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Nos tltimos anos cresceu o debate acerca da abertura comercial no Brasil. O fraco desempenho da produtividade
da economia brasileira suscitou argumentos de que sua elevada prote¢ao comercial — em particular, a tariféria —
contribuiria para tal situa¢do. Com frequéncia, apontam-se problemas existentes no nivel, mas também na
estrutura da tarifa aduaneira brasileira, que se caracterizaria pela existéncia de tarifas altas em determinados
setores — notadamente aqueles de bens de capital e intermedidrios.?

A tarifa aduaneira brasileira guarda hoje um perfil muito préximo daquele que resultou da reforma dos anos
1990.% Poucas mudangas foram promovidas, normalmente decorrentes de pressoes setoriais ou devido a problemas
macroecondmicos. De fato, a ltima vez no Brasil que se utilizou a tarifa aduaneira como instrumento de politica
econdmica capaz de influenciar a estrutura produtiva foi durante o Programa de Liberalizacao de 1991, que, alis,
foi implementado em consonancia com politicas industriais, tecnoldgicas e regulatérias que privilegiavam medidas
horizontais e a abertura dos mercados como forma de estimular os ganhos de produtividade e competitividade.

Uma reflexdo sobre a estrutura de protegao comercial pode, nesse sentido, ser pertinente, sobretudo em um
momento em que a industria nacional apresenta perda de competitividade internacional e considerando que diversos
instrumentos de politica industrial e tecnolégica foram desenvolvidos e implementados nos tltimos doze anos.

Nesta reflexao, no entanto, nao se pode perder de vista que a politica comercial de importagdes, na medida
em que afeta a competi¢ao de mercados e o ambiente de atividades das empresas, pode estimular ou inibir a
realocacio de recursos entre os diferentes setores. Por essa razao, considera-se que a tarifa aduaneira deve ser
concebida como parte do arsenal de politicas voltadas para o desenvolvimento produtivo e deve estar articulada
com seus demais instrumentos.

Ao mesmo tempo, levando em conta que os setores sao diferentes — sobretudo no que tange ao encadeamento
dentro da estrutura produtiva, ao potencial de geracio e difusio de mudangas tecnoldgicas e de emprego,
a importincia para o provimento de infraestruturas sociais, como as do complexo da satde, e aos problemas
ambientais — e que se encontram distribuidos de forma heterogénea pelo territério nacional, estes ndo devem ser
tratados de maneira uniforme pelos instrumentos de politica econdmica. Desta forma, a seletividade coloca-se como
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uma das caracteristicas desejdveis para a tarifa aduaneira e demais instrumentos de politica de desenvolvimento
produtivo, sobretudo em um pais de nivel médio de desenvolvimento e de dimensées continentais como o
Brasil. A utilizacao do instrumento tarifdrio para estimular setores que se almeja desenvolver ou proteger da
concorréncia externa, a fim de evitar seu desaparecimento ou sua desarticulagao, nao ¢ algo novo. Instrumentos
seletivos aparecem ao longo do processo de desenvolvimento de diferentes paises, conforme sugerido por Akyuz,’
que mostra que a tarifa aduaneira evolui de acordo com a evolug¢ao da estrutura industrial, de modo a proteger
os setores progressivamente mais sofisticados. Este debate estd presente também nas contribuigoes de List,® sobre
a industrializagao alema, e de Chang,” que chama a atengao para a necessidade de os paises em desenvolvimento
adotarem medidas de incentivo a industrializa¢io, como os paises desenvolvidos o fizeram no passado.

A andlise de dados recentes mostra que a seletividade é caracteristica da estrutura de protegao em diferentes paises,
revelando escolhas de incentivo setorial. A tabela 1 ilustra este fato, ao apresentar dados de tarifa nominal média,
por setor, para Brasil, Russia, [ndia, China e Africa do Sul (BRICS), México e Coreia — paises de industrializagao
recente. Observa-se que, no Brasil, as industrias automotiva (automéveis, camionetas e utilitdrios e caminhées e dnibus),
téxtil, de vestudrio e de couro e calcados apresentaram niveis de prote¢io nominal elevados, chegando a ultrapassar
30%. Estes nimeros sao muito mais altos do que aqueles registrados pelas matérias-primas agricolas e minerais e seus
produtos, assim como por outros setores da industria de transformagio, como farmacéutico (tarifa de 5,5%), quimico
(6,0%) e defensivos agricolas (7,1%). Nos demais paises, a disparidade nos niveis de prote¢io fica também evidente se
considerarmos o conjunto de setores da economia. Na India e na Coreia, destacam-se, pelos elevados niveis de protecio,
setores como agricultura, pesca, alimentos, bebidas e fumo. Este tltimo apresenta tarifas altas também no México e na
Africa do Sul. A disparidade nos niveis de protegio dos diferentes segmentos da industria de transformagio também
se faz presente nestes paises e na Russia, onde novamente podemos destacar a protegio concedida as industrias téxtil,
de vestudrio, couro e calcados ou a automotiva.

