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CAPITULO |

Produtividade no Brasil: Evolucao e Canais de Crescimento

Edison Benedito da Silva Filho'
Roberto Ellery Jr.2

Fernando de Holanda Barbosa Filho?
Jodo Maria de Oliveira*

1. INTRODUCAO

E bem documentado na literatura que a produtividade no Brasil é baixa e tem crescido
pouco ao longo das Gltimas décadas.® Esse fraco desempenho compromete a capacidade de
crescimento do Pais a longo prazo e de superacdo do seu enorme passivo no campo social,
agravado por sucessivas crises econdmicas e politicas equivocadas do Estado brasileiro.

A superacdo da estagnacdo econémica da Brasil demanda, portanto, a implementacgéo
de ampla agenda de reformas voltadas a ampliar a eficiéncia de sua estrutura produtiva e dar
sustentacdo ao crescimento do Pais a longo prazo. E, ao contrario do senso comum, ndo ha
dicotomia entre essa agenda de produtividade e a das politicas publicas voltadas a mitigar as
enormes caréncias sociais do Pais. De fato, a necessidade de priorizacdo de gastos sociais
enfatiza, ainda mais, a urgéncia da reconstrucdo de uma matriz de instituicdes econdmicas que
permitam a geracdo de mais empregos e renda e oferecam oportunidades de ascenséo social
permanente aos mais pobres.

Este documento busca contribuir para o debate sobre a consolidacdo de instituicdes
econdmicas eficientes no Brasil, que fomentem a produtividade dos agentes e acelerem a

acumulacdo de riqueza no Pais, devolvendo ao Estado as capacidades financeiras e regulatorias

! Pesquisador da Diretoria de Estudos e politicas Setoriais, de Inovagdo, Regulacéo e Infraestrutura do Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea).

2 Bolsista do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional — PNPD do Programa de Mobilizacdo
da Competéncia Nacional — PROMOB vinculado a Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais, de Inovagéo,
Regulacéo e Infraestrutura do Ipea. Professor do Departamento de Economia da Universidade de Brasilia (UnB).
% Bolsista do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional — PNPD do Programa de Mobilizagéo
da Competéncia Nacional - PROMOB vinculado & Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais, de Inovacéo,
Regulacéo e Infraestrutura do Ipea e pesquisador do Instituto Brasileiro de Economia (FGV lbre).

4 Pesquisador da Diretoria de Estudos e politicas Setoriais, de Inovacdo, Regulacio e Infraestrutura do Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea)

S A esse respeito, ver Ferreira et al. (2008), Gomes et al. (2003) e Ellery Jr. (2017). Parte da explicacdo para a
baixa produtividade do Pais pode estar relacionada também a problemas de mensuracao dessa variavel econdémica.
Barbosa Filho e Pessda (2013) argumentam que parte do desempenho ruim da produtividade total dos fatores
(PTF) na década de 1980 decorre de mudancas nas horas trabalhadas que ndo foram captadas em medidas de
produtividade como as realizadas em Ferreira et al. (2008). Contudo, ainda que questBes relacionadas a
metodologia de mensuragdo expliquem parte do problema da produtividade no Brasil, ndo ha evidéncias de que a
correcdo dessas medidas alteraria o quadro geral de baixo dinamismo da estrutura produtiva do Pais. Ver Ellery
Jr. (2014).
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necessarias para fazer frente as demandas crescentes de uma sociedade pujante e diversa. Para
esse objetivo, ndo pretende ser inédito ou revolucionario em suas ideias, mas, antes, consolidar
um conjunto de proposi¢6es inspiradas nas melhores praticas de politicas publicas consagradas
na literatura e na experiéncia internacional. E, em primeiro lugar, nas licdes do proprio
aprendizado brasileiro — com suas peculiaridades e contradi¢des, mas, também com seu

otimismo e criatividade.
2. PANORAMA DA PRODUTIVIDADE NO BRASIL

Iniciamos nossa discussdo com um breve panorama da evolugédo da produtividade no
Brasil no periodo recente, em que se evidencia o progressivo esgotamento dos fatores que
mobilizaram a economia brasileira no passado. O diagnostico adequado da situacdo da
produtividade no Pais é essencial para a recomendacdo de uma agenda de reformas de
politicas publicas que permita devolver o dinamismo a economia brasileira.

Primeiramente, consideremos a evolugdo do produto interno bruto (PIB) e do PIB per
capita no Brasil entre 1947 e 2021. Como pode ser visto na Tabela 1, ap6s um longo periodo
de crescimento da renda per capita entre 1950 e 1980, periodo no qual o Brasil chegou a
dobrar a sua renda per capita em intervalos inferiores a 15 anos, o crescimento econémico

estagnou.

Tabela 1: Taxa de crescimento

PIB PIB per capita
1947-1960 7,3 43
1960-1970 6,0 32
1970-1980 8,3 59
1980-1990 1,6 -0,5
1990-2000 2,5 09
2000-2010 35 24
2010-2020 01 -0,7
2003-2008 4,7 35
2010-2016 0,2 -0,6
2016-2021 09 01
1947-1980 7,2 45
1981-2021 2,1 08

Fonte: elaboracéo propria.

A Tabela 1 mostra que, entre 1947 e 1980, o Brasil cresceu a uma taxa média de 7,2%
ao ano. O pico desse crescimento ocorreu na década de 1970, quando o Pais avangou 8,3%

ao ano em média, permitindo uma expansao do PIB per capita da ordem de 5,9% ao ano.
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Entre 1947 e 1980, o crescimento do PIB per capita foi expressivo, alcangcando uma média
de 4,5% ao ano, suficientes para fazer o PIB per capita dobrar a cada 16 anos.® Contudo,
desde entéo, o ritmo de crescimento do Pais diminuiu, sensivelmente, na esteira de sucessivas
crises econdmicas. O PIB per capita cresceu, entre 1981 e 2021, a uma taxa media de apenas
0,8% ao ano ritmo que Ihe possibilitaria dobrar de tamanho apenas em periodos superiores a
86 anos — um resultado muito ruim para um Pais de renda média, com enorme passivo social
a ser enfrentado.

Apos as reformas de liberalizacdo e modernizacdo econdmicas realizadas a partir de
década de 1990, o declinio da produtividade da economia brasileira observado nos anos
anteriores deu lugar a uma lenta recuperacéo.’ Entretanto, essa reversdo nao foi suficiente para
estabelecer uma trajetdria robusta de crescimento nos anos seguintes. Como resposta, o governo
brasileiro optou pelo abandono parcial da agenda de reformas e retorno as politicas de estimulos
com lideranca do gasto publico na formacdo de capital do Pais, similares aquelas usadas nas
décadas de 1950 a 1970.

Em meados da segunda década do século XXI, apds uma série de incentivos ineficazes
gue culminaram no esgotamento financeiro do Estado brasileiro, a economia do Pais entrou em
crise mais uma vez. Assim como a decada de 1980 do século XX, a década de 2010 do século
XXI1 também foi uma década perdida. Uma nova agenda de reformas foi apresentada a
sociedade a partir de 2016; porém sua implementacéo foi interrompida pela pandemia de covid-
19, mais uma vez frustrando a expectativa de retomada do crescimento da economia brasileira
e da capacidade de o Estado fazer jus as crescentes demandas sociais.

A Figura 1 mostra a produtividade total dos fatores (PTF) calculada para o Brasil ao
longo das Gltimas duas décadas. Apo6s a queda observada até 2005, teve inicio um periodo de
recuperacdo que perdurou até 2011, com breve interrupc¢éo por forca da crise internacional de
2008. Contudo, a partir da segunda década do século XXI, é observada novamente uma forte

queda na produtividade do Pais, que permanece entdo estagnada desde 2016.

® Para mais detalhes, ver Barbosa e Barbosa Filho (2014).
" Ver Ferreira et al. (2008) e Ellery Jr. (2017).
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Gréfico 1: PTF no Brasil
Produtividade Total dos Fatores no Brasil, 2001 a 2019, 2001 = 100

Y=AK*(Lh)"™
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Fonte: PWT 10.0

Fonte: elaborac&o propria.

Os dados do Gréfico 1 evidenciam o esgotamento do crescimento da produtividade no
Brasil. Sdo diversas as causas dessa exaustao; a fim de identifica-las com precisdo, é necessario,
em primeiro lugar, analisar, em maior detalhe, a contribuicdo dos fatores produtivos para o
crescimento da renda do Pais.

A Tabela 2 apresenta a decomposicdo da renda per capita anual do Brasil no periodo
compreendido entre 1981 e 2021, que inclui as duas décadas consideradas “perdidas” em termos

de crescimento econémico, bem como os impactos da pandemia da covid-19 para a economia

brasileira.
Tabela 2: Decomposicéo da renda per capita (% a.a.)

Y PHT JT TE TP BD
1981-1990 0,3 -0,5 -0,5 01 0,8 04
1990-1994 1,0 0,8 -0,3 -0,6 0,5 0,6
1994-2002 1,0 0,4 -0,2 -0,5 0,6 0,7
2002-2010 2,6 2,2 -0,4 0,3 01 05
2010-2016 -0,5 0,3 -0,4 -0,5 -0,2 0,3
2016-2018 0,7 13 -0,8 -0,4 0,6 0,0
2018-2021 -0,3 0,4 04 -0,3 -0,7 -0,1
1981-2021 0,8 0,6 -0,3 -0,2 0,3 04

Fonte: elaboragdo propria com dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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Legenda: Y — PIB per capita.
PHT — produtividade hora do trabalho.
JT — jornada de trabalho média.
TE — taxa de emprego da economia.
TP — taxa de participacdo do trabalho (raz&o entre a populacdo economicamente ativa e a populacdo em
idade ativa).
BD - razéo entre a populagdo em idade ativa e a populacéo total, representando o impacto do bonus
demografico.

Na Tabela 2, é possivel observar que o bonus demografico, que havia sido o fator mais
relevante associado ao crescimento da economia brasileira nas ultimas décadas do século XX,
recuou ao longo dos ultimos anos, tornando-se negativo a partir de 2018 (ELLERY Jr., 2014;
BONELLLI, 2014). Isso significa que desperdigamos um periodo de crescimento “mais facil”
com politicas econdmicas equivocadas e auséncia de priorizacdo dos componentes mais
relevantes ao desempenho econdémico a longo prazo, tais como a formacao de capital humano
e 0 aprimoramento das instituicoes.

Agora, para acelerar o crescimento da economia, devemos buscar um mercado de
trabalho mais eficiente, com menor taxa de desemprego e maior taxa de participacao, de modo
a alcancar maior produtividade do trabalho para o estoque de capital disponivel no Pais. O que
exige a retomada da agenda de reformas estruturantes dos anos 1990, negligenciadas por
sucessivos governos em prol de outros objetivos sociais e politicos. Na auséncia de profundas
transformacfes econémicas e institucionais, o Pais permanecera preso a uma “armadilha de
renda média”, em que o baixo dinamismo produtivo e o envelhecimento populacional induzem
0 acirramento de conflitos distributivos e impdem novas pressdes sobre um Estado com

dificuldades crescentes para se financiar e executar politicas publicas.
3. CANAIS DE CRESCIMENTO DA PRODUTIVIDADE

No ambito deste livro, além do diagnéstico de possiveis causas do comportamento da
produtividade na economia brasileira, cabe também uma discuss@o fundamentada sobre um
conjunto de temas de politicas publicas na economia que afetam a produtividade e de maneira
estrutural tém contribuido com a relativa estagnacdo de nossa produtividade.

A seguir, apresentamos essa discussao sobre como a produtividade se relaciona com
quatro temas de politicas publicas essenciais: tributacdo, inovacao, crédito e infraestrutura. A
compreensdo sobre como esses canais impactam o crescimento econdmico € essencial para o
desenho de propostas de intervencdo governamental visando aumentar a eficiéncia da estrutura

produtiva do Pais e 0 bem-estar para as futuras geragdes.
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3.1. TRIBUTACAO

Existem varios caminhos pelos quais o sistema tributario pode afetar a produtividade da
economia — seja fornecendo incentivos para alocagéo de capital e trabalho entre firmas e setores
que enfrentam diferentes estruturas tributarias, alterando o mix de capital e trabalho usado pelas
empresas, criando barreiras a entrada e estimulando a oligopolizacdo, seja aumentando o
tamanho do setor informal na economia. Vérias dessas distor¢cdes estdo presentes no atual
sistema tributéario brasileiro.

Uma notoria distor¢do decorre da excessiva complexidade do sistema tributario, para
além de sua carga na economia brasileira. As firmas brasileiras figuram entre as que despendem
mais horas para cumprir suas obrigaces fiscais na comparagdo com outros paises (ARNOLD;
GRUNDKE, 2021). Estimativas apresentadas pelos autores sugerem que, se 0 tempo destinado
pelas empresas no Brasil para essas atividades burocraticas fosse semelhante ao da Organizacéo
para a Cooperacédo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), haveria uma reducao de custos da
ordem de 3,5% do PIB pelo remanejamento dos recursos humanos e de capital hoje alocados
para essas tarefas.

A complexidade tributaria pode atuar ainda como barreira a entrada em setores
concentrados, reduzindo a competicao e o incentivo ao investimento produtivo e inovagdo, com
reflexos negativos para a trajetéria da PTF. E, juntamente com a tributacdo do trabalho, induz
0 aumento da informalidade, reduzindo a produtividade da economia como um todo.
Igualmente, politicas voltadas a mitigar os efeitos negativos da tributacdo, por meio de regras
especiais para as firmas menores, podem desestimular seu crescimento futuro, distorcendo a
alocacdo de capital e trabalho na economia em favor de arranjos produtivos menos eficientes.

O sistema tributario brasileiro é frequentemente criticado pela elevada complexidade e
pelo alto custo de compliance de todas as suas obrigacGes legais. Além de possuir muitos
impostos em cascata, 0 sistema brasileiro também possui sistemas especiais de tributacdo que
privilegiam grupos econémicos em detrimento do restante da economia, penalizada ndo apenas
com a elevacdo da carga tributaria, mas tambem com as distor¢des induzidas por esses
subsidios.

Como ressalta Appy (2017), as distor¢des tributarias impactam um pais de diversas
formas. Primeiro, a mudanca de precos relativos ocasionada por uma tributacdo muda a escolha
dos individuos. Outro impacto refere-se a forma como a estrutura produtiva se organiza: seja
na sua localiza¢do, no seu tamanho, seja na integracdo vertical ou fragmentacao da producéo

provocada por incentivos tributarios.

12
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Tradicionalmente, as distor¢Ges dos sistemas tributarios sdo avaliadas em termos de
perdas de bem-estar ou impacto sobre produto e produtividade. Ou seja, avalia-se a perda de
eficiéncia do sistema tributario por meio de perdas de eficiéncia econdmica ou de perdas de
consumo.

Em face das profundas distor¢Bes causadas pelo regime tributario sobre a economia,
politicas voltadas a aumentar a eficiéncia produtiva deveriam, a principio, buscar remover
tributos que afetam diretamente o capital e o trabalho, substituindo-os por outros com menos
impacto sobre o uso de fatores, a exemplo dos lucros e dividendos financeiros (RADOSLAW;
TOEWS, 2018). Todavia, uma tributacdo excessiva sobre o retorno financeiro das empresas
pode desestimular o investimento produtivo e a inovacdo, além de, no limite, estimular sua
migracao para outros paises que oferecam maiores beneficios fiscais.

Além disso, a eliminacdo de subsidios estimula a saida das firmas menos produtivas do
mercado, permitindo melhor alocacdo de recursos, com impactos positivos sobre o crescimento
de longo prazo e o0 bem-estar da sociedade (ACEMOGLU et al., 2018). Contudo, é importante
ressaltar que a busca pela neutralidade e pela eficiéncia na arrecadacdo de impostos e na
concessdo de subsidios ndo enfrenta o problema das desigualdades socioeconémicas, cuja
reducio também constitui um dos objetivos essenciais do sistema tributario.®

Num sistema tributario caro, complexo e desigual, como o brasileiro, mesmo as
pequenas firmas competitivas poderiam sair do mercado caso ndo houvesse um regime
simplificado a que pudessem se vincular. No entanto, a baixa formalizacdo das empresas
nacionais, mesmo diante desses beneficios fiscais, sugere que a relacdo custo-beneficio da
formalizacdo, ainda, é bastante desfavoravel no Pais (MONTEIRO, 2016).

