdo Rura (Embrater), além de outras institui¢oes pablicas
e privadas.

O fato é que esse conjunto de acdes tornou possivel um enorme aumento da
produgao agropecudria baseada quase exclusivamente em aumento de produtividade.
De acordo com dados apresentados por Klein e Luna (2020), enquanto, entre o inicio
dos anos 1980 e a safra 2017/18, a drea plantada elevou-se de 40 milhoes de hectares
para 62 milhées de hectares — um crescimento de 55% —, a produgio de produtos agri-
colas passou de cerca de 50 milhées de toneladas para 238 milhoes de toneladas, ou seja,
uma elevagio de 376%. Tal ganho de produtividade permitiu ao Brasil competir com os
grandes produtores de produtos agropecudrios e tornar-se um dos maiores produtores e
exportadores da grande maioria dos principais produtos do setor. O gréfico 4 mostra a
evolugdo da participagio das exportagoes brasileiras nas exportagoes totais de produtos
agropecudrios, da pesca e da agroindustria. Percebe-se que, entre 1984 ¢ 1989, a par-
ticipagdo brasileira cai de 5,7% para 1,6%, devido a uma forte queda das exportagoes
brasileiras nesse periodo, mas em seguida voltou a crescer fortemente, para atingir 6,7%
em 2018.
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GRAFICO 4
Evolucdo da participacdo das exportacdes brasileiras no comércio global de produtos agropecua-
rios, da pesca e da agroindustria (1983-2018)
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Mais ainda, considerando-se o conjunto dos principais produtos de exportagao do
agronegécio, desde 2013 o Brasil ¢ o primeiro ou o segundo maior exportador mundial,
disputando a posi¢io com os Estados Unidos e bem a frente do terceiro colocado, a
Unido Europeia.

E preciso que se note que, nos ultimos quinze anos, nao apenas a participagio do
Brasil aumentou significativamente nas exportagoes, mas o valor das exportagoes mundiais
aumentou extraordinariamente. Ou seja, o Brasil conseguiu aumentar seu market share
num mercado em forte expansdo. Para esse conjunto de produtos, o valor das exportagoes
mundiais, entre 2000 e 2018, cresceu cerca de 250%. Claro que boa parte desse aumento
foi devido ao crescimento econdmico da China, que é o maior mercado mundial. As im-
portagoes chinesas desses produtos (em conjunto com as de Hong Kong) alcancam mais
ou menos o dobro das importagoes de toda a Uniao Europeia.

Entre 1995 € 2019, as exportagoes de produtos do agronegécio passaram de US$ 15,1
bilhées para US$ 86,6 bilhoes. As exportagdes para China, Hong Kong e Macau saltaram
de US$ 0,9 bilhao para US$ 32,7 bilhées, ou seja, passaram de 6% para 38% do total,
como ¢ possivel observar na tabela 8. Em 2019, a China foi o principal mercado brasileiro
no complexo soja, no complexo carne, em celulose e em algodao, e o quinto em agtcar.
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TABELA 8
Exportagdes brasileiras de produtos agropecuarios (US$ milhdes) e participacdo em exportacoes
totais (%)

Paises 1995 % 2000 % 2005 % 2010 % 2015 % 2019 %
China (Inc. Hong Kong & Macau) 952,7 2,0 822,4 1,5 3.494,8 2,9 12.263,4 6,1| 22.704,1 11,9| 32.689,0 14,5
Unido Europeia* 6.990,8 15,0 7.245,9 13,2| 12.564,1 10,6 18.147,0 9,0 16.869,0 8,8| 15.370,8 6,8
Estados Unidos 1.720,8 3,7 17048 3,1 24530 21| 3.7459 19| 43390 23 4.1862 19
Japao 1.012,3 2.2 830,1 15 1.447,8 1,2 20822 1,0 23290 1,2 31176 14
Ird 205,7 0,4 246,7 04 7518 0,6 20538 1,0 16584 09| 21905 1,0
Coreia do Sul 244,0 0,5 180,4 0,3 526,3 04 12354 06| 18783 1,0 1.7553 0,8
Arabia Saudita 186,5 04 260,8 0,5 763,2 0,6 1.920,3 1,00 21729 1,1 1670,2 0,7
Vietnd 3,7 0,0 51 0,0 28,7 0,0 343,6 0,2 1.943,1 1,0 16691 0,7
Egito 277,5 0,6 1059 0,2 4740 0,4 12871 06| 17282 09| 14095 06
Tailandia 94,7 0,2 89,3 0,2 402,3 0,3 1.043,3 0,5 1.436,3 0,8 13545 0,6
Emirados Arabes Unidos 19,7 0,0 1442 0,3 4559 0,4 1.163,7 06| 12394 06| 12824 06
Russia 507,6 1,1 408,8 0,7 26870 2,3 4.0210 20| 22294 12| 1.230,7 05
Turquia 67,8 0,1 76,3 0,1 1796 0,2 3343 0,2 4888 0,3] 1.226,1 0,5
Bangladesh 1056 0,2 443 0,1 1433 0,1 509,2 0,3| 1.076,0 0,6 1.220,1 0,5
Indonésia 169,5 0,4 1076 0,2 2715 0,2 1.1457 06| 14828 048] 11599 05
Argélia 940 0,2 31,2 01 280,2 0,2 780,9 0,4 891,7 0,5 9354 04
México 27,1 0,1 77,1 0,1 88,2 0,1 1758 0,1 376,8 0,2 927,1 0,4
Taiwan (Formosa) 234 0,1 62,0 0,1 209,1 0,2 669,6 0,3 966,4 0,5 914,2 04
Chile 59,1 0,1 120,6 0,2 2304 0,2 273,8 0,1 589,7 0,3 883,5 04
india 190,2 04 90,9 0,2 476,2 0,4] 1.094,1 0,5 1.103,7 0,6 676,3 0,3
Total Produtos Agropecuarios 15.054,9 32,4|14.777,4 26,9 33.943,5 28,6/ 67.563,6 33,5 79.376,8 41,6| 86.598,7 38,4
Total 46.506,3 55.018,3 118.692,9 201.788,3 190.971,1 225.383,5

Fonte: Secex.

Elaboracdo dos autores.

Nota: * Inclui Reino Unido.

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

Em compensagio, a participagio da Uniao Europeia caiu de 46% para 18%, apesar de
ter mais do que dobrado em valor. As exportagdes para os Estados Unidos também aumen-
taram fortemente, passando de US$ 1,7 bilhao para US$ 4,2 bilhées, mas sua participagio
caiu de 11,4% para 4,8%.

Chama a aten¢ao também, na tabela 8, o enorme crescimento das exportagoes do agro-
negécio para alguns paises emergentes, como Ira, Ardbia Saudita, Vietna, Egito, Tailandia e
Emirados Arabes Unidos. A participagao desse conjunto de paises passou de 5,3% para 11,1%.

Outro ponto importante a ser considerado diz respeito a proliferacio de barreiras no
tarifdrias (BN'Ts) no comércio internacional de produtos agricolas, normalmente classificadas
como medidas sanitdrias e fitossanitdrias. Por meio delas, é possivel restringir o comércio desses
produtos por razoes legitimamente sanitdrias (ou de outra ordem), mas também por razoes pro-
tecionistas, para sobrepassar as regras da OMC definidas no Acordo sobre Agricultura de 1995.

Essas barreiras atingem quase todos os produtos e sio impostas por diversos paises.
Mas o Brasil, como um grande exportador, é bastante atingido, embora também imponha
BNTs a diversos produtos. Entre os principais produtos do agronegécio exportados pelo
Brasil, os mais atingidos, medidos pelo niimero de BNTs recebidas, sdo, pela ordem, carne
de aves, milho e carne bovina. E importante ressaltar que o nimero de medidas nio re-
flete necessariamente o impacto sobre as exportagdes, mas nio existe uma métrica precisa
para essa varidvel. De toda forma, esses produtos sao também os mais afetados em todo o
mundo, além da celulose. Nao causa surpresa, tampouco, o fato de a grande maioria ser
constituida de medidas sanitdrias e fitossanitdrias. Por seu turno, os paises que mais im-
poem BNTs sobre esses produtos sao, na ordem, Estados Unidos, Turquia, Canad4, Russia
e Suica. Porém, todos os paises impdem um nimero elevado de barreiras.
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Portanto, a Gnica forma de se alcancar uma reducio das barreiras impostas aos nossos
produtos é por meio de uma negociagao a mais ampla possivel, no ambito da OMC, que
comprometa o maior numero possivel de paises a respeitar o Acordo sobre Agricultura e
reduzir substancialmente o nimero de medidas. Claro que esse compromisso teria o Brasil
como uma parte relevante, por ser um dos maiores exportadores.

5.2 Diagnéstico

O aumento das exporta¢des do agronegdcio brasileiro resultou, pelo lado da oferta, da ado-
¢io de modernas técnicas de produgio, melhoria da infraestrutura, aumento da escala da
produgio, inser¢io de grandes empresas exportadoras e estimulo governamental, principal-
mente por meio da pesquisa e do crédito. Todos esses fatores aumentaram a produtividade
e a competitividade dos produtos brasileiros. Pelo lado da demanda, certamente o fator
mais importante foi o extraordindrio crescimento da China, mas também se destaca o forte
crescimento das exportagoes para a Asia e o Oriente Médio.

O quadro que surge dessa andlise é que o processo de aumento das exportagoes de produ-
tos do agronegécio brasileiro, longe de representar um retrocesso, constituiu uma histéria de
sucesso. Assim, independentemente de ser desejdvel e possivel o aumento das exportacdes de
produtos manufaturados, de maior intensidade tecnoldgica, também deve constituir objetivo
estratégico do governo brasileiro viabilizar a continuidade da expansio das vendas agricolas.
Isso se mostra especialmente importante no momento atual e no periodo pés-pandemia, em
que a retracio do mercado mundial aumentar4 a competicio entre os exportadores. E fun-
damental que o Brasil seja capaz de preservar ou aumentar as vendas de produtos agricolas.

Todavia, manter ou aumentar o market share desses produtos nao ¢é trivial. Pelo lado
da oferta, é preciso continuar a desenvolver esfor¢os para manter a trajetéria de elevagio da
produtividade, o que certamente vai exigir recursos cada vez maiores em pesquisa e exten-
sao rural. Quando a produtividade era relativamente baixa para padrées internacionais, era
mais fécil elevd-la. Na atualidade, entretanto, trata-se de manter o crescimento a partir de
um patamar ji elevado. Além disso, a partir de agora jd nao se pode contar com aumentos
importantes da drea plantada ou de pastagens. Outra estratégia, que tem sido bastante exi-
tosa no caso de produtos agropecudrios em diversos paises, ¢ desenvolver marcas proprias,
reforcando a origem dos produtos, o que permite uma elevagao de pregos. Isso ¢ realizado
por meio de técnicas de rastreabilidade, bastante desenvolvidas atualmente. Sao exemplos
dessa estratégia o café da América Central e a carne bovina do Uruguai.

Pelo lado da demanda, também nao se pode contar com a continuidade do crescimento
da economia chinesa na mesma velocidade registrada até a década passada. Nao se vislumbra
nenhum outro mercado de tamanho semelhante ao chinés com perspectivas de crescimento
parecido. Note-se, por exemplo, que a India, que cresceu a um ritmo semelhante ao da China
durante alguns anos, até hoje nao aparece nem entre os quinze maiores mercados brasileiros.

Mas ¢ preciso entender melhor as caracteristicas atuais e futuras da demanda e da es-
trutura produtiva nos principais mercados. Como exemplo, a China estd em vias de realizar
uma grande transformacdo da estrutura produtiva de aves. Isso poderd ter impactos tanto
nas exportagoes de soja como de carne de frango. O aumento da renda dos consumidores
chineses levard, certamente, a mudangas nos gostos e preferéncias, ¢ é fundamental acom-
panhé-las de perto. Foi esse conhecimento, por exemplo, que permitiu ao Brasil se tornar
um grande fornecedor de carne de frango aos paises mugulmanos, que exigem que esses
produtos tenham caracteristicas préprias, conhecidas genericamente como halal.
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Outro elemento crucial é a continuidade de esforgos diplomdticos no sentido de evi-
tar que nossos principais parceiros imponham BNTs as importagoes de produtos agricolas
e, preferencialmente, que se consiga eliminar uma parte das barreiras atualmente existentes.

6 AMBIENTE REGULATORIO E COMERCIO

6.1 Contexto

O episédio da pandemia da Covid-19 expds com clareza a importincia da internacionali-
zagio dos sistemas regulatdrios, especialmente no que tange as normas técnicas. A explosao
da demanda por dispositivos médico-hospitalares e de protecio individual revelou pontos
fortes e pontos fracos na posicao brasileira, que devem ser considerados na formulagio de
propostas para um plano de retomada da economia pés-pandemia.

Do lado das fortalezas nacionais, cita-se a rapidez com que, a Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitdria (Anvisa), reguladora do setor, respondeu as necessidades da crise
sanitdria, ajustando seus critérios de certificacio de itens e dispositivos para tratamento
médico-hospitalar, com destaque para o ventilador pulmonar, que teve a importagao de
equipamentos usados permitida. As normativas para certificar produtos e fornecedores
puderam ser rapidamente ajustados gragas a atuagdo pregressa da Anvisa junto a congé-
neres de outros paises congregados no Medical Device Single Audit Program (MDSAP),
possibilitando que uma certificacio concedida em um dos paises-membros do MDSAP
fosse aceita em outro pais. Isso permitiu minimizar o efeito de BNTs as importagoes para
o mercado nacional e, se perenizado, contribuird para inserir o Brasil em cadeias de valor
internacionais desses produtos.

A Anvisa estabeleceu que, quando configurada a indicagio de uso para prevengao ou
tratamento da doenca causada pelo novo coronavirus (Covid-19), em situages em que
uma empresa fabricante nao disponha da Certificacao de Boas Praticas de Fabricagao emi-
tida pela Anvisa, é admissivel, excepcionalmente, a certificagio da MDSAP, ou a aceitagao
da norma internacional ISO 13.485, de Certificacio do Sistema de Gestao da Qualidade.

Do lado das fraquezas, ficaram evidentes as limitagdes para a aquisi¢ao no pais de itens
e dispositivos para tratamento médico-hospitalar, em um mercado mundial hiperdeman-
dado. A inddstria brasileira nio estava em condigées de abastecer o mercado doméstico. A
industria de dispositivos médico-hospitalares ¢ uma industria bem estruturada no Brasil hd
um bom tempo. No entanto, nio se revelou a altura de suprir nem a demanda interna nem
a externa. Uma falha da politica industrial e tecnolégica.

A inddstria de insumos e dispositivos para satide ¢ uma necessidade nacional e uma
oportunidade para aumentar a exportagao. A dimensao da populagao brasileira, assim como
os desequilibrios socioecondmicos existentes, mais do que recomenda uma agio para ofere-
cer melhores opgoes para sustentar as agoes de uma politica nacional de satide. A estratégia
de promogao dessa industria deve levar em conta a globalizacio das cadeias produtivas.

A internacionalizagao das normas e regulamentos técnicos deve ser considerada uma das
prioridades da politica de comércio exterior. Isso deve ser buscado levando-se em conta as
condicoes behind the border nacionais e o cendrio internacional, no qual se destaca a emergén-
cia de acordos comerciais. Esses acordos alcangam disciplinas além das contidas nos tratados
de livre comércio e acordos de preferéncias tradicionais. Incluem questoes normativas e re-
gulatérias de grande alcance, como padrdes trabalhistas, sanitdrios e ambientais, propriedade
intelectual, standards industriais e compras governamentais. A normatizacio e regulamenta-
¢do técnica cresce em importincia, e passa a ser arena de disputas entre as grandes poténcias.
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TABELA 9
Exportacdo e importacdo brasileira de aparatos de terapia respiratoria, aparatos de terapia de
oxigénio, 0zonio e aerossol, e aparatos de respiracdo artificial’

Exportacdo total Importagdo total
Variagao Variagao
Pais | Ano Valor (USS$ percentual em Valor (USS percentual em
corrente) relagao ao ano corrente) relagdo ao ano
anterior anterior
2016 6.761.583 - 73.809.738 -
Brasil
2017 11.137.972 64,72% 77.732.525 5,31%
2018 9.437.385 -15,27% 99.250.899 27,68%

Fonte: Secex/ME.
Nota: ' Codigo HS6 “901920" do Sistema Harmonizado. E o que chega mais préximo da definicao de produto do ventilador mecanico/pulmonar.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

A OMC estd no epicentro das incertezas derivadas do deslocamento do poder no co-
mércio mundial, do Ocidente para a Asia. Novos acordos preferenciais plurilaterais, (P°TAs) e
mega-RTAs, sao percebidos ora como um modo de contornar e superar os impasses da OMC,
ora como um modo de complementar as regras multilaterais, uma vez que alcancam discipli-
nas nas relagdes entre os paises para as quais o multilateralismo tem-se revelado limitado.