TABELA 1

Tarifa nominal média, por setor: paises selecionados (2014)

(Em %)
Setor Brasil india’ Coreia China Russia México  Africa do Sul
Agricultura, silvicultura, exploragdo florestal 7,1 28,8 69,7 10,9 74 12,0 5,0
Pecudria e pesca 7.3 26,4 16,1 9,6 6,7 12,9 1,2
Alcool 14,4 102,5 45,8 18,3 - 183
Alimentos e bebidas 11,8 35,8 33,1 14,8 9,2 19,9 8,9
Produtos do fumo 17,2 30,6 324 32,7 1,1 48,6 35,5
Petroleo e gas natural 0,0 3,8 3,5 1,5 29 0,0 0,0
Refino de petrdleo e coque 0,8 6,3 4,5 4,4 4,6 0,2 4,2
Minério de ferro 2,0 2,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Outros da indUstria extrativa 34 5,2 2,1 1,7 4,4 0,2 0,2
Cimento 3,6 8,0 5,6 7,2 3,0 0,0 0,0
Outros produtos de minerais ndo metalicos 10,7 9,2 7,4 11,1 12,3 6.4 5.7
Fabricagdo de aco e derivados 1,2 6,7 0,8 5,1 6,1 0,3 1,8
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(Continuacéo)
Setor Brasil india’ Coreia China Rissia México  Africa do Sul
Metalurgia de metais ndo ferrosos 7.3 59 4,6 4,6 9.2 0,8 1.1
Produtos de metal — exclusive maquinas e equipamentos 15,4 9,2 6.4 9,7 9.2 5,7 6,9
Téxteis 23,9 9,9 9,1 9,8 9,1 10,4 17,9
Artigos do vestuario e acessorios 33,1 9,7 12,1 16,0 14,7 19,9 38,7
Artefatos de couro e calcados 20,4 10,0 7.9 14,6 8,1 9,3 15,9
Produtos de madeira — exclusive méveis 9.3 9,7 6,8 4,8 13,0 7,6 8,6
Celulose e produtos de papel 11,8 9,3 0,1 5,4 10,6 1,9 4,0
Jornais, revistas, discos 10,3 6,3 1,0 4,0 6,6 6,0 4,7
Produtos quimicos 6,0 73 5,5 5,6 5,0 11 0,7
Fabricacdo de resina e elastdmeros 11,9 8,6 6,9 6,3 6,9 3,1 2,9
Produtos farmacéuticos 55 83 4,1 4,7 4,2 2,2 0.3
Defensivos agricolas 7,1 8,0 5,3 6,6 3,2 0,3 0,6
Perfumaria, higiene e limpeza 15,7 10,1 6,5 9,0 11,8 9,5 14,5
Tintas, vernizes, esmaltes e lacas 12,9 9.2 6,4 83 4,8 2,2 34
Produtos e preparados quimicos diversos 10,0 9,7 8,1 8,2 5.7 2,7 1.7
Artigos de borracha e plastico 14,9 9,9 6,9 10,1 8,1 48 11,2
Méquinas e equipamentos, inclusive manutencao e reparos 13,1 7,4 6,1 8,1 3,7 3,0 1,9
Eletrodomésticos 18,6 9,6 8,0 16,4 8,7 10,3 10,9
Maquinas para escritdrio e equipamentos de informatica 11,0 1,6 0,9 0,6 1,3 0,9 0,6
Méquinas, aparelhos e materiais elétricos 14,7 7.3 6,4 8,1 6,6 2,7 54
Material eletronico e equipamentos de comunicacdes 12,5 6,5 4,8 78 6,9 3,8 2,0
Aparelhos/instrumentos médico-hospitalares, de precisdo e 6pticos 13,6 8,3 6,4 8,6 6,4 2,1 0,3
Automdveis, camionetas e utilitarios 29,6 56,5 8,2 20,1 53 20,2 12,9
Caminhdes e 6nibus 32,5 8,6 9,0 16,1 10,9 18,6 11,0
Pecas e acessorios para veiculos automotores 17,7 9,3 7,7 8,5 4,1 2,9 10,2
Outros equipamentos de transporte 12,6 16,6 4,3 8,3 8,4 4,0 1,2
Moveis e produtos das indUstrias diversas 17,3 9,7 6.8 13,6 12,4 8,8 9,0
Média 13,6 13,3 12,2 9,4 7,6 74 7,4
NUmero de produtos 5.182 4.927 5.166 5.165 4.733 5.153 5.089

