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CAPITULO 3

VIESES DA POLITICA COMERCIAL

1 INTRODUCAO

Este capitulo tem por objetivo apresentar uma visio geral da evolucio das
principais linhas da politica comercial externa no Brasil, desde os anos 1960,
com foco nos incentivos as exportagdes e nas variagdes da politica tarifdria em
relagdo a importagoes.

A economia brasileira apresenta uma situagao peculiar, uma vez que tem
mantido, ao longo do tempo, barreiras no acesso a importagdes, a0 mesmo
tempo em que, desde a década de 1950, tem adotado enfoque mais liberalizante
na atragdo de capital externo: abertura financeira nao acompanhada de abertura
comercial. De fato, o que se observa em termos de maior envolvimento com
o comércio internacional ¢, sistematicamente, a énfase frequente — embora
com algumas interrupgées ao longo do tempo — no estimulo a exportagées, enquanto,
do lado das importacoes, os efeitos das barreiras sdo aliviados por meio de
medidas tdpicas, frequentemente associadas a compromissos de exportagao.

Nao h4, aqui, pretensio de esgotar os temas nem de apresentar uma cober-
tura completa de todas as medidas que afetam as exportagdes e as importagoes.
Assim, nio hd maiores consideragbes sobre mudangas na estrutura institucional
do comércio exterior nem sobre a andlise setorial das diversas medidas. Nao se
apresentam as caracteristicas das medidas de contingenciamento das importagoes
(medidas antidumping, medidas compensatorias, salvaguardas), sejam as adotadas
pelo Brasil ou aquelas impostas ao pafs, nao hd detalhes sobre normas e padroes
técnicos ou medidas sanitdrias e fitossanitdrias, da mesma forma que nio se entra
em detalhes sobre procedimentos aduaneiros ou sobre a tributagio ou a proibi¢ao
de exportagoes de determinados produtos. Tampouco se discute o tema da
tributacdo interna, a taxagdo de alguns produtos exportéveis, a politica cambial,
as limitantes impostas pela infraestrutura inadequada e outros tantos temas asso-
ciados a politica comercial externa em seu conjunto.

O propésito é mostrar a constante diferenca de énfase — desde meados da
década de 1960 — entre a preocupagio com promover exportagoes € os movimentos
apenas esporddicos e limitados no que se refere a facilitagio de importagoes. Essa
diferenca se dd por conta do diagndstico que recomendava cautela na liberagao
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comercial, ao enfatizar as condicoes estruturais do balanco de pagamentos
numa economia em desenvolvimento, e por decisdes compreensiveis apenas a luz
da economia politica.

O pouco de abertura as importagdes alcancado até aqui estd mais frequente-
mente associado a programas especificos que favorecam as empresas exportadoras,
mantendo o trago mercantilista até hoje, caracterizado por um gradualismo seletivo.
Essa estratégia ndo beneficia as empresas nao exportadoras, tem efeitos sobre a
produtividade e penaliza os consumidores, a0 mesmo tempo em que favorece de
modo recorrente um grupo de grandes empresas.

O capitulo estd dividido em cinco se¢oes. Seguindo esta introducio, a
segunda secio relata as principais caracteristicas da politica comercial externa do
Brasil entre a década de 1960 e o inicio dos anos 1990, quando houve alteragoes
significativas. E mostrado que dois motivos que a literatura atribui para a
permanéncia de aliquotas elevadas de Imposto de Importagio — sua importancia
enquanto fonte de arrecadagio tributdria ou a busca de ganhos por meio da adogio de
“tarifa 6tima” — simplesmente nio se aplicam ao caso brasileiro. Essa secio mostra
a diversidade de incentivos empregados para estimular e diversificar a composicao
das exportagoes brasileiras, a0 mesmo tempo em que hd referéncias a tentativas
timidas e frustradas de alteracio das barreiras a importagoes.

A terceira se¢do descreve as principais medidas adotadas a partir da década
de 1990. De inicio, e até meados da década, houve redugao nos incentivos, por
razoes fiscais e pelo questionamento quanto a adogio de politicas proativas, mas
logo as crises mexicana e asidtica na segunda metade da década mostraram a
importincia de retomar a politica de estimulos as exportagdes. Em relacao
as importagdes, a redugao generalizada de aliquotas a partir da adogao da Tarifa
Externa Comum (TEC) do Mercado Comum do Sul (Mercosul), num contexto
de extin¢io de diversos mecanismos nao tarifdrios, teve como consequéncia o
aumento da importincia dos efeitos das tarifas nominais, a redu¢ao dos graus de
liberdade nacionais na alteracao dos niveis tarifdrios e a criacio de mecanismos
ad hoc de redugio tarifdria para alguns produtos em situagoes especificas, bem
como o estimulo ao desenvolvimento da capacidade de inteligéncia comercial,
para identificar situagoes de dumping.

Na quarta se¢do, sao apresentadas algumas indicagoes de que a preservagio
de niveis elevados de Imposto de Importagao — sobretudo para a importagao de
bens de produ¢io — nao apenas coloca a economia brasileira numa situagio
de menos competitividade em comparagio a outras economias emergentes, como
comprovadamente afeta de forma negativa a produtividade. E mostrado, ainda,
que a menor transparéncia no processo de defini¢io das aliquotas do Imposto de
Importacio levou, em algum momento, a variagbes excessivas dessas aliquotas
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em curto periodo de tempo para produtos especificos, o que comprova alguns
postulados da teoria de economia politica da politica comercial sobre o poder de
pressao de grupos interessados e organizados.

A quinta e tltima se¢do apresenta algumas consideragdes de ordem geral.

2 UM PADRAO DE LONGA DATA

A economia brasileira tem longa histdria de adogio de barreiras s importagdes.
No inicio do século passado, essa dependéncia tinha um peso macroecondmico
considerdvel, por representar 35% na receita total arrecadada na década de 1930.
Contudo, com a intensifica¢do do processo de industrializacio e a diversificagao
da base impositiva, o argumento fiscal para a adogao de impostos sobre impor-
tagoes foi perdendo folego: na década de 1940, esse imposto representava 14%
da receita total; na década seguinte, 4%; nos anos 1960, 8%; e 7% na década

de 1970 (Abreu, 1990).

Em 2021, o Imposto de Importagio correspondeu a nao mais que 3% do
valor total arrecadado, um padrio préximo ao das economias industrializadas.
Isso significa que, diferentemente de economias menores, em que hd forte depen-
déncia do imposto sobre produtos importados como fonte de receita fiscal (uma
vez que estruturas produtivas pouco diversificadas implicam limitagio da base
impositiva, e dada a maior simplicidade e o baixo custo da cobranca desse tipo
de imposto), no caso da economia brasileira, nao deveria haver, do ponto de vista
estritamente fiscal, maiores restricdes a reduzir a estrutura tarifdria.

Tampouco se pode entender a permanéncia de niveis comparativamente
elevados de barreiras comerciais a partir do que a teoria classifica como “tarifa tima”:
grandes economias podem absorver ganhos ao tributar importagées porque a
retragio na demanda, decorrente do encarecimento dos produtos no mercado
nacional, associada ao peso dessas grandes economias no mercado internacional,
pressiona a baixa os pregos dos itens importados, e com isso o pais se beneficia
pelo aumento da relagdo entre pregos de exportacio e precos de importagio
(relagao de trocas). No caso da economia brasileira, no entanto, sua participagio
no comércio internacional é reduzida, exceto para alguns produtos especificos,
portanto essa possibilidade é descartada desde logo.

Do inicio dos anos 1970 ao final da década de 1980, a politica comercial
externa do Brasil se baseava no diagnéstico de que uma economia em desen-
volvimento apresenta eventuais superdvits comerciais, dependendo de alguns
fatores, sobretudo quando os precos externos lhe sao favordveis. No entanto, hd
uma restri¢ao estrutural, que provoca déficits sistemdticos nas transagoes com
servigos, portanto em transagbes correntes: nessas economias, existem tipica-
mente despesas externas com pagamentos de seguros e fretes para o transporte
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das mercadorias transacionadas, assim como outros gastos, a exemplo de paga-
mentos de royalties, assisténcia técnica, remessa de lucros etc. Isso faz com que
o equilibrio do balan¢o de pagamentos dependa frequentemente do superdvit
gerado nas transagoes com mercadorias.

Esse diagndstico leva, naturalmente, a se ressaltar a importancia do desem-
penho das exportagdes como forma de maximizar a probabilidade de bons
resultados positivos na balanga comercial, a0 mesmo tempo em que alimenta
temores associados a reducdo das barreiras s importacoes, por medo de agravar
os desequilibrios nas contas externas.

Essa visio (associada aos exemplos de algumas economias asidticas com a
promocio de exportagoes) provocou, na segunda metade da década de 1960, o
inicio dos primeiros incentivos as exportagoes no pafs, a comegar pela isengio
de tributos internos, como o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e o
entdo Imposto sobre Circulagio de Mercadorias (ICMS), para nio elevar desneces-
sariamente os pregos dos itens a serem exportados. Teve inicio também a adogao
gradual de outros incentivos fiscais e crediticios e de politica cambial ativa que
assegurasse retorno relativamente estdvel ao setor exportador, sobretudo a partir
das minidesvalorizagoes adotadas no final de 1968. Uma breve tentativa de reduzir
os impostos sobre importagio no final da década foi malsucedida e logo revertida.