6.2 Diagndstico

As questoes regulatéria e normativa e a da oferta industrial — nao apenas na inddstria de de in-
sumos e dispositivos para satide, mas em quase todos os setores industriais mais dindmicos -
sao decisivas para promover a aptido exportadora brasileira. Nesse quadro, o Brasil precisa
estabelecer uma estratégia de atuagdo para lidar com as incertezas e riscos nas questoes regu-
latérias que atingem o comércio internacional, mais claramente no periodo pés-pandemia.

7 SUGESTOES DE POLITICAS: METAS, ACOES E INSTRUMENTOS

1) Aumentar o volume de recursos desembolsados no apoio a atividade exportadora e
facilitar o acesso das empresas, especialmente as de menor parte, as linhas de crédito,
por meio do BNDES-Exim, em todas as suas modalidades, e ao Programa de Finan-
ciamento as Exportagoes (Proex), tanto em financiamento quanto em equalizagao:

a) abrir novas linhas de crédito por meio do BNDES-Exim, em todas as suas
modalidades, e do Programa de Financiamento as Exportagoes (Proex), tanto
em financiamento quanto em equalizacio, em especial em setores com maior
encadeamento produtivo e/ou capacidade exportadora;

b) aumentar, até 2022, a disponibilidade e, especialmente, a previsibilidade dos
recursos orcamentdrios do PROEX;

) aumentar, até 2022, o aporte de recursos para o BNDES-Exim, especialmente
na modalidade pré-embarque; e

d) aumentar o nimero de empresas beneficiadas por essas linhas de crédito, es-
pecialmente as micro, pequenas e médias.

2) Racionalizar o processo decisério do FGE, facilitar o acesso ao fundo e aumentar o
volume de exportagdes cobertas pelo Seguro de Crédito & Exportagao:
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4)

5)

6)
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a) rever os procedimentos do Cofig e reduzir o tempo médio de andlise e apro-
vagio dos pleitos do FGE e do Proex.

b) aumentar o nimero de operagdes de exportagio cobertas pelo FGE.

Analisar os procedimentos de devolugdo dos créditos tributdrios ao setor exportador,
com o intuito de agilizar a devolugio desses créditos, e avaliar o Reintegra:

a) realizagdo de estudo de avaliagio do Reintegra, com recomendagoes de altera-
¢Oes em suas regras e aliquotas; e

b)  reduzir o tempo médio de andlise e pagamento dos créditos devidos e justifi-
cados, reduzindo ao minimo o estoque de créditos tributarios.

Implementar novas diretrizes na politica nacional de promogio comercial e internacio-
nalizacio de empresas, com mecanismos mais contundentes de apoio ao setor privado
na exploragio de novas oportunidades de negécios, tendo em vista as mudancas do ce-
ndrio do comércio internacional jd em curso ou que surgirdo no periodo pés-pandemia:

a) elaboracio de proposta de Plano de A¢ao de Promocao Comercial em grupo
de trabalho, sob coordenacgio da Camex e com participacio da Apex-Brasil,
do Ministério das Relagoes Exteriores, do Ipea, do Ministério da Economia e
de outros érgios interessados;

b) aprovagao e publicagao, por parte do Conselho de Estratégia Comercial da
Camex, das diretrizes de promogao comercial no Brasil, com plano de agao até
2022. As agoes devem ser coordenadas pela Camex, envolvendo agoes mais
decisivas por parte da Apex-Brasil; e

) acordo de cooperagao técnica entre Apex-Brasil e Ipea, visando a realizagao de
estudos conjuntos até 2022, para subsidiar as iniciativas do plano de acio de
promogao comercial.

Explorar de forma intensa as oportunidades de negdcios no comércio internacional
agricola, onde hd grande potencial de expansao, tendo em vista as capacidades e van-
tagens competitivas brasileiras, inclusive tirando-se proveito de eventuais desabaste-
cimentos de bens agricolas em alguns paises/regices provocados pela crise sanitdria:

a) elaboracio e aprovagao de estratégia de preservacio e expansio de exportagoes
agricolas até dezembro de 2020;

b) apresentagao de estudo conjunto entre Ipea e Ministério da Agricultura, Pe-
cudria e Abastecimento (MAPA) de mapeamento e identifica¢io de barreiras
nao tarifdrias ao comércio agricola, até outubro de 2020;

9] ampliacio de recursos para 6rgaos de pesquisa agropecudria, como a Embrapa;

d) incentivo a agoes de constru¢io de marcas préprias de origem em produtos
agropecudrios, pelo Mapa e a Embrapa, em conjunto com 6rgaos estaduais de
pesquisa; e

e) realizagdo de missoes comerciais e diplomdticas aos principais paises impor-

tadores, para estudo das condi¢oes de mercado e aprimoramento do conheci-
mento da estrutura atual e futura da demanda.

Aprimorar o ambiente regulatério do comércio exterior e da produgio, visando a
redugdo de custos de transagdo, para facilitar negécios existentes e a absorcio de
novos investimentos:

a) criagio de grupo de trabalho interministerial, com o objetivo de mapear me-
didas regulatérias que dificultam os fluxos de comércio e que possam ser sim-
plificadas ou extintas, especialmente no comércio exterior, até 2022.
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PARTE Il

ATRACAO DE INVESTIMENTOS
ESTRANGEIROS E CAPTACAO DE RECURSOS
EM INSTITUICOES MULTILATERAIS

A disponibilidade de fontes de financiamento é uma questéo crucial quando se trata de um
processo de recuperagio econdémica. No caso brasileiro, este ponto é especialmente impor-
tante, tendo em vista que a taxa de poupanca doméstica ¢ muito baixa (apenas 12,1% em
2019) e sofrerd impacto negativo neste e no préximo ano em fungio do grande aumento
do deficit publico (ou seja, redugio da poupanca publica). Isso significa que parte impor-
tante dos investimentos necessirios a recuperagio da economia deverdo ser financiados
por poupanga externa. De fato, o Brasil registra, historicamente, um deficit em transagoes
correntes expressivo, o qual, desde a década de 1990, tem sido financiado por crescentes
fluxos de investimento estrangeiro direto, além da captacio de empréstimos e financiamen-
tos junto ao setor privado (principalmente com a emissao de titulos de divida).

Nao ¢ dificil imaginar que o cendrio para a captagio de recursos externos serd mais
desafiador durante o periodo de pandemia e também, provavelmente, no periodo poste-
rior. A crise econdmica internacional e o aumento dos niveis de incerteza deverio reduzir o
volume de recursos direcionados a paises emergentes e em desenvolvimento, a exemplo do
que aconteceu em outros periodos de crise. E tendem a ocorrer mudangas importantes na
estratégia de atuacio das empresas transnacionais, levando-as a serem mais conservadoras
e seletivas no momento de decidirem sobre a realizagio de investimentos no exterior. Na
verdade, esse fendmeno jd vinha sendo observado nos tltimos anos. O fluxo mundial de
investimentos estrangeiros diretos recuou para US$ 1,4 trilhdo em 2019, em movimento
continuo de queda, ap6s alcangar o recorde de US$ 2 trilhoes em 2015.

Tendo em vista o impacto da crise do coronavirus sobre as economias de praticamen-
te todos os paises, sobretudo os principais investidores, a Organizagao para a Cooperago e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) espera que os fluxos globais de investimento direto
tenham reducio, este ano, de até 30% em relagio ao observado em 2019, mesmo num cend-
rio otimista. No caso dos investimentos nas economias em desenvolvimento, é esperado que
a redu¢io possa ser ainda mais pronunciada, uma vez que os setores mais direta e fortemente
afetados pela pandemia — setores primdrio e manufatureiro — correspondem, em média, a uma
parcela maior do seu produto interno bruto (PIB) do que no caso das economias avangadas.

Nesse sentido, é necessario redobrar os esforgos na promogio de investimentos externos
no pais, mas também buscar fontes de financiamento externo ainda pouco aproveitadas pelo
pais, a exemplo das linhas de crédito existentes em bancos e fundos multilaterais para novos
projetos, as quais podem ter papel importante para financiar tanto a infraestrutura fisica quanto
a social, inclusive na drea de satide. Outro tema importante diz respeito a agoes de cooperagao
internacional do Brasil com os principais parceiros mundiais, visando reforcar a disponibi-
lidade de recursos internacionais para investimentos produtivos e para a construgao de um
mercado de garantia de créditos no pais, avaliando seu acesso a fundos internacionais existentes.

O texto, a seguir, apresenta o contexto atual e um breve diagnéstico das principais
questdes de politica publica relacionadas a esses temas, concluindo com sugestoes de metas,
agoes e instrumentos de politica a serem adotados.
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8 PROMOCAO DE INVESTIMENTOS NO PAIS

8.1 Contexto

A despeito do baixo crescimento da economia brasileira ao longo da presente década, o pais
conseguiu manter um considerdvel nivel de atratividade enquanto destino de investimento
direto estrangeiro (IDE). Comparativamente as maiores economias da América Latina, os
ingressos de IDE per capita s6 foram inferiores aos observados no Chile, ficando a frente
de economias com crescimento econd6mico mais robusto, como Col6mbia e Peru (tabela
10). Mesmo em anos de forte contracio do PIB, como 2015 € 2016, o IDE manteve-se em
patamares relativamente elevados, embora inferiores aos do inicio da década (a média anual

de ingressos de IDE na década anterior foi da ordem de US$ 28 bilhdes).

TABELA 10
Fluxo de investimento estrangeiro direto para o Brasil e paises selecionados (2011-2020)
Pais Fluxo anual (US$ bilhdo) per capita médio
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2011/2018 (US$)
Argentina 11 15 10 5 12 3 12 12 5 231
Brasil 97 82 59 64 50 53 68 61 56 326
Chile 23 29 20 24 20 12 7 7 3 1008
Colombia 15 15 16 16 12 14 14 11 11 294
Meéxico 25 22 49 30 36 31 32 32 23 256
Peru 7 12 10 4 8 7 7 6 8 248

Fontes: UNCTAD e Cepal.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Contudo, os niimeros apresentados na tabela 10 somam os fluxos voltados a amplia-
¢ao da capacidade produtiva (greenfield) dos paises com os fluxos usados na compra de
empresas e ativos existentes. Considerando-se que a recuperagao da atividade econémica
depende fundamentalmente dos primeiros, o foco deve ser na atragio de investimentos em
nova capacidade produtiva.

Para analisar o desempenho brasileiro nesse sentido, utiliza-se a base de dados FDI
Markets, que compila antincios de novos investimentos transnacionais ao redor do mundo.
As tabelas 11 a 14 apresentam o nimero de projetos de investimento nos setores de geracio
de energia, mineragao, extragao de petréleo e gis e telecomunicacoes anunciados por em-

presas estrangeiras no Brasil e em outras cinco economias da América Latina, entre janeiro
de 2011 e marco de 2020.

Esses setores foram escolhidos pelo fato de serem altamente regulados pelo Estado. A
quantidade de informacdo necessdria para a tomada de decisio sobre investimentos nesses
setores costuma ser substancialmente maior do que a demandada pela maior parte dos
segmentos dos setores industrial e de servigos. Por isso, cabe ao Estado nao apenas prover
regras claras e estdveis, mas também disponibilizar toda a informagao necessdria para que os
potenciais investidores tomem conhecimento das oportunidades de investimento existen-
tes, assim como sobre os procedimentos e trAmites necessdrios para sua efetiva realizagio.

Como se pode ver nas tabelas, o Brasil tem conseguido atrair um ndmero expressivo
de investimentos nas dreas selecionadas, porém ainda aquém do alcangado por paises da
regido em alguns segmentos, como energia eélica, energia solar e extragio de petréleo e gds.
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TABELA 11

Numero de projetos de investimento estrangeiro em geracdo de energia — Brasil e paises seleciona-

dos (2011-mar./2020)

Pais Biomassa Eodlica Hidrelétrica Solar Termelétrica Outras
Argentina 5 2 - 6 8 2
Brasil 18 40 5 63 7 9
Chile 1 38 5 84 6 11
Colombia 1 2 - 5 1 2
Meéxico 4 41 1 90 14 7
Peru 2 2 5 14 1 1

Fonte: FDI Markets.

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

TABELA 12

Numero de projetos de investimento estrangeiro em mineracdo — Brasil e paises selecionados (2011-

mar./2020)

) Carvao Cobre, mquel Ferro I,\I.ao- Ouro e prata Outros

Pais € Zinco metalicos
Argentina - 2 2 9 7
Brasil - 3 6 2 9 6
Chile - 11 1 2 2 3
Colombia 2 - 1 - 4 -
Meéxico - 1 1 - 36 4
Peru - 10 5 - 7 -

Fonte: FDI Markets.

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

TABELA 13

Numero de projetos de investimento estrangeiro em petréleo e gas — Brasil e paises selecionados

(2011-mar./2020)

Extragdo de  Extracdo de  Oleodutos ¢ Outros
Pais petroleo e gas gas gasodutos
Argentina 10 2 2 3
Brasil 3 8 - 9
Chile 1 - 1 1
Colombia 11 3 1 5
Meéxico 12 16 23 9
Peru 5 7 3 3

Fonte: FDI Markets.

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

TABELA 14

Numero de projetos de investimento estrangeiro em telecomunicagdes — Brasil e paises seleciona-

dos (2011-mar./2020)

Pais Fixa Movel
Argentina 7 16
Brasil 42 52
Chile 14 8
Colombia 8 22
México 12 22
Peru 11 16

Fonte: FDI Markets

Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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Os argumentos em favor do concurso de investimentos diretos externos sao variados,
e compreendem a evidéncia de que, em crises passadas, as subsididrias mostraram maior
capacidade de resisténcia, gracas aos seus vinculos com as empresas matrizes e 3 maior
capacidade de alavancar recursos, e ao fato de que as empresas multinacionais sio mais
intensivas em pesquisa e desenvolvimento de produtos, bem como mais produtivas que as
empresas nacionais, entre diversos outros fatores.

Acrescente-se, a esses argumentos, o fato de que a pandemia atual possivelmente moti-
vard diversas empresas a relocalizarem suas plantas produtivas, para evitar alguns dos proble-
mas recentes com falta de acesso a insumos, nas cadeias produtivas. A relocalizagao geogréfi-
ca poderd vir a beneficiar algumas economias em desenvolvimento, uma vez que a decisio de
fatiar a produgio nao serd mais apenas uma fungao dos custos de insumos e de governanca.

No entanto, segundo a OCDE, hd margem para ceticismo em relagao ao papel do
investimento direto hoje. J4 no inicio da pandemia, os fluxos globais de investimento di-
reto se encontravam no nivel mais baixo desde 2010, ao mesmo tempo em que o grau de
endividamento das empresas se encontrava em nivel sem precedentes.

Com grau elevado de endividamento, as empresas correm o risco de nio sobrevive-
rem a pandemia, e muito menos apoiarem novos investimentos. Assim, é razodvel esperar
uma queda pronunciada do fluxo global de investimentos diretos na primeira metade de
2020. A partir dai, a trajetéria dependerd do sucesso no combate ao virus e nas politicas de
recuperagao da atividade. Esse cendrio evidencia a necessidade de politicas que aumentem
a atratividade do pais aos investimentos estrangeiros.

Um fator elementar para se aumentar a atratividade do pais enquanto destino de IDE ¢é
a melhora do ambiente de negdcios. Corcoran e Gillanders (2015) mostram que o ambiente
de negécios, especialmente a facilidade de importar e exportar ¢, de fato, um importante de-
terminante dos fluxos de IDE. O ambiente de negdcios também afeta a produtividade: Ma-
tion (2014) estima que a produtividade do trabalhador brasileiro em 2013 seria 11% maior,
caso o pais tivesse um ambiente de negdcios semelhante ao do Chile naquele ano.