De fato, regimes simplificados mal desenhados podem induzir e perpetuar padrdes
organizacionais ineficientes, que reduzem a produtividade do Pais a longo prazo.® Os incentivos
tributarios fazem com que os empreendimentos se organizem de forma a permanecerem
menores, para assim pagarem menos impostos. No caso brasileiro, os diferenciais elevados de

carga fiscal e complexidade — entre o sistema normal de tributacéo, o de lucro presumido e o

8 Araujo (2019) argumenta que tributar setores mais intensivos em capital reduz a produtividade da economia
ainda que possa melhorar a distribuicdo de renda. Guo et al. (2019) estabelecem uma relacdo negativa entre
progressividade e produtividade; porém, essa relagdo pode ser invertida quando a entrada e saida de firmas passa
a ser endogena ao modelo. Dessa forma, o efeito da tributagdo na produtividade pode depender de regulacGes
envolvendo entrada e saida de firmas do mercado.

® Barbosa Filho e Corréa (2017) mostram que o Brasil possui um peso desproporcional de empresas pouco
produtivas na comparacdo com outros paises. Dessa forma, politicas publicas que prolongam a operacdo de
empresas pouco produtivas acabam por reduzir a produtividade agregada da economia.

13
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Simples — podem fazer com que empresas optem por ndo crescer nem adotar praticas mais
eficientes e, ainda assim, permanecam no mercado devido as vantagens tributarias.
Particularmente relevante para discussdo sobre reforma tributaria no Brasil sdo as
simulacdes da adogdo ampla de um modelo de impostos sobre o valor agregado, atualmente em
discussdo no Congresso. Analisando o sistema tributario chinés, Yu e Qi (2022) estimam um
aumento de produtividade da ordem de até 14,6% para as firmas apds a migracdo para 0 modelo
de valor agregado, com maiores efeitos para empresas privadas, de grande porte, intensivas em
capital e que enfrentam restri¢cbes de crédito. A principal razdo desse ganho de eficiéncia é a
reducdo do peso da carga de impostos sobre o investimento produtivo das firmas, que também

sdo incentivadas a despender mais gastos com pesquisa e inovagao.

3.2. INOVACAO

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

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

Em termos praticos, uma legislacdo desenhada, por exemplo, para dificultar a ado¢édo
de tecnologias poupadoras de méao de obra com objetivo de aumentar o nivel de emprego pode
acabar por reduzir a produtividade do pais de forma significativa. Outro exemplo sdo tentativas
de baratear precos de insumo importantes, e.g. energia, que acabam por encarecer 0 uso de
tecnologias poupadoras desse insumo. Desse modo, o incentivo para aumentar a produgdo com
energia mais barata pode resultar em desincentivo para a adogédo de tecnologias mais eficientes.
Mais eficaz do que politicas de beneficios setoriais seria buscar eliminar barreiras a
concorréncia e a disseminacéo tecnologica, combatendo monopdlios e promovendo a abertura
econémica (PARENTE; PRESCOTT, 2002).

A competicdo teria a dupla fungdo de incentivar empresas a usar tecnologias mais

produtivas e reduzir o poder de mercado de lobbies para defender interesses das empresas
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incumbentes (HOLMES; SCHMITZ, Jr. 2010; PARENTE; PRESCOTT, 1994; 2002).
Contudo, a relacdo entre competicdo e inovacdo pode ser ambigua para alguns mercados em
que ha grande heterogeneidade entre as firmas, sobretudo, em termos de distancia em relacéo a
fronteira tecnolégica (BOONE 2001; AGHION et al., 2005). Esse parece ser o caso da
economia brasileira, em que grandes empresas, em setores modernos da inddstria e servicos,
coexistem com uma miriade de pequenas firmas com baixa produtividade, razéo pela qual os
formuladores de politicas devem atentar-se a heterogeneidade da estrutura produtiva ao
implementarem medidas voltadas a inovacdo por meio da promocéo da concorréncia.

Outro canal relevante que conecta a inovagdo e a produtividade é a participacdo de
firmas locais no comércio internacional. A abertura da economia ja agiria como um indutor de
maior nivel de competicdo, ndo apenas pela entrada de firmas estrangeiras com melhores
técnicas produtivas, mas também pelo incentivo maior a inovacéo por parte das firmas nacionais
que decidem exportar (CASSIMAN et al., 2010).

Comparado a seus vizinhos e outros paises de renda similar, o Brasil ndo investe pouco
em inovacdo. Em 2019, os gastos de pesquisa e desenvolvimento (P&D) no Pais foram de
1,21% do PIB.%° Contudo, esse patamar € bastante inferior ao dos paises avangados e também
de outros emergentes, sinalizando um distanciamento do Brasil em relacéo as economias mais
dinamicas no cenério global (PINHEIRO; FIGUEIREDO, 2017). Mais importante: ao contrario
do que ocorre nesses paises, aqui o investimento em inovacado é liderado pelo governo, com
participacdo reduzida do setor privado. Isso implica também um descasamento do progresso
técnico do Pais com as necessidades do setor produtivo, que se reflete na baixa quantidade de
patentes registradas por pesquisadores brasileiros, ndo obstante sua participacao relevante em
publicagbes cientificas.!

Avaliando as politicas de fomento a inovacdo no Brasil, Pacheco e Corder (2010) as
classificam nas seguintes categorias: i) operacdes ndo reembolsaveis e subvengdes, ii) crédito,
iii) capital de risco e iv) incentivos fiscais.

A primeira esta relacionada a fundos setoriais e contribuices compulsérias, com a
Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) sendo o mais importante agente catalisador desses
recursos. As operacOes de crédito tém presenca destacada da Finep e do Banco Nacional de
Desenvolvimento Social (BNDES), complementados por institui¢cdes regionais de fomento. O
crédito de risco também é liderado por Finep e BNDES, mas possui alcance ainda bem limitado

10 Fonte: Tab. 2.1.3 Indicadores C&T&I, MCTI, 04/2022.
11 Menezes-Filho e Kannebley-Janior (2013) indicam que o Brasil possuia 2,7% do total de publicagdes em
periddicos cientificos, mas somente 0,1% de patentes.
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no Pais. Por fim, temos os incentivos fiscais, entre os quais se destacam a Lei de Informatica e
a Lei do Bem.

Kannebley Junior e Porto (2012) indicam que a Lei do Bem conseguiu alcangar o
objetivo de elevar o gasto privado em P&D no Brasil. No entanto, somente empresas que
apresentam demonstrativos financeiros apurados com o lucro real se beneficiam dos
mecanismos dessa lei. De modo que, em geral, pequenas e médias empresas ndo sdo assistidas
pelo programa, um problema similar ao que ocorreu com o Programa de Desenvolvimento
Tecnologico Industrial (PDTI), que antecedeu a Lei do Bem (AVELLAR, 2009; AVELLAR;
ALVES, 2008).

Ja a Lei de Informatica combina politicas de protecdo ao mercado doméstico,
componente nacional e investimento em inovacdo. Devido ao seu teor protecionista e centrado
no favorecimento do conteddo nacional, essa legislacdo acabou, de fato, por prejudicar a
inovacdo tecnoldgica no Pais, ao reduzir a competicdo e 0 acesso a novas tecnologias para as
firmas nacionais. Kannebley Jr. e Porto (2012) demonstram que, mesmo ap6s décadas de sua
criacdo, a Lei de Informatica ndo logrou alcancar efeito significativo sobre os investimentos em
P&D no Brasil.

3.3. CREDITO

A alocacdo de capital entre firmas e setores da economia é uma das principais fungdes
do sistema financeiro. Um sistema financeiro eficiente deveria direcionar capital para firmas
(ou setores) mais produtivos, retirando recursos dagqueles menos produtivos. Caso nao siga esse
padrdo, o sistema financeiro pode contribuir para ma alocacdo de recursos na economia,
reduzindo seu nivel de produtividade geral.

Como visto, a composicao (qualidade) do investimento impacta a produtividade mais
do que seu volume (quantidade), com investimentos de longo prazo, guardando uma maior
relacdo com a elevacao da PTF, de modo que politicas voltadas a expansao e ao aprofundamento
do mercado de crédito podem ser relevantes para estimular o crescimento da produtividade ao
viabilizarem investimentos de maior impacto na economia. Em especial, medidas destinadas a
reduzir o grau de restricdo ao crédito enfrentado pelas empresas e completar seu acesso ao
mercado financeiro podem levar a um aumento da produtividade ao reduzir o custo de
investimentos de longo prazo e melhorar a alocacao de capital na estrutura produtiva (AGHION
etal., 2010, HASSAN et al., 2015; 2017).

O mercado brasileiro de crédito caracteriza-se por profundas imperfeicdes, que

comprometem o0 acesso das firmas — em especial, as micro e pequenas — a canais estaveis de
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financiamento adequados ao volume financeiro e maturacdo de seus projetos. Embora tenha se
expandido significativamente nas ultimas décadas, o volume de crédito do Pais ainda é
relativamente baixo na comparagdo com outras economias de renda similar. Mais relevante,
quase metade das empresas brasileiras ndo tem acesso ao crédito, mesmo com o historicamente
elevado spread da taxa de juros na economia brasileira (CAVALCANTI; SANTOS, 2022;
ZEIDAN 2020).

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

Embora a Lei de Recuperacdo e Faléncias tenha constituido grande avanco para a
mitigacdo desses problemas,*? o Pais ainda permanece distante de outras nacdes em termos de
eficiéncia do marco regulatério no mercado de crédito. O Indicador de Execucédo de Contratos
do Doing Business coloca o Brasil na 1242 posicdo entre as 190 economias estudadas. O tempo
médio processual no Pais é de 731 dias e encontra-se estagnado pelo menos desde 2006. Um
credor leva em média 9 anos de prazo para recuperar seu capital, com ou sem garantias
contratuais.

Além da escassez por forca de restricdes econdmicas (e.g. falta de poupanca interna) e
institucionais (inseguranca juridica, auséncia de protecdo aos credores, etc.), também a
volatilidade do crédito pode comprometer os investimentos de longo prazo e o crescimento da
produtividade. Essa caracteristica € mais marcante em paises em desenvolvimento, onde a
recorréncia de crises econdmicas e instabilidade politica resulta em maior aversao ao risco, com
reversdes abruptas dos ciclos de expansao de crédito que prejudicam a evolucdo da PTF no
tempo (BRZOZOWSKI, 2018). Mesmo em paises avancados, a presenca de restricdes ao
crédito ainda produz efeitos negativos sobre a produtividade do trabalho (FRANKLIN et al.,
2019).

Esses resultados sdo comumente usados para justificar a acdo de bancos publicos como
fornecedores de crédito as firmas, complementando o financiamento privado ou mesmo
liderando ciclos de expansdo de crédito na economia. Tais bancos poderiam corrigir as

imperfeicdes no mercado financeiro, especialmente ao direcionarem recursos para empresas

12 Fonseca e Doornik (2022) estimam o impacto da expanséo de crédito no Brasil sobre emprego e salérios a partir
da reforma da Lei de Faléncias. Os autores encontram uma elevagdo do emprego e dos salarios concentrada entre
os trabalhadores mais qualificados do Pais. Nao obstante, estimam que a realocacao de recursos devido a reforma
explique cerca de 36% dos ganhos de produtividade observados apés sua implementacéo.

17



Eficiéncia Produtiva
Analises e proposicoes para a aumentar a produtividade no Brasil

que enfrentam restri¢des ao crédito ou atuarem como financiadores de investimentos de longo
prazo.

Avaliando o impacto da atuacdo de bancos publicos em pequenas cidades do Brasil,
Fonseca e Matray (2022) confirmam que a expansdo do crédito dessas instituicdes gera
crescimento das empresas, aumento do emprego e dos salarios, especialmente em localidades
antes desprovidas de bancarizacdo. No entanto, esse impacto € concentrador de renda,
beneficiando, sobretudo, trabalhadores mais produtivos em cidades com escassez de trabalhado
qualificado.

Contudo, a experiéncia brasileira ilustra a dificuldade em se estabelecer um canal de
comunicacao eficiente entre a expansao do crédito publico e a produtividade. Diversos estudos
demonstram que a atuacdo do BNDES produziu efeitos positivos sobre investimentos, emprego
e exportacdes; contudo, o impacto da ampliacdo das linhas de crédito do banco para 0 aumento
da produtividade da economia brasileira foi praticamente nulo (SOUSA; OTTAVIANO, 2018;
DE NEGRI et al.,, 2011; BARBOZA et al., 2020). Tampouco se verificou um impacto
significativo em termos de melhoria da performance das empresas beneficiadas pelo credito
direcionado pelo banco estatal, ndo obstante a expansdo de sua capacidade de producao
(LAZZARINI et al., 2015; ELLERY Jr. et al., 2018).

Esses resultados sugerem que, em que pese a relevancia da atuacdo do BNDES em
momentos de volatilidade e retracdo do crédito no Pais, a instituicdo ndo logrou elevar, de forma
significativa, a fracdo de longo prazo no volume de investimento total da economia brasileira,
e tampouco induziu uma melhor alocacdo de capital no Pais.

Independentemente de seus méritos, a acdo de bancos publicos sempre esta sujeita ao
risco de captura por grupos de interesse, 0 que pode levar a alocacdo ineficiente de capital e
gueda da produtividade. Ademais, o acesso privilegiado de firmas incumbentes a linhas de
créditos subsidiados pode funcionar como barreira a entrada das menores, resultando em
reducdo da competicdo e, igualmente, em efeitos negativos sobre a produtividade. Mesmo
quando atuam em politicas anticiclicas para garantir a estabilizacdo do nivel de emprego e renda
da economia, os bancos publicos tendem a ampliar essas distor¢des de mercado, uma vez que
sdo obrigados a flexibilizar requisitos para concessao de crédito e aceitar niveis maiores de

inadimpléncia para preservar empresas menos eficientes (CORDOBA; KEHOE, 2009).

3.4. INFRAESTRUTURA

E intuitivo que investimentos em capital fixo deveriam produzir um impacto

significativo sobre a produtividade de uma economia. Contudo, a literatura econémica nédo
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identifica uma relagdo tdo direta e significativa entre essas variaveis (JONES, 1995;
BLOMSTROM et al. 1996; TELES; MUSSOLINI, 2012). Em particular, a mera adicdo de
estoque de capital ndo é capaz de elevar a PTF a longo prazo, como atesta a histdria econémica
recente do Brasil.'® Os ciclos de crescimento do pais foram lastreados em grandes investimentos
publicos em infraestrutura, que, embora tenham alcancado bons resultados a curto prazo e ao
se esgotarem, legaram a sociedade um elevado custo na forma de endividamento publico e
inflag&o.

O que determina a efetividade do investimento em infraestrutura econémica e social em
termos de impactos sobre a produtividade no tempo néo €, pois, 0 volume desses gastos, mas
sua qualidade. Isso porque sdo as externalidades positivas geradas pela expansdo da
infraestrutura que acarretam efeitos duradouros sobre o ritmo de crescimento da economia. A
magnitude dessas externalidades esta relacionada a capacidade de os agentes econdmicos
internalizarem os ganhos propiciados pelo estoque novo de capital da sociedade, adotando
praticas mais eficientes de gestdo de seus recursos. Caso essa capacidade seja limitada por forca
de condicionantes estruturais, como escassez de capital humano e financeiro, limitacdo do
mercado e ineficiéncias institucionais, a melhoria da infraestrutura ndo sera suficiente para
elevar a produtividade no tempo.

Diversos estudos associam a queda no dinamismo da economia brasileira, a partir dos
anos 1980, a reducgdo dos investimentos em infraestrutura, que havia se expandido rapidamente
nas décadas anteriores (FERREIRA; MALLIAGROS 1998; CALDERON; EASTERLY;
SERVEN, 2003; FERREIRA; ARAUJO, 2007; MUSSOLINI; TELLES, 2010). Contudo, as
diferencas encontradas nesses estudos acerca da magnitude da contribui¢do da infraestrutura
para o crescimento de longo prazo sugerem que outros fatores podem potencializar — ou
diminuir — os ganhos de produtividade oriundos da expansdo do capital fixo na economia.

A retracdo e a estagnacdo dos gastos de infraestrutura no Brasil, ao longo das Ultimas
décadas, também decorrem de condicionantes econdmicos e institucionais deletérios ao gasto
produtivo de longo prazo. Frischtak (2008) aponta que o investimento em infraestrutura no
Brasil alcangou somente 2% do PIB entre 2001 e 2007, e ha uma grande dificuldade de se elevar

esse namero para 3% — ou 5%, patamar dos paises em desenvolvimento de crescimento mais

13 Aratjo (2022) apresenta um meta-analise para estimar o efeito da infraestrutura no crescimento econdmico na
economia brasileira. O autor encontrou um impacto positivo e significativo do investimento em infraestrutura para
0 crescimento econdmico, com uma elasticidade ainda maior que a observada na literatura internacional. Uma
possivel justificativa é que o estoque de infraestrutura no Brasil é baixo, o que, pela hipotese de rendimentos
decrescentes, causaria maior impacto de uma unidade adicional de capital na produtividade marginal da
infraestrutura.
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acelerado. A fragilidade fiscal, a falta de capacidade de planejamento e execugdo do governo,
a auséncia de marcos legais e regulatérios solidos e a instabilidade macroeconémica séo
elencados como os principais fatores que explicam o0 nosso baixo investimento em
infraestrutura no periodo.