2.1 Os incentivos as exportacoes

O objetivo — manifesto a partir do final dos anos 1960 — de se atingirem niveis
expressivos e estdveis de exportagdes, associados a uma diversificagao do tipo de
produtos exportados, mas sem alterar de forma expressiva a estrutura de barreiras
as importagdes, levou a ado¢ao de um volume significativo e diversificado de in-
centivos as exportagoes de manufaturados, que, segundo estimativas (Baumann
e Moreira, 1987), poderiam superar dois tercos do valor exportado (caso uma
empresa utilizasse todos as modalidades disponiveis, o que ndo era impossivel).

As décadas de 1970 e 1980 foram caracterizadas por politica comercial ex-
terna ativa, com a imposi¢ao de barreiras variadas as importagoes,' e pela preocu-
pacio explicita com a diversificagio de pauta de exportacoes e de mercados, via
provisdo de incentivos elevados as exportagoes e uma politica de cAmbio real
administrada principalmente em fungio da balanca comercial. Outra caracteristica
do periodo foi o ntimero elevado de instituigoes cuja atuagio tinha efeitos sobre
a politica comercial externa. Na segunda metade dos anos 1980, os incentivos
foram gradualmente reduzidos, até a segunda metade dos anos 1990.

1. Chegou a haver lista de produtos cuja importacdo era proibida (além dos tradicionais itens, como drogas ilicitas,
armas e outros itens, de importacao ilegal na maior parte dos paises), compreendendo algo como uma terca parte da
lista de itens que compdem a nomenclatura de mercadorias.
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A preocupacio com a diversificacio da pauta exportadora, estimulando cres-
cente participagao de produtos manufaturados, que supostamente se caracterizam
por maior elasticidade-renda da demanda e maior estabilidade de precos em com-
paragao com os produtos primdrios, levou a uma estrutura de incentivos viesada
no sentido de beneficiar os industrializados.”

O inicio do processo de envolvimento mais decisivo com vendas externas
programadas e mais diversificadas ocorreu em paralelo ao periodo de crescimento
expressivo da economia brasileira — o chamado “milagre brasileiro”, com cresci-
mento do produto interno bruto (PIB), superando os 10% anuais. Uma vez que a
estrutura de incentivos beneficiava os produtos manufaturados, isso deu origem
a um intenso debate sobre a eventual distor¢ao implicita na estrutura desses incen-
tivos. Eles favoreciam setores produtivos com maior intensidade de capital (pelo
peso da redugao ou eliminagio do IPI), diferentemente da presumida vantagem
comparativa da economia com grande contingente de mao de obra. Assim, a critica
era de que se estaria introduzindo, via politica de promogao de exportagoes, mais
um viés concentrador de renda (Baumann, 1985).

Em 1972, foi criado um dos instrumentos mais importantes para o esti-
mulo de exportagdes industriais: os programas especiais de exportagio (conhe-
cidos como Beneficios Fiscais a Programas Especiais de Exportagiao — Befiex),
que se somaram ao conjunto de outros incentivos. Seu atrativo bdsico era que
uma empresa que se comprometesse a internalizar volume significativo de
recursos via investimento e a exportar um montante determinado (segundo metas
pré-definidas em comum acordo com o governo) passaria a ter direito a importar
com isen¢io ou redugio de impostos (de importagio e sobre produtos indus-
trializados) os insumos que compdem sua linha de produgio destinada ao mercado
interno, em valor correspondente a uma porcentagem do montante exportado,
além de ter acesso ao crédito-prémio do IPI e a outros beneficios, como depre-
ciagdo acelerada.

Para garantir o cumprimento dos compromissos (a empresa deveria apresentar
saldo liquido de divisas positivo a partir dos primeiros anos do contrato), era
facultada também a importagao de bens de capital livre de impostos. Original-
mente pensado para poucas grandes empresas no setor de material de transporte,

2. Tyler (1976) oferece uma descricao detalhada da transicao de um sistema de substituicdo de importacées para a
politica de promocéo de exportagdes.
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esse programa foi gradualmente ampliado, em termos de setores e de empresas,
chegando a envolver mais de trezentos contratos.’

A isen¢do ou redugio dos impostos de importacio e do IPI com base nos
contratos Befiex correspondeu, entre 1976 ¢ 1985, em média, a 76% do valor
importado pelas empresas beneficiadas e a 21% do valor exportado por elas
(Baumann, 1990).

Considerando-se o conjunto dos incentivos as exportagdes,® inclusive os
concedidos via contratos Befiex, o grafico 1 ilustra sua evolucio no periodo de
maior intensidade: se considerados todos os incentivos — fiscais e de financia-
mento —, o exportador de manufaturas poderia contar com um volume total
de incentivos que correspondia de 50% a 70% do valor free on board (FOB)

exportado. Em 1982, esse percentual se aproximou de trés quartos do valor.

A preservagio de um percentual tao expressivo de incentivos ao setor expor-
tador teve claras repercussdes em termos or¢amentdrios. De fato, no inicio dos
anos 1980, foram intensas as discussoes relativas a disponibilidade e aos custos
dos recursos destinados a estimular exportagoes, bem como foi considerdvel a
pressdo por parte de agéncias multilaterais para a eliminagao do componente de
subsidios implicitos nessas transferéncias e sobre a necessidade de se reduzir o viés
anticomércio da politica econémica, por meio de maior abertura comercial.

No entanto, como se tratava da chamada “década perdida” em toda a
América Latina, em func¢io do stbito encarecimento do servico da divida
externa, era preciso contar com estimulos as vendas externas, a0 mesmo tempo
em que persistia o temor de que uma abertura comercial dificultasse ainda mais
a gestao da balanga de pagamentos. Durante a década de 1980, o ingresso de
investimentos estrangeiros ficou limitado basicamente a operagées de conversao
de divida externa.

3. Entre outras distor¢des, na negociacdo com as empresas, 0 governo frequentemente forcava o compromisso de
exportacbes além do valor pretendido pelos empresarios, 0 que aumentou o niimero de inadimpléncias. Além disso,
0 processo decisério era pouco transparente. As decisdes eram tomadas por um grupo formado por representantes
dos ministérios da Fazenda, do Planejamento e do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio, e um representante da
Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil (Cacex) participava das reunides, para apoio técnico, mas sem voto.
Como representante do entdo Ministério do Planejamento junto ao Befiex, presenciei em diversas oportunidades o
representante da Cacex determinar, com base na lista de itens cuja importacéo era pretendida pela empresa, quais
podiam e quais ndo podiam ser incentivados, com base apenas em sua propria percepgdo de existéncia de similar
nacional dos itens cuja importacdo era pleiteada pelas empresas.

4. Essas estimativas consideram como incentivos fiscais a isencdo do Imposto de Importagdo, do IPI, da Taxa de
Melhoramento dos Portos, do Adicional ao Frete para Renovagéo da Marinha Mercante (AFRMM), da Taxa de Expediente, do
Imposto sobre Operacdes Financeiras (IOF) e do depdsito compulsério sobre importacdes via drawback; e como incentivos
financeiros o financiamento de capital de giro — resolucdes ne 674/882, n° 950 e n° 643/883, do Conselho Monetario
Nacional (CMN), Certificado de Inscricdo para o programa de redesconto de titulos relativos a produgéo de itens a serem
exportados (CIC-Crege n° 14-11), e n¢ 68, do Conselho Nacional do Comércio Exterior (Concex), financiamentos a trading
companies, a investimentos no exterior, a elaboracdo de projetos, a entrepostagem, as exportacdes em consignacdo,
a promogao comercial no exterior, & venda de projetos e a comercializagao, o financiamento direto ao exportador e a
equalizagdo das taxas de juros externas, assim como a aliquota média geral de crédito-prémio.
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GRAFICO 1
Incentivos as exportagdes de manufaturados (1969-1985)
(Em %)’
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Fonte: Baumann (1990).
Nota: ' Equivale ao valor FOB das exportacGes de manufaturados.

Aos diversos incentivos existentes foi agregada a ativagdo do mecanismo do
Convénio de Crédito Reciproco, que constituiu um forte estimulo as exportagoes
de produtos manufaturados aos paises latino-americanos:’ tratava-se de um
mecanismo de clearing entre bancos centrais, o que possibilitava a realizagio de
operagoes com menor desembolso de divisas, algo muito importante em situagio
de escassez de moedas fortes na regiao.

Com a preocupacio de promover o desempenho exportador, a politica de
financiamento as exportagdes se tornou particularmente diversificada. Na avaliacio
do sistema de financiamento ao setor, um estudo publicado em 1986 (Baumann
e Braga, 1986) enfatizava que o sistema de financiamento existente desde meados
dos anos 1960 foi negativamente afetado por frequentes modificagdes em suas
linhas bdsicas e orienta¢do. Mas havia, na época, razodvel diversidade de linhas
de financiamento, favoravelmente compardvel com a variedade encontrada em
outros paises.

5. 0 mecanismo existia desde a década de 1960, mas foi de fato ativado vinte anos depois. Em meados dos anos
1980, chegou a viabilizar mais de 80% das exportacdes brasileiras de manufaturados para paises vizinhos.