Fontes: Secex/MDIC e Trains.
Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Dados da India referem-se ao ano de 2013, ano mais recente para o qual os dados estdo disponiveis.

Obs.: As tarifas médias apresentadas, por setor e a média geral, foram calculadas a partir das tarifas dos produtos classificados a seis digitos do sistema harmonizado.

Uma segunda caracteristica que deve ser avaliada é a presenca da escalada tarifdria. Este fen6meno ocorre

quando a aliquota aumenta de acordo com o grau de elaboracio dos produtos — uma forma de incentivar a

produgio doméstica dos bens que estao nos estdgios finais das cadeias produtivas. Essa légica justificar-se-ia

pelo fato de esses produtos estarem associados a uma maior geragao de valor, em grande parte por conta das

estruturas verticalizadas de produgao. No complexo téxtil-vestudrio, por exemplo, no Brasil e em diversos paises,

a tarifa incidente sobre fios e fibras é inferior aquela incidente sobre as importagdes dos produtos téxteis, que sao,
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por sua vez, inferiores a tarifa referente aos produtos do vestudrio. Ou seja, nesse complexo os produtos finais,
com maior grau de elaboragio, recebem maiores incentivos a produ¢ao nacional via tarifa aduaneira.

A escalada seria uma caracteristica desejdvel em uma estrutura tarifiria que contribua para o desenvolvimento
produtivo do pais? A resposta dependerd da natureza dos setores e do tipo de governanca das cadeias produtivas.®
Em algumas delas, as etapas intermedidrias podem gerar mais valor por serem mais sofisticadas e possuirem maior
contetdo tecnoldgico do que as etapas finais. Um setor ilustrativo é a industria de eletronicos, no qual muitas vezes
a etapa final requer mao de obra pouco qualificada e constitui-se de tarefas repetitivas de montagem, enquanto as
atividades anteriores de concepgao e de fabricagio de chips e outros componentes envolvem elevados investimentos
em pesquisa, controle sobre ativos especificos e mao de obra altamente qualificada, constituindo-se como a parte
central do bem montado adiante. Em outros casos, como o da industria automobilistica, as montadoras dos bens
finais permanecem no controle da cadeia, dado seu controle sobre recursos-chave e capacidade de coordenar uma
longa cadeia de suprimentos, impondo e garantindo padroes técnicos e de qualidade especificos.

Assim, na medida em que as politicas de desenvolvimento produtivo devem prestar particular atengao aos
setores com maior capacidade de geragao de valor, essas diferengas quanto a natureza e ao tipo de governanga
das cadeias devem ser consideradas também no caso da estrutura tarifdria e da avaliagio do nivel de adequacio
de sua escalada tarifdria.

Um movimento de reflexdo a respeito da estrutura de protegao comercial deve levar em conta os diversos
efeitos de uma eventual mudancga na estrutura produtiva. Uma maior exposi¢do a concorréncia internacional
pode impulsionar o desadensamento de cadeias especificas, com impactos negativos no mercado de trabalho,
nio apenas no nivel do emprego, mas também no perfil da mao de obra empregada. Um processo de realocagio
de recursos em direcao a setores de menor intensidade tecnoldgica pode vir acompanhado de uma mudanca na
composi¢io do emprego, com destruicao de postos de qualificagdo mais elevada. A atengio a este ponto faz-se
ainda mais relevante diante do potencial de impacto sobre a geracao de emprego decorrente da absor¢ao de
tecnologias de automagao da manufatura 4.0.