Em funcgdo da escassez de recursos e fragilidades institucionais no setor publico, existe
ainda uma grande dificuldade para tirar projetos do papel de forma eficiente no Brasil.
Especialmente, num ambiente de restricdo orcamentaria, 0 governo brasileiro precisa recorrer
ao capital privado para prover novas infraestruturas no Pais. A solucdo para o0 maior
investimento em infraestrutura esta, pois, atrelada a mecanismos contratuais que assegurem o
compartilhamento de riscos entre o Estado e o setor privado, por meio de novas modalidades
de concessdes e parcerias publico-privadas (PPPs).1*

E inconteste que a expansdo das PPP poderia aprimorar substancialmente a governanca
dos projetos de infraestrutura pelo setor publico, economizando recursos fiscais sem prejuizo
da qualidade dos servigos. No entanto, existem diversos desafios que devem ser superados para
0 bom funcionamento de um contrato de PPP. Desenhar projetos bem estruturados e que
contenham os incentivos e objetivos corretos € fundamental para ampliar a produtividade do
investimento em infraestrutura. A falta de projetos estruturados pelo setor pablico (por falta de
recursos humanos e financeiros) gera problemas adicionais para a governanca desses contratos,
uma vez que os projetos sdo entdo elaborados pelos préprios agentes privados interessados em
operar 0s ativos publicos. A assimetria de informacéo concede a esses agentes vantagem sobre
o0s demais potenciais operadores no mercado, reduzindo assim o interesse e a competicao pelos
ativos (PINHEIRO, 2017).1°

Resta, ainda, um ultimo canal a ser explorado na relacdo entre infraestrutura e

produtividade: a tecnologia embarcada nas novas maquinas e equipamentos disponibilizados a

14 pereira e Ferreira (2008) calibram um modelo de equilibrio geral e simulam a adogdo generalizada de uma
politica de PPP para promover gastos no setor de infraestrutura. Os autores concluem que essa politica tem grande
potencial de elevacdo da participacdo privada na infraestrutura, ampliando os investimentos no setor entre 19% e
27%. Os ganhos de produto poderiam atingir até 7%, dependendo da externalidade ocasionada pelo investimento
em infraestrutura.

15 Uma solugéo para esse problema consiste em implementar uma concorréncia entre projetos (PINHEIRO, 2017).
Contudo, ha limitacGes para essa saida, ja& que exige a comparacdo de projetos que empregam diferentes
tecnologias e funcionalidades e demanda grande quantidade de recursos publicos para executar uma boa avaliagdo
dos projetos concorrentes. De todo modo, ainda que ndo atue diretamente no desenho dos projetos, o poder
concedente (governo) ainda deverd possuir uma metodologia consistente de avaliagdo (sob a 6tica de impactos
socioecondmicos e analise custo-beneficio) que o capacite a ranquear, de forma objetiva, projetos de qualidades
distintas, sem a necessidade de grande mobilizagdo de recursos humanos no setor pablico. Outra solugdo seria
incentivar que estruturadoras de projetos pudessem trabalhar de forma mais proxima do setor publico e serem
remuneradas pelos projetos elaborados, reduzindo a assimetria de informacdo e ampliando a chance de sucesso
das concessdes (PINHEIRO, 2017).
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sociedade. Ao introduzir em seu parque industrial e de servi¢os publicos novas tecnologias e
equipamentos mais eficientes, um pais pode expandir a PTF de forma significativa, alcancando
um impacto maior e mais perene sobre o PIB (ELLERY Jr., 2017). Em paises com estoque
reduzido de capital fixo, como é o caso do Brasil, esse impacto tende a ser ainda mais elevado,
0 que justifica a adocao de politicas que ampliem e aperfeicoem a infraestrutura econémica e
urbana nacional (ARAUJO, 2022).

Assim, as politicas setoriais deveriam buscar, sempre que possivel, complementariedade
entre os projetos de infraestrutura com gastos privados em novas maquinas e equipamentos, de
modo a incrementar ndo apenas a quantidade, mas também a qualidade do capital fixo da
economia. Porém, a infraestrutura de qualidade também constitui requisito indispensavel ao
emprego de maquinas e equipamentos mais modernos. O uso de maquinario com tecnologias
mais sofisticadas depende da oferta adequada de energia e telecomunicacbes; veiculos
modernos e menos poluentes também dependem de estradas de qualidade e fontes de energia
limpa para serem utilizados a plena capacidade. Assim, a relagcdo entre infraestrutura e
tecnologia reflete, de fato, uma situacdo de mutuo refor¢o ou circulo virtuoso — que pode se
tornar um problema (circulo vicioso), quando da deficiéncia substancial de alguma dessas
variaveis na economia.

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

na sua execucao e posterior operagéo.
4. UMA AGENDA DE REFORMAS EM PROL DO CRESCIMENTO DA PRODUTIVIDADE

A discussdo sobre os condicionantes da produtividade, a partir dos eixos tematicos

elencados na secdo anterior — tributacdo, inovacdo, crédito e infraestrutura —, evidencia sua

16 \er Pritchett (1996).
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relevancia para o atual contexto econdmico do Brasil. A construgdo de uma agenda de reformas,
voltada a sanar as deficiéncias de nossa estrutura produtiva e promover a competitividade das
firmas, necessariamente passa pela priorizacdo e aperfeicoamento das politicas puablicas
inseridas nesses temas. Esse é 0 objetivo de nossa contribuicdo ao debate.

Este documento organiza-se em cinco capitulos, acrescidos desta introducdo. Cada um
foi elaborado por pesquisadores do Ipea e especialistas com extensa producdo académica e
experiéncia profissional relacionadas as suas respectivas areas tematicas. A estrutura dos textos
foi concebida para enfatizar seu conteldo propositivo e programatico: apds breve panorama da
evolucdo recente das politicas publicas e dos principais desafios a serem enfrentados em cada
tema, sdo apresentadas propostas de reformas orientadas a ampliar a capacidade de esses canais
produzirem impactos sobre a produtividade no Brasil.

No segundo capitulo, Jodo Maria de Oliveira, Victor Gomes e Eric Jardim analisam os
entraves e as inconsisténcias econdmicas da estrutura tributéria no Brasil. Por meio de modelos
que simulam de alteracGes da carga tributaria em ambito setorial, os autores demonstram que a
economia do Pais pode ter ganhos significativos em termos de crescimento ao promover maior
equalizacdo e racionalizacdo de sua estrutura de impostos e destacam, em suas propostas, a
adocdo de um imposto de valor agregado em ambito nacional, visando eliminar distor¢fes na
estrutura produtiva sem prejuizo da capacidade de financiamento do Estado brasileiro.

No terceiro capitulo, Fernanda De Negri, apresenta um panorama atual do sistema de
inovacdo brasileiro e das instituicGes e politicas que lhe dao sustentacdo. A autora elabora
recomendacdes para aproximar os centros de pesquisa do Pais das empresas e governos,
alinhando demandas e necessidades comuns, bem como estratégias para capacitar o Pais a
desenvolver e se beneficiar de novas tecnologias que revolucionardo a atividade produtiva no
futuro préximo.

O quarto capitulo, de autoria de Napoledo Silva, Ricardo D. Brito e Eduardo Pontual,
traz uma discussao acerca do mercado de credito no Brasil e suas principais deficiéncias que
prejudicam a produtividade das firmas nacionais, sobretudo, as pequenas e médias: a restricdo
no acesso ao credito e sua distribuicdo desigual no Pais. Os autores propdem uma série de
medidas para ampliar a oferta de crédito a essas empresas, com foco no fortalecimento das
garantias e seguranca juridica dos contratos, além de um novo papel de garantidor de operacdes
para os bancos publicos.

No quinto capitulo, de autoria de Luis Claudio Kubota, Edison Benedito da Silva Filho,
Rogério Diogne de Souza e Silva, Frederico Aradjo Turolla, José Mauro de Morais, Mauricio

Benedeti Rosa e Maria Eduarda de Paula-Fernandes, sao apresentados o panorama setorial e 0s
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desafios a serem enfrentados para a modernizagdo dos principais segmentos da infraestrutura
econdmica do Brasil. Os autores elaboram ampla lista de recomendagdes de politicas para
modernizar o arcabouco regulatério do setor, visando a destravar investimentos, incorporar
novas tecnologias e ampliar sua contribuicdo para a produtividade da economia brasileira.
Finalmente, o sexto e Gltimo capitulo, de autoria de Edison Benedito da Silva Filho,
Roberto Ellery Jr. e Fernando de Holanda Barbosa Filho, avaliam criticamente a trajetoria
recente das reformas econémicas no Brasil, destacando os limites e as potencialidades de uma
agenda em prol da produtividade. A partir desse diagnostico, os autores oferecem outras
propostas de reformas de alcance transversal aos demais eixos tematicos, mas, igualmente

importantes para potencializar seus efeitos sobre a eficiéncia da estrutura produtiva nacional.
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CAPITULO Il

Tributacao e produtividade: Como a reforma tributaria pode afetar o crescimento
econdmico?

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

1. INTRODUCAO

Para alcancar o crescimento sustentavel em longo prazo, faz-se necessario o incremento
permanente da produtividade, que s6 pode ser alcancado mediante uma alocacdo mais eficiente
dos recursos econébmicos e a incorporacdo de novas técnicas produtivas e capacidades
gerenciais.

Todavia, existem fatores para além da escassez de recursos que impedem que economias
menos desenvolvidas adotem tecnologias e processos que dinamizem a produtividade.
Caracteristicas institucionais desses paises, tais como a carga tributaria, o ambiente de negocios
e a concorréncia, podem comprometer o crescimento econdmico na medida em que geram méa
alocacdo de recursos (misallocation) e distor¢des no sistema de precos do mercado (Hsieh e
Klenow, 2009; Restuccia e Rogerson, 2013). Portanto, a analise dos efeitos do sistema tributario
sobre a estrutura produtiva, de modo a identificar estratégias para diminuir os misallocations e
favorecer um aproveitamento mais eficiente dos recursos, é fundamental para destravar o
crescimento da produtividade brasileira.

O sistema tributario das economias modernas constitui extenso campo de investigacao
e debate, tanto na economia como em outras disciplinas como o direito e a administracdo, em
razdo da complexidade de sua estrutura e de seus impactos sobre a sociedade. Por definic&o,
tributos geram perda econdmica na forma do “peso morto” oriundo das distorgdes sobre as
escolhas dos agentes econémicos, implicando em perdas de eficiéncia no mercado. Contudo,
também podem gerar efeitos positivos sobre a economia, a exemplo dos investimentos
financiados pelas receitas tributarias e da reducdo de externalidades negativas (como a poluigédo
e 0 desmatamento) e da producdo e consumo de bens e servi¢os considerados nocivos (e.g.

tabaco e bebidas alcodlicas). De modo que um sistema tributario eficiente é aquele que oferece

! pesquisador da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais, de Inovacdo, Regulagédo e Infraestrutura (Diset) do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea).

2 Bolsista do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diset/Ipea e Professor do
Departamento de Economia da Universidade de Brasilia (UnB).

3 Bolsista PNPD na Diset/Ipea.

29



Eficiéncia Produtiva
Analises e proposicoes para a aumentar a produtividade no Brasil

mais incentivos positivos para os agentes econdmicos, ao custo da menor perda de eficiéncia
possivel ao setor produtivo.

Considerando as bases de incidéncia tributaria— renda, salarios, patriménio e consumo
—, a partir das mudancas introduzidas pela constituicao de 1988, a estrutura tributaria brasileira
foi sendo moldada de modo a atender necessidades de arrecadacdo para fazer frente as
crescentes demandas sociais, para além do financiamento da maquina pablica. Estados e
municipios assumiram responsabilidades maiores e mais abrangentes no sistema tributario
nacional, em linha com seu papel cada vez mais ativo na execucdo de politicas publicas no
campo social.

A Unido recebeu a competéncia exclusiva sobre renda e salarios e aos estados e
municipios restou atuar legalmente sobre patrimdnio e consumo. Esse ultimo foi alvo de
politicas diversas visando a reducéo de custos de arrecadacdo e 0 aumento de arrecadacdo via
itens especificos de consumo. A prépria disputa por atividade econémica, fato gerador da
chamada “guerra fiscal”, induziu anomalias estruturais no setor produtivo.

Quando se trata dos tributos incidentes sobre bens e servigos (PIS/COFINS, IPI, ICMS
e ISS), a complexidade do sistema é especialmente notavel. Nesses tributos proliferam os
beneficios fiscais, os regimes especiais, as isencbes e as reducdes de bases de calculo, cuja
regulacdo € realizada por leis, decretos, regulamentos e portarias emitidas nas trés esferas de
governo: unido, estados e municipios (5.598 entes federativos). Todo esse arcabougo gera bases
distintas, parciais e superpostas que requerem classificacdo e distin¢ao entre produtos e servicos
tanto a nivel setorial como regional, ampliando a complexidade do sistema tributario. E, por
conseguinte, também a exigéncia de destinacdo de recursos e capacidades gerenciais das firmas
brasileiras para atender aos requisitos fiscais, que, de outro modo, poderiam ser alocados no
aperfeicoamento das suas atividades produtivas.

Além disso, conforme dados da Receita Federal apresentados em Brasil (2020), metade
da receita tributaria é gerada pelo sistema tributario sobre o consumo nos trés niveis federativos.
Assim, o contexto distorcivo gerado a partir do arcabouco legal e fiscal, a complexidade e o
valor desses tributos podem induzir perdas alocativas na estrutura produtiva nacional.

Este capitulo demonstra os problemas da parte do sistema tributario brasileiro que incide
sobre 0 consumo de bens e servigos. Como esse tipo de tributo perdeu a necessaria neutralidade
setorial e espacial devido a complexidade. Para completar a analise, também é produzida uma
simulacgdo dos efeitos na economia caso esse conjunto de tributos seja ajustado e orientado na
direcdo da neutralidade. N&o obstante, o principal objetivo é produzir proposi¢es de mudanca

na tributacdo sobre o consumo no Brasil. Proposta essa que privilegie os efeitos dos tributos
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sobre a estrutura produtiva, mas que também seja adequada ao financiamento da atividade
publica, principalmente no nivel de estados e municipios, os principais beneficidrios da
arrecadacao desse conjunto de tributos.

Além desta introducéo, o capitulo é composto por quatro secdes e as consideracfes
finais. A primeira introduz os fundamentos do debate acerca da estrutura tributéria brasileira.
A partir da teoria sobre a funcéo do tributo na economia, mostra como se caracteriza o sistema
tributario brasileiro. Sem adentrar no debate acerca do tamanho da carga tributaria, aprofunda-
se na analise dos impostos sobre o consumo no Brasil, sua complexidade e possiveis efeitos
sobre a estrutura produtiva e a respeito do desempenho dos fundamentos da economia.

A segunda secdo apresenta analise de como os impostos sobre o consumo afetam a
produtividade, a partir de estimacdo estrutural da produtividade por firma para alguns setores
industriais, utilizando os dados da PIA/IBGE. Debate-se como os impostos sobre o consumo,
especialmente o ICMS, podem afetar a produtividade negativamente e de forma heterogénea
entre os setores estudados.

Na terceira é apresentada uma simulacéo de reforma tributaria que alcancaria os tributos
sobre 0 consumo brasileiro. A partir da utilizacdo de um modelo de Equilibrio Geral
Computavel dindmico, sdo apresentados os efeitos da unificacdo desses tributos em Gnico nos
moldes de um IVA (imposto sobre valor agregado), que resgataria a neutralidade
intersetorialmente e espacialmente.

A quarta secdo apresenta proposicoes de reforma tributaria especificamente em relacéo
aos tributos sobre consumo, considerando como as mudangas podem contribuir para o
crescimento da produtividade. A ideia base € que, ao eliminar distorcbes de precos e
ineficiéncias alocativas, a reforma permita o crescimento sustentavel em longo prazo, a partir
de nossas vantagens comparativas.