6. Linhas de financiamento as exportacoes existentes em 1984: i) pré-embarque: Adiantamento sobre Contrato
de Cambio (ACC), Adiantamento sobre Cambiais Entregues (ACE), financiamento a comercializacdo de produtos
entrepostados, financiamento a producdo de produtos exportaveis — recursos dos bancos comerciais mais
recursos Finex (recursos que as autoridades monetarias colocaram a disposi¢do dos bancos para assegurar as
empresas beneficiadas a reducéo de seus custos financeiros) —, financiamento a producdo e comercializacao
de empresas comerciais-exportadoras, financiamento a producdo para itens com ciclo de produgdo de mais de
180 dias, financiamento a produgéo (recursos do Banco do Brasil); ii) apoio e complementacao: financiamento a
exportacdo em consignacao, a promocdo comercial no exterior, a investimentos no exterior, para custear gastos
com elaboracdo de projetos destinados ao exterior e para compra de equipamentos destinados a execucdo de
obras no exterior; e iii) financiamento direto ao exportador ou ao importador, equalizacao de taxas de juros e
financiamento de servicos de engenharia.
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A canalizagdo dos recursos disponiveis demandava, contudo, alguns ajus-
tes, uma vez que era realizada por um nimero reduzido de bancos, implicando
fragilidade dos tomadores ao negociarem as condi¢oes contratuais. Havia grande
restrigao a expansao das atividades do setor, imposta pelas limitagoes no seguro de
crédito,” o que representava um forte inibidor a amplia¢io do niimero de empresas
na atividade exportadora, em fungio das dificuldades em obter financiamento
de pré-embarque.

No inicio dos anos 1990, debateu-se sobre a criacio de um banco de
comércio exterior — seguindo a experiéncia de boa parte dos paises industrializados —
como alternativa as limitagoes institucionais a captacio de recursos e a provisao
de seguro de crédito, mas essa ideia ndo prosperou. Essa tentativa frustrada levou
a reconstitui¢io do financiamento publico via Finamex, gerido pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) (em 1990, para
empresas exportadoras de maquinas e equipamentos), e Programa Proex, no Banco
do Brasil (em 1991, reintroduzindo o mecanismo de equalizagio e modalidade
p6s-embarque), como discutido na segio trés.

2.2 A politica de importacoes

Até o final dos anos 1980, a politica brasileira de importagdes se caracterizou pela
preservacdo da estrutura bdsica de tarifas de importacio determinada pela Lei das
Tarifas, de 1957. A primeira alteragio dessa estrutura, decorridos trinta anos, teve
inicio em 1987. Além de inalterada, essa estrutura era superposta por um conjunto
variado de regimes especiais de importagdo, que permitia redu¢io ou isencio de
Imposto de Importagio a entidades religiosas, universidades e diversos outros
agentes, o que dificultava a prépria avaliagio das barreiras comerciais adotadas.
Um desses regimes — utilizado em diversos paises e aceito nas regras do Acordo
Geral de Tarifas e Comércio (General Agreement on Tariffs and Trade — GATT)
e depois da Organizagaio Mundial do Comércio (OMC) (e que permanece em
vigor) — é o de drawback, adotado em 1966, que consiste em isentar de tributos
os itens importados que comporio os produtos a serem exportados.

No Brasil, as importacoes estao sujeitas — além do pagamento do Imposto
de Importagio — ao pagamento adicional de IPI, ICMS, AFRMM e, desde 2004,
também ao Programa para Integragao Social (PIS) e Contribuigao para Financia-
mento da Seguridade Social (Cofins). Assim, em lugar de alterar as aliquotas do
Imposto de Importagio, é possivel conceder beneficios aos importadores alterando
a incidéncia desses outros tributos.

7. O sistema era caracterizado, além disso, pela inexisténcia de mecanismos adequados de seguro, monopolizado
pelo Instituto de Resseguros do Brasil (IRB), sem ser atividade prioritéria desse organismo, e predominantemente
concentrado no resseguro de financiamento de crédito de pos-embarque.
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Nas décadas de 1970 e 1980, a politica de importagdes permaneceu bastante
cautelosa, a partir do diagndstico da existéncia de determinismo estrutural de
déficit na balanca de servigos, caracteristico de uma economia em estdgio mediano
do processo de desenvolvimento econdémico.® A isso se somou, apds os dois
choques dos pregos do petréleo e da subida expressiva dos juros bdsicos na eco-
nomia norte-americana, o temor de que qualquer iniciativa mais liberalizante da
entrada de importagdes poderia ser vital para o equilibrio das contas externas.

A partir de meados da década de 1980, a economia brasileira passou a con-
viver com uma novidade sem precedente, assumindo o compromisso de criacio
de um espaco econdmico comum com economias vizinhas do Cone Sul. Isso
permitiu a redugdo cautelosa de barreiras as importagoes de alguns produtos no
comércio bilateral, com base em negociagoes de protocolos especificos. Ao mesmo
tempo, as limitagoes ao equilibrio comercial foram reduzidas com o desempenho
exportador junto a outras economias da regido, facilitado tanto pela permanéncia
dos incentivos contratados pelo Befiex quanto pela reativa¢io do mecanismo do
Convénio de Pagamentos e Créditos Reciprocos (CCR).

A permanéncia de estrutura tarifdria inalterada por trés décadas levou a
politica de importacoes a ser caracterizada por um conjunto de casuismos, pela
criacio de regimes especiais de importagio ou pela concessdo esporddica de
redugoes tarifdrias por parte do Conselho de Politica Aduaneira (CPA), colegiado
composto por treze representantes de agéncias de governo e por trés confederagoes
do setor privado (industria, agricultura e comércio).

Para dar uma ideia do processo e da demanda reprimida por acesso a impor-
tagoes, entre 1980 e 1988, de um total de 2.665 casos analisados pelo CPA, 94%
das decisdes foram no sentido de redugio ou isengao do Imposto de Importacio.
Os pleitos eram submetidos por instituigdes oficiais, embaixadas e consulados,
empresas ou associagdes de produtores. Nesse periodo, 78% das demandas foram
apresentadas por sindicatos de produtores e empresas, um reflexo da inadequagao
da estrutura tarifdria, e em 63% dos casos a alegagio era de inexisténcia de produgio
nacional similar aos produtos cuja importagio se pretendia liberar (Baumann, 1993).

Em 1988, havia sido aprovado um cronograma de modificagio gradual da
estrutura do imposto sobre importagoes, o que foi — em trinta anos — a primeira
alteracio da chamada Lei das Tarifas, de 1957. Em 1990, esse cronograma foi
acelerado de forma significativa, a0 mesmo tempo em que houve mudanca
expressiva na institucionalidade publica a cargo da politica comercial externa,
assim como a elimina¢do dos chamados regimes especiais de exportacio e de
diversas barreiras nio tarifdrias.

8. Foram recorrentes as alegacoes de defesa da politica adotada com referéncia ao art. XVIIl do GATT, que permitia
preservacdo de barreiras a importacées em situacdes de ameaga ao equilibrio do balango de pagamentos.
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O temor inicial quanto ao comércio externo foi gradualmente substituido
por uma visao — compartilhada por outras economias na regiao — que a Comissao
Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) chamou, em diversos do-
cumentos, de “regionalismo aberto”. A busca de complementaridade com os paises
vizinhos via comércio se mostrou importante para viabilizar um “aprendizado”
para os novos exportadores (que iniciavam a experiéncia de exportar em negdcios
com paises vizinhos, para depois se aventurar em mercados mais competitivos),
a0 mesmo tempo em que o maijor acesso a itens importados ajudou no combate
a pressdo sobre os pregos internos, reduzindo margens de ganhos em setores oli-
gopolizados e contribuindo para estimular a competitividade via importagao de
insumos. De fato, a énfase em politicas de combate a processos inflaciondrios em
vérias economias contemplava também processos de abertura comercial.

Em 1990, houve uma importante reforma das institui¢oes a cargo da for-
mulagio da politica comercial externa, com a extingao dos dois drgios centrais, o
CPA e a Cacex, € a criagio da Secretaria de Comércio Exterior (Secex), no Ministério
da Industria e Comércio.

Em 1994, foi antecipada (para setembro) a adogao da TEC do Mercosul,
prevista para ser implementada a partir de janeiro do ano seguinte. A média simples
(no ponderada) das tarifas de importagio, que era de 32% em 1990, foi reduzida
para 13% em 1995. De um universo transacionado de 13.428 produtos (classi-
ficacio a dez digitos), ndo menos que 11.183 (83%) tiveram redugio de tarifa
(Baumann, Rivero e Zavattiero, 1998), o que motivou a frequente associaco da
adogio da TEC com um processo de abertura da economia.

O fato de a TEC do Mercosul passar a vigorar no pais significou uma perda
de autonomia na condugio da politica tarifdria, uma vez que qualquer modifi-
cagdo na estrutura da tarifa precisa ser aprovada pelos quatro paises-membros do
Mercosul. Para implementar redugées tarifdrias pontuais para produtos especifi-
cos, requeridas em determinadas conjunturas, o governo precisou incluir parte
dos produtos na lista de excegao nacional do Mercosul, que posteriormente foi
modificada em novas listas, com aliquotas vélidas por um ano.

O processo de abertura da economia retrocedeu no periodo de 1995 a
1998, apés a crise do México, em dezembro de 1994, quando se tornou invidvel
o financiamento do déficit comercial crescente (decorrente da valorizacio da
taxa de cAmbio e da ampliagdo da abertura comercial no inicio do Plano Real).
As barreiras mais importantes (¢ menos explicitas) haviam sido retiradas em
1990, e, como consequéncia, foram as tarifas ¢ a taxa de cAmbio que afetaram as
importagoes durante toda a década. Em novembro de 1997, o governo aumentou
temporariamente as tarifas em 3%, para reduzir o déficit em transagdes correntes
ante a crise financeira internacional.
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A opgao por maior abertura esteve ademais associada — apds 1994 — ao
processo de aproximacio com outras economias do Cone Sul e & prépria 16gica
do programa de estabilizagao de precos, que demandava maior concorréncia por
parte de produtos competidores externos.