Os efeitos no mercado de trabalho trazem mais um ponto importante neste esforco reflexivo a respeito
dos instrumentos de prote¢io: o prazo de implementacio de eventuais mudancas. A transferéncia de fatores
de produgio entre setores nao é automdtica, sobretudo no caso da mio de obra. Muitas vezes, esse processo
implica novas qualificagoes ou deslocamento no territério. Da mesma maneira, o processo de reestruturacio da
base tecnoldgica das firmas também requer um certo tempo. Assim, para reduzir os custos sociais do processo
de ajuste, eventuais mudancas devem ser planejadas e adotadas em prazos relativamente longos, sem, contudo,
negligenciar o risco de interferéncia de lobbies de setores especificos que estes abarcam.” Cabe lembrar que na
China e na India, paises em desenvolvimento que recentemente promoveram mudangas importantes em seus
niveis de protegio, a implementagao de tais mudancas levou mais de uma década.

Por fim, nio pode ser esquecido que a politica comercial de importagdes nao é composta apenas
pela tarifa aduaneira. Embora este seja seu elemento tradicional, a possibilidade de utiliza¢ao de outros
instrumentos também deve ser levada em conta. Entre estes, podem ser destacados os regimes especiais de
tributagdo e os chamados ex-tarifdrios. Os regimes especiais de importagao sio dispositivos de concessao
de isen¢do ou redugdo tributdria com o intuito de incentivar exportagoes, como o chamado drawback,
o desenvolvimento de determinadas regi6es, como é o caso da Zona Franca de Manaus, ou atividades
especificas, como as de ensino e pesquisa. Com o objetivo de incentivar investimentos em bens de capital
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e de informdtica e telecomunicagées, o ex-tarifirio é um regime de redu¢ao tempordria da aliquota do
imposto de importagao de tais bens quando nao ha registro de produc¢io de similar nacional, um caso de
excecao a tarifa comumente aplicada. O drawback e o uso de “ex-tarifirios” sdo ilustrativos da importincia
desses instrumentos, uma vez que reduzem o nivel de prote¢ao a importagio de bens intermedidrios e
de médquinas e equipamentos, cujas tarifas vém sendo um dos principais alvos no conjunto de criticas a
atual estrutura tarifdria. Em 2017, as importagoes realizadas via drawback atingiram 5% do valor total
importado.'” E, atualmente, a redu¢io concedida por meio de ex-tarifirio atinge aproximadamente seiscentos
produtos — a estrutura geral da tarifa externa comum (TEC) possui pouco mais de 10.200 produtos,
mas apenas 1.600 produtos constam do universo de bens de capital, de informdtica e de telecomunicagées

elegiveis para tal medida."

Em suma, uma eventual revisio da estrutura tarifiria em geral ou que abarque apenas setores especificos nao
deve ser norteada por seu baixo nivel de uniformidade nem unicamente pelo fato de que seus valores atuais sio
mais elevados do que aqueles registrados em outros paises em desenvolvimento. Sua manipulagio precisa pautar-se
pelo fato de este ser um instrumento de incentivo capaz de contribuir para uma realocacio de recursos entre
os diferentes setores da economia, o que tem duas implica¢des. Em primeiro lugar, qualquer alteracio da tarifa
aduaneira deve levar em conta nao somente o impacto sobre a produtividade, mas também considerar seus efeitos
sobre o dinamismo tecnoldgico dos setores, sobre 0 mercado de trabalho, a infraestrutura social e a coesio regional.
Eventuais mudangas na estrutura de protegio necessitam ser acompanhadas de ferramentas que estimulem o
aumento da competitividade dos setores envolvidos e de segmentos que tenham capacidade de absorver os recursos
deslocados, inclusive mao de obra. Em segundo lugar, a estrutura de incentivos decorrente deve ser compativel
com aquela resultante da aplica¢io dos demais instrumentos de politica de desenvolvimento produtivo — ou seja,
¢ necessdria uma articulagio entre o conjunto de instrumentos utilizados. Idealmente, eles deveriam ainda estar
em consonancia com o arcabougo de politica macroecondmica, a fim de que determinadas politicas, como a
cambial e a tributdria, por exemplo, nio reduzam a efetividade das medidas micro e mesoecondémicas adotadas.
Por fim, é imprudente no contexto internacional atual — marcado por uma competigdo acirrada, notadamente
da parte da China e seus vizinhos, e em que pairam diversas ameagas protecionistas — engajar-se em uma reforma
ampla que nao seja construida de maneira estratégica, de acordo com os elementos elencados até aqui.
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