Por fim, na quinta secdo, faz-se uma discusséo sobre como implementar mecanismos de
compensacao para os estados e municipios que sofrerdo perdas de arrecadagdo com a reforma,
de modo a preservar a integridade do pacto federativo sem desvirtuar os objetivos de busca por

maior eficiéncia e equidade no sistema tributario brasileiro.
2. ESTRUTURA TRIBUTARIA BRASILEIRA

A partir da constituicdo de 1988, que remodelou o pacto federativo, redistribuindo
responsabilidades e competéncias, o sistema tributario brasileiro foi orientado no sentido do

aumento do montante das receitas em detrimento de questdes distributivas e de eficiéncia.
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Segundo Mendes (2008), que comparou 0s sistemas tributarios do Brasil, da Russia, da China,
da India e do México, o aumento do papel assistencialista do Estado e a transferéncias de
recursos para os estados e municipios geraram uma pressao sobre as despesas e reduziram as
receitas disponiveis da Unido. Tal fato levou o governo a optar por um sistema de maior
arrecadagao com menor custo.

A saida encontrada foi 0 uso crescente de contribuigdes sociais altamente produtivas em
termos de geracdo de receita (e legalmente ndo compartilhadas com estados e municipios) e
com baixo custo de arrecadacdo, porém geradoras de distor¢Ges associadas aos tributos
cumulativos. Entretanto, também com a Constituicdo de 1988, os estados e 0s municipios
assumiram responsabilidades maiores e mais abrangentes, o que determinou a necessidade
crescente de aumento de receitas. Nesse caso, a saida encontrada para reduzir custos de
arrecadacao foi criar substituicbes e antecipacdes, bem como aumentar a carga de itens
especificos, tais como energia, combustiveis, telecomunicagdes e transportes.

As mudancas realizadas nesses quatro setores produziram impactos esperados na
estrutura produtiva, pois se constituem em infraestrutura econémica. A propria disputa por
atividade econémica que, em Ultima instancia, contribuiria para aumentar a receita, gerou a
chamada “guerra fiscal”, que impactou a receita tributaria total dos estados, além de induzir
anomalias na estrutura econémica.

O panorama da incidéncia tributaria e suas competéncias distribuidas entre os entes
federativos no Brasil sdo apresentados no Quadro 1. Por ele fica evidente a concentracdo de
tributos na Unido. Os tributos sobre a renda e os salarios sdo exclusivos dela, enquanto aqueles
que incidem sobre o patrimonio e a atividade econdmica, basicamente o consumo de bens e
servicos, tém competéncia compartilhada com estados e municipios.

Quadro 1 - Incidéncia tributaria e competéncia dos entes federativos

Entes federativos/ Unido Estados Municipios
fatos geradores (Artigos 153 e 154 da CF) (Artigo 155 da CF) (Artigo 156 da CF)

Imposto de Renda (IR).

Renda Contribuicdo Social sobre o
Lucro Liquido (CSLL).
Contribuicédo previdenciaria.
Contribuicho ao Seguro de
Acidente do Trabalho (SAT).
Contribuicao ao salario-
educacéo.

Contribuicdo ao Sistema S.
Programa de Integracdo Social
(P1S).

Salarios
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Imposto sobre | Imposto  Predial e
Transmissdo Causa Mortis | Territorial Urbano
Imposto sobre a Propriedade | e Doagdes de Qualquer | (IPTU).
s Territorial Rural (ITR). Natureza (ITCMD). Imposto  sobre a
Patrimonio .
Grandes fortunas. t Imposto sobre a | Transmissdo de Bens
Contribuicdo de melhoria. Propriedade de Veiculos | Imdveis (ITBI)
Automotores (IPVA). Contribuicéo de
Contribuicdo de melhoria. | melhoria.
Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI).
Imposto  sobre Operac0es
Financeiras (IOF).
Consumo de bens e Imposto de Importagzzlo (. Imposto sob_re Circula}géo Impqsto sobre
servicos Imposto de Exportacéo (IE). de Mercadorias e Servicos | Servigos de Qualquer
Contribuicéo para o | (ICMS). Natureza (ISS).
Financiamento da Seguridade
Social (COFINS).
Contribuicdo de Intervengdo no
Dominio Econdmico (Cide).

Fonte: Oliveira (2020).

Nota: 1-N&o pode ser aplicado, por ainda ndo ter sido regulamentado.

Pela Tabela 1, que apresenta a receita tributaria por base de incidéncia e competéncia

em 2019, fica confirmada a concentracdo de tributos e da arrecadagdo pela Unido, segundo

Brasil (2020). Ela arrecadou 67,23% de todos os tributos e contribui¢cdes em 2019. Naquele ano

a carga tributaria alcancou 33,2% do PIB. Observa-se, ainda, que 44,7% da carga tributaria e

14,6% do PIB tiveram como fato gerador o consumo de bens e servigos®.

Ainda pela Tabela 1, pode-se inferir que as contribui¢des sociais respondem por 28,1%

da arrecadacdo total. Para Khair, Araujo e Afonso (2005), apesar da facilidade e do baixo custo

de arrecadacdo, as contribuicdes sociais sao cumulativas e provocam sérios prejuizos a alocagédo

de recursos e a competitividade dos produtos nacionais.

Tabela 1 - Receita tributaria por base de incidéncia e competéncia (2019)

. % do % do
Nivel de governo Total
Tipo / Imposto g Total PIB
Federal Estadual Municipal

) ] ] 1.619.104 622.477 166.771 2.408.352 100 33,2

Total da receita tributéria
67,23 25,85 6,92 100

Tributos sobre a renda 537.922 - - 537.922 22,3 7,4
Pessoa fisica - IRPF e IRRF 330.390 - - 330.390 13,7 4,5
Pessoa juridica — IRPJ 127.130 - - 127.130 5,3 1,8
Pessoa juridica 80.374 - - 80.374 3,3 1,1
Outros impostos sobre a renda 27 - - 27 0,0 0
Tributos sobre folha de pagamento 44.788 0 0 44.788 1,9 0,6
Previdéncia social 581.114 35.374 14.119 630.607 26,2 8,7

4 Considerando-se os tributos sobre transagdes financeiras como tributo sobre consumo de servicos.
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ContribuicGes para 0 RGPS 395.657 - - 395.657 16,4 5,4
ContribuicGes para o RPPS 38.509 35.374 14.119 88.002 3,7 1,2
Contribuic6es para o FGTS 134.322 - - 134.322 5,6 1,8
Contribuicéo para o PASEP 12.626 - - 12.626 0,5 0,2
Tributos sobre a propriedade 1.656 55.720 60.073 117.449 4,9 1,6
Propriedade imobiliaria 1.656 997 47.729 50.382 2,1 0,7
Z&?g’r:gggfei de veiculos - 46.141 - 46.141 19 06
Transferéncias patrimoniais - 8.582 12.344 20.926 0,9 0,3
Tributos sobre bens e servigos 408.850 531.383 92.580 1.032.813 42,9 14,2
Gerais! 351.403 509.044 80.480 940.927 39,1 13,0

N&o cumulativos 237.372 507.053 - 744.425 30,9 10,3

Cumulativos 51.390 1.991 70.419 123.800 51 1,7

Seletivos? 62.641 - 10.061 72.702 3,0 1,0
Comércio exterior 42.933 - - 42.933 1,8 0,6
Taxas diversas 6.611 22.339 7.219 36.169 1,5 0,5
Outras contribuicdes 7.903 - 4.881 12.784 0,5 0,2
;ri::#ctgisrngre transacoes 40.945 40.945 1,7 0,6
Outros tributos 3.829 - - 3.829 0,2 0,05

Fonte: Receita Federal do Brasil. Elaboracao dos autores. (Em R$ bilhdes)
Nota: 1- Tributos Gerais incidem sobre todos os bens e servicos, de maneira cumulativa ou ndo cumulativa.
2 -Tributos aplicaveis a alguns bens e servigos.

A questdo da cumulatividade também gera diversos questionamentos. Segundo Brasil
(2020), o ICMS, o IPI e parte do PIS/COFINS sdo considerados ndo cumulativos, pois visam
capturar o valor agregado. Dessa forma, dispbem de mecanismos que possibilitam a
desoneracdo, nas etapas posteriores, dos tributos pagos nas etapas anteriores. Entretanto, o ISS,
o Simples Nacional, CSLL, o PIS/COFINS e o préprio IRPJ geram cumulatividade tributéria.
Eles estdo sujeitos ao fendmeno da incidéncia em cascata por ndo possuirem mecanismos de
compensacdo, uma vez que tém como base o faturamento das empresas, gerado pela atividade
econdmica. Existem, ainda, os tributos seletivos, cobrados sobre combustiveis, automaveis,
bebidas, energia elétrica e telecomunicacdes. Sao assim considerados porque possuem aliquotas
superiores a aliquota modal, embora sejam ndo cumulativos.

Também a questdo da cumulatividade esta associada ao regime de tributacdo. A
apuracdo de tributos via lucro presumido faz com que os lucros sejam estimados via receita
bruta para a CSLL, o PIS/COFINS e o IRPJ. O mesmo ocorre com o Simples, embora nesse
caso a cumulatividade somente ocorra em estados brasileiros que estabelecam sublimites de
enguadramento, ou em municipios que nao aderiram ao sistema simplificado. Segundo a série

de relatdrios da carga tributaria no Brasil - analise de tributos e base de incidéncia, publicados
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em Tesouro Nacional (2019); Brasil (2020) e Brasil (2021) - o regime de lucro presumido se
justifica pela diminuigéo de custos de arrecadacao e pela reducéo da sonegacao. Pela

Tabela 2, 20,8% das empresas se enquadram nesse regime, gerando 13,5% da
arrecadacao. Todavia, 79,0% da arrecadacao se origina de 3,0% das empresas cujo regime € de
lucro real.

A complexidade tributéria é aumentada quando se adiciona o contexto dos estados e dos
municipios a realidade dos regimes de apuracédo dos tributos federais, tendo em vista o caso das
microempresas. Elas se inserem no regime simplificado de tributacdo no nivel da Unido,
compreendendo 70,5% das empresas, conforme a

Tabela 2. Todavia, em diversos estados, dependendo da receita e da atividade
econbmica, elas ndo se enquadram como microempresa e tém a apuracao de tributos estaduais
e municipais no mesmo regime das demais.

Para Oliveira (2020), esses defeitos estruturais resultam em litigiosidade, elevados
custos de conformidade e de administracdo, além de distor¢Ges na alocacéo dos investimentos.

Tal sistema, gera reducao dos niveis de investimento e da produtividade da economia brasileira.

Tabela 2 - Receita bruta, nUmero de empresas e arrecadacdo por regime (2017)

Receita bruta Empresas Arrecadacdo
Regime de tributacéo
R$ Milhdes % Quantidade % R$ Milhoes %
Lucro real 6.655.298  76,3% 151.005 3,0% 559.123  79,0%
Lucro presumido 1.008.930  11,6% 1.039.429  20,8% 95.624 13,5%
SIMPLES 729.426 8,4% 3.526.564  70,5% 35.120 5,0%
Imunes /isentas 326.071 3,7% 287.904 5,8% 17.683 2,5%

Fonte: Tesouro Nacional (2019). Elaboracdo dos autores.

2.1. TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO DE BENS E SERVICOS

Em relacdo ao consumo, o FMI recomenda que os tributos sejam aplicados na forma de
Imposto sobre Valor Agregado (IVA), conforme Stepanyan (2003), e preferencialmente que
essa tributacdo se dé com uma unica aliquota e com poucas isengdes como excecdo. Percebe-
se, ainda pela Tabela 1, que 0 montante arrecadado pela tributacéo sobre o consumo em relagéo
ao PIB no Brasil (15,71%) é superior aos demais grupos, segundo a classificacdo do Banco
Mundial. Quem mais se aproxima € o grupo de paises de renda semelhante a brasileira (12,46%
do PIB) e de paises de renda alta (10,60%), segundo a classificacdo do Banco Mundial.

A tributacdo no Brasil sobre o consumo alcangou 16,28% do PIB em 2014,
correspondendo a 51,3% da arrecadagdo total naquele ano. O pais esta indo na dire¢do contraria

da tendéncia dos paises integrantes da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
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Econdmico - OCDE. Segundo Brys (2014), a participacdo da tributacdo sobre o consumo nos
paises do bloco caiu de 36% para 31% da arrecada¢éo, no periodo 1960-2012.

Nesse periodo, a composicao da tributacdo sobre o consumo mudou significativamente,
com 0s paises passando da tributacdo sobre produtos especificos para a tributagdo com aliquota
Unica. A tributacdo sobre o consumo na maior parte dos paises integrantes daquela organizacdo
se caracteriza pela adogéo de tributacéo sobre o valor agregado.

Conforme a Tabela 3, percebe-se que o Brasil, em termos de carga tributéria total, esta
préximo da média dos paises da OCDE. Apesar disso, o perfil de tributagdo mostra-se bem
distinto da maior parte dos paises que integram aquele grupo. O Brasil tributa bem menos sobre
renda, lucro e ganho de capital do que a média deles, 7,3% e 11,4%, respectivamente, 4,1 p.p.
ou 35,9% a menos.

Do mesmo modo, para os tributos sobre bens e servicos, o Brasil tributa mais que a
média dos paises da OCDE, 14,1% e 11,0%. 3,1 p.p. ou 28,2% a mais. Além disso, o grande
peso da tributacdo sobre vendas, acima da média da OCDE, advém da adocdo de diferentes
aliquotas, concessdo de isencdes e privilégios fiscais e da alta complexidade legal. De acordo
com Mendes (2008), o ndo aproveitamento de créditos e a sobrecarga de setores para 0s quais

é mais facil arrecadar, transformaram esses impostos, na préatica, em tributos cumulativos.

Tabela 3 — Carga Tributdria no Brasil e OCDE (2019)

A . Média  Maior Menor
2 ?

Incidéncia Brasil OCDE OCDE Quem? OCDE Quem?
Carga tributaria total 32,5% 33,8%  46,3% Dinamarca 20,7% Chile
Tributagao sobre renda, lucroe 730, 49404 1709%  Islandia*  59%  Hungria
ganho de capital
Contribuigdo sobre folha de 9,0% 95%  175%  Austria 1,5% Chile
salérios
Tributacio sobre propriedade 1,6% 1,9% 4,1% Reino Unido 0,5% Austria
Tributagao sobre bens e 141%  110% 162%  Hungria  6,0% Suica

servigos®
Fonte: Brasil (2020). Elabora¢éo dos autores. (Em % do PIB)

Assim, a tributacdo brasileira sobre o consumo, mesmo aquela sobre o valor agregado,
pode ser considerada, em boa medida, como uma tributacdo distorcida. Além de alterar os

precos relativos, ao aplicar isencGes e privilégios fiscais, ela é regressiva e onera relativamente

> A base de dados da OCDE contabiliza como tributacdo sobre valor agregado o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), a Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e o Programa de Integracdo Social (PIS).
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mais as familias de renda inferior. Provavelmente as maiores distor¢des alocativas provocadas
pelo sistema tributéario brasileiro decorrem da estrutura de tributacdo de bens e servicos.

O problema da distorcdo de precos relativos provocada pela tributacdo do consumo,
conforme mostra Stiglitz (2000), é que ela reduz o bem-estar dos consumidores. A perda de
bem-estar na tributacdo do consumo tenderia a ser menor caso as aliquotas fossem inversamente
proporcionais a elasticidade da demanda e da oferta. J& na presenca de uma tributacdo eficiente
da renda, o bem-estar seria maximizado com a aplicagdo de aliquotas uniformes sobre o
consumo. Na pratica, ha um amplo consenso na literatura de que os sistemas tributarios mais
eficientes, no que se refere as distor¢bes alocativas e aos custos administrativos, sdo aqueles
nos quais as aliquotas sobre o consumo sao uniformes.

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

Em relacdo a estrutura de tributacdo de bens e servicos, enquanto a maioria dos paises
tributa 0 consumo através de apenas um imposto sobre o valor agregado (IVA) de base ampla®,
0 Brasil possui quatro tributos com base restrita: o ICMS, o ISS, IPI e PIS/COFINS.
Adicionalmente, enquanto o IVA é um tributo ndo-cumulativo, no Brasil os quatro tributos
sobre bens e servicos tém diferentes formas de incidéncia. O ICMS e o IPI s&o tributos néo-
cumulativos. O ISS é, ao contrario, um tributo cumulativo, no qual o imposto pago ndo gera
nenhum direito a deducdo nas etapas subsequentes. Ja 0 PIS/COFINS possuem um regime misto
de incidéncia, em que para alguns setores aplica-se o regime cumulativo, embora a regra geral
seja o regime ndo-cumulativo.

Esta situacdo gera uma grande variabilidade da incidéncia tributaria entre os setores da
economia brasileira. No Quadro 2 se apresenta, de forma esquematica, o padrdo de incidéncia
setorial dos tributos sobre bens e servigos brasileiros, considerando a situagdo mais comum para
uma firma representativa de cada setor.