Essa vinculagao com o nivel de pregos internos proporcionou — tanto no
Brasil quanto em outros paises da América Latina — um papel especial a abertura.
Naio apenas consideracoes de eficiéncia produtiva estavam envolvidas. O compro-
misso politico com a sinalizagio aos agentes econdmicos da importincia atribuida
a essa politica levou, por exemplo, a que os paises da regiao “consolidassem” a
totalidade de suas tarifas junto 8 OMC.” A América Latina permanece com o destaque
de ser a Unica regido com a totalidade de suas tarifas “consolidadas” na OMC.

De modo semelhante, um dos pilares da politica de estimulo ao setor expor-
tador desde o final dos anos 1960 havia sido a relativa garantia de preservacio do
valor real da taxa de cAmbio, por meio de minidesvalorizagoes que — com poucos
periodos de exce¢do — buscaram preservar o diferencial de paridade com outras
moedas. A partir de 1994, a légica do novo enfoque de politica de pregos sem
indexadores demandava, diferentemente, o rompimento de todo tipo de inércia
na formagio de pregos, e com isso a sinaliza¢io aos agentes econémicos passou a
ser menos previsivel que no modelo anterior.

Em termos institucionais, e dada a superposicio de atribuigoes entre diversas
agéncias de governo no que se refere a politica comercial externa, foi criada
em 1995 a Cimara de Comércio Exterior (Camex), vinculada ao Conselho de
Governo da Presidéncia da Reptblica, com as funcoes de ser o espago para discussao
e consolidagio das posicoes dos diversos ministérios e de definir as diretrizes da
poh’tica externa, inclusive as negociagbes comerciais internacionais.

Nos trinta anos desde o final da década de 1960, quando passou a ser objetivo
explicito a inser¢do nos mercados internacionais de maneira mais diversificada,
em termos de produtos e de mercados de destinos, a politica comercial externa
brasileira adotou uma postura quase mercantilista, dada a preocupagao em pre-
servar e ampliar o saldo comercial a cada ano.

Digamos que seja quase mercantilista porque nao se tratava apenas do culto
a acumulacio de divisas per se, mas porque, uma vez superado o ceticismo em
relagao a capacidade de exportar — tipico de diversas economias em desenvolvimento,
e que se convencionou chamar de “pessimismo das exportagoes” —, passou-se a
preservar a cautela em relagio a importagdes com base na visao de que era preciso

9. Tarifa “consolidada” é o nivel méximo que uma tarifa pode atingir, conforme registro junto a OMC. As tarifas
“aplicadas” ndo podem superar esse limite, sob pena de o pais infringente ter de negociar esse novo nivel com todos
os demais membros da OMC.
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assegurar saldos expressivos no comércio de mercadorias para poder fazer face aos
desequilibrios nas transa¢oes em servigos.

As crises financeiras externas certamente refor¢aram e muito essa interpre-
tagao. Sobretudo a partir das crises mexicana (em 1995) e asidtica (em 1997),
passou a ser consenso na literatura econdmica a importincia de cada economia
poder contar com a seguranga proporcionada por um estoque expressivo de
divisas, o que reforga a preocupagio com a preservagao e a amplia¢io do saldo
comercial, entre outras medidas. Mesmo com o reconhecimento de que um acesso
ampliado a itens importados contribui para a competitividade e, portanto, para o
préprio desempenho exportador, a abertura comercial passou a ser aceita, mas
dentro dos limites determinados pela preocupa¢io maior: o equilibrio contdbil
das contas externas.

3 A POLITICA COMERCIAL MAIS RECENTE

Como serd mostrado a seguir, permanece vilida a observagao de que também no
periodo recente os graus de liberdade e a criatividade sao bem maiores no caso da
politica de estimulo as exportagoes.

A resisténcia a uma politica mais liberal com relagio a importagoes perma-
nece basicamente preservada, ao longo do tempo, com pequenos ajustes. Além
das razdes j4 mencionadas, como a preocupacio com o saldo comercial, seja para
cobrir desequilibrios em transacoes correntes, seja para tornar possivel a maximi-
zagao dos niveis de reserva de divisas, para fazer face a choques externos, a se¢io 4
discute um pouco da economia politica subjacente a resisténcia a uma abertura
comercial mais ampla.

3.1 A politica de exportacoes

Na primeira metade da década de 1990 — tanto por razdes internas quanto por
normas aprovadas na OMC —, foram abolidos diversos mecanismos de incentivo,
como os subsidios fiscais, houve mudanca significativa na institucionalidade
governamental dedicada ao comércio exterior, além de redugao substancial dos
recursos destinados ao financiamento de exportagoes, e foi extinto o Befiex.!
A taxa de cAmbio acumulou forte valorizacio até 1998.

A légica passou a ser de que o estimulo genuino as exportagoes, sustentdvel
no tempo, seria decorrente das medidas de aumento de competitividade estrutural
da economia e da liberalizacio das importagoes.

10. Um aspecto pouco considerado é que os incentivos via Befiex afetaram um percentual expressivo (mais do que a
terca parte) das exportacdes brasileiras de produtos manufaturados até meados da década, apesar de esse mecanismo
haver sido extinto em 1990. A explicacéo se encontra nos prazos dos contratos ja firmados a época da extingao do
programa e nos valores envolvidos nesses contratos.
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Houve ainda um aperfeicoamento do sistema de financiamento e de seguro
de crédito ao setor exportador, foram adotadas agdes para aumentar a eficiéncia e
reduzir custos na infraestrutura de transportes e servigos de portos e procedeu-se
a uma gradual desvalorizagao cambial.

Em 1991, foi criado o Programa de Financiamento as Exportacoes (Proex), com
recursos or¢amentdrios ¢ gerido pelo Banco do Brasil, para apoio as exportacoes de
bens e servigos, proporcionando condigoes de financiamento semelhantes as obtidas
nos mercados internacionais, segundo duas modalidades: o financiamento direto e a
equalizagdo de taxas de juros.

No mesmo ano, foi criado o Finamex, no BNDES, com duas modalidades
de financiamento, para apoio a inddstria nacional de bens de capital na con-
corréncia com outros paises. O Finamex pré-embarque financia a producio de
itens de ciclo longo de produgio e comercializacio, basicamente bens de capital
destinados a exporta¢do; e o Finamex pds-embarque refinancia as exportagoes das
empresas brasileiras de bens de capital, por meio do desconto de titulos e docu-
mentos correspondentes as transagoes com outros paises.

Em 1993, foi criado um mecanismo (Sistema Integrado de Comércio
Exterior — Siscomex) para a facilitagao de tramitagio documental dos exporta-
dores, por sistema informatizado. Nesse mesmo ano, foi criado o Programa de
Geracio de Renda (Proger), linha de financiamento em moeda local para a
produgao de até 100% do valor de bens exportéveis e promogio comercial de expor-
tagoes, que beneficia empresas pequenas, com receita anual de até R$ 5 milhoes,
que tenham sede no Brasil. O programa tem custos mais baixos que outras
linhas de crédito porque ¢ financiado com recursos do Fundo de Amparo

ao Trabalhador (FAT).

Em 1996, a chamada Lei Kandir ampliou a ndo incidéncia de ICMS, de
modo a estimular também as exportagdes de produtos primdrios e semielaborados,
assim como a prestagdo de servicos ao exterior.

Em 1997, foi criado o sistema de Regime Aduaneiro Especial de Entreposto
Industrial sob Controle Aduaneiro Informatizado (Recof). Trata-se de instrucio
normativa que regula a importagao de produtos, visando estimular a produgio in-
dustrial e a exportagio. Por esse mecanismo, é suspenso por um ano o pagamento
de PIS, Cofins e IPI incidentes sobre as importagoes destinadas a transformagao
industrial e a producio de bens para exportagio. O programa ¢ basicamente vol-
tado para beneficiar as atividades no setor aerondutico, na inddstria automotiva,
em semicondutores e na inddstria de eletronicos de alta tecnologia, para empresas
com capital igual ou maior que R$ 25 milhées. As vendas no mercado interno
de produtos beneficiados pelo Recof sao sujeitas as taxas incidentes sobre todas as
importagoes e outras penalidades.
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A partir de 1997 — sob forte influéncia do choque externo associado a
chamada crise asidtica —, iniciou-se um envolvimento mais expressivo do setor
privado com a atividade de seguro de crédito ao comércio exterior, com a criacao
da Seguradora Brasileira de Seguro de Crédito (SBCE), tnica institui¢ao autori-
zada a operar o seguro de crédito para exportagio em operacoes de médio e longo
prazos, cobrindo riscos de tipo comercial, politico e extraordindrios.

Também foi criada em 1997 a Agéncia Brasileira de Promogio de Exportagoes
e Investimentos (Apex), com o propésito de coordenar e implementar politicas de
promogio das exportacoes, com foco nas empresas de pequeno e médio portes. E
encarregada, além disso, de atrair investimentos estrangeiros, com os objetivos de
aumentar e diversificar as exportagoes brasileiras, aumentar a inser¢io das empresas
brasileiras nos mercados externos e abrir novos mercados.