Historicamente, o Brasil tem se destacado de modo negativo no principal comparati-
vo internacional de ambiente de negécios, o relatério Doing Business, elaborado pelo Banco
Mundial. Uma das metas autoimpostas pelo Ministério da Economia é a escalada do Brasil
neste ranking, atingindo pelo menos a 50* posigao até 2022 (Ribeiro, 2019). Contudo,
essa ¢ uma meta ainda distante. Nao obstante a melhoria alcan¢ada no escore geral em anos
recentes (saltou de 57,67 no relatério de 2016 para 59,1 no relatério de 2020), o pais caiu
no ranking internacional (da 1162 para a 1242 posi¢ao no mesmo periodo), pois avangou
menos do que outros paises. Novos avangos no curto prazo parecem pouco proviveis, uma
vez que os esfor¢os da politica econdmica passaram a estar voltados sobretudo as medidas
de enfrentamento da crise econémica desencadeada pela pandemia.

Dado que sao mdltiplos os fatores que afetam o ambiente de negdcios, medidas ca-
pazes de estimular os investimentos em um horizonte de curto prazo (até 2022) poderiam
focar outro elemento muito importante para a atragao de IDE: a provisao de informagio
aos investidores potenciais.

De um modo geral, o mundo académico vé com maus olhos os incentivos ofereci-
dos por governos para atrair investimentos de empresas multinacionais, tais como sub-
sidios e prote¢do tariféria. Tais incentivos tendem a criar situagoes artificiais, nas quais
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muitos empreendimentos s se mantém vidveis as custas da perpetuacio dos beneficios

(Blomstrom, Kokko e Mucchielli, 2003).

Um dos poucos exemplos de atuacio governamental bem aceito sob a 6tica do custo/
beneficio é a promogio de investimentos, especialmente no que tange a provisio de infor-
magio aos potenciais investidores, tanto em relagao a aspectos macro — a exemplo da geo-
grafia, da economia e da legislacdo do pais - como aspectos micro, relacionados a setores e
projetos especificos. Os principais beneficidrios deste tipo de servi¢o tendem a ser empresas
de pequeno e médio porte, assim como investidores de paises relativamente distantes do
Brasil — em termos geogréficos, culturais e institucionais —, com conhecimento menos
intenso do mercado brasileiro do que outras economias cujas empresas ji operam aqui hd
mais tempo. Mas mesmo um grande investidor que esteja interessado em investir no Brasil
provavelmente buscard o auxilio de consultorias especializadas para levantar informagées
sobre as condi¢oes do mercado no pais.

Nesse sentido, identifica-se uma fraqueza na forma como a atra¢io de IDE ¢ tratada
pelo governo federal. Uma busca no Google pela expressao “invest in Brazil” retorna, como
primeira opgao, o enderego <http://www.investexportbrasil.gov.br/brazilian-official-guide-
-investment-opportunities?l=en>. Clicando no /ink, o interessado ¢ direcionado para a pé-
gina Invest & Export Brazil — Trade and Investment Guide. Este é um size desatualizado,
aparentemente abandonado; o /ink para contato estd inoperante. Outro problema sério é a
auséncia de certificacio de seguranca. Isso dificulta, ou mesmo impede, o acesso ao site por
empresas que adotam niveis mais elevados de seguranca.

A agéncia do governo federal com mandato especifico para promover a atragio de in-
vestimento estrangeiro é a Apex-Brasil). Sua pdgina na internet - provavelmente o primeiro
contato do investidor potencial com a agéncia — também demanda alguns ajustes. Embora
estejam disponiveis edigoes anuais do Investment Guide to Brazil - que prové um panorama
da evolugao recente, assim como algumas estatisticas de diversos setores da economia, além de
informagdes gerais sobre legislacao e ambiente de negdcios -, ndo se apresenta ai, por exemplo,
um banco de dados atualizado com a relagao de projetos em andamento, especialmente no se-
tor de infraestrutura. E, embora a pdgina inicial da Apex-Brasil seja certificada, algumas pégi-
nas internas nao o sao, como, por exemplo, as publicacoes disponibilizadas em formato PDE

Uma iniciativa importante do governo federal, complementar a atuagao da Apex-
-Brasil, foi a criagdo, em abril de 2019, do portal Ombudsman de Investimentos Diretos.
O portal tem o objetivo de ser uma “janela Gnica” de acesso ao governo federal e as UFs,
na qual investidores estrangeiros podem realizar consultas sobre legislacio e procedimentos
administrativos relacionados a investimentos no Brasil, assim como fazer questionamentos
sobre situagoes especificas que podem estar acometendo alguma empresa com investimen-
tos no pais. O portal é gerenciado pela Secretaria Executiva da Camex.

As consultas podem envolver as dreas tributdria, trabalhista, previdencidria, financei-
ra, administrativa, ambiental, fundidria e de infraestrutura. Até fevereiro de 2020, o Om-
budsman foi acionado dezesseis vezes, na maior parte dos casos em questoes relacionadas
a empreendimentos de médio e grande porte (mais de cem empregos gerados). Os ques-
tionamentos envolvem temas diversos, especialmente legislagoes trabalhista e tributdria. O
elevado grau de resolucio de questionamentos até o momento indica que o mecanismo é
promissor, embora precise de mais divulgagao, algo muito importante para que se torne
acessivel ao seu principal publico-alvo, que sao empresas de pequeno e médio porte, com
poucos recursos para gastar com advogados e consultorias especializadas.
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A propésito, é necessirio lembrar que a Camex tem, entre as suas atribuigoes, “a for-
mulagao, a ado¢do, a implementagio e a coordenagio de politicas e de atividades relativas
ao comércio exterior de bens e servicos, aos investimentos estrangeiros diretos, aos inves-
timentos brasileiros no exterior e ao financiamento as exportagdes, com vistas a promover
o aumento da produtividade da economia brasileira e da competitividade internacional do
Pais” (caput do art. 1°). Portanto, é fundamental que ela exerca plenamente esta fungao,
como locus de discussdo e defini¢ao de politicas relacionadas aos investimentos estrangeiros
e de coordenacio das atividades desenvolvidas por diferentes 6rgaos ptblicos nesse tema.

Outra fonte importante de informagoes sobre projetos de infraestrutura ¢ o size do Pro-
grama de Parcerias de Investimentos (PPI), hoje no 4mbito do Ministério da Economia.
Trata-se de iniciativa do governo federal para ampliar e fortalecer a interagao do governo com
a iniciativa privada por meio de contratos de parceria. O size do PPI é bastante funcional,
bem desenhado, com grande quantidade de informagao. As informagées no que diz respeito
a legislacio bdsica, projetos concluidos e em andamento, valores envolvidos, condi¢oes dos
editais de licitagdo, entre outras, sdo relativamente féceis de se encontrar. Os dados sao re-
feridos apenas a projetos de infraestrutura, considerados prioritdrios para o governo federal.

Por dltimo, mas ndo menos importante, um comentdrio sobre a pdgina na Internet
do BNDES, ainda a principal fonte de financiamento para projetos de grande porte no
Brasil. A pdgina de entrada do PPI no site do BNDES ¢ pouco informativa, sendo com-
posta basicamente por /inks para as linhas de apoio financeiro da instituicao. Um pouco
mais de detalhamento do papel do BNDES no PPI, assim como suas formas de atuagio e
as condicoes para acessar seus recursos, poderia ampliar o acesso por parte de investidores
estrangeiros. Para isso, também seria fundamental que este contetido bdsico estivesse dis-
ponivel em inglés, o que nao ocorre atualmente.

8.2 Diagnostico

O Brasil ainda carece de um sistema mais eficiente de promogao de investimentos, especial-
mente quando se trata de fornecer aos potenciais investidores externos uma visio mais clara
e abrangente das oportunidades em dreas prioritdrias, como a de infraestrutura. A criagao
do Ombudsman de Investimentos Diretos foi um avango importante nesse sentido, e o
instrumento merece ser reforgado e aperfeicoado. Seria oportuno ainda que houvesse maior
integracio entre os sites da Apex-Brasil e do PPI, bem como entre estes e o size do BNDES.
Em linhas gerais, seriam recomenddveis iniciativas para:

* atualizar e ampliar as pdginas, na internet, das agéncias de interface com os investi-
dores externos, maximizando o nivel de informagoes;

* aumentar o grau de interagdo entre as diversas agéncias e érgios do governo no
processo de organizagio e sistematizagio de informagoes sobre projetos prioritédrios,
beneficios, condi¢oes de financiamento e outros dados, sob coordenagio da Camex;

* adotar politica proativa de divulgagao do potencial e dos aspectos positivos da econo-
mia brasileira, de modo a atrair investidores; e

* intensificar as atividades de promogao, por parte de autoridades e empresdrios, como
forma de atragdo de recursos para setores prioritdrios.

Outra melhoria importante seria um maior esfor¢o de tradugao de todas as informa-
coes disponiveis sobre oportunidades de investimento para o inglés — uma pesquisa rédpida
sobre alguns projetos aleatérios revela que este problema parece ser mais relevante justa-
mente nos projetos greenfield.
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9 CREDITO DE INSTITUICOES MULTILATERAIS E NOVAS FONTES

9.1 Contexto

A crise internacional tem o potencial de dificultar o acesso do Brasil a fontes privadas de
financiamento, seja via investimentos diretos, seja via empréstimos e financiamentos. Em
tal situagdo, uma alternativa 6bvia e natural para fazer face 3 demanda de recursos para
financiar investimentos ¢ a ampliagio do uso das linhas de crédito existentes em bancos e
fundos multilaterais para o financiamento de novos projetos.

Atualmente, o Brasil possui uma carteira com 150 projetos em execu¢io, somando
aproximadamente US$ 30 bilhoes em empréstimos alocados, majoritariamente, para entes
subnacionais (79% da carteira) e para setores vinculados a infraestrutura econémica e so-
cial (65% da carteira).

O valor dos recursos desembolsados, em 2018, representou quase 14% dos investi-
mentos publicos realizados nas trés esferas de governo e aproximadamente 23% do total
dos investimentos realizados pelas UFs brasileiras naquele ano.

Parece oportuno, portanto, sobretudo em vista das perspectivas pouco alentadoras em
relagao aos fluxos de investimento direto no curto prazo, realizar esfor¢os de maior apro-
ximagao do pais com as entidades multilaterais, enquanto fontes importantes de recursos
adicionais e de apoio técnico para a elaboracio de projetos e o eventual ajuste de politicas
internas; o desenho de novas modalidades de financiamento; e a concretizacio de opera-
¢oes conjuntas com bancos de desenvolvimento nacionais. Na prdtica, isso implicaria um
posicionamento ativo do Ministério da Economia junto aos bancos multilaterais, a fim de
se garantir aumento de recursos, dentro das especificidades de cada institui¢ao, para pro-
jetos no Brasil, bem como a cria¢do de mecanismos para facilitar o encaminhamento de
projetos no ministério.

O Brasil participa de diversas institui¢oes multilaterais, de que sdo exemplos o Ban-
co Mundial (e suas agéncias coligadas e fundos, como a Associa¢io Internacional para o
Desenvolvimento — IDA, a Corporagao Financeira Internacional — IFC, e a Agéncia Mul-
tilateral de Garantia de Investimentos — MIGA); o Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento (BID) e seu brago privado, o BID Invest; o Novo Banco de Desenvolvimento (ou
Banco dos BRICS); o Banco de Desenvolvimento da América Latina (CAF); o Banco de
Desenvolvimento do Caribe (CDB); e o Fundo de Desenvolvimento Financeiro da Bacia
do Prata (Fonplata).

Cada uma dessas entidades tem regras proprias, assim como um conselho diretor que
determina os critérios de elegibilidade dos projetos. Em alguns casos, um pais apenas apor-
ta recursos, mas nao estd qualificado para pedir empréstimos.

No caso do Brasil, a avaliacio e selecao dos projetos do setor publico que poderao ser
objeto de financiamento por parte dessas e de outras institui¢es, com garantia soberana,
so feitas pela Comissao de Financiamentos Externos, do Ministério da Economia (Cofiex).
Essa selecao obedece a critérios divulgados em resolugao especifica, e ocorre dentro dos li-
mites para garantia da Unido determinados pelo Conselho Monetdrio Nacional (CMN).

Atualmente, as prioridades para projetos ou programas do setor publico com apoio
financeiro de fontes externas sio: saneamento, pesquisa, desenvolvimento e inovagio,
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modernizagao tecnolégica, meio ambiente, mobilidade e infraestrutura urbana e social,
energia e logistica e transporte. A julgar pela experiéncia durante a crise da Covid-19,
pareceria razodvel que fossem acrescentados a essa lista também projetos relacionados ao
setor de satude.

Virias dessas institui¢oes financiam o setor privado, sem garantia soberana. Em alguns
casos, isso pode compreender também empresas publicas. Existem hoje, no Brasil, projetos
de iniciativa privada, sem garantia soberana, com recursos do BID Invest e da IFC, do
Banco Mundial. No primeiro, o Brasil é o pais com maior volume de investimentos; na
IFC, é o quarto maior.

Cabe relembrar que essas agéncias sio importantes nio apenas por seu apoio em
termos financeiros, mas também por sua expertise técnica e conhecimento de experiéncias
diversas. Portanto, elas tém um importante papel a desempenhar também na estruturagio
de projetos de infraestrutura com participagio de capital privado, nos casos de concessoes e
de parcerias pablico-privadas, assim como no apoio a empresas de menor porte, no apoio a
elaboragao de projetos e na provisio de garantia de crédito. Vale lembrar que, muitas vezes,
a dificuldade em obter financiamento estd associada a falta de projetos bem planejados e
estruturados, que preencham os requisitos exigidos pelas institui¢oes de fomento.

Além dessas institui¢oes mencionadas, outras fontes importantes de recursos que po-
dem ser exploradas sdo os fundos soberanos de diversos paises, que tém manifestado se-
guidamente grande interesse em investir no Brasil. Alguns desses fundos tém por norma
apenas investirem em economias com “grau de investimento” estabelecido por a0 menos
duas das grandes agéncias internacionais de avaliagio de risco. Da mesma forma, hd vérios
fundos de pensio de categorias profissionais em diversos paises, mas cujos investimentos
sao igualmente limitados a economias com grau de investimento. Como a economia bra-
sileira nao possui mais o “grau de investimento”, o recurso a estes fundos tem potencial
limitado, mas nio deve ser menosprezado.

Outra possibilidade sao os recursos de fundos de investimento estabelecidos em acor-
dos bilaterais. Por exemplo, o Brasil e a China acordaram, no final de 2016, a criagio de um
fundo de cooperagao para a competitividade produtiva no Brasil, com caracteristicas pe-
culiares. Entre outras, destacam-se o processo decisério paritdrio (trés autoridades de cada
pais) e a possibilidade de que o lado chinés invista trés ddlares para cada ddlar investido
por institui¢do financeira nacional. Por razées de ordem técnica e politica, esse fundo nio
financiou qualquer projeto até o momento. Caberia uma reconsideracio deste instrumento
e uma avaliagdo de por que ele nio ¢ utilizado.

A propésito, a China tem buscado aumentar sua influéncia na economia latino-ame-
ricana por meio de projetos de infraestrutura, para permitir o acesso de sua economia a
commodities. Fontes como o Banco Asidtico de Desenvolvimento da Infraestrutura (Asian
Infrastructure Investment Bank — AIIB) e o Novo Banco de Desenvolvimento (New De-
velopment Bank — NBR), o braco financeiro do BRICS, se apresentam como alternativas
para captagdo de recursos externos. A China é um dos principais detentores do capital
subscrito tanto no AIIB como no NBR.

Naio obstante a visao critica de alguns comentaristas (Humphrey, 2020), as condicio-
nalidades impostas pelo capital chinés sao as mesmas que um projeto financiado com capi-
tais de outras fontes exigem: previsibilidade dos contratos e ambientes de negdcios propicios
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(rule of law). E o uso desses recursos configura oportunidade para o estreitamento dos lagos
bilaterais com a China, os quais contam com diversos mecanismos de consulta (a exemplo
da Comissao Sino-Brasileira de Alto Nivel de Concertacio e Cooperagio — Cosban), mas
ainda carecem de 6rgaos executores para dar aspecto prético e concreto aos projetos.

Por fim, é importante lembrar que os grandes projetos de infraestrutura no Brasil
tém esbarrado nao apenas em problemas de financiamento, mas também de governanga,
especialmente em fungao do baixo nivel de concorréncia entre participantes de licitagoes e
da dificuldade do desenho regulatério. Como consequéncia, vdrios projetos nao se concre-
tizaram e ficaram caracterizados por desvios e superfaturamentos. Infelizmente, a corrup-
¢ao decorreu também da auséncia de concorréncia, seja no processo de licitagdo, seja pela
concentragdo na fonte de recursos, em grande parte no BNDES.