De modo geral, por conta desta estrutura (e das aliquotas dos tributos), os produtos
industriais tm uma tributacdo muito superior & media, enquanto 0s servigos e a construcao civil

sdo tributados abaixo da média. Ja a agropecuaria é relativamente pouco tributada, pois embora

® A Unica excecéo relevante sdo os Estados Unidos, que ndo possuem um IVA, e sim um imposto sobre as vendas
a varejo (sales tax). Aparentemente, uma das vantagens do IVA sobre o sales tax é que a sonegagdo costuma ser
menor nas etapas intermediarias de producdo que nas vendas ao consumidor final.
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esteja sujeita a incidéncia de ICMS, as aliquotas s&o geralmente baixas e o setor é beneficiado
por regimes de diferimento e suspensédo da cobranga do imposto.

Ha também a possibilidade de que as distor¢Ges de precos relativos decorrentes da
tributacdo induzam o investimento em setores cuja produtividade cresce menos, em detrimento
de setores com maior potencial de crescimento da produtividade. Appy (2017) cita o caso dos
servigos que sdo bem menos tributados que os produtos industriais, induzindo um maior

consumo relativo de servicos, afetando a estrutura produtiva.

Quadro 2 — Padrao de incidéncia tributaria setorial

PIS/COFINS

SETOR IPI ISS

Néo

. Cumulativo
cumulativo

IndUstria

Comércio

Servigos

Agropecuaria

Construcéo Civil

Fonte: adaptado Appy (2017). )
* - Geracdo e distribuigdo de energia, Distribuicdo de Agua, Telecomunicagdes e Transportes pagam ICMS e
PIS/COFINS ndo cumulativo.

Ainda, conforme Ellery Junior e Nascimento Junior (2017), outra consequéncia do
modelo brasileiro de tributacdo é a ineficiéncia na alocacdo geogréfica da producdo. Para os
autores, grande parte dessa ineficiéncia consiste na concessdo de beneficios por parte dos
Estados para a instalacdo de empreendimentos em seus territorios. Embora a primeira vista esse
pareca ser um mecanismo valido de rendncia de receita dos Estados para atrair investimentos,
ndo € isso que ocorre de fato, pois geralmente o custo do beneficio concedido por um estado €
arcado por outros Estados. Ellery Junior e Nascimento Junior (2017) mostram que as aliquotas
efetivas praticadas por estados sdo influenciadas por outros.

E importante notar que a ineficiéncia na alocacdo geografica, em grande parte, é
explicada por que transacOes interestaduais parte do ICMS € cobrado no estado de origem da
mercadoria. Assim, é razoavel afirmar que hoje a estrutura de distribuicdo da maioria das
grandes empresas produtoras de bens de consumo do pais obedece mais a critérios de reducéao
do custo tributario do que a critérios de minimizagéo do custo de logistica.

Se 0 ICMS fosse devido integralmente ao estado de destino, ndo haveria a possibilidade
de que um estado concedesse incentivos a custa da perda de receita de outro. Trata-se de mais

um exemplo dos problemas que ocorrem no Brasil porque nossa estrutura de tributacéo de bens
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e servicos afasta-se do desenho de um bom IVA, o qual é cobrado inteiramente no estado de
destino.

3. DINAMICA ENTRE PRODUTIVIDADE E TRIBUTACAO

Os efeitos negativos da tributacdo sobre o crescimento, especialmente quando ela perde
a sua carateristica de neutralidade, se refletem em uma elevada sensibilidade do produto interno
bruto (P1B) a carga tributaria. Por exemplo, Giambiagi (2002) afirma que a perpetuacao de uma
elevada carga tributaria numa economia em crescimento prejudica a eficiéncia alocativa da
economia, em especial, porque os recursos gerados pelas receitas tributérias sao destinados ao
consumo do governo e gastos de natureza assistencial, quando poderiam ser aplicados em
investimentos produtivos. Sachsida (2011) também aponta indicios de que o0 aumento da carga
tributaria de forma ndo-neutra, nos ultimos quinze anos, teve impacto sobre o baixo
desempenho econdmico da economia brasileira.

Para Myles (2009), as analises da relacdo entre 0 montante tributado e o crescimento do
produto agregado dos paises encontraram pouca evidéncia empirica de como a tributacéo afeta
o0 crescimento. Todavia, também o autor afirma que melhores resultados foram encontrados
quando cada forma de incidéncia tributaria foi analisada separadamente, pois permitem um
exame de distor¢cdes geradas e possibilita avaliar como essas impactam o investimento privado,
levando a alocacdo incorreta de recursos e gerando perdas de eficiéncia. Em sintese, esse tipo
de estudo proporciona medir como a incidéncia tributaria pode refletir na produtividade
agregada e no crescimento econdmico.

Assim, a medida em que se consideram reformas para o sistema tributario nacional, a
identificacdo dos efeitos de cada instrumento tributario sobre o crescimento pode ser (til para
formulacdo de politicas, independentemente se elas afetam o nivel agregado do énus tributario.
Além disso, o foco na estrutura tributaria, alternativamente ao nivel da carga tributéria,
conforme Arnold (2008), € justificavel, uma vez que o tamanho da carga tributaria refletiria
apenas as escolhas em relacdo ao tamanho dos gastos publicos €, no que lhe concerne, a sua
estrutura representaria uma ferramenta para implementar essas escolhas. Logo, mesmo que ndo
se deseje alterar o perfil do gasto publico, mudancas na estrutura tributaria podem minimizar
distorcdes produtivas que afetam o crescimento no longo prazo.

Em estudo recente, Araljo, Cavalcante e Gomes (2022) procuram entender se existe
relacdo entre impostos e produtividade. Eles realizam um trabalho de estimag&o estrutural da

produtividade por firma para alguns setores industriais utilizando os dados da PIA/IBGE.
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Utilizando o caso do ICMS, os autores apresentam resultado inédito mostrando que imposto
pode afetar a produtividade negativamente e de forma heterogénea entre os setores estudados.
Aqui a heterogeneidade é importante, pois mostra que impostos distorcem o principal
mecanismo de sele¢o dos mercados: a produtividade.’

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

Como resumido por Restuccia e Rogerson (2017, p. 154), as fontes plausiveis de ma-
alocacdo de recursos produtivos podem ser abrangentes. Eles argumentam que a produtividade
pode ser afetada por impostos, pois podem distorcer a alocacédo eficiente de recursos e afetar
incentivos. Esses efeitos também nao sdo restritos ao seu “escopo”, i.e., podem ser particulares
a setores, tipos de firmas, ou regides. Além disso, muitas dessas fontes ndo séo faceis de serem
observadas e medidas. O foco da literatura sobre produtividade tem sido a busca por efeitos
diretos sobre a produtividade e ndo sobre alocacdo de fatores ou setores. Nesse sentido, 0
problema mais severo causado pelos impostos é a ma-alocacdo gerada pela distor¢do da
produtividade das firmas.®

Seguindo a literatura de méa-alocacdo de recursos, Guner, Ventura e Xu (2008) néo
encontram impacto de efeito da méa-alocacdo causada por politicas (impostos) tamanho-
dependente sobre a produtividade total dos fatores. No caso da China, aliquotas de impostos
maiores sdo aplicadas para firmas maiores. Exemplos incluem regulagdes aplicadas sobre
firmas acima de certo volume de trabalhadores, restricdes legais sobre nimero de trabalhadores,
ou restricdes sobre o montante de espaco fisico que um estabelecimento de varejo pode operar.
Os autores encontram impacto dessas politicas sobre o tamanho das firmas, mas pequenos
efeitos sobre a produtividade total dos fatores (PTF).

Eslava et al. (2006) encontram que a liberalizagdo comercial na Colémbia aumentou a
probabilidade de saida das plantas que possuiam demanda baixa e alto preco de insumos. A
abertura comercial comprime as margens das empresas locais. Ao mesmo tempo, reformas que

trouxeram maior flexibilidade para o mercado de insumos e incentivos para o setor privado, tais

70 processo de selecdo de mercado é a ideia Schumpeteriana de destruigdo criadora, onde firmas mais produtivas
ganham participacdo de mercado e firmas menos produtivas diminuem ou deixam o seu ramo de atividade. veja
Foster, Haltiwanger e Krizan, (2001).

8 Para um resumo veja Syverson (2011).
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como privatizagdes e reducdo do custo de impostos, tornou a eficiéncia das plantas mais
importante para o processo de selecdo de mercado em comparagdo com choques de demanda e
precos dos insumos. Novamente, eles ndo encontram impacto de impostos sobre a dindmica da
produtividade das firmas.

Em resumo, a literatura encontra impacto da tributacdo sobre tamanho das firmas,
entrada e saida, mas ndo sobre a produtividade. O impacto encontrado é sobre a produtividade
agregada. Uma vez que o processo de selecdo funciona, firmas menos produtivas deixam o

mercado e a produtividade agregada ¢ maior devido ao processo de selecéo.

3.1. MODELO EMPIRICO PARA PRODUTIVIDADE E IMPOSTOS

O procedimento adotado por Aradjo, Cavalcante e Gomes (no prelo) foi utilizar uma
abordagem de duas etapas para observar se existe relacdo entre produtividade e impostos. O
objetivo especifico é observar se existe relacdo, visto que a literatura ndo encontra evidéncia, e
se possivel qual o sinal, entre produtividade e ICMS pago por firma. De acordo com Ferreira et
al. (2022), impostos arrecadados sobre bens e servigos contabilizam, em média 14,3% do PIB,
enquanto a media da OCDE foi de 11%. Vale lembrar também que ICMS é um imposto
estadual, com bastante heterogeneidade nas aliquotas efetivas, além também incidir sobre
movimentacédo de bens.

Cabe lembrar que a produtividade precisa ser estimada porque ndo é um objeto
econbmico diretamente observavel. Para essa estimacdo, Aradjo, Cavalcante e Gomes (no
prelo) usam a versao adaptada do método de Olley e Pakes (1996) por De Loecker (2011) para
permitir concorréncia imperfeita. Na versao tradicional de estimacdo de produtividade ndo €
possivel separar precos de quantidades e isso é um problema quando se deseja extrair apenas a
mudanca técnica. Vamos explicar o problema com um exemplo. Olley e Pakes (1996)
mostraram que a produtividade cresceu apés a desregulamentacdo da industria de equipamentos
de telecomunicagdes nos EUA nos anos setenta e oitenta. Todavia, a estimagéo que eles utilizam
ndo separa precos do volume fisico de vendas ao utilizar receita deflacionada como produto.
Sendo assim, é dificil dizer se o crescimento da produtividade observado foi devido ao
crescimento dos precos ou a mudanca técnica.

Em cenério extremo, a produtividade pode ter ficado paralisada enquanto 0s precos
subiram apos a desregulamentacdo. A estimativa proposta por Olley e Pakes € na verdade a de

uma “funcdo geradora de vendas” dado que eles utilizam como produto a receita deflacionada
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por um indice de precos setorial. ° De Loecker (2011) e Foster, Haltiwanger e Syverson (2008)
mostram a importancia em se separar 0s pregos das quantidades para observar de fato a
mudanca técnica e a eficiéncia do processo produtivo, bem como as implica¢fes da estimativa
qguando ndo se aplica o controle correto de precos. Essa metodologia € uma alternativa
importante para medir produtividade (PTF) quando se utiliza a PIA/IBGE.*°

Para identificar as quantidades e 0s prec¢os ndo observados, De Loecker (2011) aplica a
ideia de Klette e Griliches (1996) e utiliza uma especificacdo de demanda CES conjuntamente
com a funcdo geradora de vendas. Além de ser Util para separar precos e quantidades, esse
procedimento permite incluir impostos como deslocador de demanda na analise de producéo.
Como os impostos entram pelo lado da demanda, a variagdo cumpre o propdsito de ajudar na
identificacdo dos precos da funcdo geradora de vendas, bem como na identificacdo da funcéo
demanda.!! A possibilidade de estimagdo conjunta da funcdo geradora de vendas com a
demanda é o motivo pelo qual ndo utilizamos a abordagem de De Loecker et al. (2016). Esses
autores partem de estrutura de dados em que se possui pregos de produtos, mas néo precgos de
insumos e utilizam uma abordagem semiparamétrica para identificar os precos sem modelar
uma funcao demanda.

A mudanga técnica dentro da medida de produtividade € uma medida fisica, conceituada
como o quanto de produto se pode obter a partir de um mix de insumos. Dessa forma, medimos
a eficacia de alocacgdes pelo lado da oferta, seguindo grande parte da literatura de organizacéao
industrial e tratando a produtividade total dos fatores como Hicks-neutra'?. Consideramos a
funcdo de producdo geral Y = 0QF(-), tal que Y é o produto total da firma e F(-) é uma funcéo
de insumos observaveis e 2 é a produtividade total dos fatores (PTF) que funciona como um
deslocador fator-neutro, objeto que queremos estimar para estudar a rela¢cdo com impostos.

A abordagem Olley-Pakes/De Loecker controla pela decisdo de entrada e saida das
empresas, a demanda por insumos (que formam o primeiro estagio do algoritmo), bem como
por fatores que possam afetar a dindmica da produtividade. Nesse arcabouco a dindmica da
produtividade ndo é uma funcgdo diretamente observavel, mas ela é importante para a estimativa

dos parametros da funcdo geradora de vendas. Desse modo, similarmente ao método empregado

% A estimacdo de uma funcéo geradora de vendas é adequada quando as empresas sdo tomadoras de pregos.

10 Na P1A/produto é possivel obter precos e quantidades por produto e empresa. Se termina perdendo uma parte
da amostra para obter precos e quantidades por empresa. Todavia, tanto na PIA/empresa e PlA/produto ndo
obtemos precos de insumos. Este € um problema recorrente bem documentado por De Loecker (2011) e De
Loecker et al. (2016).

11 Impostos pagos sdo reconhecidos por serem um bom instrumento para identificar funcdo demanda, como
utilizamos impostos pagos estamos implicitamente utilizando aliquotas efetivas. Ver Dearing (2022). Além disso,
a inclusdo de outros momentos potencialmente torna a estimacdo GMM mais rapida e precisa.

12 Para uma resenha sobre esse assunto, ver secoes 1 e 2 de De Loecker e Syverson (2021).
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por De Loecker (2011), também podemos utilizar a despesa geral de impostos como controle
para a demanda de insumos, o processo de entrada e saida, bem como sobre a dindmica de
produtividade. Em outras palavras, esse método combina controles de demanda e oferta e gera
uma estimativa da produtividade livre da variacdo de precos utilizando a estimacao conjunta
dos parametros de producédo e demanda.

De Loecker propde a estimativa conjunta da seguinte fungéo geradora de vendas:

Vie = Ly Ki“ M exp(wje + e,

Tal que Y;, € a receita (bruta) da firma j no periodo ¢, utilizando os insumos M;; e 0s
fatores produtivos capital (Kj.) e trabalho (L;.). A PTF, w, & Hicks-neutra enquanto o choque
u;e captura erros de medida e choques idiossincraticos na produgao.

A funcdo demanda estimada € CES (elasticidade de substituicdo constante):

Iyt Ns
Ve =Yoo () exp(&e),
Py

tal que P, é 0 preco médio do setor s no ano t e Y;; € a quantidade total vendida nesse segmento.
Por sua vez, o termo ¢&;, sdo choques ndo observados de demanda; ns € 0 parametro de

elasticidade-preco da demanda que pode ser recuperado no procedimento de estimacdo. Quando

se utiliza um sistema de demanda CES com a ideia de concorréncia monopolistica, assumimos

Ns
ns+1’

implicitamente que o mark-up em relacéo ao custo marginal, deve ser constante para cada

segmento da industria.

3.2. ESTIMACAO E RESULTADOS

A estratégia de estimacdo segue De Loecker (2011) que estima o modelo conjunto de
funcdo geradora de vendas e demanda utilizando os metodos de Olley e Pakes (1996),
Levinsohn e Petrin (2003) e Ackerberg, Caves e Frazer (2015). A estratégia de modelagem é a
mesma adotada por De Loecker (2011) e Goldberg (1995), que decompdem o choque néo-
observado da demanda, ., em efeitos fixos para o tipo de produto e segmentos além de uma
variavel de distdrbio. Em nosso caso, utilizamos o total de impostos pagos sobre consumo como
distdrbio de demanda e acreditamos que esse € um bom identificador, porque o total de impostos
pagos sobre consumo depende fundamentalmente dos precos dos bens além das aliquotas. A

especificacdo adotada é a seguinte:

43



Eficiéncia Produtiva
Analises e proposicoes para a aumentar a produtividade no Brasil

gjt = controles + ﬁrTjt + ngt'

tal que controles sdo possiveis efeitos fixos e fj-t é o efeito residual do choque de demanda.

AqQui assumimos que fjt é independente e identicamente distribuido.