A SBCE passou a contar, a partir de 1999, com cobertura do Fundo de
Garantia de Exportacoes (FGE), a cargo do IRB, e, a partir de 2006, a cargo da
Secretaria de Assuntos Internacionais do Ministério da Fazenda. A SBCE pro-
porciona seguro de risco comercial para operagdes de até 180 dias, para bens de
consumo, ou até dois anos para alguns equipamentos. A cobertura ¢ de até 90%
do valor segurado e nio pago, garantida por recursos proprios da SBCE. Para
operagoes de mais de dois anos de prazo, a seguradora opera como agente do
governo federal, e a cobertura ¢ feita com recursos do FGE, administrado pelo
BNDES e composto por recursos do orgamento federal, o que torna o programa
vulnerdvel a disponibilidade de recursos e a desvalorizacdo cambial. A cobertura
garantida pode atingir 95% dos riscos comerciais e até 100% dos riscos politicos
e extraordindrios. Os prémios sdo calculados para cada caso especifico.

Em 1999, foi constituido o Fundo de Aval para Micro e Pequenas Empresas
Exportadoras e reformulado o Fundo de Garantia para a Promogao de
Competitividade (FGPC). Com isso, consolidou-se um sistema publico de apoio
as exportagoes baseado em um tripé: créditos do BNDES Exim (financiamento
produgio nacional de mdquinas, equipamentos, bens de consumo, e outros bens
e servicos, para exportacio), seguro de crédito a exportagio e mecanismo de
equalizagao do Proex.

Em 2005, foi criado o Regime Especial de Aquisi¢do de Bens de Capital
para Empresas Exportadoras (Recap), que permite a suspensio do pagamento de
PIS e Cofins sobre a compra de bens de capital novos locais ou importados,
a serem incorporados aos ativos da empresa. Para isso, a empresa deve ter ex-
portado pelo menos 50% de sua receita no ano calenddrio anterior a demanda
pelo uso do mecanismo e deve se comprometer a exportar esse percentual nos
dois anos seguintes.
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Também em 2005 foi criado o Regime Especial de Tributacio para a Pla-
taforma de Exporta¢io de Servigos de Tecnologia da Informacio (Repes), que
permite a suspensio da incidéncia de PIS e Cofins na aquisi¢ao de bens locais ou
importados e sobre servigos de tecnologia da informagao, bem como de IPI sobre
a importagao de novos produtos (desde que sem similar nacional) para incorpo-
ragdo nos ativos da empresa. As empresas beneficiadas devem ser dedicadas exclu-
sivamente ao desenvolvimento de soffware e a provisao de servicos de informdtica
e de telecomunicagoes e devem exportar pelo menos 80% de sua receita anual.

Em 2007, as empresas exportadoras de bens e servigos passaram a nio ser
mais obrigadas a internalizar a totalidade de suas receitas em divisas, podendo
manter seus recursos no exterior. No mesmo ano, foram criadas por lei as Zonas
de Processamento de Exportagio, que sio dreas geograficas demarcadas. As em-
presas em operagao nessas zonas ¢ facultado importar bens e servicos com isengio
de Imposto de Importagao, IPI, PIS, Cofins e AFRMM. As empresas devem ex-
portar 80% de sua produgao. Bens e servigos vendidos no mercado interno, assim
como os bens e servigos empregados na produgio desses vendidos internamente,
sdo sujeitos a todos os impostos incidentes sobre importagoes.

Ainda em 2007 foi criado o programa BNDES Exim, para provisio de
crédito a produgio de determinados itens. So elegiveis os produtos com um
contetido nacional de 60%; itens com percentual mais baixo sao considerdveis,
a partir de andlise especifica. A lista de produtos passiveis de serem beneficia-
dos compreende 70% das linhas tariférias brasileiras. O objetivo do programa
¢ promover a exportagio com maior valor adicionado localmente, portanto a
andlise foca o percentual de contetido nacional. Todas as empresas exportadoras
podem ter acesso aos recursos.

Em 2010, a Receita Federal e a Secex ampliaram o escopo do mecanismo de
drawback, que passou a permitir a suspensio ou a isengao de impostos nao apenas
sobre insumos importados, mas também na compra local de insumos que com-
poem a produgio para exportagio. Além disso, o beneficio passou a ser estendido
também para empresas que compram bens locais ou importados para produzir
bens intermedidrios a serem usados por outra empresa na fabrica¢ao de produtos
a serem exportados (drawback intermedidrio).

Também em 2010 o BNDES criou o Exim Automadtico, para o financia-
mento das exportacoes brasileiras de bens de capital para paises da América Latina
e da Africa. Trata-se de linha de crédito de fornecedor (supplier’ credit) para bancos
localizados fora do territério nacional e acreditados junto ao BNDES. Os crité-
rios sdo definidos a cada caso, até um limite de US$ 200 milhées, por até cinco
anos. Os recursos sdo desembolsados para o exportador nacional apds o embarque
dos produtos.
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Outra linha de crédito criada no BNDES foi a de financiamento de
pré-embarque, para viabilizar a producio de bens de capital para exportacio. As
empresas beneficiadas devem ter sua sede e administragao no territério nacional.

Em 2011, foi criado o Regime Especial de Reintegracao de Valores Tributdrios
(Reintegra). Ele permitia aos exportadores de produtos manufaturados recuperar
os custos com impostos sobre a cadeia de produgao, como o Imposto sobre Servigos
(ISS), o Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF) e a Contribuicio de Inter-
ven¢ao no Dominio Econémico (Cide), até um valor mdximo correspondente
a 3% da receita com exportagoes pela empresa. O valor correspondente seria
recebido como pagamento ou usado como crédito sobre impostos federais. Esse
mecanismo operou até o final de 2012, quando foi extinto.

Ainda em 2011 foi criado o Fundo para o Financiamento de Exportacoes,
para viabilizar as vendas externas de bens e servicos de empresas de menor porte
(com receita anual de até R$ 60 milhdes), formado com recursos do governo
federal (R$ 1 bilhdo) e de outras empresas, sendo administrado pelo Banco do
Brasil pelos mesmos critérios do Proex.

Além desses, foi relangado o programa Revitaliza Exportagio, criado em 2007
e novamente lancado em 2011, para financiar empresas exportadoras de qualquer
tamanho que atuem em setores afetados negativamente pela crise internacional.

Essas sdo linhas de crédito especificas. Além delas, permaneceram em ope-
ragdo — ja desde algum tempo — os chamados ACC, mecanismos de mercado que
financiam até a totalidade do valor a ser exportado em periodo futuro, ACE,
que repassa recursos aos exportadores correspondentes a itens ja embarcados para
o exterior, bem como o ACC Indireto, que financia empresas comercializadoras
e produtores de matérias-primas, insumos ¢ material de embalagem na produgao
de itens a serem exportados.

Em 2012, foi criada a Agéncia Brasileira Gestora de Fundos Garantidores e
Garantias (ABGF), para — como o nome indica — prover garantias a operagdes de
exportacdo de grandes projetos de infraestrutura, analisados a cada caso.

Também em 2012 foi criado o Plano Nacional da Cultura Exportadora
(PNCE), com o objetivo de promover o aumento do nimero de empresas exporta-
doras no pais. As empresas interessadas sao atendidas por comités estaduais, a partir
de metodologia especifica, segundo o setor e as necessidades de cada empresa.

Em 2014, o Reintegra foi recriado e tornado permanente, 20 mesmo tempo
em que foi descontinuado o fundo de apoio as exportacdes com recursos do FAT.
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O acesso ao Recof (que permite a suspensao, por um ano, do pagamento de
Imposto de Importagio, IPI, PIS e Cofins sobre os insumos usados na produgao
de produtos a serem exportdveis) foi flexibilizado em 2016, da mesma forma que
houve diversos ajustes no programa BNDES Exim.

No final da década de 2010, pela primeira vez, o sistema de provisio de
garantias de crédito encontrou problemas para operar, em virtude das dificuldades
de pagamento de parte de alguns paises beneficiados com créditos de fornecedor.
Dada a dependéncia de recursos orcamentdrios, essa simultaneidade se mostrou
mais expressiva do que a disponibilidade de recursos, e o sistema foi for¢ado a
praticamente parar suas operagoes de financiamento. Passaram a ser discutidas
no governo propostas para mudar a légica do sistema, com maior participagao
de recursos privados.

Entre 2017 e 2019, as operagoes de provisdo de garantias ao setor exportador
foram fortemente reduzidas, em funcio da situagio peculiar de inadimpléncia
simultdnea de contratos de financiamento a uns poucos paises, associada a
restri¢des na disponibilidade de recursos fiscais. Em 2020, foi iniciado o processo
de reforma do sistema brasileiro de apoio crediticio oficial a0 comércio exterior.
No modelo tradicional, os recursos da arrecadacio de prémios ou de gestao do
patriménio nao podem ser empregados para pagamento de indenizagoes; busca-se
uma alternativa que permita maior flexibilidade, sem dependéncia de autorizagao
em lei orcamentdria, para esses propositos.

Em 2021, foi implementada na Secex uma plataforma digital voltada para
fomentar as operagdes de comércio exterior, sobretudo de empresas de menor
porte. Com esse mecanismo, a empresa pode identificar, comprar e consumir ser-
vicos voltados as exportagoes, tanto antes como apds o fechamento dos contratos.