Nesse sentido, a governanca de grandes projetos de infraestrutura precisa ser melhora-
da, 2 medida que o pais busca novos parceiros para financiamento, como institui¢des que
seguem boas prdticas com padrées internacionais. O pais precisa aperfeicoar seus mecanis-
mos de regulagio de investimentos, como a Cofiex, o Tesouro Nacional e o Banco Central,
para que os projetos de financiamento estejam adequados as melhores praticas internacio-
nais de project finance, com observancia de regras relativas a endividamento e investimentos
externos, no Ambito da Lei de Responsabilidade Fiscal.

9.2 Diagnéstico

O Brasil tem capacidade de acessar um expressivo volume de recursos para financiar inves-
timentos disponibilizados por diversos bancos e fundos multilaterais. E tem feito isso, em
certa medida. Neste momento de crise, tais fontes podem e devem ganhar importancia,
especialmente quando se tem em vista a enorme necessidade de investimentos em dreas
como saneamento, pesquisa, desenvolvimento e inova¢io, modernizagio tecnolégica, meio
ambiente, mobilidade e infraestrutura urbana e social, energia e logistica, transporte e -
agora mais do que nunca - sadde.

Se as estimativas, até recentemente, indicavam um excesso de demanda por recursos
para investimentos em infraestrutura no mundo, da ordem de alguns trilhées de délares, é
razodvel imaginar que uma das consequéncias da redugio da atividade produtiva na maior
parte dos paises, em fun¢io da pandemia da Covid-19, serd uma intensificagio da demanda
por recursos, para propésitos diversos.

Nesse sentido, os recursos e o apoio técnico disponibilizados por instituigoes multi-
laterais, como o Banco Mundial, o BID, o NDB e o CAE entre outras, sio instrumentos
extremamente valiosos enquanto fontes de financiamento para a elaboragao de projetos
e também para dar suporte a eventuais ajustes de politicas internas, ao desenho de novas
modalidades de financiamento e a concretizagao de operagdes conjuntas com bancos de
desenvolvimento nacionais. Portanto, é fundamental que haja um posicionamento mais
ativo do Ministério da Economia junto a essas instituigdes, a fim de se garantir acesso aos
recursos, dentro das especificidades de cada institui¢do, para projetos no Brasil. De forma
mais ampla, o governo brasileiro precisa agir em algumas frentes, no sentido de se facilitar
o encaminhamento de projetos no ministério e se aumentar a capacidade de obtengio de
recursos dessas fontes, o que envolve algumas agdes importantes, como as listadas a seguir.
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)
9)

10)

Estimular parcerias entre bancos de desenvolvimento nacionais e bancos multilate-
rais, de modo a se diversificar a oferta de linhas de crédito.

Maximizar a utilizagio da capacidade técnica dos bancos e outras agéncias multila-
terais no apoio 2 estruturacao dos projetos, como também no desenho e na negocia-
¢io de reformas internas necessdrias para uma maior efetividade na implementacio
desses projetos.

Reforgar a capacidade técnica dentro do governo para a estruturagao de projetos,
de modo a se viabilizar a captacio dos recursos ante os requisitos e exigéncias das
instituigoes.

Dar especial atencio a projetos de infraestrutura e de apoio a agentes inovadores, a
exemplo das startups e fintechs.

Avaliar adequadamente e adotar um posicionamento pragmadtico, baseado em estu-
dos sobre custos e beneficios, quanto a parcerias bilaterais especificas ou a participa-
¢ao brasileira em novos fundos e iniciativas de financiamento multilateral.

Fortalecer o papel de 6rgaos de regulacio de investimentos, como a Cofiex, o Tesouro
Nacional e o Banco Central, para que os projetos de financiamento estejam adequa-
dos as melhores préticas internacionais de project finance, a0 mesmo tempo em que
estejam em linha com regras relativas a endividamento e investimentos externos no

ambito da Lei de Responsabilidade Fiscal

Aumentar a concorréncia dos projetos de licitagoes de infraestrutura, para atrair in-
vestimentos externos pela entrada de novas firmas nos certames. Esse processo deve
contar com a participagao de autoridades como o Conselho Administrativo de Defe-
sa Econémica (Cade) e as agéncias reguladoras.

Construir um mercado de garantia de créditos no Brasil.

Reavaliar e renegociar o mecanismo do Fundo de Cooperagao com a China, de modo
a nao se desperdicar a disponibilidade de recursos adicionais substantivos.

Aumentar a participagio do Brasil em fontes alternativas de financiamento externo,
como o AIIB e o NBR.

10 SUGESTOES DE POLITICAS: METAS, ACOES E INSTRUMENTOS

1)

Realizar atividades de prospecgao de parcerias internacionais privadas para projetos
de infraestrutura e de amplia¢ao da capacidade produtiva da economia brasileira:

a) realizar andlises prospectivas sobre mercados mais promissores e intensificar
as viagens de autoridades e empresdrios, com vistas 4 atracio de recursos para
setores prioritdrios, com o apoio da Apex-Brasil;

b) atualizar e ampliar as pdginas, na internet, das agéncias de interface com os
investidores externos, maximizando-se o nivel de informacées e aumentando
o grau de intera¢do no processo de informagio sobre projetos prioritdrios,
beneficios, condi¢oes de financiamento e outros dados; e

0 aumentar o grau de interagio entre as diversas agéncias e 6rgaos do governo no
processo de organiza¢io e sistematizagio de informagdes sobre projetos prioritdrios,
beneficios, condicoes de financiamento e outros dados, sob coordenagio da Camex.
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2) Ampliar o uso das linhas de crédito existentes em bancos e fundos multilaterais para
novos projetos, tanto em infraestrutura fisica quanto social, e em satde:

3)

a)

b)

9]

d)

ensejar um posicionamento ativo do Ministério da Economia junto aos ban-
cos multilaterais, a fim de se garantir aumento de recursos, dentro das especi-
ficidades de cada institui¢do, para projetos no Brasil, e criagio de mecanismo
facilitador de projetos no ministério;

estimular parcerias entre bancos de desenvolvimento e bancos multilaterais,
de modo a se diversificar a oferta de linhas de crédito, desenvolver novos ins-
trumentos financeiros e projetos bem estruturados, e ampliar os mecanismos
de provisao de garantias, inclusive para ampliagao dos financiamentos em in-
fraestrutura e de apoio a agentes inovadores, a exemplo das szartups e fintechs;

renegociar o mecanismo do Fundo de Cooperagio com a China, de modo a
nao se desperdicar a disponibilidade de recursos adicionais substantivos; e

maximizar a utilizagdo da capacidade técnica dos bancos e outras agéncias
multilaterais no apoio & estruturagio dos projetos, assim como no desenho e
na negociagio de reformas internas necessrias para uma maior efetividade na
implementacio dos projetos.

Garantir a¢oes de cooperagao internacional com os principais parceiros que possam
reforcar a disponibilidade de recursos internacionais para investimentos produtivos
e para a construgio de um mercado de garantia de créditos no Brasil, avaliando seu
acesso a fundos internacionais existentes:

a)

b)

c)

estimular um posicionamento pragmadtico, baseado em estudos sobre custos e
beneficios, quanto a parcerias bilaterais especificas ou a participacio brasileira
em novos fundos e iniciativas de financiamento;

aumentar a participagio do Brasil em fontes alternativas de financiamento
externo, como o AlIB e o NDB;

fortalecer o papel de érgios de regulacio de investimentos, como a Cofiex, o
Tesouro Nacional e o Banco Central, para que os projetos de financiamento
estejam adequados as melhores préticas internacionais de project finance, com
observincia de regras relativas a endividamento e investimentos externos no
Ambito da Lei de Responsabilidade Fiscal; e

aumentar a concorréncia dos projetos de licitagoes de infraestrutura, para atrair in-
vestimentos externos pela entrada de novas firmas nos certames, esse processo deve
contar com a participagio de autoridades como o Cade e as agéncias reguladoras.
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11 0 NOVO CENARIO INTERNACIONAL E A POSICAO DO BRASIL

11.1 Contexto

Um dos principais efeitos colaterais da pandemia de Covid-19 foi a contragio da atividade
econdmica em nivel mundial. Este processo ocorreu por meio de ao menos trés mecanismos.

Primeiro, a existéncia de uma epidemia reduziu por si sé a circulagio de pessoas
e aumentou a incerteza, levando 2 retragao da oferta e da demanda. Segundo, governos
suspenderam o funcionamento de vérias atividades econdmicas, o que diminuiu a oferta
de bens e servios. Terceiro, governos restringiram diretamente a circulagio de pessoas em
vérios casos (suspendendo ou limitando o transporte de passageiros, por exemplo), o que
diminuiu a oferta de trabalho.

Suas consequéncias sobre o comércio exterior se deram de ao menos trés formas. Pri-
meiro, a retra¢io na atividade econémica doméstica diminuiu a capacidade de importagio
e a demanda por itens importados. Segundo, virios governos introduziram restri¢oes sobre
a exportagao a fim de evitar o desabastecimento do mercado interno, especialmente de
itens de satide ou outros itens essenciais (alimentos, por exemplo); até 0 momento, cerca de
noventa paises impuseram algum tipo de restri¢ao deste tipo.! Terceiro, restrigoes impostas
ao transporte reduziram o fluxo internacional de bens.

Para além de efeitos imediatos sobre o comércio internacional, a pandemia criou in-
centivos adicionais para que economias mais dependentes do comércio exterior alterem
politicas, baseando-se na perspectiva de que a “globalizacio foi longe demais”. Assim, a
pandemia poderia acelerar uma tendéncia preexistente de “nacionalizacdo” de cadeias de
valor, cujo objetivo seria o de garantir o abastecimento interno. Como exemplo, nos Esta-
dos Unidos, muitos acham inaceitdvel que 80% dos ingredientes ativos de medicamentos
produzidos no pais sejam importados da India e da China.?

Nesse sentido, governos poderiam estimular a produ¢ao doméstica, a fim de serem na-
cionalizadas cadeias de valor, o que poderia ser feito pela imposicio de restri¢oes de acesso
ao mercado doméstico, subsidios, acesso facilitado ao crédito, politica voltada para a ino-
vacio, entre outras medidas. Além disso, governos poderiam desincentivar a exportacio de
certos produtos, pela introdugao de barreiras ou pela remogao de vérias formas de incentivo
(fiscais ou na forma de crédito, por exemplo).

Contudo, a adog¢io de tais medidas em um mundo pds-pandemia levaria a uma retra-
¢a0 ainda maior da atividade econdmica, traria perdas de produtividade e aumentaria niveis
de pobreza e desigualdade. Nesse sentido, organizac¢oes de diversas dreas tém recomendado
a diminuigio (e no o aumento) de barreiras comerciais, incluindo a Organizagao Mundial
da Sadde (OMS) (UN, 2020) e o Banco Mundial (World Bank, 2020), contrariando o
que alguns lideres politicos tém declarado, incluindo os presidentes dos Estados Unidos, da
Franca e da India (Fitch, O’Keeffe e Davis, 2020; Politi, 2020; Rose, 2020).

Por essa razdo, ¢ recomenddvel que o Brasil nio adote medidas protecionistas, mas,
ao contrdrio, procure enfatizar que eventuais alteragdes em normas internacionais sejam o
resultado de decisdes multilaterais. Em espagos internacionais, recomenda-se que o Brasil
enfatize como a pandemia revela e reforga virias formas de desigualdade, as quais seriam
agravadas em um cendrio de retragio do comércio internacional.

1. Disponivel em: <https://macmap.org/en/covid 19>.
2. Disponivel em: <https://www.cfr.org/in-brief/coronavirus-disrupt-us-drug-supply-shortages-fdas.
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Além disso, a pandemia também expds diversos problemas de coordenagio inter-
nacional no gerenciamento de crises, tratando-se de oportunidade para reavaliar arranjos
internacionais existentes, assim como as formas pelas quais o Brasil se relaciona com ou-
tros paises e organizagoes internacionais. Isto se aplica nio apenas a normas de comércio
internacional, mas também a governanca de questdes relacionadas direta ou indiretamente
a sadde. Uma eventual retra¢io nas atividades de coordenagio e cooperagio internacio-
nal nesta drea contribuiria para ampliar desigualdades e aumentaria as chances de novas
pandemias. Como exemplo, politicas de vacinac¢io conduzidas em um ambiente de pouca
cooperagio internacional teriam custo mais elevado e nao atingiriam grande parte da po-
pulagio pobre dos paises menos desenvolvidos, o que geraria impactos nao apenas nesses
paises, mas em todo o mundo.

Contudo, o cendrio pés-pandemia deverd ser pouco favordvel ao Brasil, quer pela
deterioracdo da situacio econdmica do pais, quer em fung¢io da eventual ampliacio de po-
liticas protecionistas — embora existam algumas formas de minimizar os efeitos negativos
destes fatores. Diante disso, seria recomenddvel que o governo brasileiro trabalhasse contra
medidas protecionistas e iniciativas nacionais que vao contra as normas e regras acordadas
e adotadas em Ambito mundial, e em defesa das institui¢oes e foros multilaterais.

Apesar de o Brasil possuir incentivos para defender o multilateralismo, a sua capacida-
de de influéncia em um mundo pés-pandemia depende de fatores estruturais e conjuntu-
rais, tanto domésticos como internacionais. Alguns fatores estruturais podem ser relevantes
para compensar eventuais problemas conjunturais. De toda forma, recomenda-se cautela
para nao se “queimar pontes” com paises e organizacoes internacionais que podem ser alia-
dos importantes do Brasil na defesa do multilateralismo ou fontes de recursos considerdveis
em um mundo pés-pandemia. Nesse sentido, o G20, a OMC, o BRICS e a integragao
regional sao espagos importantes de agao.

11.1.1 Fatores estruturais

No ambito doméstico, hd a0 menos trés fatores estruturais favordveis ao Brasil, os quais
justificariam a defesa do multilateralismo e a rejeicio de medidas protecionistas em um
mundo pés-pandemia. Primeiro, as dimensées geogréfica, populacional e econémica do
pais o tornam um parceiro de peso, seja para a formacio de aliangas, seja por interesse no
acesso ao mercado doméstico brasileiro. Segundo, o Brasil possui um histérico de defesa
do multilateralismo e da integragao regional, com uma reputagio de parceiro confidvel na
defesa destes principios. Terceiro, o pais possui institui¢oes de exceléncia na drea de satide
publica e de pesquisa, o que o tornaria um parceiro atrativo em um mundo pds-pandemia.

Por outro lado, a manutengio de indices elevados de pobreza e desigualdade, a baixa
produtividade, e a manuten¢io de uma situagao fiscal frégil sao fatores estruturais que
reduzem a atratividade do pais. A isto se soma um histérico de manuten¢io de diversas
barreiras comerciais no pais.

No ambito internacional, alguns fatores estruturais justificam a op¢io brasileira pelo
multilateralismo, como: 7) o fato de existirem institui¢des que retinem paises desenvolvi-
dos e em desenvolvimento (G20, por exemplo) ou grandes paises em desenvolvimento
(BRICS, por exemplo); 7) o fato de o Brasil possuir relagoes sélidas tanto com a China
quanto com os Estados Unidos em diversas dreas, o que lhe permite negociar com ambos; e
iii) o fato de que a pandemia criou incentivos para governos buscarem a cooperagao inter-
nacional como forma de resolver problemas comuns.
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Por outro lado, a pressao protecionista em diversos paises do mundo, que j4 era visivel
antes da pandemia e pode ganhar forca daqui para adiante, cria um ambiente menos fértil
para agendas que enfatizam a importincia do multilateralismo e a implementagao de ar-
ranjos internacionais voltados para a promogao do desenvolvimento.

11.1.2 Fatores conjunturais

Ha4 alguns fatores conjunturais desfavordveis, os quais, provavelmente, limitarao a capaci-
dade de influéncia do Brasil em um mundo pés-pandemia. No 4mbito doméstico, existem
alguns mais relevantes, como a depressao da atividade econémica de 2015-2016 e a lenta
recuperagao nos anos seguintes, que reduziu a atratividade do Brasil e levanta duvidas
acerca da capacidade das institui¢des nacionais de recuperarem a economia do pais — espe-
cialmente em um contexto de reduzido espago fiscal (World Bank, 2019), problema que se
agravard com os esfor¢os para combater a pandemia.