No processo de estimagdo utilizamos estrutura similar de instrumentos, proposta por
Ackerberg, Caves e Frazer (2015) e De Loecker (2011). Assumimos que as firmas decidem
previamente quais produtos ela comercializa, mas a flutuacdo da demanda e os impostos nao
sdo exdgenos. Além disso, assumimos a estrutura de informacdo de De Loecker et al. (2016)
que tratam capital e trabalho como insumos que possuem custo de ajustamento.*?

Além da produtividade, sdo estimadas a economia de escala, 0 mark-up (sobre o custo
marginal) e a elasticidade-preco da demanda para cada setor. A Tabela 4 mostra essas
estimativas. Por ela, o setor com maior mark-up e economia de escala é o petroquimico. De
forma surpreendente, o segundo maior mark-up é o do setor de alimentos, e 0 mark-up €
importante para entender como variagdes nos impostos afetam a produtividade. Todavia, deve-
se considerar que ele € muito heterogéneo. Os itens de cesta basica sdo altamente subsidiados
e ainda tem obrigacdes legais decorrentes de programas de agricultura familiar, os de
commaodities tem subsidios indiretos fortes atraves dos insumos (via crédito rural, internalizaco
de tecnologias da Embrapa e BNDES) e sofrem precificacdo exdgena através do mercado

internacional.

Tabela 4 — Estimativas de Economia de Escala, Markup e Elasticidade

Setor (Cnae) Ecog:cr;l: de Markup Elasticidade
Alimentos (10) 1,293 1,455 -3,200
Téxtil (13) 1,374 1,448 -3,232
Petroquimico (19) 1,667 1,717 -2,395
Quimico (20) 1,247 1,311 -4,218
Cimento (232) 1,305 1,287 -4,490

Automdveis (291) 1,278 1,299 -4,345

Fonte: Elaboragdo propria. Resultados do modelo.

As estimativas de economia de escala podem ser comparadas com as obtidas por
Muendler (2004) para o Brasil e De Loecker et al. (2016) para a india. Muendler estimou a PTF
para os setores (10) e (13) para o Brasil, 1986-1998, utilizando o algoritmo Olley-Pakes, mas

expandindo trabalho para 2 tipos e capital para 3. A estimativa da economia de escala foi de

13 Particularmente, assumimos a estrutura de instrumentos para trabalho como em Ackerberg, Caves e Frazer
(2015): {l;¢, Ljy_1}. Esta estrutura tem implicagdes importantes pois potencialmente reduz o coeficiente do fator

trabalho. A variancia do modelo é computada utilizando 10 000 simulagdes bootstrap. Vale notar que quando se
assume o modelo com custo de ajustamento existe ganho na velocidade das simulacdes.
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0,88 para alimentos e 1,11 para téxtil. Para os mesmos setores, De Loecker et al. (2016)
encontram 0,99 e 1,01 para alimentos e téxtil, respectivamente. A economia de escala estimada
para o setor quimico da India foi de 1,03, enquanto para veiculos foi de 1.

Dada a estimativa de PTF das firmas, podemos estimar a relacdo dessas com impostos
sobre consumo e circulagio de bens.* De acordo com Ferreira et al. (2022, p. 13), 0s setores
industriais sdo 0s que possuem as maiores aliquotas efetivas de tributagdo, portanto a variagdo
de impostos € muito relevante na manufatura. A estratégia de duas etapas foi adotada por De
Loecker (2011) que estima a relacdo entre produtividade e quotas de importacdo utilizando
modelo de duas etapas. Pavcnik (2002) estima o impacto da liberalizagdo comercial sobre a
produtividade de plantas chilenas. Muendler (2004) estima o impacto de diferentes tarifas e
quotas (entre outros) sobre a produtividade. Também Bloom, Draca e Van Reenen (2016)
utilizam modelagem de duas etapas para relacionar o impacto de importacdo da China sobre a
produtividade, utilizando o modelo de De Loecker (2011). Resumindo o método, primeiro o0s
autores computam a PTF, depois estimam a relacdo de indicadores tais como quotas ou tarifas
sobre a PTF.

As especificacbes que utilizamos sdo as seguintes. Primeiro utilizamos um modelo com
as variaveis em nivel:

ajt =C + ATjt + ejt,

tal que o interesse € estimar o impacto A a partir da relacdo entre despesa com impostos e a PTF
recuperada do primeiro estagio, @;.. Nessa especificacdo, impostos e produtividades (em log
natural) sdo desvios da média individual de cada empresa que opera no setor. Com essa
decomposicgéo, estimamos um modelo de regresséo linear similar ao modelo de efeitos fixos.
Além da especificacdo anterior, testamos um modelo entre produtividade e impostos pagos de

efeitos fixos usando primeiras diferencas:
A@]t =cC+ /1ATjt + ejt.

Os Resultados s@o apresentados abaixo utilizando os microdados da PIA/IBGE para 0s
anos de 2008 a 2020 para as duas especificagdes de impostos contendo dummies de ano e efeitos
fixos. Nas colunas com impostos pagos a variavel dependente é o valor total real de ICMS pago
(em In) por cada firma. Nas colunas aliquota efetiva substituimos o imposto pago pela razéo

entre o desembolso do ICMS e o valor adicionado.

4 vale lembrar que imposto sobre circulagdo de bens intermediarios pode estimular verticalizagdo da estrutura
produtiva.
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Na Tabela 5 séo apresentados os resultados para o primeiro modelo utilizando tanto o
valor real pago de ICMS como a aliquota efetiva. As duas especificagdes sdo estimadas por
pelo método dos Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) e minimos quadrados de dois estagios
utilizando a variavel explicativa defasada como instrumento. Dessa forma, captamos o efeito
do imposto controlando pelo comportamento passado dessa série.

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

Para a maioria dos setores a relacdo é negativa. Para o imposto efetivamente pago a
relacdo negativa esta entre -0,11 e -0,03, desconsiderando alimentos que parece ter pouca
relagdo.’® Quando se considera aliquota efetiva, 0 impacto é mais elevado para o setor de
Automdveis e para o setor Quimico embora seja pouco significativo ou pequeno para 0s demais
setores. A relacdo positiva entre o nivel de imposto e produtividade foi observada apenas para
o0 setor Quimico. Quando consideramos a aliquota efetiva, a relacdo parece positiva para o setor
Petroquimico, embora ndo seja significativa. Desse modo, para a economia, um choque nos
impostos afeta de forma heterogénea o nivel da produtividade. Esta é uma evidéncia forte de
maé-alocacdo, pois distorce a principal fonte de crescimento das firmas e de alocacdo de
mercado: a PTF.

Tabela 5 — Relacéo entre Produtividade e ICMS
Imposto Pago Aliquota Efetiva

Setor MQO Vi MQO Vi
Alimentos (10) -0,0074(*) 0,0012 -0,0004(*) -0,2200
Téxtil (13) -0,0877(*) -0,0990(*) -0,0018 -0,0389
Petroguimico (19) -0,0917(*) -0,1125(*) 0,0006 0,0034
Quimico (20) 0,0124(*) 0,0232(*) -0,4480(*) -0,3649(*)
Cimento (232) -0,0767(*) -0,0795(*) -0,0177(*) -0,0333
Automoveis (291) -0,0428(*) -0,0311(*) -0,2255(*) -0,1212(**)

Fonte: Elaboracdo prépria. Resultados do modelo.

Nota: Todos os modelos incluem dummies de tempo. Modelo V1 é estimado por minimos quadrados de dois
estagios utilizando o imposto defasado como instrumento. Os Erros-padréo sédo do tipo Newey-West e (*)
significante a 1% e (**) a 5%. Fonte: Araljo, Cavalcante e Gomes (no prelo).

15 Relembre que alimentos possui o segundo markup mais elevado entre os setores estimados.
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Na Tabela 6 apresentamos 0 modelo de primeira diferenca para relacionar produtividade
e tributos. Nessa especificacdo apenas mostramos resultados para a primeira diferenca e
imposto pago. Dos seis setores analisados, apenas alimentos, quimico e cimento possuem
resultados significantes. Todavia, o resultado para o setor cimento ndo € significativo para o
modelo de variaveis instrumentais. Dois pontos sdo relevantes: estimativa por minimos
quadrados ordinérios para o setor de cimento é elevada, com -0,1732 e as estimativas para 0
setor de Alimentos sdo maiores e significantes em comparacdo com o modelo em nivel. No
geral, os resultados sdo mais fracos do que 0 modelo em nivel, podendo indicar que a primeira

especificacdo é preferivel em relacdo a estimacéo utilizando primeiras diferencas.

Tabela 6 — Relacéo de Primeira Diferenca entre Produtividade e ICMS

Setor MQO 2SLS
Alimentos (10) -0.0229(*) -0.0925(*)
Textil (13) -0.0041 -0.0664
Petroquimico (19) -0.0264 -0.0536
Quimico (20) -0.0485(*) -0.0808(*)
Cimento (232) -0.1732(*) 0.2820
Veiculos (29) 0.0150 0.0089

Fonte: Elaboracdo prépria. Resultados do modelo.

Nota: Todos os modelos incluem dummies de tempo. Modelo V1 é estimado por minimos quadrados de dois
estagios utilizando o imposto defasado como instrumento. Erro-padréo séo robustos a heterocedasticidade e (*)
significante a 1% e (**) a 5%. Fonte: Araljo, Cavalcante e Gomes (no prelo).

4. REFORMA DO SISTEMA TRIBUTARIO SOBRE O CONSUMO

Ainda que exista amplo consenso de que 0 modelo brasileiro de tributacdo da producéo e
consumo de bens e servigcos é altamente ineficiente, e responde por parte importante das
distorcbes do sistema tributério brasileiro, a concordancia se dissolve quando se avaliam
possiveis solu¢des. Mesmo assim, grande parte do debate acerca das possiveis solucdes, quase
que exclusivamente, foca-se na perspectiva fiscal. Ou seja, solugdes séo subordinadas ao
aumento ou, quando muito, a manutencdo da arrecadacdo que a unido, estados € municipios
obtém dessa estrutura tributaria. Ficando um pouco a margem preocupacées em como as
mudangas possam afetar a estrutura produtiva, seja na dimensdo setorial, seja na dimenséo
espacial/regional.

Mais recentemente, em extensa andlise acerca das principais propostas de reformas do
modelo brasileiro de tributacdo de bens e servi¢cos em tramitacdo no congresso, Orair e Gobetti
(2019) apresentam e avaliam suas diferengas. O estudo mostra estimativas do que seria a

aliquota neutra de um tributo Unico sobre o consumo, simula regra de transi¢do, avalia grau de
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regressividade e até avalia possiveis impactos sobre a partilha federativa nos niveis da
federacdo. Todavia, a aliquota neutra € puramente da perspectiva fiscal.

Segundo Orair e Gobetti (2019), existem duas principais propostas de emendas
constitucionais, PEC n.° 45/2019 e 110/2019, acerca das reformas tributarias, sendo a primeira
em tramitagdo na Camara e a segunda no Senado. Ambas compartilhnam do objetivo prioritario
de promover a migracdo para um novo modelo com dois impostos: um imposto moderno sobre
o valor adicionado, batizado de IBS; e um Imposto Seletivo (IS) com incidéncia sobre bens
especificos cujo consumo se deseja desestimular (bebidas alcodlicas, produtos do fumo etc.).

Ao longo dos altimos trés anos, apesar de diversas inciativas e propostas dos relatores em
ambas as casas, pouco se avangou nas negociagdes. Apesar de focar na tributacdo sobre o
consumo que tem impacto sobre a maior parte da populacdo, com maior incidéncia sobre a parte
de mais baixa renda, a reforma paralisa quando se avalia questfes como: IPI, Zona Franca de
Manaus, ICMS e tributacdo no destino versus origem. Todas, aparentemente, por impactarem
na perspectiva arrecadatoria nos estados.

Na quase totalidade, ambas as PECs se originam de proposta formulada pelo Centro de
Cidadania Fiscal (CCiF), conforme a Nota Técnica CCiF (2018). A proposta contida em CCiF
(2018), essencialmente, pode ser resumida nos seguintes pontos:

e Substituicdo progressiva dos cinco tributos atualmente incidentes sobre bens e
servigos (P1S, COFINS, IPI, ICMS e ISS) por um imposto, do tipo IVA, denominado
Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), cuja receita seria partilhada entre a Uni&o, 0s
estados e 0s municipios.

e O modelo é complementado por um Imposto Seletivo, incidente sobre bens e
servigos geradores de externalidades negativas, como fumo e bebidas alcodlicas.

e Legislacdo e aliquota uniformes em todo o pais, que veda a concessao autbnoma de
beneficios fiscais.

e Imposto sobre valor adicionado, com pleno aproveitamento de créditos tributarios,
que faz com que sua incidéncia se dé de maneira ndo cumulativa e exclusiva sobre
o consumo final (e ndo sobre as exportagdes e 0s investimentos).

e Base ampla sobre bens e servigos, tangiveis e intangiveis.

e Transicdo para 0 novo ano seria feita progressivamente, ao longo de dez anos,
mantendo-se a carga tributaria constante.

Além desses pontos, CCiF (2018) mostra o detalhamento sobre como sera o regime de

partilha da receita do IBS entre os entes da federacdo e, baseado em dados de arrecadacéo do
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ano de 2015, estimou a aliquota para o IBS de 25%. Por fim, CCiF (2018) apresenta a regra de
transicdo entre os dois sistemas. A transicdo se realizara em 10 anos, da mesma forma como
estd proposto na PEC n.° 45/2019, sendo os dois primeiros para teste e nos seguintes
gradativamente as aliquotas do sistema antigo véo se reduzindo e a aliquota do novo sistema
vai se ampliando até que no Gltimo ano reste somente o novo sistema. Ja a PEC n.° 110/2019
prevé a mesma sistematica de transigdo, porém em 6 anos.

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

Desse modo, neste estudo analisam-se os impactos da implantagdo do novo modelo
tributario, que significa equalizar setorial e regionalmente os tributos sobre o consumo de bens
e servigos, por meio de um imposto unico sobre o Valor Adicionado (o IBS), incorporando o
principio da ndo cumulatividade e considerando os seguintes cenarios: i) a aliquota de 25% do
IBS com transi¢do de 10 anos; ii) a aliquota de 26,9% do IBS com transicdo de 6 anos; e, iii) a

aliquota de 26,9% do IBS com transicao de 10 anos.

4.1. MODELO DE EQUILIBRIO GERAL UTILIZADO

Para avaliar os impactos econdmicos setoriais e regionais de mudancas na estrutura
tributéria sobre o consumo, utilizou-se modelo de EGC, conforme apresentado em Oliveira
(2020). O modelo dindmico empregado pelos autores permite que seja verificada a evolucdo da
economia ao longo do tempo. Desse modo, sdo incorporados explicitamente no a acumulacao
de capital e os mecanismos de investimento, além de ser descrita a trajetoria de varidveis
usualmente exdgenas, tal como a evolugdo da populacdo, os precos de exportacOes,
produtividade etc.

O modelo é entdo resolvido para cada periodo, sendo o equilibrio obtido no periodo t a
base inicial para as simula¢Ges no periodo t + 1, caracteristica essa nomeada de dindmico-
recursiva. N@o obstante, as complexidades adicionais, esse tipo de modelo permite observar
mudancas estruturais na economia e a simulacdo de politicas que sdo implementadas
gradualmente no tempo, tais como ajustes temporais de fundamentos da economia: planos de
investimentos, ajustes fiscais e tributarios etc.

Este estudo propos utilizagdo e adaptacdo de modelo de EGC dindmico detalhado em
Oliveira (2020), visando estudar politicas contrafactuais com o propdsito de avaliar alternativas

e decisdes de politicas publicas, especificamente, nesse caso, para avaliar alteracdes na forma
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como é cobrado o imposto sobre consumo no Brasil. Assim, estudam-se os efeitos gerais de
equilibrio nos mercados de trabalho das Unidades da Federagdo (UFs) brasileiras.

Foi desenvolvido um modelo dindmico de comércio e migracdo espacial para entender
e quantificar os efeitos desagregados resultantes de mudancas no ambiente econémico. O
modelo reconhece explicitamente o papel das fricgdes de mobilidade da mao de obra, atritos de
mobilidade de bens, fatores geogréficos, vinculos entre insumo e produto, além do comércio
internacional na definicao dos efeitos dos choques nos diferentes mercados de trabalho. Assim,
0 modelo contém comércio intersetorial, comércio inter-regional, comércio internacional e a
dindmica do mercado de trabalho.