Esse conjunto de incentivos as exportagdes teve como foco, além de maxi-
mizar o influxo de divisas pela via comercial, promover a diversificagio da pauta
exportadora, no sentido do aumento da participagio de produtos mais elaborados,
com maior valor agregado internamente e, supoe-se, com maior elasticidade de
renda e prego de demanda.

O grafico 2 mostra que esse objetivo nao foi bem-sucedido, uma vez que,
em trés décadas, essa participacdo nas exportagdes totais de fato se reduziu de
forma quase linear, de 59% em 1993 para nao mais que 25% em 2020 ¢ 2021.
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GRAFICO 2
Exportacdes de manufaturados em relacdo as exportagoes totais (1989-2021)
(Em %)
70
60
50
40
30
20
10
0 r— 1 1 1 T T T T T T T T T T T T 1
[<2] — m wn ~ (2] — m wn ~ (=2} — m wn ~ o -
[} (=) =2 (=2} [=2) (=] o o o o o — — — — — o
(2] [=)] o (%] (2] (<)) o o o o o o o o o o o
— — — — Ll - (] o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ (o]

Fonte: World Development Indicators (WDI)/World Bank.

O efeito-prego sobre os produtos exportados explica parte desse resultado,
dados os periodos de boom das chamadas commodities: nao apenas o valor total
exportado aumentou de forma substantiva como a entrada expressiva de divisas
resultante desse boom provocou excesso de oferta no mercado interno de divisas,
valorizando a moeda nacional e reduzindo a atratividade da atividade exporta-
dora. Um indicador desse efeito é a taxa efetiva de cAmbio, que reflete a relagao
das variagbes cambiais e estruturas de pregos internos do Brasil comparativa-

mente a outros paises. O grifico 3 mostra a tendéncia decrescente dessa taxa,
sobretudo nas duas dltimas décadas.

GRAFICO 3
Taxa de cambio efetiva real: exportacédes (IPA-DI)
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Fonte: Ipeadata.
Obs.: 1. Valores de 2010 = 100.
2. IPA-DI — Indice de Precos ao Produtor Amplo-Disponibilidade Interna.
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Parte da queda na participagio dos manufaturados nas exportagdes ¢ devi-
da, também, ao desempenho em termos de volume exportado, ponto que pode
ser ilustrado por uma simples estatistica. Ao se considerar o periodo desde o ano
2000, os precos internacionais dos manufaturados exportados pelo Brasil varia-
ram 99%, entre o minimo em 2003 e 0 mdximo em 2011. Nesse mesmo periodo,
o volume exportado variou 85%, entre o minimo em 2000 e o mdximo em 2007.

Esses nimeros enfraquecem em comparagio com as variagdes registradas
nas exportagoes da agricultura e da pecudria, no mesmo periodo: 212% de variagao
de precos entre o minimo, em 2002, e o maximo, em 2011, e ndo menos que
352% em volume, entre o minimo registrado em 2001 e o mdximo, em 2020.

E mais: a0 mesmo tempo em que os dados para agricultura e pecudria
apresentam aumento quase linear e pronunciado do volume exportado desde
o inicio da série, em 1996, para os manufaturados, o volume exportado ficou
praticamente estdvel desde 2009.

Esses ndmeros sdao um reflexo claro das condicées extraordindrias da demanda
externa por commodities, explicadas por diversos fatores, inclusive climdticos, e
das condigoes especificas no mercado de manufaturados, com pregos afetados por
progresso técnico e pelo aumento na oferta, associado a participacio de exporta-
dores asidticos. Mas refletem também, de modo preocupante, a baixa competiti-
vidade da manufatura brasileira, sobretudo quando se considera que a demanda
por esse tipo de produto tende a ser mais estdvel do que a demanda por produtos
menos elaborados.

Os incentivos absorvidos pelo setor industrial para suas exportagdes evitaram
certamente um resultado menos favordvel, mas nao foram suficientes para superar o
efeito conjunto de algumas deficiéncias internas e de eventuais barreiras no acesso
a mercados externos. As indicagdes mostradas nesta subse¢io sio sugestivas de
que a politica de incentivos as exportagdes tem se caracterizado de forma sistemdtica
por uma variedade expressiva de mecanismos, com baixo grau de coordenacio e
ainda menor avaliacio dos seus efeitos.

3.2 A politica de importacdes

No caso das importagdes, a estrutura tarifdria reflete, em grande medida, as
alteracoes adotadas na década de 1990, com a aceleragao do processo de abertura,
seguida da entrada em vigor da TEC do Mercosul.

Uma novidade foi o fortalecimento da equipe a cargo das andlises de
mecanismos de defesa comercial e dos instrumentos de combate as importagoes
ilegais, na Secex do Ministério da Industria e Comércio. A eliminagao dos regimes
especiais de importagao e do uso frequente de quotas e controles quantitativos
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reforcou o papel da tarifa aduaneira como mecanismo de prote¢io. Ao mesmo
tempo, contudo, os graus de liberdade para sua modificacio foram substantiva-
mente reduzidos com a adogao da TEC, porque qualquer alteragao de aliquota
tem de ser negociada com os parceiros do bloco.

Essa maior rigidez na estrutura tariféria levou a intensificagio do uso de meca-
nismos de defesa comercial, assim como do recurso mais frequente ao instrumento
dos ex-tariférios (redugio por tempo determinado a 2% ou 0% do imposto sobre
a importagdo de bens de capital e de bens de informdtica e de telecomunicagoes —
descritos a um nivel mais detalhado do que os capitulos da Nomenclatura Brasileira
de Mercadorias — que nao tenham comprovadamente produgio similar nacional) e
das listas de excecdo tempordrias a que cada pais-membro do Mercosul tem direito.

Para vidrios analistas, a renova¢io — em mais de um periodo — de autorizacio
para importar determinado produto sob a forma de ex-tarifdrio ¢ indicativa da
nao existéncia de producio nacional, e a aliquota correspondente deveria ser
simplesmente zerada. Um dos problemas ¢ que isso implica aplicar para todo um
capitulo da nomenclatura de mercadorias uma aliquota que se justifica apenas
para um item determinado.

Em 2004, o governo brasileiro langou a Politica Industrial, Tecnolégica e
de Comércio Exterior (PITCE). No tocante a insercao internacional, as medidas
estiveram basicamente focadas em financiamento e promogao de exportagoes e,
em relagdo as importagoes, essencialmente na maior facilitagao de trimites: entre
2004 € 2008, a tarifa média aplicada passou de 10,4% para 11,5%, em fungio da
elevacio do nivel tarifirio em produtos nao agricolas (produtos quimicos, calgados,
téxteis e sobretudo vestudrio) (WTO, 20006).

Os diversos planos voltados para promover a competitividade e a recuperacio
do dinamismo industrial — a exemplo do Programa de Sustentagio do Investi-
mento, de 2009, do Plano Brasil Maior, de 2011, e do Plano de Aceleraciao do
Crescimento — basicamente focavam, no que se refere ao comércio exterior, na
promogio de exportagoes. As medidas propostas com rela¢io a importagoes eram
basicamente tdpicas e relacionadas com procedimentos, pouco ou nada relacio-
nadas com redugio de barreiras as importagoes.

De fato, em 2012, foram feitas alteragoes pontuais que elevaram a aliquota
do Imposto de Importagao para um conjunto de produtos, basicamente insumos

para a producio de pldstico e borracha e produtos de ferro e aco (Castilho e
Miranda, 2017).

Nesse mesmo ano, a Comissao de Comércio do Mercosul aprovou a adogao,
por cada pais-membro, de lista de excegdes 3 TEC, a ser aplicada por doze meses
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(renovéveis por igual periodo) para as importagdes de até cem produtos, segundo
classificagao de oito digitos da nomenclatura de mercadorias.

Adicionalmente, os paises-membros do Mercosul sio autorizados a redu-
zir as aliquotas de importagao associadas a quotas de importagao a até 2% para
até trinta itens em relagao aos quais hd comprovado problema de abastecimento
interno, por periodo de no maximo 24 meses, renovdveis por mais doze meses.

Esses regimes sao adicionais ao regime de importa¢ao sob drawback, que im-
plica a suspensao ou isen¢io de Imposto de Importacio, IPI, PIS, Cofins, ICMS
e AFRMM incidentes sobre insumos importados e que comporao itens a serem
exportados, além da facilidade — ainda pouco disseminada — da produgio em
zonas produtoras de exportagao.

Entre 2013 e 2017, o pais adotou o Programa de Incentivo a Inovagao
Tecnolégica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores,
conhecido como Inovar-Auto. Nio se tratava especificamente de uma medida
de controle de importagdes, mas, por ser uma iniciativa voltada para promover
o aumento de competitividade no setor automotivo por meio de investimentos
em engenharia, tecnologia industrial bésica, pesquisa e desenvolvimento e capa-
citagdo de fornecedores, era baseada no crédito de IPI, com o qual criava uma
condigao diferenciada para produtores instalados no pais.

Desde 2014, os procedimentos burocriticos para transagoes comerciais com
0 exterior — tanto exportagdes quanto importa¢oes — passaram a ser facilitados
pela criagio do Programa Portal Unico de Comércio Exterior. Em 2016, o pafs
ratificou o Acordo de Facilitacio de Comércio, da OMC.

Um setor administrativo particularmente valorizado pela politica comercial
recente ¢ o de inteligéncia comercial, por isso foi criada uma coordenagio especi-
fica na Secex, em 2019, para andlises dos efeitos de medidas de politicas.