Para além de fatores domésticos, o Brasil é desfavorecido por a0 menos trés fatores da
conjuntura internacional. Primeiro, o fato de que paises importantes possuem atualmente
governos com orientagio protecionista e pouco propensos a priorizar temas relativos ao
desenvolvimento. Segundo, politicas protecionistas nos Estados Unidos podem provocar
retaliagdes e uma consequente reagio em cadeia, levando a um aumento generalizado de
barreiras e 4 contragdo do comércio global. Esta tendéncia deve se manter independente-
mente do resultado das eleicoes nos Estados Unidos neste ano, dado o elevado consenso
bipartiddrio naquele pais acerca da necessidade de se reduzir a dependéncia da China e
conter sua crescente influéncia. Terceiro, hd uma onda de pessimismo entre governos e
potenciais investidores, o que pode limitar ainda mais o papel do setor externo em uma
recuperacio econdmica do pais — embora, 20 mesmo tempo, isto diminua as possibilidades
de conflitos (Posen, 2020).

11.2 Diagndstico

O Brasil precisard, de alguma forma, compensar estes problemas conjunturais para lidar
com a crise da Covid-19. Um ponto interessante seria utilizar algum dispositivo de credible
commitment, de forma que compromissos eventualmente assumidos pelo pais fossem perce-
bidos como criveis por parceiros. Na drea comercial, a abertura de alguns setores poderia ser
uma sinalizacio nesse sentido, enquanto, na drea da sadde, este efeito poderia ser obtido por
meio de transferéncias de recursos para fundos voltados a imunizagao de pessoas ou pesqui-
sas na drea, como o Coalition for Epidemic Preparedness and Innovation (CEPI), a Global
Alliance for Vaccines and Immunizations (GAVI) ou outras organizacdes e programas.

12 NEGOCIACOES COMERCIAIS

12.1 Contexto

O movimento de redugio de tarifas de importagio observado no mundo nas tltimas décadas
foi acompanhado pari passu pela assinatura de acordos comerciais que envolveram grande
nimero de paises ao redor do mundo. Houve forte crescimento do nimero de acordo co-
merciais notificados na OMC a partir do inicio dos anos 1990. Se, na década anterior, os
ndmeros variavam de zero a trés acordos por ano, entre 1992 e 2018 eles subiram para uma
média de 22 acordos. Os niimeros diminuiram nos anos mais recentes, mas atualmente hd
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mais de 480 acordos notificados. Segundo a OMC (2011), cada pais-membro da organizagao
era signatdrio, em média, de treze acordos comerciais em 2010, e o comércio feito sob o abri-
go desses acordos representava cerca de 50% do comércio mundial de mercadorias.

O Brasil nio ficou alheio a esse movimento. Na verdade, até 2018 o pais possuia
acordos com dezenove paises ou blocos, superando a média dos paises-membros da OMC.
Contudo, a relevincia destes acordos é muito limitada, tendo em vista que: 7) tém limitada
abrangéncia geogréfica, concentrando-se em paises da América Latina; 77) vdrios deles sao
acordos de alcance parcial, e nio de livre comércio, por abrangerem um conjunto limitado
de produtos; e 7ii) os paises parceiros dos acordos tém, quase todos, baixissima participagao
na corrente de comércio do pais. Este tltimo ponto estd relacionado ao fato de que o pais
nao possui acordos vigentes com as maiores economias do mundo e/ou as mais desenvol-
vidas. Apenas em 2019, foram assinados acordos com paises com este perfil — congregados
no Mercado Comum do Sul (Mercosul)-Unido Europeia e no Mercosul-Area Europeia de
Livre Comércio (EFTA) -, ainda pendentes de ratificagao.

Com efeito, houve avangos importantes nos anos recentes, com a conclusao das nego-
ciagoes destes dois acordos, negociagdes em andamento com México, Coreia do Sul e Cin-
gapura, e declaragdes de interesse mituo na negociagio de acordos com Estados Unidos e
Japao. No entanto, os acordos comerciais ainda estao longe de receber a atengao e o grau
de prioridade que mereceriam.

E verdade que os anos recentes testemunharam uma perda de impulso na negociagio
de acordos comerciais ao redor do mundo, e o cendrio pés-pandemia também nio deve
se mostrar tao favordvel a acordos como foi o periodo entre o final do século passado e a
primeira década do século atual. Tal tendéncia pode se acentuar ainda mais.

No caso do Brasil, contudo, hd muitos e variados beneficios que podem ser obtidos
na negociacio de acordos comerciais, especialmente diante de um esfor¢o de reerguer a
economia brasileira com base em aumento da exportagio e com foco na produtividade e no
alcance de niveis de competitividade compativeis com as melhores praticas internacionais.
Sem contar o fato de que a disposi¢do em negociar e fechar acordos comerciais mais abran-
gentes seria um importante elemento para alterar a imagem do Brasil, ainda tido como um
pais fechado e protecionista.

A seguir, sao listados os principais beneficios dos acordos comerciais.

1) Maior acesso aos mercados de outros paises, estimulando as exportacoes e ajudando
a equilibrar a balanga de comércio diante do aumento de importagoes que resulta da
abertura unilateral.

2) Ganhos de economias de escala nos setores exportadores, algo que s6 pode ser obtido
se a abertura feita pelo pais for acompanhada de semelhante abertura por parte dos
parceiros comerciais.

3) Reducio de barreiras no tarifirias ao comércio entre os paises signatdrios, visto que
estas tém se tornado cada vez mais relevantes como restrigoes aos fluxos de comércio.
Tipicamente, os acordos envolvem a harmoniza¢io de regras, procedimentos e exi-
géncias mutuas referentes aos bens transacionados entre os paises em um nivel que
nao se consegue obter no 4mbito multilateral. Exemplos: normas e padrées técnicos,
exigéncias sanitdrias e fitossanitdrias, leis trabalhistas, exigéncias ambientais etc.
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4)  Acordos para facilitar o comércio de servigos, inclusive financeiros e comércio eletronico.

5) Protegao aos seus investidores por meio de regras de investimento, propriedade inte-
lectual, regras de competi¢ao e mobilidade de pessoal.

6) Acordos comerciais reforcam o entendimento de que o pais estd realmente compro-
metido com um regime comercial mais aberto, visto que isso depende da credibili-
dade do governo e da percepcio quanto a estabilidade institucional. Se os acordos
comerciais forem percebidos como sendo pouco suscetiveis a retrocessos, eles tendem
a fortalecer a ideia de que a liberalizagao das importa¢oes é um programa permanente

(Nonnenberg ez al., 2019).

Na verdade, os acordos comerciais envolvem uma gama de questdes que vai muito
além das tarifas de importagdo ou de iniciativas de abertura que dependam apenas da
vontade de um pais. Reconhecendo-se que o comércio é uma via de mao dupla, e dadas
as dificuldades de negociagdo e aplicagio de regras multilaterais em diversas questoes nao
tarifdrias relevantes, eles surgem como um elemento muito importante para o aprofunda-
mento da integracido comercial dos paises.

Uma questao importante é que o processo de negocia¢ao de acordos comerciais é lon-
go e envolve um custo significativo em termos do tempo dedicado por diversos agentes do
governo e também por representantes do setor privado. Portanto, é preciso que haja uma
clara definicio de prioridades, com correta escolha de parceiros e evitando-se um ndmero
elevado de negociagoes simultineas, especialmente.

Tipicamente, a escolha de quais acordos comerciais serio negociados deve levar em
conta trés fatores: 7) os potenciais impactos econémicos gerados pelo acordo, consideran-
do-se, inclusive, quais seriam os setores de atividade mais beneficiados ou mais prejudi-
cados pelo acordos; 77) interesses geopoliticos, de forma que os acordos comerciais sejam
um instrumento dentro de uma estratégia mais ampla de politica externa; e 777) o interesse
demonstrado por outros paises ou blocos em negociar acordos com o pais em questéo.

Quanto aos impactos econdmicos, a definicao de prioridades e a prépria condugio
do processo negociador devem ser devidamente informadas por andlise técnicas que levem
em conta, por exemplo, o tamanho e a estrutura de oferta ¢ demanda nos mercados de
interesse; o resultado de indicadores que mostrem os potencial de complementaridade eco-
ndémica entre os paises, inclusive em termos do comércio intraindustrial (e hd um grande
numero de indicadores deste tipo sugeridos pela literatura); e os resultados de simulagoes
de impacto da abertura comercial prevista nos acordos, o que é normalmente feito através
de modelos de equilibrio geral computdvel (EGC), utilizando-se bases de dados internacio-
nais (a mais utilizada é a do Global Trade Analysis Project — GTAP).

12.2 Diagndstico

O Brasil ainda é um pais relativamente fechado ao comércio, com tarifas de importagao re-
lativamente elevadas e nimero limitado de acordos comerciais vigentes. A despeito de um
cendrio internacional que possa ser menor favordvel a negociacio de acordos, é importante
para o pais prosseguir com esfor¢os de negocia¢ao jd em curso com parceiros relevantes e
iniciar a negociacio de novos acordos com paises interessados. Tal movimento possibilita-
ria ao pais acesso ampliado e preferencial a novos mercados e estimulos de produtividade
advindos da integragao comercial com o mundo, que podem colaborar nio apenas para a
retomada do crescimento no periodo pés-pandemia, mas também para sua sustentagio no
médio e no longo prazos.
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Dentro da estrutura institucional vigente no pais, cabe & Camex liderar esse processo,
estabelecendo uma agenda ambiciosa de negociagio de acordos comerciais até 2022, tendo
em conta o contexto internacional e os parceiros efetivamente interessados, provendo capa-
cidade técnica para avaliagdo e discussio dos termos dos acordos e coordenando os esforgos
das diferentes dreas do governo interessadas e/ou envolvidas nas negociagoes, em especial
o Ministério das Relagbes Exteriores, responsdvel pelas negociacdes e condutor da politica
externa do pais.

Em termos de defini¢ao de prioridades na drea de negociagoes, dois critérios devem
ser levados em conta. Primeiro, deve-se buscar extrair os ganhos de esforcos j4 realizados, o
que implica dar prioridade 2 ratificagao e implementagao de acordos jd concluidos (Uniao
Europeia e EFTA) e ao fechamento de negociagoes jé em andamento (México, Canadd,
Coreia do Sul).

Segundo, deve-se identificar e focar situacoes em que hd nitidos interesses estratégicos
e geopoliticos e existe a possibilidade de aprofundar acordos j4 existentes. Isso inclui India
e Unido Aduaneira da Africa Austral, com os quais o Brasil j& possui acordos de alcance
parcial em vigor e que fazem parte do BRICS, além de serem economias grandes e de
grande peso em suas regides. Incluem-se aqui também os vizinhos sul-americanos, que sio
parceiros comerciais naturais (em virtude da proximidade geogréfica) e nos quais o pais
tem grande potencial de expansio de exportacoes de bens manufaturados, o que ajudaria
a diversificar a pauta, hoje concentrada em commodities. O Brasil tem perdido espago nas
importagdes da maioria dos paises da regiao, em fun¢io de estes terem assinado acordos
comerciais com outros paises, o que erodiu as preferéncias de que o Brasil goza. Dai a im-
portincia de aprofundar os acordos - incorporando temas como normas técnicas, barreiras
nao tarifdrias, facilitagao de comércio, protegao de investimentos etc. — e de investir em ini-
ciativas que reduzam os custos de transagao na regido (especialmente em infraestrutura de
transporte), com vistas a se aprofundar a integragao regional, estimular o desenvolvimento
de cadeias de valor regional e garantir ao Brasil uma posicio preferencial e dominante nos
mercados da regiio.

Naturalmente, tal priorizagio nao deve excluir possiveis acordos baseados em uma
visao de médio e longo prazos. Essa perspectiva envolveria a negociagio de acordos com
economias de grande porte e mais desenvolvidas (como Estados Unidos, China e Japio),
bem como com algumas que apresentam grande potencial de crescimento nos préximos
anos (destacadamente os paises do Sudeste Asidtico), o que traria maior capacidade de
alavancar as exportagoes (e também as importagoes) brasileiras em termos absolutos e gerar
maior impacto no crescimento econémico.

13 ATUACAO DO BRASIL EM FORUNS INTERNACIONAIS

Em eventuais negociacdes das quais o Brasil venha a participar, fatores estruturais e con-
junturais irio condicionar o grau de influéncia do pais e os resultados de negociagoes. Em
tal contexto, é necessdrio que o Brasil tenha posicionamentos e estratégias de atuagao claros
e firmes, principalmente em quatro “frentes” onde o pais tem maior capacidade de exer-
cer influéncia: G20, integracdo na América do Sul (Mercosul e outros féruns regionais),
BRICS ¢ OMC.
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13.1 G20

13.1.1 Contexto

O G20 (ou Grupo dos 20) ¢ um férum internacional atualmente composto pelos ministros
das finangas e presidentes de bancos centrais de dezenove paises e da Uniao Europeia (UE).
Foi formalmente estabelecido em setembro de 1999, quando representantes de sete das
maiores economias (Canadd, Franca, Alemanha, Itdlia, Japdo, Reino Unido e Estados Uni-
dos) se reuniram em Washington, Estados Unidos, e decidiram ampliar o tradicional G7,
incluindo paises emergentes, sob o principio de um didlogo ampliado, levando em conta o
peso econdémico crescente daqueles paises, que, juntos, representam 90% do PIB mundial,
80% do comércio mundial e dois tergos da populagio mundial.> O G20 tinha, como obje-
tivos originais: 7) reduzir a vulnerabilidade do sistema financeiro internacional evidenciada
ap6s a crise financeira global de 1997-1998 em um contexto de globalizagio econ6mica; e
ii) promover a participacio e o engajamento dos principais paises em desenvolvimento nas
discussoes e decisdes sobre questdes econdmicas globais.

A primeira Reuniio dos Lideres do G20 ocorreu em Washington, de 14 a 15 de no-
vembro de 2008, quando, diante da grande crise financeira internacional que se iniciara,
os governos dos paises-membros acordaram um plano de agao para estabilizar a economia
global e impedir futuras crises. A partir de entdo, o G20 ampliou sua agenda, e esses go-
vernos se reinem periodicamente em ctpulas. Houve duas ctipulas do G20 em 2009 ¢ em
2010. Desde a ctipula de Cannes, realizada em novembro de 2011, as cpulas do G20 sao
realizadas anualmente (Amadeo, 2019).

Além das cipulas de lideres, que coroam a presidéncia pro tempore rotativa dos mem-
bros, o trabalho em andamento do G20 ¢ dividido em duas trilhas: a trilha dos sherpas e a
trilha financeira, que continuam ao longo do ano. A terceira reunio do G20 em Pittsburg,
em 2009, estabeleceu esse formato e reconheceu sua eficiéncia no tratamento das questoes
de financas e economia globais.

A partir de 2017, os seguintes vinte membros integram o G20: Argentina, Austrilia,
Brasil, Canadd4, China, Unido Europeia, Fran¢a, Alemanha, India, Indonésia, Italia, Japao,
México, Russia, Arabia Saudita, Africa do Sul, Coreia do Sul, Turquia, Reino Unido e Esta-
dos Unidos. A Espanha é um convidado permanente. A UE ¢ representada pela Comissao
Europeia e pelo Banco Central Europeu. Coletivamente, as economias do G20 represen-
tam cerca de 90% do produto mundial bruto, 80% do comércio mundial (ou, se excluido
o comércio intra-UE, 75%), dois ter¢os da popula¢io mundial, e aproximadamente meta-
de da 4rea terrestre mundial.

Além disso, todos os anos, os convidados do G20 incluem, além da Espanha, o pre-
sidente da Association of Southeast Asian Nations (Asean); dois paises africanos (o presi-
dente da Unido Africana e um representante da Nova Parceria para o Desenvolvimento da
Africa — Nepad) e um pafs (is vezes mais de um) convidado pela presidéncia, geralmente
de sua prépria regido. O G20 nao é uma organizagio formal e nao possui um secretariado
préprio. Um secretariado tempordrio é criado pelo pais que exerce a presidéncia, para o

periodo em que a ocupa (Amadeo, 2019).

3.. Disponivel em: https://g20.org/en/about/Pages/default.aspx>.
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Em 25 de setembro de 2009, o G20 passou a substituir o G8 como o principal conse-
lho econémico das nagoes ricas, e se tornou o principal férum de cooperagio internacional
nas questoes mais importantes da agenda econémico-financeira global (Amadeo, 2019).