Hé& ainda que se explicitar suas limitacbes , com implicacdes para a interpretagdo dos
resultados, em particular: i) a hipotese de homogeneidade das firmas em cada setor, excluindo
a possibilidade de investigar possiveis ganhos de eficiéncia associados a melhor alocacao
intrasetorial; ii) a hipotese de imobilidade do capital, tendendo a subestimar os ganhos na
alocacdo intersetorial e inter-regional advindos da reforma; e iii) o fato de que ndo séo
considerados explicitamente 0s custos associados a complexidade tributaria (custos de

transacdo, compliance, fiscalizacao etc.).

4.2. DADOS UTILIZADOS NA SIMULACAO

Para avaliar impactos econémicos e regionais de mudancas na estrutura tributéria,
especificamente no imposto sobre o consumo, utilizou-se a Matriz Insumo Produto Regional
(MIPR), no nivel das 68 atividades econdmicas das Contas Nacionais, estimada por Oliveira
(2020). O autor estimou a MIPR a partir de estimacdes do comércio inter-regional registradas
na Nota Fiscal Eletrdnica (NFe), ao nivel de microdados, para o ano de 2013.

Com a finalidade de produzir a solucdo, primeiro resolveu-se 0 modelo para a economia
de linha de base para evolugdo real no periodo de 2014 a 2022 e, em seguida, para o periodo de
2023 a 2037, sem mudancas na sistematica tributaria. Entdo, resolveu-se o cenério contrafactual
com as mudancas nos tributos para o periodo de 2023 a 2037. Desse modo, obteve-se as
diferengas dos fundamentos econémicos entre o cenério contrafactual e a linha de base.

O modelo utilizado contém os 27 estados do Brasil e 10 paises/regides, a saber: Estados

Unidos, China, Mercado Comum do Sul (Mercosul), Comunidade Europeia (EU28),¢ Asia,

16 EU28 é a designacdo dada a Comunidade Europeia desde 1° de julho de 2013.
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Associados do Mercosul,'” Resto das Américas,*® Oriente Médio, Africa e resto do mundo. O
critério de agregacdo/desagregacdo dos paises/regides foi baseado em ranking de
exportacGes/importacdes dos paises com o Brasil para o ano de 2019.

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

Para a solucédo do modelo, obteve-se o estoque inicial de trabalhadores para 2014 e o fluxo
migratorio entre as UFs e 0s setores para o periodo de 2013 a 2021. Desse modo, o estoque
inicial utilizado expressa o mercado formal e o informal brasileiro.

Para a obtenc¢éo dos dados dos tributos sobre consumo no Brasil, foi utilizada a base de
dados disponibilizada pelo Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo (IBPT). Esse
instituto mantém atualizada a base de dados contendo todas as aliquotas ad valorem dos tributos
incidentes sobre transacdes de consumo de bens e servicos, a saber: PIS/COFINS, IPI, ICMS,
ISS, Contribuigdes de Intervencdo no Dominio Econémico (Cide) e Imposto de Importagéo (11).
Essa base foi submetida a base da NFe para estimar a aliquota efetiva dos tributos sobre
consumo de bens e servicos devidamente ponderados no nivel das Contas Nacionais.

A implementac¢do da nova sistematica tributaria no modelo simula o imposto sobre o valor
adicionado, no qual em cada etapa do consumo intermediério cada elemento se credita de todos
0s impostos incidentes anteriormente. Esse modelo tem 0 mesmo efeito de uma sales tax. A
Unica diferenca € que a sales tax é aplicada sobre o valor de transacdo (por fora), ja no IVA

tradicional, o valor da transacéo ja carrega o valor do imposto (por dentro).

4.3. ANALISE DE RESULTADOS

Dos trés cendrios ja apresentados e analisados, qual produz os melhores resultados em
termos de maiores ganhos e menores perdas? A primeira varidvel analisada € a variagdo
acumulada do PIB. O Grafico 1 apresenta a evolugédo da diferenca em razéo do PIB produzido
entre cada cenario de choque e o cenério base da economia.

Durante o periodo de transicdo, quando gradativamente se substitui o sistema antigo pelo
novo, a diferenca do PIB realizado em cada cenario cresce. Ao final do periodo de transicdo

(2033), o0 PIB cresce 4,78% para o choque 1, 1,69% para o choque 2 e 1,96% para o cenario 3.

17 Bolivia, Chile, Colémbia, Equador e Peru.
18 Todos os paises da América Central mais Canada e os paises da América do Sul, exceto Mercosul e Associados
Mercosul.
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Ao final de todo o periodo simulado (2037), esse crescimento é de 4,71%, 1,74% e 1,95%,
respectivamente.

Essa diferenca relativamente estavel apos a transicdo até o fim do periodo simulado,
permite concluir que os ganhos advindos da mudanca sdo consistentes. Trata-se de CGE
dindmico, caso a mudanca causasse desequilibrio estrutural na economia, a diferenca tenderia
a diminuir, pois por caracteristicas intrinsecas ao modelo, ele provocaria convergéncia ao
patamar anterior ao choque.

A diferenca de aliquotas entre os choques 1 e 3 (1,9pp) representa um ganho adicional de
variacdo no PIB de 3,48pp, posto que ambos tém 10 anos transi¢cdo. Segundo Orair e Gobetti
(2019), a aliquota de 26,9% (choque 3) € aquela que garante que ndao haverd perda de
arrecadacdo. Todavia, o crescimento maior do choque 1 pode representar compensacdo na

arrecadacao menor com a aliquota de 25%.

Grafico 1 - Variagéo acumulada do PIB no nivel nacional (%)
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Fonte: Elaboracdo prépria. Resultados do modelo

O Gréfico 2 mostra a variacio da produtividade do trabalho®®. Nele fica evidenciado que
amudanca no sistema de tributos brasileiro gerard ganhos de produtividade quando se considera
a produtividade do trabalho. Esse resultado é particularmente importante. No modelo CGE
dindmico, adotado para realizar a analise, consideraram-se alguns fundamentos econémicos
constantes, entre eles o investimento. Ou seja, ndo ha variacdo no investimento na linha de

tempo do cenario base, nem mudanca desse fundamento no cenério contrafactual.

19 Aqui se utiliza a produtividade do trabalho como sendo o Valor adicionado pelo Pessoal Ocupado.
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Gréfico 2 — Variacado da produtividade no nivel nacional (%6)
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Fonte: Elaboracdo prépria. Resultados do modelo.

Também, pelo Gréafico 2, pode-se verificar que os ganhos de produtividade sdo maiores
para o cendrio contrafactual do choque 1 (5,47% até 2033 e 5,46% até 2037), enquanto 0s
cenarios 2 e 3 produzem impactos menores nessa variavel: 1,49% e 1,99%, respectivamente.
Merece destaque o fato do choque 3 produzir ganho de produtividade menor nos anos iniciais,
em alguns anos até com pequena diminui¢do da produtividade em relacdo ao choque 2. Apesar
disso, ao final do periodo de transicdo e até o fim do periodo simulado, a produtividade continua
crescendo, até mais que aquela do choque 2: 1,95% e 1,74%, respectivamente, ao final do
periodo.

De todo modo, a analise dos choques no nivel nacional das trés variaveis permite afirmar
que havera ganhos de produtividade e crescimento econdmico com a mudanca no sistema
tributério nos trés cenarios estudados. Todavia, a transicdo em menor tempo, no caso do choque

2 em 6 anos, leva a resultados menores que 0s demais choques.

4.3.1. Analise dos impactos regionais

Para analisar os impactos regionais, apresenta-se os resultados para o PIB, o Pessoal
Ocupado e a produtividade por macrorregido. Pelo Grafico 3, que mostra a variagdo do PIB por
macrorregido para o choque 1, percebe-se que todas as regides apresentaram crescimento. As
regides Sudeste e Centro Oeste apresentam as maiores variagdes do PIB ao final do periodo de
simulacdo: 8,13% e 7,2%, respectivamente, considerando-se todo o periodo simulado. Apos o
periodo de transicdo, apenas a regido Sul apresenta reducéo da variagcdo do PIB. De 1,5% em

2029 para 0,2% em 2033. A regido Centro Oeste € a Unica que continua tendo variacdo positiva
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mesmo apds o periodo de transi¢do. Possivelmente, ela e a regido Sudeste apresentam grande

participacio de setores que mais se beneficiam com a mudanca.?

Gréfico 3 - Variagéo do PIB acumulado por macrorregido — Choque 1 (%)
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Fonte: Elaboracdo prépria. Resultados do modelo.

Visando mostrar a varia¢do do PIB até 2037 em cada UF para os choques 1 e 3, utiliza-
se a Figura 1. Por ela percebe-se que o Amapa tem a menor variacdo do PIB (-4,44% no choque
1 e -6,46% no choque 3). Além dele, Alagoas, Bahia, Goias e Rio Grande do Sul também tém
variagdes negativas no periodo, embora bem menores?'. No caso da Bahia, -0,73% no choque
1 e -2,09% no choque 3. Vérias UFs apresentam varia¢@es positivas do PIB menores que 2%
no choque 1. Quais sejam: Rondo6nia, Tocantins, Maranhdo, Pernambuco, Sergipe, Mato
Grosso, Mato Grosso do Sul e Santa Catarina. Todos apresentam variagdes menores para o
choque 3, alguns até passam a ter variacdes negativas, como é o caso de Rondonia.

Também pela Figura 1, pode-se perceber as UFs mais beneficiadas. Em ambos o0s
choques, Minas Gerais, Distrito Federal, Roraima e Acre apresentam variaces do PIB positivas
expressivas. No caso de Minas Gerais a variacao € de 14,82% no choque 1 e 9,22% no choque
3. Para S&o Paulo, Rio de Janeiro, Paraiba, Rio Grande do Norte, Ceard, Amazonas e Piaui as
variacdes sdo expressivas apenas no choque 1. No choque 3 essas UFS apresentam variagoes
menores. S&o Paulo, por exemplo, apresenta 5,92% de variagdo no PIB para o choque 1 e 2,15%

para o choque 3.

20 Cabe salientar que o modelo de CGE utilizado ndo contempla o governo. Portanto essa analise ndo considera
efeitos na arrecadacéo. Contempla tdo somente a atividade econdmica, aqui incluido as atividades produtivas do
governo, como por exemplo: Saide e Educagao Publicas.

2L Em todos os mapas apresentados utiliza-se gradiente de cores para apresentar os resultados com ordenacéo
crescente. A partir do vermelho até o laranja, representando valores negativos, passando pelo amarelo, verde até
0 azul, representando valores positivos.
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Figura 1 - Variac¢ado do PIB acumulado até 2037 por UF — Choques 1 e 3 (%)
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Fonte: Elaboracéo prépria. Resultados do modelo.

A maioria dos estados apresentam crescimento em seus PIBs no periodo simulado,
distribuidos pelas diversas regides do Pais, embora a regido Sudeste seja a mais beneficiada.
Provavelmente setores que mais se beneficiam da realocacéo produtiva gerada pela mudanca
na tributacdo s@o maiores nessa regido. Esses ganhos sao maiores no choque 1 do que no choque
3, sugerindo que uma menor aliquota traz ganhos maiores no PIB. Aliquotas menores resultam
em arrecadacdo de tributos também menor. Porém, a maior atividade econdmica gera maior

arrecadacao.

4.3.2. Analise dos impactos setoriais

Para se apresentar os impactos setoriais, agregaram-se 0s setores de atividade no nivel
das Contas Nacionais (68 setores), para 12 setores, com duas adaptacfes. Desse modo, 0s
resultados sdo apresentados para 10 setores??. O Grafico mostra a variagdo do PIB, por setores
agregados, para o periodo simulado, em resposta ao choque 1. Por ele, fica evidente que os
setores: Extrativismo, Industria de transformacdo, Distribuicdo de dgua e energia e Comércio
terdo crescimento de PIB: 23,7%, 22%, 19% e 5,6%, respectivamente. Possivelmente, 0s trés
primeiros se beneficiardo da diminuicdo de aliquota gerada pela mudanca. Todos altamente
tributados e ofendidos por tributos cumulativos. Quanto ao Comércio, seu crescimento pode

estar sendo influenciado pelo aumento da atividade mercantil. A mudanga possivelmente

22 Setores: Agropecudrio; Extrativismo; Industria de transformacéo; Distribuicdo de 4gua, gas, energia e tratamento
de rejeitos; Construgdo; Comércio; Transporte de carga e passageiros; Alojamento e Alimentacdo; Informacéo e
comunicacdo; e, Outros Servicos.
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aumentara a fluidez da economia, uma vez que o0 consumo intermediario ndo mais sera
tributado.

Quanto aos setores que terdo variacdo negativa no PIB, quase todas atividades de servicos,
aparentemente a carga e base de tributacdo ¢ ampliada rumo aos setores servi¢os. Porém, a
explicacdo para esse resultado pode ser diferente em cada caso.

O primeiro setor é o de Alojamento e Alimentacdo. O Grafico mostra que ele apresenta
maior variacdo negativa no PIB (-24,5%). Possivelmente, esse € 0 setor menos tributado no
sistema atual e sofrera aumento significativo de aliquota.

Outro setor impactado negativamente € o agropecuario (-11,46%). Dispde de grande
fluxo exportador, movimento que ndo deve sofrer modificagdo tributaria com a mudanga, posto
que as exportacdes continuam desoneradas. Se houver algum impacto advindo das exportacdes,
ela sera positiva. Viria da eliminacédo de efeitos da cumulatividade existente no sistema atual.
Todavia, no sistema tributario atual, seu fluxo inter-regional e intrarregional possui
desoneracOes que deixardo de existir com a mudanca.

O setor de transportes, cuja variacdo negativa no PIB é de -11,08%, sofre influéncias em
sentidos opostos nas atividades que o compdem. O transporte de cargas se beneficia da
diminuicdo de aliquota, principalmente para os fluxos inter-regionais nos quais incidem ICMS.
Ja o transporte de passageiros, atualmente se beneficia de desoneracdo, além disso, seu 0
principal tributo incidente é o ISS.

Gréfico 4 — Variacdo do PIB por setores agregados (%)
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Fonte: Elaboragdo propria. Resultados do modelo.
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Em relacdo a variagdo negativa no PIB para Informacdo e Comunicacéo (-4,47%), a
anélise é semelhante aquela do setor de Transportes. Informagdo e Comunicacdo é composto
por atividades que serdo desoneradas, especialmente Telecomunicac@es que se apresenta como
setor mais sujeito a tributacdo na sistematica atual. Mas também é composto por atividades que
atualmente gozam de baixas aliquotas e/ou de desoneracdes. Edicdo, atividades audiovisuais e
servigos de tecnologia da informagdo séo exemplos de atividades desse segundo grupo.

4.3.3. Analise dos impactos regionais e setoriais combinados

Apresenta-se em mapas 0s setores que mais tiveram variagédo positiva total do PIB, setores
“ganhadores”, com a varia¢do em cada UF plotada em mapa. Da mesma forma, procede-se com
0s setores que revelaram varia¢ao negativa do PIB, os setores “perdedores”.

Em relacdo as UFs e setores ganhadores, conforme a Figura 2, fica evidente que a
Industria de Transformagéo e a Distribuicdo de Agua e Energia serdo largamente beneficiados.
Para ambos os setores, na maioria das UFs, ha aumento do PIB, sem diminuicdo de estoque de
pessoal ocupado (PO). Ressalte-se que esses ganhos dos dois setores ocorrem em UFs
relevantes tanto em relacéo ao porte da economia dessas UFs, quanto em relagdo ao porte desses
setores nelas.

O Comércio também se revela como setor ganhador, todavia em patamar menor.
Entretanto, ele apresenta expressivos ganhos de PO. Em relacdo ao Extrativismo, em diversas
UFs ele aumenta seu PIB e, em outras, diminui. Ainda assim o saldo é positivo. Como no
Amazonas, Séo Paulo e Rio de Janeiro, esse ultimo em nivel mais baixo. Todavia, em outras, 0
impacto é oposto. Em Minas Gerais, por exemplo, estado onde o setor tem grande participacdo

na economia, o PIB desse setor diminui.
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Figura 2 — Mapas dos setores “ganhadores” — variacéo positiva do PIB (%)
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Fonte: Elaboragdo propria. Resultados do modelo.

Em relacdo as UFs, quando se considera o nimero de setores que apresenta aumento do
PIB e 0 quanto esses setores representam, ha evidéncias de quais sdo as UFs ganhadoras. Séo
Paulo, Acre e Amazonas no maior patamar de ganhos. Rond6nia, Espirito Santo, Rio de Janeiro,
Ceara, Rio Grande do Norte, Parand e Mato Grosso do Sul em patamar menor de ganhos.

Em relacdo as UFs e setores perdedores, também considerando os resultados e 0s mapas
da Figura 3, Hospedagem e Alimentacdo e Agropecuéria apresentam evidéncias de diminuigao
em seus PIBs. Com nivel de perdas menores aparece o setor de Transportes.