A pandemia de covid-19 tornou premente a facilitacdo de importagio de
medicamentos, equipamentos ¢ insumos de uso hospitalar. Assim, em 2020, foi
acionada uma facilidade prevista no Tratado de Montevidéu e foi criada uma lista
de itens com aliquotas temporariamente reduzidas a zero. Além disso, em funcio
do impacto das medidas sanitdrias adotadas para lidar com a pandemia, foram
também reduzidas a zero as aliquotas de Imposto de Importagao de aeronaves e
aparelhos para treinamento de voo, assim como partes e insumos utilizados na
fabricagio, reparagio e manutencio desses itens, com base no diagndstico de
que esse foi um setor bastante afetado negativamente pelas medidas de cunho
sanitdrio durante a pandemia.

Duas outras medidas relevantes em 2020 foram a extin¢io do Sistema
Integrado de Comércio Exterior de Servigos, Intangiveis e Outras Operagoes que
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Produzam Variagdes no Patriménio (Siscoserv), que consolidava as estatisticas
relativas ao comércio exterior de servicos, e a modificacio do drawback na modali-
dade suspensio, que passou a ser baseada nas quantidades envolvidas na operacio,
e nao mais nos valores, com o objetivo de reduzir custos e atrair novas empresas.
Foi, também, reativado o Comité Nacional de Facilitacio de Comércio (Confac),
extinto em 2019, e que tinha o papel de orientar, harmonizar e supervisionar
as atividades operacionais dos érgaos da administragao publica relativas a im-
portagoes e exportagoes.

Ainda como forma de minorar os efeitos da pandemia, em 2021 foi permi-
tida a prorrogagdo, por um ano, dos prazos de drawback nas modalidades suspen-
s30 e isengio, e adotados novos procedimentos para a autorizagio para importar
material usado e para os itens ingressados no pais com beneficios fiscais. Houve,
ademais, avancos significativos nos processos de facilitagio dos trimites burocrdticos
para as operagoes de importagao e exportagio.

No final de 2021 e no inicio de 2022, foram reduzidas as aliquotas de
Imposto de Importacio incidente sobre alguns itens da cesta basica, como forma
de combater a pressao inflaciondria. A composicio das listas foi considerada, no
entanto, de compreensio nao imediata, ao incluir itens como importacio de jer
ski, dificilmente considerado como parte do consumo popular ou de influéncia
sobre os custos de produgio.

Em 2022, foi aprovada a reducio da TEC (por iniciativa do Brasil) em 10%
do Imposto de Importacio incidente sobre bens de capital e bens de informdtica
e de telecomunicagoes, afetando mais de mil itens, segundo a classificagao de pro-
dutos. Da mesma forma, foram reduzidas as aliquotas de Imposto de Importagao
incidentes sobre produtos relacionados a produgao de energia limpa.

4 ALGUNS EFEITOS E AS RAZOES PARA A PRESERVACAO DO STATUS QUO

As segoes 2 e 3 mostraram que a politica comercial externa do Brasil tem se
caracterizado por iniciativas de estimulo ao setor exportador, com muito mais
intensidade do que as eventuais reformas requeridas do lado das importacoes.
Mas a preservagao das restri¢oes a importar nao é sem custos.

Baumann e Kume (2013) mostram que, numa comparagio com outras oito
economias emergentes, o Brasil se destaca, preservando niveis muito mais eleva-
dos e praticamente inalterados das tarifas de importagao sobre bens de capital e
bens intermedidrios em 2000, 2005 e 2010, o que dificulta replicar aqui os ganhos
de competitividade observados em outras economias que passaram a produzir
segundo sua inser¢do em cadeias de valor. Uma condigao bdsica para participar
desses processos fatiados de producio é, precisamente, facilitar a movimentagao
internacional de insumos e de produtos finais.
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Essa situagdo tem implicagoes maiores. Por exemplo, Gazzoli e Messa (2017)
analisam os dados entre 1970 e 2007 e encontram que, para as tarifas de impor-
tagao de insumos, a redu¢do de 1 ponto percentual elevaria a produtividade em
1,8%. O mesmo estudo encontra efeito positivo sobre a produtividade associado
a elevacio de tarifa sobre produtos finais, uma vez que as empresas poderiam pas-
sar a cobrar pregos internos mais elevados. No entanto, e como previsto, o efeito
da reducio de tarifas de insumos tem impacto muito maior sobre a produtividade
do que a elevagao de tarifas sobre produtos finais.

Outro trabalho (Messa, 2017) encontra que, entre 1999 e 2012, houve perda
de produtividade total dos fatores do setor industrial, associada, sobretudo, ao
aumento de barreiras ndo tarifdrias &s importagoes.

A persisténcia de barreiras s importacoes permite que as empresas que
operam no mercado brasileiro tenham um ambiente de menor concorréncia e,
portanto, tenham possibilidade de ampliagio de margens via elevacio de precos
praticados no mercado interno. H4, implicito, além dos impactos sobre a produ-
tividade e a competitividade dos bens e servicos produzidos aqui, um efeito adi-
cional distributivo, uma vez que os individuos de maior poder aquisitivo podem
contar com a possibilidade de compras de itens bdsicos, como vestudrio, calcados
e outros itens, no exterior, enquanto as classes de renda mais baixa nao tém alter-
nativa, a nao ser pagar os pregos internos mais elevados.

As resisténcias a uma abertura comercial foram observadas mesmo quando
houve significativa redugao do nivel médio das tarifas, ao se antecipar a vigéncia
da TEC do Mercosul. J4 foi mencionado que essa decisao implicou a redugao de
aliquotas de Imposto de Importacao para um numero expressivo de itens,
além de ser frequentemente relacionada a um processo de abertura comercial,
ainda que parcial.

Como também jd mencionado, na reforma da politica comercial externa,
em 1990, houve a extingio de algumas institui¢des. A determinagao das aliquotas
de Imposto de Importacio passou de uma atribuiciao de um colegiado, o CPA,
com participa¢do de representantes também do setor privado, para uma responsa-
bilidade exclusiva de dois ministérios, o de Industria e Comércio e o da Fazenda.

E possivel argumentar, contudo, que houve perda de graus de transparéncia
com essa mudanca. Por exemplo, Baumann, Rivero e Zavattiero (1998) mostram
que, nos 27 meses compreendidos entre julho de 1994 (quando foi lancado o
Plano Real) e setembro de 1996, houve alguns produtos (medidos pela classifi-
cagao de dez digitos da nomenclatura de mercadorias) para os quais as aliquotas
nominais de Imposto de Importagio variaram entre seis e sete vezes, oscilando,
em alguns casos, entre 20% e zero e retornando a 19%, e assim sucessivamente.
Naio h4 légica econdmica que explique tal trajetdria. A Gnica fonte de explicacio
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possivel deve ser encontrada nos principios da economia politica da politica
comercial, em particular os mecanismos que possibilitam a influéncia dos agentes
interessados nos processos decisérios.

As decisoes governamentais com relagio a politica comercial sao resultantes
de dois vetores: as pressoes recebidas de parte das empresas envolvidas ou afetadas
indiretamente e as preocupagdes politicas com o bem-estar social (que compreende
o nivel de consumo da populacio, o poder de compra dos saldrios dos trabalha-
dores e o lucro das empresas; a ordem de prioridades varia segundo as opgoes
politicas da equipe no governo).

Os beneficios de uma abertura comercial sdo dispersos pelo tecido social,
compreendendo empresas e consumidores. E dificil identificar quem ganha
com o maior acesso a importagoes, portanto nao ¢ ficil mobilizar os poten-
ciais beneficidrios para pressionar em prol da abertura. Em sentido oposto, as
empresas potencialmente afetadas pela abertura se articulam para pressionar o
governo a atuar em conformidade com seus interesses. Quanto maior o niimero
de empresas em um setor e quanto mais concentradas suas unidades produtivas
em termos geograficos, mais ficil e expressiva serd a mobilizagdao contrdria a

abertura (Rodrik, 1995).

Do ponto de vista politico, grandes empresas representam um ndimero
expressivo de eleitores, e aos politicos nao interessa contrariar seus interesses. Isso
faz com que as empresas cujos processos produtivos tenham maior grau de inte-
ragio com 0s Processos em outros setores sejam mais propensas a se beneficiar da
preservagdo de barreiras que mantenham distantes os produtos que competem
com sua produgio (Caves, 1976).

A formulagio da politica econémica — inclusive a defini¢do da politica
comercial — ¢ sensivel & conjuntura econémica. Em momentos de baixo ritmo
de atividade econdmica, é mais fécil para as empresas pressionarem os governos a
resistirem a processos de abertura, e essa pressao serd mais intensa a medida que
os setores potencialmente afetados dependerem de tipos especificos de mao de
obra ou equipamentos.

Da mesma forma, em momentos de valorizagio da moeda nacional, é pre-
visivel a ocorréncia de pressoes internas para a adogao ou elevagio de barreiras
comerciais de diversos tipos, para evitar a concorréncia de produtos importados,
que se tornam mais baratos para o consumidor interno.