Em 2020, o G20 se encontra sob a presidéncia da Ardbia Saudita, que convocou a
Cupula Extraordindria, realizada no dia 26 de marco por videoconferéncia, em resposta a
criticas de lentido do grupo em responder as urgentes demandas impostas pela pandemia
da Covid-19. Essa pandemia rapidamente alterou a agenda e as prioridades do G20, que,
em Declaracio sobre Covid-19, se comprometeu a:

* injetar US$ 4,8 trilhoes na economia global, por meio de medidas nacionais, como
parte de seus esforcos para diminuir o impacto da doenga, além de propiciar apoio
fiscal em larga escala e esquemas de garantia;

* implementar e financiar todas as medidas de saiide necessdrias para proteger vidas
e minimizar danos econdmicos e sociais, incluindo o financiamento da resposta da
OMS e o fortalecimento de seu mandato, bem como a expansio da capacidade de
fabricacio de suprimentos médicos, o fortalecimento das capacidades de responder a
doengas infecciosas e o compartilhamento de dados clinicos; e

*  evitar interferéncias desnecessdrias no comércio internacional e medidas protecio-
nistas: “As medidas emergenciais destinadas a proteger a satde serdo direcionadas,
proporcionais, transparentes e tempordrias’ (Brasil, 2020b).

Lideres também expressaram na Capula preocupagao com os riscos para paises frageis,
principalmente na Africa, onde os sistemas de satide e as economias podem ser menos ca-
pazes de lidar com o desafio, bem como com o especial risco que correm os refugiados e os
deslocados; reconheceu-se a necessidade de reforgar as redes de seguranca financeira global
e os sistemas nacionais de saude (Brasil, 2020b).

Em encontro virtual realizado em 15 de abril de 2020, ministros de financas e presi-
dentes de bancos centrais do G20 concordaram em suspender os servicos do pagamento
da divida dos paises menos desenvolvidos, defendendo, em comunicado conjunto, uma
agio coordenada com esse propésito no Ambito da pandemia. A moratdria entrou em vigor
em 1° de maio, com duracio prevista até 31 de dezembro, mas podendo ser estendida até
2021. O G20 estima que a decisdo de congelar os pagamentos tanto do principal quanto
dos juros daquelas dividas liberard mais de US$ 20 bilhoes para reforcar sistemas de satde e
financiar a recuperagio econémica daqueles paises. O G20 recomendou ainda que credores
privados adotem medidas compardveis (G20..., 2020).

Apés acordo com a India, originalmente prevista para ocupar a presidéncia do G20 no
préximo ano, a Itdlia ocupard pela primeira vez essa presidéncia em 2021. As prioridades
da presidéncia italiana ainda nao foram definidas, e certamente dependerio da evolugio da
pandemia da Covid-19 em 2020.

O Brasil tem fortes razoes para apoiar as iniciativas do G20 em resposta a pandemia.
Ao aumentar a capacidade de paises, sobretudo os menos desenvolvidos, de responder a tal
pandemia, o grupo estard contribuindo para a provisao de um bem publico global essen-
cial. E certo que a pandemia nio podera ser efetivamente enfrentada por paises agindo de
forma isolada e descoordenada, uma vez que o virus nio respeita fronteiras nacionais e o
risco de propagacio do virus persistird até que este seja controlado em 4mbito global. Além
disso, os paises menos desenvolvidos dependerao, de forma crucial, da assisténcia interna-
cional para elaborar e implementar suas respostas a pandemia.
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Ademais, as iniciativas do G20 se d4o em contexto de grave crise do multilateralismo
(Narlikar, 2020), em que a cooperagdo internacional — até em suas formas mais basicas de
coordenagio e comunicagio — tem fracassado. Paises adotam protocolos distintos de inter-
nagio e tratamento de pacientes, métodos e classificagoes distintos para contabilizar casos
e mortes por Covid-19, dificultando comparagées, o compartilhamento de experiéncias e
aprendizado e o monitoramento do avanco do virus. Paises impoem restri¢es a viagens
internacionais e medidas de fechamento de fronteiras de forma unilateral, muitas vezes
sem consultas ou mesmo comunicados prévios (Lee ez al., 2020). Paises também disputam
respiradores, medicamentos, equipamentos de prote¢io individual e outros instrumentos
médicos, levando 2 inflagdo de seus pregos e confiscos em escalas internacionais (Carga...,
2020). Além disso, o financiamento da principal organizacio global de satde, a OMS, tem
sido suspenso por seu principal financiador, os Estados Unidos (Yeung, 2020).

13.1.2 Diagnostico

Dadas as reconhecidas ineficiéncia, burocracia e demora da familia de organizagoes das
Nacoes Unidas, evidenciadas sobretudo em contextos de crises como a atual, além da hos-
tilidade demonstrada a essas organizagoes pelo governo dos Estados Unidos e de outros
paises, o G20 pode contribuir para preencher uma lacuna considerdvel na governanca e na
cooperagio internacional diante da pandemia da Covid-19. Por sua maior informalidade,
0 G20 ¢ mais 4gil e sujeito a menos restrigoes. Ademais, sua ampliada agenda permite que
0 grupo atue em dreas que vao muito além das finangas globais, incluindo a satde pidblica
e praticamente qualquer outra drea relativa ao desenvolvimento. Finalmente, por reunir
as maiores economias — em tese as mais capazes de prover os bens publicos globais ¢ a
cooperagio para os paises menos desenvolvidos —, e por reunir tanto economias avangadas
quanto emergentes, o G20 ocupa uma posigao tnica entre as instituiges internacionais
para se fazer frente a pandemia.

Por tais razdes, a atuagio do Brasil no G20 deve ter metas que vao muito além da
promogao de suas exportagoes. O pais deve apoiar as iniciativas jd anunciadas do grupo,
sobretudo a injegdo de recursos para recuperagio econdémica, o financiamento da OMS e
a manutencio da abertura dos mercados, evitando um cendrio semelhante ao verificado
nos anos 1930, de protecionismo e imposicao unilateral de barreiras ao comércio. A OMS
permanece —a despeito de notérias falhas na resposta a emergéncias de satde prévias, como
a HINI e o Ebola — fundamental no seu papel de orientar as politicas para pandemia, so-
bretudo dos paises menos desenvolvidos (Kamradt-Scott, 2020). As iniciativas anunciadas
pelo G20 servem, portanto, para reforgar institui¢des e normas multilaterais historicamen-
te favorecidas pela diplomacia brasileira e enfraquecidas em tempos recentes.

Uma drea em que a diplomacia brasileira atuou com éxito no passado recente, e na
qual poderia ter influéncia no Ambito do G20, é justamente a da governanga e cooperagao
em saide. A pandemia da Covid-19 representa grande janela de oportunidade para a pro-
mogao de uma agenda — encampada pelo Brasil na OMS e em outras institui¢oes (Mello
e Souza e Aznar, 2020) — que tenha por foco os determinantes sociais da satde, e nao seja
limitada ao controle estreito das doengas infecciosas. A defesa de tal agenda no G20 seria
apropriada, nio somente por refletir a prépria agenda e concep¢io de satide adotada em
ambito doméstico no Brasil, a partir da CF/1988, com o Sistema Unico de Sadde (SUS),
mas também por refletir as necessidades ¢ interesses do mundo em desenvolvimento, dis-
tintos daquelas dos paises desenvolvidos em diversos aspectos fundamentais (Mello e Souza

e Aznar, 2020).
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No contexto da pandemia de Covid-19, torna-se premente a necessidade de se inclu-
irem as condicoes das populagoes vulnerdveis dos paises em desenvolvimento, no que diz
respeito ao acesso a dgua, saneamento e condi¢des de higiene, espaco fisico para isolamento
social, manutengio de renda e emprego, acesso a informacio e lazer, entre outros, nas poli-
ticas de contencido do virus. Para esse propdsito, serd necessdrio tanto dar voz a esses paises
no G20 e outras instituigdes internacionais como expandir e garantir a eficicia da coope-
racio internacional em sadde. O Brasil dispoe, dado o seu histdrico de inovagdo na drea da
satide nos Ambitos doméstico e internacional (Mello e Souza e Aznar, 2020), de condigoes
Unicas para exercer um papel proeminente no G20 durante o combate a Covid-19 e apéds
a supera¢do da pandemia. O foco no G20 se deve a trés fatores. Primeiro, pelo fato de o
grupo representar 75% da populagao, 90% do PIB e 80% do comércio mundial; ter os
maiores paises do Norte e Sul globais; e ter ampla representatividade geogréfica. Isto lhe
confere tanto legitimidade como capacidade de gerar efeitos positivos sobre a maior parte
da populagio mundial.

Segundo, a drea de satide tem sido central em discussoes no G20. Este processo ante-
cede a pandemia, tendo emergido com maior forca, em 2014, como resposta a epidemia
causada pelo Ebola na Africa Ocidental. A importincia do tema cresceu ainda mais a partir
de 2017, quando, pela primeira vez, foi tratado nas ctipulas do grupo (OECD, 2019; Vana,
2019). Dessa forma, quando a pandemia de Covid-19 surgiu, o grupo estava relativamente
bem articulado para oferecer a0 menos alguma resposta coordenada a crise. Ainda que en-
fraquecido pela auséncia dos Estados Unidos e da China em periodo recente, o G20 tem
sido central na formagao de pools de recursos voltados para a pesquisa na 4rea da satide. A
opgao do grupo tem sido apoiar programas e organizacoes preexistentes, especialmente a
CEPI, a GAVI e a COVID-19 Solidarity Response Fund (da OMS). Entre os membros do
G20, a Ardbia Saudita declarou que ird alocar US$ 500 milhoes, distribuidos entre CEPI,
GAVI e outros programas e organizagoes; o Reino Unido declarou que ird alocar £ 1,65 bi-
lhdo para a GAVI; o Japao vai alocar US$ 100 milhées para a GAVI; a Itdlia vai alocar US$
120 milhoes; a Alemanha vai alocar pelo menos € 600 milhoes para a GAVI; e a Unido
Europeia, € 100 milhées para o CEPI (Coronavirus..., 2020; Countries..., 20205 Italy...,
20205 Japan..., 2020). Assim, o G20 gerou um hub que nio apenas distribui recursos vol-
tados para imunizagao e pesquisa na drea, mas que também pode acumular experiéncia e
conhecimento sobre melhores préticas nas dreas da satide e da cooperagio internacional.

Terceiro, pelo fato de o grupo combinar o enfrentamento da pandemia ao enfren-
tamento dos efeitos econdmicos dela decorrentes. No 4mbito do G20, jd foi discutida
a necessidade de perdio de dividas dos paises menos desenvolvidos, por exemplo, uma
iniciativa que o grupo apoia, ao lado do Banco Mundial, Fundo Monetdrio Internacional
e outras organizagdes (News Wires, 2020). Além disso, o grupo pode ser um espaco de
corregao de deficiéncias na regulagdo do comércio expostas pela pandemia, a exemplo das
restri¢oes 4 exportagio de itens de primeira necessidade.

Para além das dreas de satide e de barreiras, recomenda-se que o Brasil trabalhe no
ambito do G20 na regulagio do comércio eletronico, seja de produtos, servigos ou dados,
cujas deficiéncias foram também expostas durante a pandemia. A auséncia de normas in-
ternacionais e o protecionismo existente no pais contribuem para que o Brasil mantenha
padroes e niveis de comércio eletronico muito inferiores ao 6timo. Em uma situagao de
pandemia, um comércio eletrénico mais moderno teria contribuido para indices mais altos
de isolamento social e impactos menores sobre a economia. Ademais, o comércio de dados
tem crescido de forma muito mais acelerada do que o comércio fisico (Lagarde, 2018).
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13.2 Integracdo na América do Sul

13.2.1 Contexto

A integragdo sul-americana, embora historicamente seja parte da retdrica da politica ex-
terna brasileira, permanece muito aquém das ambigoes iniciais. A despeito de a rede de
acordos comerciais existentes entre os paises da regido ja ter reduzido a zero as tarifas alfan-
degdrias de quase todos os produtos, grandes desafios ainda persistem, especialmente em
duas dreas: facilitacao e comércio e infraestrutura.

O comércio regional ainda ¢ prejudicado por muitas barreiras normativas e buro-
criticas, o que evidencia a necessidade de esforcos de facilitacio do comércio - definida
como simplificagio, harmonizagio, padroniza¢io e modernizagio de procedimentos
de comércio internacional. As medidas de facilitagio de comércio ajudariam os pai-
ses a reduzir barreiras comerciais e custos de transagdo, que, por sua vez garantem a
previsibilidade das operacoes e contribuem para a competitividade dos paises, ao se
integrarem no comércio internacional. Nesse sentido, sao medidas de harmonizacio
de certas regras entre paises para promover maior eficiéncia, transparéncia e previsibi-
lidade baseadas em normas, padroes e prdticas aceitas internacionalmente (S4 Porto,
Canuto e Morini 2015).

Grosso modo, enquanto a infraestrutura fisica pode ser entendida como o hardware da
integragao regional, a base fisica e as medidas de facilitacio do comércio seriam o software
em que as transacoes se desenvolvem.

A harmonizagao de procedimentos alfandegdrios entre parceiros comerciais ¢ um pri-
meiro veiculo de medidas de facilitagdo do comércio. Préticas regulatérias comuns no trata-
mento de bens e servicos sao a extensdo natural desse processo. Dessa forma, a cooperagao
entre autoridades regulatdrias dos paises-membros em um processo de integragao regional
¢ uma consequéncia natural e necessdria. Ao contrdrio da infraestrutura fisica, a criagio
de regras de facilitagdo de comércio nao requer investimentos vultosos em um primeiro
momento, mas exige continuidade e capacidade organizativa das instituicoes domésticas
envolvidas e esfor¢os de negociagio e coordenacio nos foros regionais.

O exemplo do Mercosul nao é muito alentador nesse sentido. A melhoria do
ambiente de negdcios entre os paises-membros, favordvel ao investimento doméstico e
internacional, requer regras mais claras, nio apenas em temas de facilitacdo ao comér-
cio, mas também no que concerne a um arcabougo regulatério comum. Essas regras
seriam a consequéncia de um processo de integracio regional visando a um mercado
comum, mas a proliferacio de tépicos de discussio e de questdes nio resolvidas entre
os s6cios do Mercosul - como a prépria incapacidade de aplicagio plena e irrestrita da
Tarifa Externa Comum - implicam grandes dificuldades na convergéncia para uma
agenda regulatéria.

Quanto a infraestrutura, estudos mostram que esta contribui para o avanco do
comércio mundial tanto quanto a diminuicio das tarifas alfandegarias (S4 Porto, 2018;
Moreira, 2007; Tomassian, 2009). O sucesso inicial do Mercosul deveu-se, em grande
parte, & proximidade fisica dos paises do Cone Sul e & presenca de uma rede de comu-
nicagdo caracterizada pela contiguidade das fronteiras geograficas e pela existéncia de
uma bacia hidrogréfica que, historicamente, facilitaram os intercAmbios na regio Sul do
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Brasil. A melhoria da infraestrutura contribuiria para o aumento dos fluxos comerciais e
para o avango da integragao, permitindo a retomada do Mercosul em bases mais concre-
tas e menos ideoldgicas, e para o avango de novas iniciativas com paises andinos, voltados
para os centros dinimicos de desenvolvimento na Bacia do Pacifico.

A constru¢io e manuten¢io de portos, rodovias e ferrovias, entretanto, requerem
vultosos investimentos iniciais e redugao de custos regulatérios. A melhora do ambiente
regulatério é uma condi¢do necessiria, e muitas vezes pouco valorizada, para permitir
que os projetos saiam dos planos governamentais e entrem na pauta da agenda econdmi-
ca dos investidores.

Os gréficos 5 e 6 mostram a diferenca na qualidade da infraestrutura entre os paises da
América Latina, os do Leste Asidtico, a China, o Brasil e paises de alta renda.

O indice de performance da logistica mede, numa escala de 1 a 5, do pior ao melhor, a
qualidade da infraestrutura de comércio e de transporte. O Brasil sempre esteve acima dos
vizinhos na América Latina e Caribe, e em alguns anos chegou mesmo a superar também

do Oeste da Asia.

GRAFICO 5
indice de performance da logistica
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Fonte: Word Development Indicators.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

No aspecto especifico da infraestrutura portudria, fundamental para o desenvolvi-
mento da competitividade no comércio internacional, o indice de qualidade da infraestrutu-
ra portudria é medido numa escala de 1 — extremamente subdesenvolvido a 7 — desenvolvido
e eficiente, de acordo com padrées internacionais.