A institucionalidade, associada ao processo de definigao da politica comercial,
desempenha papel fundamental. Se niao existirem anteparos institucionais
que protejam os agentes de governo da pressao por parte de grupos interessados,
serd mais dificil para as autoridades resistir as pressoes de parte de grupos
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organizados, mais frequentemente associadas a adogao de barreiras (Busch e
Mansfield, 2010). As variagoes mencionadas anteriormente, de elevada frequéncia
em periodo de tempo limitado nas aliquotas de Imposto de Importacio, parecem
corroborar esse postulado da necessidade de proteger as instincias decisérias dos
mecanismos de pressao por parte de interessados. Essa protegao é igualmente rele-
vante quando se trata das préprias posi¢des dos técnicos, no tocante a suas reagoes
aos pleitos dos fabricantes em sua demanda por menor concorréncia externa.

Baumann e Messa (2017) analisam os dados para o periodo de 2005 a 2010
e encontram que o governo brasileiro concedeu um peso elevado (25%) ao lobby
das empresas em suas decisoes a respeito da politica comercial. Esse peso aumentou
para pouco mais de 35% entre 2011 e 2013.

A economia politica da politica comercial no Brasil ¢ claramente uma fonte
importante de explicagdo para o diferencial de trajetérias entre as politicas de
estimulo as exportagoes e as politicas cautelosas em relacio as importagoes, como
mostrado aqui.

A defini¢io dessa politica certamente deve levar em consideragio as faci-
lidades criadas pelas transacoes via internet. As compras online contribuem, de
imediato, para as iniciativas de facilitagao das transagoes, ao possibilitar a redugao
de trimites burocriticos e, com isso, reduzir custos. Mas tornam também mais
factiveis as vendas externas por parte de empresas de menor porte, inclusive para
mercados distantes em termos geogréficos, criando oportunidades de negécios.
Ao mesmo tempo, contudo, facilitam, da mesma forma, as importacoes de diver-
sos itens, sobretudo os de menor peso, contribuindo para o bem-estar do consu-
midor ao permitir o acesso a itens diferenciados e eventualmente de menor prego
e abrindo uma agenda adicional de discussao relativa aos procedimentos para a
tributagio dessas operagoes.

5 REFLEXOES FINAIS

O livro-texto de economia ensina que o equilibrio das contas externas de uma
economia sé ¢ alcangdvel de forma sustentada por um periodo significativo de
tempo se corresponder ao equilibrio nos diversos mercados.

Em outras palavras, se houver repressio salarial como forma de baratear
os produtos para venda externa, em algum momento essa situagio se tornard
insustentdvel. Se houver excesso de demanda por bens e servicos, isso provocard
elevagao de precos, o que tornard as exportagoes mais caras e invidveis. Se houver
excesso de demanda por capital, isso elevard a taxa de juros, encarecendo todo o
ciclo produtivo €, consequentemente, 0s produtos € 0s servigos a serem comercia-
lizados. Na hipétese de o equilibrio no comércio de mercadorias com o exterior
ser feito via repressao a importagoes, isso levard a economia a uma situagdo abaixo
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do seu “6timo”, provavelmente com menos emprego dos fatores de producao. Se

g ¢
houver excesso de demanda por divisas, isso elevard o preco da divisa em relacao
a moeda nacional, encarecendo o processo produtivo.

Um equilibrio s6 é sustentdvel e “adequado” se ocorre com pouca interferén-
cia governamental sobre os mercados. A economia brasileira foi, por um tempo,
referéncia de pais em desenvolvimento que conseguiu diversificar sua estrutura
produtiva ¢ como economia que se destacava pela multiplicidade de incentivos
ao setor exportador.

A preocupagio em assegurar margens positivas de retorno aos projetos voltados
para vendas externas sempre teve como foco a geragio de situagdes confortdveis na
balan¢a comercial. E, de fato, jd sao muitos os anos em que a obten¢ao de superdvits
comerciais ¢ praticamente uma caracteristica estrutural da economia brasileira.

No entanto, as intervengdes no mercado de cimbio com o objetivo de
assegurar a rentabilidade da atividade exportadora se mostraram um indexador
de precos, com multiplos efeitos internos sobre os precos de diversos setores,
realimentando processos inflaciondrios.

A concessio de incentivos variados — subsidiados ou nao — mostrou a debi-
lidade de depender de disponibilidade fiscal, em propor¢io direta ao crescimento
dos valores transacionados: seu sucesso em promover exportagoes intensifica sua
dependéncia da disponibilidade de recursos.

Raramente o discurso oficial, desde a década de 1960, deu énfase ao desem-
penho comercial externo a ser obtido a partir dos ganhos de competitividade
derivados da reducio de custos para o produtor, em cujo caso naturalmente o
acesso a insumos importados teria feito parte da agenda de politicas.

A trajetéria da politica comercial externa do Brasil — em seu aspecto mais
visivel, o dos estimulos as exportagoes e das tarifas de importagio — reflete um
claro viés em favor dos estimulos. Como mostrado aqui, houve bem mais iniciativas
de promover as vendas externas do que de viabilizar acesso mais amplo a bens
e servicos importados. Isso é notdvel, tanto pelo conjunto de evidéncias com-
parativas com outras economias competidoras quanto pela simultinea abertura,
renovada e ampliada ao longo do tempo, em relagao aos fluxos de capital.

Como dito ao longo do capitulo, as explicagoes estio relacionadas a um
diagnéstico de determinantes estruturais das transagdes correntes e a componentes
de economia politica, refletidos no poder persuasivo por parte dos beneficiados
pela preservagao das barreiras.

O advento das transacoes por via eletronica deverd contribuir para reduzir
em parte o grau de concentra¢o no mercado interno pelas grandes empresas em
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alguns setores, ao viabilizar importagdes mais baratas e eventualmente de quali-
dade distinta da produzida no pais. Ao mesmo tempo, deverd criar oportunidades
para que empresas menores venham a intensificar suas vendas externas, a custos
de transacio mais reduzidos. E certamente um facilitador, mas o ponto essen-
cial continua a ser a necessidade de reconhecimento amplo de que a preservagao
de barreiras tem custos que comprometem a competitividade das exportagoes de
modo geral e que é preciso lidar com essa situacio.

A sustentagao de uma situagio confortdvel, superavitdria, na balanga co-
mercial depende de iniciativas para assegurar nao apenas a diversificagio de pauta
como forma de reduzir os impactos das variagoes ocorridas em mercados especi-
ficos, mas sobretudo a criagao de condi¢des de retorno nos projetos voltados para
a atividade comercial externa que assegurem competitividade pela via de redugao
nao artificial de custos de producio e de comercializagao.

Do ponto de vista interno da economia, isso naturalmente envolve a recon-
sideragio do enfoque adotado até aqui com relagdo a importagdes.

Além dos argumentos para justificar a cautela em relagdo a um acesso
mais amplo a importagdes com base nos interesses locais, como sugerido, hd
a questdo da conjuntura global, mais determinante. Como j4 mencionado nos
capitulos anteriores, uma das reagdes aos efeitos da globalizagio, aos impactos
econdmicos da pandemia e & guerra na Ucrinia tem sido o reavivamento do
protecionismo, tanto aberto como dissimulado como politica industrial via
substitui¢ao de importagoes.

De fato, a trajetdria observada nas tltimas décadas de construgao gradual de
um ambiente de livre comércio estd sendo colocada em risco por uma sucessao
de medidas t6picas adotadas, sobretudo, por economias de renda elevada. Nesse
contexto, pareceria ingénuo advogar em favor da abertura comercial unilateral,
uma vez que os demais mercados sinalizam crescente protecionismo.

H4 que se considerar, contudo, que, mesmo em um ambiente crescentemente
“nacionalista” em termos comerciais, os produtores e consumidores nacionais
poderiam se beneficiar com reducdo de custos de produgio, maior diversidade e
melhor qualidade dos bens e servicos disponiveis.

O argumento aqui nao ¢ de uma abertura comercial ampla, por razoes
ideolégicas, mas da inclusao de uma politica comercial com maior convivéncia
com bens e servicos importados no planejamento da politica de crescimento
econdmico. Isso deve ser feito de forma compativel e simultinea a projetos
de aumento de competitividade promovidos de maneiras adicionais variadas,
incluindo reforma tributdria, complementaridade produtiva ao nivel regional,
reducdo de barreiras de infraestrutura e diversos outros aspectos. O que ¢
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excessivamente custoso ¢ a economia brasileira seguir preservando seu tradicional
isolamento comercial em relagao ao resto do mundo.

Como serd discutido no capitulo 7, boa parte dos ganhos de competiti-
vidade observados em diversas economias participes de processos produtivos
geograficamente dispersos estd associada as facilidades para importar insumos
e componentes.

Do ponto de vista externo, isso demanda também alteragio das condi¢oes
de acesso a mercados, pela via de acordos comerciais. Acordos sdo vias de mao
dupla e ndo prosperam quando a perspectiva de uma das partes tem conotagio
mercantilista. Ampliar o escopo negociado implica rever a postura defensiva
adotada até aqui em rela¢io a concorréncia externa.

A permanéncia de situagoes em que produtos brasileiros siao ofertados em
mercados relevantes em condi¢oes menos favordveis do que os produtos de con-
correntes, por conta de redugoes negociadas de barreiras por parte destes tltimos,
certamente nio alimenta expectativas muito favordveis quanto ao desempenho
comercial futuro.

A entrada em operagio de alguns acordos envolvendo um ntimero expressivo
de paises, os chamados mega-acordos, com preferéncias no acesso aos mercados
dos paises participantes e tratamento de diversos outros temas com implicagoes
sobre o fluxo de bens e de servigos, complica a situagao relativa de uma economia
que nao participa desses exercicios.

O tema dos acordos comerciais é o foco do préximo capitulo.