E notéria a diferenga entre o Brasil e (um pouco menos) seus vizinhos latino-america-
nos em relacio a China, aos paises asidticos e aos de alta renda.
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GRAFICO 6
indice de qualidade da infraestrutura portuaria (2007-2017)
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Fonte: Word Development Indicators.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

A qualidade da infraestrutura de transporte estd positivamente correlacionada nao
apenas 4 maior competitividade do comércio internacional, mas também ao desenvolvi-
mento econdmico (Cigu ez al., 2018; Skorobogatova e Kuzmina-Merlino, 2017). Nesse
sentido, a implantagao de grandes projetos-piloto para integragao regional, nio obstante as
dificuldades anteriores, pode configurar novas oportunidades.

Empresas e bancos chineses manifestaram interesse em intimeros projetos de infra-
estrutura de transporte na América Central e do Sul nos tltimos anos. Entre as maiores
iniciativas estdo propostas de rotas ferrovidrias transocednicas, atravessando a regiio e/ou
ligando os oceanos Atlantico e Pacifico. Um apoio financeiro considerdvel para essas ferro-
vias foi prometido pela China, mas poucos detalhes do projeto foram divulgados, levando
a especulagoes sobre o projeto, a viabilidade e as consequéncias sociais e ambientais.

O Corredor Bioce4nico Central, conforme a figura 1, conectaria nao apenas o Peru
a0 Brasil, mas também criaria rotas paralelas para a Bolivia, em uma trajetéria mais direta
Leste-Oeste, possivelmente incluindo o porto de Antofagasta, no Chile, e ligando-o ao
porto de Santos, no Brasil.4

A redugao dos riscos regulatérios e o aumento da previsibilidade dos negécios é um
contetido fundamental num projeto desse vulto. Essas iniciativas ajudariam o Brasil e
seus parceiros comerciais no Mercosul e outros paises da América Latina a se conectarem
com centros dinidmicos da economia internacional, em particular os paises da Costa do
Pacifico. A regiao tende a se beneficiar com a influéncia crescente da China e sua de-
manda por commodities agricolas e minerais, e se insere no grande projeto de expansio
da China no comércio e nos investimentos mundiais ligados a projetos de infraestrutura

(Belt and Road Initiative).

4.. Disponivel em: <https://www.thedialogue.org/blogs/2016/06/update-twin-ocean-railway/>.
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Entretanto, o aspecto mais pratico do financiamento, apesar do apoio geral de auto-
ridades governamentais, precisa ser mais bem explicitado. Alguns autores j4 demonstram
algum ceticismo em relagao a projetos que se apresentam com um forte componente diplo-
madtico (Moreno, Telias e Urdinez, 2020; Wise, 2019; 2020).

FIGURA 1
Corredor Bioceanico — rota principal e rotas paralelas

ARGENTINA

Rosario ¢

I Main route
I Integration routes

Buenos Airest¥

Fonte: The Dialogue. Disponivel em: <https://www.thedialogue.org/blogs/2016/06/update-twin-ocean-railway/>.

Em vista de seu tamanho relativo na regido, é natural que o Brasil exerca um papel
de protagonismo nas iniciativas de negociagao e cooperagio na América do Sul. A tradigao
da politica externa brasileira, de fato, sempre valorizou o papel de lideranga regional, com
iniciativas que buscavam incluir a totalidade dos vizinhos, independentemente de suas
orientagdes partiddrias de turno, e dar legitimidade as aspiragdes globais do pais. A agenda
brasileira de integragao regional buscava, a0 mesmo tempo, reforcar sua lideranga regional
e respaldar sua projecio global. A politica externa brasileira foi exitosa em garantir unidade
regional, tanto para sua governanca autbnoma como no que concerne ao fortalecimento de
uma agenda reformista para o sistema internacional.

Os ultimos anos, porém, se caracterizaram pela auséncia de protagonismo brasileiro
e pela fragmentagao da governanga hemisférica e sub-regional, tanto politica como eco-
némico-comercial. Ao mesmo tempo, o Brasil perdeu espago nas relagoes comerciais com
os paises vizinhos, tradicionais importadores de manufaturados brasileiros, e seu superavit
comercial regional diminuiu significativamente. O atual cendrio de crescente desintegragio
comercial e fragmentagao politica com os paises da regido e a omissao por parte do Brasil
nas institui¢des de governanga regional abre espago para a crescente presenca politica, eco-
ndémica e militar de poténcias extrarregionais.

Um acontecimento relevante nesse sentido diz respeito a saida do Brasil do Convénio
de Créditos Reciprocos (CCR), em abril de 2019, decisao tomada pelo Banco Central do
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Brasil sem debate com outras instdncias governamentais que tratam da politica externa do
pais, nem com as instincias legislativas competentes, como a de Relagoes Exteriores e De-
fesa e de Comércio e Assuntos Econdmicos. De acordo com a circular do Banco Central a
“nao necessidade do CCR” se explica: 7) pela sua escassa utilizacio e falta de atualidade do
mecanismo, jd que o sistema financeiro internacional da regido estaria internacionalizado
e ndo precisaria de garantias governamentais que viabilizassem os pagos; 77) nao haveria
problemas de liquidez de divisa; 777) “a incompatibilidade do CCR com as exigéncias atuais
¢ sua caracteristica de tornar os bancos centrais garantidores das operagoes registradas”, o
que constituiria transferéncia de risco privado para o setor ptblico; 7v) risco de default do
parceiro comercial; ) desalinhamento com as modernas préticas de sistemas de pagamen-
tos”; e vi) o fracasso nas tentativas de alterar a estrutura de governanga do CCR por parte
do Brasil. Ainda que o mecanismo possa efetivamente ter problemas, o mais indicado seria
que o Brasil propusesse mudangas em seu funcionamento, ou a criagio de outro mecanis-
mo que pudesse cumprir o papel desempenhado pelo CCR, que historicamente se mostrou
importante para facilitar o comércio intrarregional.

Do ponto de vista da fragmentacio politica, a auséncia de uma instincia efetiva de
promogao da governanca regional foi marcada principalmente pelo enfraquecimento e ex-
tingao na pritica da Unido de Nagoes Sul-Americanas (Unasul). Das razoes para o esva-
ziamento da Unasul, destacam-se trés: 7) a paralisia da Secretaria Geral ap6s o termino do
mandato de Ernesto Samper; 77) a suspensdo da participagio de Argentina, Brasil, Chile,
Colémbia, Equador, Paraguai e Peru; e 777) a criagdo do Foro para o Progresso da América
do Sul (Prosul), em 2019, como substituto da Unasul. Esses trés movimentos sio um refle-
x0 na nova configuragao politica da regido.

No final de 2019, a regiao passou por momentos de crises politicas (Bolivia, Colém-
bia, Chile, Equador, Peru e Venezuela) e mudangas de governo (Argentina e Uruguai). Em
relagao ao significante das crises, o Prosul nao teve atuagio e nio pode oferecer mediagao
ou acompanhamento das mesmas, relegando o papel a Organizagio dos Estados America-
nos (OEA). No caso da Venezuela, o OFEA e o Grupo de Lima nio foram eficientes para
propor uma solu¢do a crise e, em vez disso, permitiram que houvesse maior atuagao de
atores extrarregionais (China e Rdssia) no pais.

Nesse contexto, a pandemia do Covid-19 tem se colocado como uma dificuldade a mais
para promover a cooperagio entre os paises da América do Sul. De reunides em que nio par-
ticipam todos os representantes sul-americanos ao fechamento das fronteiras e as declaragées
presidenciais sobre a situacio, hd dificuldade generalizada quanto a coordenacio de esforgos
para a mitigagao da propagagio do virus e vislumbrar outros temas de cooperagao regional.

13.2.2 Diagnostico

O Mercosul nio tem sido um espago de colaboragao significativo no enfrentamento da
pandemia. Contudo, o Mercosul serd importante em um contexto pds-pandemia por ao
menos alguns motivos. Ainda que se ponha fim a unido aduaneira, que pouco tem gerado
de beneficios ao grupo, o Mercosul deve continuar a ser um espago especial de articulagao
econdmica sob a lideranca brasileira.

Ademais, perdas decorrentes da retragdo do comércio global podem, ao menos em
parte, ser compensadas pela ampliagao do comércio intra-Mercosul, o que poderia ser ob-
tido por uma maior integragdo dos mercados de produtos, servigos e trabalho dentro do
bloco, com amplia¢io de uma agenda efetiva de facilitagao de trocas e de investimentos.
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Terceiro, paises do bloco podem formar pools de recursos voltados para o combate a
problemas comuns, incluindo (mas nio se limitando a) temas relacionados a drea de pes-
quisa em satde. Um deles estd sendo financiado pelo Fundo para a Convergéncia Estrutu-
ral do Mercosul (Focem) e ¢ voltado 4 aquisi¢ao de insumos e pesquisa na drea, no total de

US$ 6 milhées, dos quais US$ 1,3 milhao serd alocado para a Fiocruz (Mercosul, 2020).

De forma mais abrangente, propéem-se, como recomendagdes para a atuacio brasi-
leira nos féruns sul-americanos, as agoes descritas a seguir.

1) Retomar o protagonismo e a lideranga brasileira para a reestruturacio da governanca
regional, com o objetivo de superar os impasses gerados pela desintegracio comercial
e a fragmentacio politica.

2) DPerante o fracasso da Unasul, procurar fortalecer o Prosul, incorporando as agendas
de integragio que pertenciam 2 Unasul e que o Prosul nio contempla — por exemplo,
a Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA), o
Conselho de Defesa Sul-Americana (CDS) e o Instituto Sul-Americano de Governo
e Saude (ISAGS).

3) Recuperar a integragio comercial e produtiva com os paises vizinhos. Para tal, é
preciso liderar a retomada do Mercosul e a reforma do CCR da Associagao Latino-
-Americana de Integragao (Aladi), visando a moderniza¢io do instrumento, com o
objetivo de fomentar o comércio intrarregional. A nova estratégia para o Mercosul e
a Aladi deve ter como objetivo fortalecer cadeias produtivas regionais com possibili-
dades de competir internacionalmente (esforgo exportador) e fomentar o comércio
intrarregional, especialmente em um cendrio de crise regional prolongada e crescente
limitagdo da capacidade de importacio.

4) Retomar os trabalhos previstos na “Hoja de Ruta” do Mercosul com a Alianca do
Pacifico; no Plano de A¢do (2015); nas propostas “Marco Juridico de Facilitagao de
Comércio entre o Mercosul e a Alianca do Pacifico”, no “intercAmbio de informa-
¢oes sobre Pequenas e Médias Empresas” e nas “iniciativas facilitadoras de comércio”
(2017). Todas elas foram iniciativas impulsionadas pelo Brasil, principalmente du-
rante a presidéncia pro tempore do pais no Mercosul.

5) Fomentar a criagio de um Mercado Sul-Americano de Energia, proposta defendida
anteriormente pelo Chile e o Brasil, e que ¢ particularmente interessante para o Bra-
sil, neste momento, devido as renegociacdes iminentes dos contratos de gds com a
Bolivia e de hidroeletricidade com o Paraguai.

13.3 BRICS

13.3.1 Contexto

O BRICS serd importante por trés motivos. Primeiro, os membros do BRICS podem ser
parceiros em ultima instincia, ajudando a alargar espagos de atuagao do Brasil no mundo
p6s-Covid-19. Segundo, o Banco dos BRICS pode ser uma fonte importante de recursos
para o pais, em um contexto em que custos de crédito sao ampliados em fungio de pro-
blemas conjunturais dentro do pais e no restante do mundo. Até o momento, o banco jd
realizou empréstimos para a China e para a India, a fim de realizar agoes contra a Covid-19
(Patranobis, 2020). Terceiro, dada a existéncia de instituicoes de exceléncia no Brasil na
drea de satde, estas podem ser tteis no compartilhamento de experiéncias e aprendizados
com institui¢oes congéneres nos demais BRICS. Este processo ¢ facilitado pela existéncia
de grupos de trabalho nos BRICS que jd atuam na drea da satde.
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13.3.2 Diagnostico

O BRICS pode ser entendido, a um sé tempo, como reflexo e catalisador de transfor-
magdes no cendrio internacional do inicio de século XXI (Nébrega, 2016). O momento
exige o uso de todos os instrumentos disponiveis para estruturar a recuperagio econdmica
do Brasil. O BRICS tem ferramentas institucionalizadas, como a de financiamento com
o Novo Banco de Desenvolvimento; precisa consolidar algumas, como as iniciativas em
energia e ciéncia e tecnologia; e estabelecer outras, como as de agricultura, biodiversidade
e respostas conjuntas a crises globais. O desafio da politica externa brasileira ¢ associar as
agoes do BRICS, tanto em relagdo a governanga global como a cooperagio entre seus mem-
bros, com a agenda interna de retomada do crescimento e superagio da crise.

O BRICS nasceu de uma demanda real por reconfiguragao internacional. Desde sua
criagdo, em 2009, a agrupacio conseguiu o notdvel feito de reunir os chefes de governo
de cinco dos principais paises emergentes de diferentes continentes todos os anos, inin-
terruptamente. Esse esforgo politico sem precedentes foi moldando uma agenda bastante
ampla, que cresce a cada presidéncia pro tempore. Em sua tltima declaragao conjunta, de
novembro de 2019, em Brasilia, os cinco paises do bloco concordaram 73 pardgrafos de
uma extensa pauta de agoes e intengoes.

Para o Brasil, o agrupamento se manteve, nesses mais de dez anos, como relevante
instrumento para suas ambigoes globais em diversas dreas. Sob diferentes governos, foi im-
portante espago de construcao e reafirmacao do interesse brasileiro. O potencial do BRICS,
porém, ainda é subestimado pelos seus membros, e se faz necessdrio superar a percep¢io
de divisdo e esvaziamento. O meio de se dar funcionalidade ao BRICS deve partir do mais
bésico: de que os cinco paises ganhem com a agrupacio (Flores, 2015). A agenda brasileira
para o BRICS deve partir deste ponto.

Além do fortalecimento da agenda global do Brasil, o BRICS pode exercer importan-
te fungio para a possivel estratégia brasileira de atuar como terceiro interessado em cendrio
de guerra comercial e crescentes tensoes entre Estados Unidos e China. O agrupamento
tem particular funcionalidade como canal permanente de didlogo entre o Brasil e seu prin-
cipal parceiro comercial, a China, em momentos em que as relacoes bilaterais apresentarem
impasses politicos ou diplomadticos.

Na tltima década, a China se consolidou como o maior parceiro comercial do Brasil.
Em 2019, o gigante asidtico respondeu sozinho por 24% do comércio exterior do Brasil e
28% de nossas exportagoes. Nos meses de abril e maio de 2020, quando houve considerdvel
queda do comércio internacional, a China sozinha foi o destino de 40% das exportagdes
brasileiras. Ainda que o comércio brasileiro para a China seja fortemente superavitdrio para
o Brasil, a participacio de produtos industrializados nas exportagoes brasileiras para aquele
pais é de apenas 3%. E importante que a agenda de cooperagio econdmica do BRICS incor-
pore a necessidade de diversificacdo do comércio entre seus paises e, principalmente, ame-
nize as assimetrias setoriais. Embora a transformacio estrutural da economia apareca com
alta frequéncia nos documentos do BRICS, os resultados do comércio entre os paises da
agrupagio caminharam em sentido contrédrio. Corrobora essa tendéncia o fato de os investi-
mentos chineses nos paises do BRICS, especialmente no Brasil, seja muito concentrado em
projetos associados a exploracdo de recursos naturais e sua exportagao para a prépria China.

Em relagio a retomada do crescimento brasileiro no curto prazo, hd temas em que
o BRICS tem agendas relativamente definidas, como financiamento, energia e ciéncia e
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tecnologia. Estas, porém, precisam ser mais bem executadas. Outras temdticas precisariam
ser fortalecidas ou estruturadas, como a agricola e o comércio de alimentos, assim como o
aprofundamento do didlogo e da cooperacio em matéria de biodiversidade.’

Cooperagao econémica e financeira

Na Capula de novembro de 2019, foi reafirmada a necessidade de maior participagio dos
paises em desenvolvimento nas cadeias globais de valor, na governanca global. Os cinco
paises acordaram continuar a cooperar no G20 e a promover os interesses dos mercados
emergentes (EMEs) e dos paises em desenvolvimento, e declararam estar convencidos de
que a continua implementa¢io de reformas estruturais aumentard o potencial de cresci-
mento (Brasil, 2019).6

Os andncios de agdes concretas, porém, ficaram restritos a abertura dos Escritérios
Regionais do NDB e s suas atividades nos paises-membros (“Saudamos a criagao do Escri-
tério Regional das Américas em Sio Paulo, juntamente com seu sub-escritério em Brasilia,
e esperamos a abertura dos dois Escritérios Regionais restantes do NDB na Russia e na
India em 20207; Brasil, 2019).”

O Brasil dard especial atengao a Rede de Inovagio do BRICS (iBRICS), com a adogio
da Nova Arquitetura em Ciéncia, Tecnologia e Inovagio (CT&I), que serd implementa-
da por meio do Comité Diretor de CT&I do BRICS, e a Plataforma de Cooperagio em
Pesquisa Energética do BRICS, para garantir que ambos os instrumentos tenham agoes
sinérgicas com as politicas internas de recuperagao do crescimento.

Em 29 de abril de 2020, foi realizada a Conferéncia Extraordinaria dos Ministros das
Relagdes Exteriores do BRICS sobre a Covid-19, por video, presidida pelo chanceler russo
Sergei Lavrov, com a participagio de seu homélogo chinés Wang Yi, do ministro das Rela-
¢oes Exteriores brasileiro Ernesto Aratjo, do ministro dos Negécios Estrangeiros indiano
S. Jaishankar, e da ministra das Relagoes Internacionais e Cooperagao sul-africana, Naledi
Pandor. Esta iniciativa, ainda que com timidos efeitos para seu objetivo inicial, mostrou a
vontade de cooperacio entre os paises, e pode se repetir para a construgao de uma agenda
de recuperagao econdémica pés-Covid-19.

O Brasil enfrenta reduzidos resultados comerciais, diminui¢ao de investimentos di-
retos externos e saida de capitais, fatores que retroalimentam a crise econémica. Parte das
significativas restrigoes ao crescimento brasileiro se expressa em nosso setor externo.

A recuperagio econdmica pés-Covid deve enfentar problemas que nao dizem respeito
somente a pandemia, e que agravam nossas perspectivas de desenvolvimento no longo pra-
zo. No que se refere ao BRICS, parte da agenda envolve as agoes descritas a seguir.

1)  Reconhecer a importincia da Rede como janela fundamental para o protagonismo brasi-
leiro no exterior. Isso implica normalizar as relagdes com os principais parceiros do bloco.

5. Exemplo de tema internacional que pode ajudar na retomada do crescimento do Brasil, especialmente se tratado em conjunto com o
BRICS, é o Marco Global para Biodiversidade Pos-2020, fundamental para a 15a Reunido da Conferéncia das Partes da Convencao de
Diversidade Bioldgica, a ser realizada em Kunming, China, em 2020.

6. "Defendemos o uso continuo de politicas fiscais, monetarias e estruturais para alcancar um crescimento forte, sustentavel, equilibrado
e inclusivo. Exortamos as principais economias de mercado desenvolvidas e emergentes a continuarem o didlogo e a coordenacéo de
politicas no contexto do G20 e de outros foruns para promover esses objetivos e enfrentar os riscos potenciais” (Brasil, 2019).

7. Em 2019, foram realizadas reunides ministeriais e outras reunioes de alto nivel nas éreas de financas, comércio, relacdes exteriores,
questdes de seguranca nacional, comunicacdes, meio ambiente, trabalho e emprego, ciéncia, tecnologia e inovacao, energia, agricultura,
salide e cultura. A extensdo das atividades mostra a importancia desses temas para todos os paises que compdem o bloco e, particular-
mente, para o Brasil, que exerceu a presidéncia pro tempore da agrupacéo.

o/
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2) No que respeita ao comércio, as exportagdes para a Asia, particularmente para China,
mostram-se robustas em meio a pandemia. O Brasil deve apostar no aprofundamen-
to das relagoes comerciais com aquela regiao do mundo, visando sempre a diversifi-
cagdo da pauta, hoje marcada pela exportagao de matérias-primas.

3) Quanto ao investimento externo, direto ou de portfélio, o Brasil deve apresentar aos
parceiros dos BRICS uma agenda de investimento que envolva:

a) aumento e diversificagao de fontes de financiamento, usando institui¢oes exis-
tentes com forte presenca de membros do BRICS (NDB, AIIB e outras multi-
laterais), em alianga com as institui¢oes financeiras puablicas (particularmente
o BNDES), para financiar um programa de obras em infraestrutura com alto
impacto sobre o emprego;

b) ampliagio e maior agilidade do Fundo Brasil-China para financiamento de
infraestrutura;
9} participagio do Brasil na iniciativa “Um cinturdo, uma rota’, lancada pela

China, apresentando condicionantes locais, como a compra de insumos aqui
produzidos, uso de miao de obra brasileira, além de aliancas com empresas
brasileiras, no intuito de permitir ganhos de produtividade & producio nacio-
nal (por intermédio de diversas fontes, entre elas o fortalecimento de aspectos
ligados a concepgio de projetos);

d) aliangas estratégicas com empresas na drea energética e de infraestrutura dos
paises-membros, para a promogao de uma agenda de integragio sul-america-
na a partir desses dois vetores, o portfélio da IIRSA deve ser a base para tal
iniciativa; e

e) agao decidida do governo brasileiro para atracio de investimento externo, pri-
vado e estatal, oriundo dos paises-membros do bloco, aproveitando a situagao
cambial e os custos reduzidos para a recuperagio de setores industriais centrais
na retomada do emprego.

13.4 OMC

13.4.1 Contexto

A OMC foi fundada em 1995, ao cabo da Rodada Uruguai do GAT'T, com o objetivo de
ser o foco de discussoes sobre todos os aspectos ligados a0 comércio internacional, propon-
do e negociando novas agendas e resolvendo as disputas entre seus membros, com o objeti-
vo de reduzir as barreiras a0 comércio e permitir seu crescimento. Sua cria¢io contemplou
a ampliagio dos acordos comerciais. Além do novo GATT, sobre comércio de bens, foram
assinados o GATS,? sobre servigos, e o TRIPS,? sobre propriedade intelectual. Além disso,
foram também assinados documentos relativos a agricultura, produtos téxteis, medidas
compensatorias, barreiras nao tarifarias, entre outros.

Mas, certamente, algumas das principais novidades foram as alteragdes no sistema de
solugio de controvérsias. Esse sistema é baseado em duas instituicoes centrais: o Orgao de
Solugio de Controvérsias e o Orgio de Apelagio. Este 6rgio possui sete membros, com
mandato fixo de quatro anos (podendo ser reconduzidos por mais quatro). Cada caso ¢é
submetido a um painel de trés membros, sendo que nenhum deles pode ser nacional de
qualquer das partes envolvidas.

8. General Agreement on Trade in Services.
9. Agreement on Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights.
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Esse sistema funcionou durante muitos anos sem grandes conflitos. Entretanto, a Ro-
dada de Negociagoes seguinte a Rodada Uruguai, conhecida originalmente como Rodada
Doha, nunca foi concluida, devido a complexidade dos temas e a dificuldade de se chegar
a consenso em alguns temas bdsicos, inclusive em fungao do grande nimero de paises-
-membros e da diversidade de interesses envolvidos. Apesar disso, alguns acordos impor-
tantes foram assinados e concluidos nos anos seguintes, como o Acordo de Tecnologia da
Informacao (2015) e o Acordo de Facilitacio de Comércio (2017).

De 1995 até 2019, as exportagdes mundiais, em quantidade, cresceram, em média,
a 6,1% ao ano (a.a.), acima do PIB mundial, em parte gragas a redugao do protecionis-
mo, obtido, em grande medida, devido aos esfor¢os multilaterais realizados no 4mbito da
OMC. Ademais, desde 1995, 595 disputas foram apresentadas 8 OMC, sendo que, até
2018, 170 haviam sido submetidas ao Orgio de Apelagao.

Nos anos que se seguiram a criagio da OMC, nio apenas o comércio internacional
cresceu fortemente, mas surgiram algumas alteragoes estruturais que tiveram impacto sobre
o funcionamento da OMC, em especial, sobre o sistema de solugao de controvérsias.

A primeira foi o desenvolvimento das cadeias globais de valor, consequéncia do proces-
so de fragmentagdo da produgio, que transferiu para paises em desenvolvimento, especial-
mente da Europa do Leste e do Sudeste da Asia — principalmente a China -, boa parte dos
processos de montagem de diversos produtos industriais. Esse processo permitiu um gran-
de aumento da produgio industrial global e do comércio internacional, devido a redugao
dos custos, beneficiando todos e, em particular, esse grupo de paises em desenvolvimento.
Contribui, também, para a reducio do emprego industrial em alguns paises desenvolvidos,
como os Estados Unidos.

A segunda alteragio, em grande parte associada a primeira, foi o espetacular cres-
cimento da China, que aumentou extraordinariamente sua participacdo no PIB global,
mas, principalmente, no comércio mundial, tornando-se o maior exportador global. Dessa
forma, nao apenas a China tornou-se um grande player no comércio internacional, mas
também comegou a criar uma aparente polarizagio com os Estados Unidos. Isso, apesar da
grande complementaridade entre as duas economias.

Como nio podia deixar de ser, nos ultimos anos, o nimero de disputas comerciais
entre os dois paises cresceu bastante. Apesar de a China nao ser o pais que mais agoes
impetra contra os Estados Unidos no érgao de solugao de controvérsias da OMC - papel
que cabe a Unido Europeia e, em seguida, ao Canadd -, é o pais que mais recebe acoes dos
Estados Unidos. O fato de a China apresentar um grande superavit comercial com relagio
aos Estados Unidos também ¢ fonte de reclamacoes por parte de setores norte-americanos.

E com esse pano de fundo que se pode compreender melhor os conflitos referentes 4
OMC nos tltimos anos, principalmente desde 2017. Desde entio, os Estados unidos vém
apresentando uma série de queixas contra o funcionamento da OMC, em especial com
relagio ao sistema de solugio de controvérsias. Um dos focos dessas queixas ¢ o Orgio de
Apelacio, acusado de extrapolar suas fungoes, exceder o prazo maximo de apelagao, retirar
direitos e acrescentar obrigagoes, entre outros pontos. Vdrias dessas reclamacoes sio conside-
radas como procedentes por diversos autores, ¢ poderiam e deveriam ser tratadas no Ambito
da OMC. No entanto, apesar de vdrias propostas jd apresentadas por diversos paises, até o
momento as discussdes nao prosperaram. E a principal consequéncia é que, desde 2017,
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os Estados Unidos tém sistematicamente vetado a nomea¢io de novos membros para esse
6rgao. Dessa forma, desde dezembro de 2019, ele nio tem mais o nimero minimo de
membros para funcionar. Portanto, os casos que sio contestados a partir de entio entram
para uma espécie de “limbo”, e ficam sem solugao.

Essa posi¢ao dos Estados Unidos, segundo vdrios analistas, ¢ motivada por um desejo
de realizar reformas mais profundas na OMC, tendo em vista as alteragdes estruturais no
comércio mundial. Contudo, como apontado acima, as iniciativas nesse sentido nio pu-
deram avangar. Dessa forma, o papel da OMC relativo a solugio de controvérsias parece
destinado a se esvaziar, o que contribui para o esvaziamento da préopria organizagio. E isso
¢ ruim para todos os paises. Mas em especial para os paises menores, do ponto de vista do
comércio internacional, como o Brasil. F mais ficil para os grandes players — como Estados
Unidos, China e Unido Europeia — impor sua vontade por formas diferentes das citadas, ou
forgar alguma negociagao, do que para paises com menor poder de barganha.

E, para o Brasil, o sistema de solugdo de controvérsias tem sido bastante ttil. No pe-
riodo 1995 a 2019, o Brasil aparece em sétimo lugar, considerando-se os casos dos paises
como reclamantes, reclamados ou terceiros interessados. Isso significa que a paralisagao
virtual desse sistema serd provavelmente negativa para o Brasil. Ademais, a manutencio e o
refor¢o de um sistema multilateral de comércio sao altamente desejdveis.

13.4.2 Diagnostico

A OMC tem tido papel fundamental na promocio do crescimento dos fluxos de comércio
mundial, provendo um ambiente de maior estabilidade, previsibilidade e equilibrio para
os diversos paises-membros. Nos tltimos anos, contudo, ela vem sendo enfraquecida, nao
apenas pela paralisagio do Orgio de Apelacio, prejudicando o funcionamento do sistema
de solugao de controvérsias, mas também pela prépria dificuldade de viabilizar novos acor-
dos e coordenar os interesses e conflitos que foram surgindo na drea comercial internacio-
nal, especialmente os conflitos entre Estados Unidos e China.

O Brasil s6 tem a ganhar com o bom funcionamento da OMC e com sua eficiéncia e
eficdcia para fazer valer as regras multilaterais acordadas e para mediar conflitos. Seu papel
torna-se especialmente importante neste periodo de crise causada pela pandemia, em que
os paises podem ser tentados a adotar medidas de cunho protecionista, com o intuito de
estimular a recuperagio de suas economias. A histéria mostra que uma eventual escalada
de medidas deste tipo tende a ser prejudicial para todos os paises, acabando por prejudicar
a recuperagao da economia mundial.

Portanto, ¢ fundamental que o pais envide maximos esforcos para valorizar a institui-
¢ao e participe ativamente de discussoes e proposicoes, visando a realizacio das reformas
necessarias na OMC.

14 SUGESTOES DE POLITICAS: METAS, ACOES E INSTRUMENTOS

1) Atuar internacionalmente (OMC, G20, BRICS, Prosul) contra o aumento de acoes
protecionistas, em defesa do multilateralismo e do comércio internacional baseado
em regras:

a) posicionamento assertivo e articulagao politica internacional afim de garantir
as metas indicadas.



2)

3)

4)

5)

Insercdo Internacional como Vetor da Recuperacdo Econémica do Brasil:
comércio exterior, investimentos, financiamento e atuacdo internacional

Defender em foros internacionais (G20 em especial) a¢do coordenada de alivio e re-
negociagao de dividas de paises em desenvolvimento de forma a lhes permitir maio-
res possibilidades de recuperagao da crise, ativando assim importante componente de
demanda externa para as exportagdes brasileiras:

a) posicionamento assertivo e articulagao politica internacional afim de garantir
as metas indicadas, particularmente no G20.

Prosseguir com negociagoes de acordo comerciais com parceiros relevantes e iniciar a
negociagao de novos acordos com paises interessados a fim de garantir as exportacoes
brasileiras acesso ampliado e preferencial a novos mercados e os estimulos de produ-
tividade advindos da integracao comercial com o mundo:

a) aprovagao, pela CAMEX, de uma agenda ambiciosa de negociacao de acordos
comerciais até 2022, tendo em conta o contexto internacional e os parceiros
efetivamente interessados.

Fortalecer a presenca brasileira em foros internacionais que atuem em questdes regu-
latérias, como a OMC, a OCDE e a Organizagio das Nagoes Unidas para a Alimen-
tagdo e a Agricultura (FAO, sigla do inglés para Food and Agriculture Organization), e
incentivar o setor privado a também aumentar sua participagio em foros setoriais,
com vistas a prevenir a criagao de normas e regulamentagoes que possam ser danosas
a0 comércio exterior brasileiro:

a) posicionamento assertivo de representantes brasileiros em foros internacionais
que lidam com regulamentos de comércio internacional.

Reforgar a agenda de integracio regional, em especial em temas de infraestrutura,
integragio produtiva e facilitagio de comércio:

a) posicionamento ativo dos representantes nos grupos de trabalho que lidam
com essas agendas de integragio, a fim de se acelerar a implementacio dos
projetos mais avangados, especialmente o corredor biocednico que ird ligar o
Centro-Oeste brasileiro a portos no Oceano Pacifico;

b) fortalecer o papel de autoridades regulatérias nos debates de integragao regio-
nal, no intuito de se alinharem procedimentos com os parceiros comerciais
em projetos de infraestrutura;

) fortalecer o Prosul enquanto espago de articulagio da integragio regional,
incorporando-se temas e agendas ainda nao contemplados por mecanismos

como o IIRSA, o CDS e o ISAGS;

d) recuperar a integracdo comercial e produtiva com os paises vizinhos, com a
revisio da unido aduaneira do Mercosul e realizagio de reforma do CCR da
Aladi, visando 2 moderniza¢io do instrumento;

e) retomar os trabalhos previstos na Hoja de Ruta do Mercosul com a Alianga do
Pacifico;

f) fomentar a criagio de um Mercado Sul-Americano de Energia.
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