Os resultados do setor de Constru¢do mostram que os impactos dele sdo quase nulos.
Como o periodo simulado pés-transicdo é de 5 anos e ao final desse periodo o estoque de PO
apresentou recuperagéo, e como 0 setor mostrou pequenos ganhos em algumas UFs, pode haver
crescimento.

O setor de Informacdo e Comunicacgdo exibe ganhos em UFs em que ha o predominio das
TelecomunicacGes sobre a atividades de Informacéo. Entéo o setor se beneficia da reducéo da
aliquota. Contudo, evidencia perdas nas UFs nos quais o setor de Informacdo é

proporcionalmente proximo, igual ou maior que o Setor de Telecomunicacdes.
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Figura 3 — Mapas dos setores “perdedores” — variacdo negativa do PIB (%)
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Fonte: Elaboracdo prépria. Resultados do modelo.

Amapa, Roraima e Pernambuco tém as maiores perdas. Esse ultimo é a Unica UF a revelar
perdas expressivas na Industria de Transformacédo, além de ndo obter maiores ganhos em

nenhum outro setor.
5. REFORMA TRIBUTARIA, FEDERALISMO E COMPENSACOES

Quando se avalia as questdes tributarias e os impactos gerados pela estrutura tributaria
na sociedade brasileira, conclui-se que esses impactos sdo muitos, profundos e estruturais.
Estudos como o organizado por Afonso et al. (2017), por exemplo, investiga o grau de
regressividade na estrutura tributaria como foco na tributacdo sobre a renda, no seu potencial
redistributivo e na diferenca da tributacdo do capital e do trabalho.

Conceitualmente pela literatura, um bom sistema tributario deve ser: neutro, simples e
transparente, igualitario e eficiente. Do ponto de vista da produtividade, a caracteristica mais
importante é a neutralidade. Pires et al. (2022) mostram que nosso sistema tributario esta longe
de ser simples, ele é complexo e nada transparente. Para os autores, ele também néo € neutro,
conforme demonstrado na secdo 2. Ele afeta decisdes econdmicas, causando mé-alocagdes de

mercado, tanto na perspectiva setorial quanto na perspectiva regional. Portanto, ele também n&o
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tem a caracteristica da equidade. Por fim, pelo nivel de informalidade, ndo se pode afirmar que
ele seja eficiente.

Além das caracteristicas especificas do sistema tributario brasileiro, a questéo federativa
deve ser contemplada no debate sobre reforma tributaria. Ndo apenas porque grande parte da
estrutura de arrecadacdo de impostos ndo esta centralizada na Unido, mas, sobretudo, porque
sua crescente responsabilidade na promocdo de politicas publicas faz com que os estados
tenham de responder ativamente a qualquer alteracdo de aliquotas de impostos federais ou de
seus pares a fim de evitar perdas de arrecadacéo e fuga de empresas.

As interacdes federativas horizontais (entre 0s mesmos niveis de governo, ou seja, entre
estados) e verticais (entre diferentes niveis de governo, no caso, estados e Unido) afetam as
aliquotas dos diversos impostos e tornam a estrutura tributaria mais complexa, incluindo os
subsidios e desoneracgdes a nivel subnacional. Essa complexidade, como ja apresentado na se¢do
2, diminui o alcance e os impactos das demais iniciativas de liberalizacdo e racionalizacao
econdmica, razdo pela qual a simplificagdo da estrutura de tributos e subsidios do pais constitui
objetivo tdo ou mais importante que a reducdo da carga tributaria no contexto de uma reforma.

A interacdo vertical no Brasil levou a um excesso de tributacdo em produtos e servicos
que fazem parte da base de tributacdo nos niveis federais e estaduais. Besley e Rosen (1998)
mostram que esse tipo de efeito pode resultar em aumento das aliquotas de tributos pelos
estados para se protegerem de possiveis quedas de arrecadacdo causadas pela diminuicao
esperada da demanda decorrente do aumento da aliquota do tributo federal. Pode-se entdo
argumentar que a interacao vertical explica ao menos, em parte, a elevada carga tributaria do
Brasil em comparacdo com a de outros paises emergentes.

A reforma tributaria deve minimizar os efeitos negativos das interacdes verticais e
horizontais de nosso federalismo fiscal e isso pode levar a um aumento da produtividade.
Porém, a busca por eficiéncia do sistema tributario ndo deve comprometer a liberdade dos
estados oferecerem diferentes combinagdes de carga tributaria e oferta de servigos publicos na
busca por atrair firmas para se instalarem em seu territorio. Trata-se de restringir essas
competéncias para que sejam empregadas em politicas publicas de alcance especifico, ao invés
de serem acionadas reativamente as mudancas de aliquotas dos demais estados e da prépria
Unido com finalidade Unica de preservar receitas.

Igualmente relevante para viabilizar a reforma no sistema tributario brasileiro na diregdo
de um modelo mais simples e eficiente é o desenho de como se dara a compensagéo aos estados
“perdedores” liquidos no processo. Para além do gradualismo na implementagdo e

transparéncia quanto aos resultados esperados, € preciso ainda oferecer mecanismos para
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solucdo de controvérsias e implementacdo de compensacdes, de modo a diminuir resisténcias
politicas e riscos para a continuidade de politicas publicas nos estados mais afetados pela
reforma.

Para tanto, € preciso estabelecer uma “agéncia de politica tributaria” (tax policy unit),
instituicdo que instruiria o progresso da reforma, envolvendo todos os atores subnacionais e
6rgdos do governo federal responsaveis pela produgdo de dados e simulagdes relativos a
indicadores fiscais. Essa instituicdo, de carater técnico e consultivo, seria responsavel pela
harmonizacdo de informacdes e metodologias entre os participes, avaliacdo de impactos das
medidas propostas pelo governo federal e das compensacgdes solicitadas pelos estados (Grote,
2017). A partir de seus relatérios, o governo federal promoveria ajustes e compensacfes ao
longo do periodo de implementacdo da reforma que ndo comprometessem seus objetivos
essenciais de simplificacio e reducdo da carga tributaria no pais.?

Neste capitulo, focou-se no sistema tributario incidente sobre o consumo. Na secdo 3
apresentamos evidéncias de que essa incidéncia do sistema tributario ndo € neutra. ja é consenso
de que a neutralidade ndo existe quando se compara a tributacdo entre os grandes setores das
atividades econdmicas: Agropecudria, Extrativismo, Industria de Transformacédo, Construcéo,
Comércio e Servicos. Para mais além, mostrou-se que dentro da Industria da Transformacéo,
setor mais tributado que os demais, a tributacdo ndo é neutra.

Na secdo 4 foi realizada a simulacdo de reforma tributéria dos tributos incidentes sobre
0 consumo. A proposta de reforma simulada, contidas nas PECs n.° 110/2019 e 045/2019, vai
na direcdo da neutralidade ao contemplar a equalizacdo e homogeneidade nas duas dimensdes:
setorial e regional. Também, a simulacdo contemplou um imposto sobre o valor adicionado,
com ndo cumulatividade plena, base ampla de incidéncia e tributado no destino.

Os resultados das simulacdes, expressos em termos de diferencas para o cenario base da
economia, que representa a economia sem mudancas, permitem afirmar que,

independentemente da proposta contemplada, a mudancga induzira ganhos diferenciados em

23 O Brasil ja possui um 6rgéo voltado & producéo sistematica de dados tributarios, com capacidade técnica para
executar avaliacdo de impactos da reforma: o Centro de Estudos Tributérios e Aduaneiros da Receita Federal
(CARF). Contudo, sua subordinacdo institucional & Receita Federal implica auséncia de didlogo direto com os
entes federados e menos transparéncia na producdo de dados, o que limitaria sua atuacdo como instancia de
conducdo da reforma tributaria. Por outro lado, o pais possui outra instancia para didlogo e harmonizagao de regras
entre os estados que também é uma importante fonte de dados fiscais, 0 Conselho Nacional de Politica Fazendéaria
(CONFAZ) - colegiado formado pelos Secretarios de Fazenda, Finangas ou Tributacdo dos Estados e do Distrito
Federal, cujas reunides sdo presididas pelo Ministro da Economia. Pelo seu carater técnico e resolutivo e por incluir
todos os entes subnacionais afetados pela reforma, o CONFAZ, poderia, em tese, desempenhar o papel de instancia
de conducao dela. Porém, sua atuacao é hoje limitada a resolucdo de controvérsias na aplicacdo do Imposto sobre
Operacdes relativas ao ICMS.
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termos de PIB, de emprego e, especialmente, de produtividade nos diversos setores da
economia.

No melhor resultado das simulacdes, cenario da PEC n.° 45/2019 que propde a aliquota
de 25% do IBS com transicdo de 10 anos, o PIB cresce 4,71% em relacdo ao cenario no qual
nenhuma reforma seja realizada. Os estados de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais,
Distrito Federal, Paraiba, Rio Grande do Norte, Ceara, Piaui, Amazonas Roraima e Acre serdo
0s mais beneficiados. A produtividade do trabalho também vai aumentar em 5,43% e néo
haveria diminuicdo do pessoal ocupado.

Tal resultado permite afirmar que existe ma-alocacdo produtiva gerada pelo atual
sistema de tributos sobre o consumo de bens e servi¢os. Em outras palavras, existem distor¢oes
de precos decorrentes do modelo tributario vigente que produzem ineficiéncia alocativa e
reduzem o produto potencial, com impactos negativos sobre a produtividade, e
consequentemente na trajetdria de crescimento econémico.

Ainda, quando se considera regimes simplificados, a simulacéo levou em conta o regime
simplificado em todos os portes, a unificacdo reduz os custos de transacdo, associados a
complexidade. O principio simulado € eliminar as diferencas entre a tributacdo normal e a dos
regimes simplificados, na direcdo da simplificacdo do regime normal. Ha& que se testar a isencdo
para empresas muito pequenas.

Também, pelos resultados, propfem-se que a mudanca na sistematica da tributacdo
sobre 0 consumo seja realizada gradativamente. Restou evidente que o periodo de transicdo de
6 anos se mostra insuficiente para permitir que a realocacdo se dé em niveis 6timos. Os
resultados dos cenarios com mesma aliquota, mostrou que a transicdo de 10 anos apresentou

resultados para a produtividade 15% maiores.
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CAPITULO 1l

Politicas de inovacao para a produtividade

Fernanda De Negri'

1. INTRODUCAO

Em alguns paises em desenvolvimento, alcangar um crescimento sustentavel da
produtividade tem sido uma questdo ndo resolvida ha muito tempo. Vérios deles parecem estar
presos no que é chamado de armadilha da renda média. A produtividade brasileira, por exemplo,
especialmente a produtividade total dos fatores, cresceu pouco desde o final dos anos 70,
guando o processo de industrializacdo foi concluido. Apesar de um leve movimento ascendente
no inicio dos anos 2000, o pais ndo fez progressos significativos nas Gltimas décadas em termos
de aumento da eficiéncia econdmica (De Negri e Cavalcante 2014).

Ao mesmo tempo, uma nova onda de avancos tecnoldgicos em areas como manufatura
avancada, robotica e inteligéncia artificial sdo capazes de tornar o trabalhno humano menos
necessario do que nunca em uma gama crescente de atividades produtivas (ver, por exemplo,
Brynjolfsson e McAfee 2014). Todas essas novas tecnologias podem ter impactos enormes no
mercado de trabalho e na taxa de crescimento da produtividade.

Apesar disso, o crescimento da produtividade no mundo todo vem acontecendo em
ritmo mais lento do que no passado. Uma das razdes esta relacionada a uma possivel diminuicéo
do dinamismo dos negdcios, ou seja, 0 processo de realocagdo e selecdo de mercado onde as
empresas menos eficientes tendem a se contrair e sair do mercado, substituidas por outras mais
produtivas. A realocacédo é provavelmente um dos mecanismos mais relevantes para o0 aumento
da produtividade agregada. Foster, Haltiwanger e Krizan (2001) mostraram que pelo menos
metade do crescimento da produtividade nos Estados Unidos no inicio dos anos noventa ocorreu
devido aos efeitos de realocacdo. Por outro lado, varios estudos — alguns deles usando
microdados — sugerem que uma parcela significativa das lacunas de produtividade entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento decorre de uma méa alocagéo de insumos entre as unidades
dos ultimos (Syverson 2011).

No Brasil, o declinio do dinamismo empresarial e a ma alocagdo de recursos tambem
tem sido identificada, na literatura, como um dos entraves ao maior crescimento da

produtividade agregada. Os resultados de Pontual e Ribeiro (2014) mostram uma covariancia

! Pesquisadora da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais, de Inovagio, Regulagdo e Infraestrutura do Ipea e
Coordenadora do Centro de Pesquisa em Ciéncia, Tecnologia e Sociedade — CTS.
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decrescente entre o tamanho da empresa e a produtividade, sugerindo que a realocagcdo nao
estava desempenhando um papel significativo na evolugdo da produtividade agregada. Arnold
et al. (2008), por sua vez, encontraram um maior crescimento do emprego nas firmas menos
eficientes durante a década de 2000 quando comparadas as mais produtivas, sugerindo uma
crescente ma alocacao na economia brasileira.

A questdo que se coloca é: de que forma os paises em desenvolvimento podem
aproveitar melhor essa nova onda de progresso técnico a fim de estimular o dinamismo
empresarial e, por conseguinte, melhorar a alocagdo de recursos na economia e 0 crescimento
da produtividade? A inovacdo tecnoldgica e os investimentos em pesquisa e desenvolvimento,
em um ambiente econémico favoravel ao surgimento de novas ideias e empresas sdo fatores
chave para isso.

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

Historicamente, os ciclos econdmicos recessivos no Brasil tém sido seguidos pela
desestruturacdo das atividades inovadoras e cientificas, com queda nos investimentos mais do
que proporcionais a queda da renda. Nas crises, esses fendmenos se repetem. As multinacionais
gue investem em pesquisa e desenvolvimento (P&D) no Brasil tendem a redirecionar suas
atividades para a matriz. As empresas brasileiras com maior escala e mais inovadoras tém uma
defasagem estrutural, pois concentram-se em setores de baixa intensidade tecnolégica em que
o esforco em P&D é relativamente menor. A crise fiscal por que passa a economia brasileira
tem imposto limites muitos estreitos aos recursos disponiveis para as politicas voltadas a ciéncia
e a inovacgdo. Essa crise foi agravada no ano de 2022, tanto pela implementacdo de uma série
de politicas e auxilios cujo desenho e eficiéncia sdo controversos quanto pelo crescimento da
participacdo das emendas de relator no or¢camento da Unido. Esses gastos impuseram uma
reducdo ainda mais drastica em investimentos essenciais para o desenvolvimento do pais, tais
como os investimentos em P&D, essenciais para estimular ganhos de produtividade no longo
prazo.

O objetivo deste texto &, em primeiro lugar, fazer um breve diagnostico das politicas
para ciéncia, tecnologia e inovagdo nos ultimos anos. Posteriormente, o texto ira elencar
algumas diretrizes para politicas de inovagdo mais eficientes em alavancar o crescimento da

produtividade e o desenvolvimento brasileiro.

o7



Eficiéncia Produtiva
Analises e proposicoes para a aumentar a produtividade no Brasil

2. DIAGNOSTICO

Na primeira década dos anos 2000, o Brasil aprimorou e diversificou suas politicas de
suporte a ciéncia e tecnologia (C&T) e a inovacdo, bem como ampliou de forma significativa o

volume de recursos publicos disponiveis para a area.

Figura 1. Principais politicas para C&T e inovagdo implementadas desde o final dos anos 90 no Brasil

l Politica I_ Lei do l Amplia | Politica de Plano Inova Novo
Industrial, i Bem ¢do da Desenvolvi X Empr
Fundos . i Lei de sub mento Margens de Brasil esa marco
Setoriais ecnologica = ubven An i Maior legal para
ede Inovacdo ¢do Produtivo preferéncia gc&F;_
comércio (PDP) Embr
(P|TCE) apii

Fonte: elaboracéo da autora (adaptado de De Negri e Rauen, 2018).

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

O volume de recursos federais aplicados em C&T também cresceu substancialmente

entre 2000 e meados dos anos de 2010, como pode ser visto no Grafico 1.

Investimentos federais em C&T no Brasil (valores liquidados em R$ bilhdes de 2021 e em valores
correntes): 2000 a 2021.
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP). Valores liquidados, deflacionados pelo
IPCA. Obs. Detalhes metodoldgicos podem ser encontrados em De Negri (2021)
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Apesar dessa diversificacdo e crescimento nos recursos disponiveis, o pais ndo logrou
obter melhorias significativas no seu desempenho cientifico e tecnoldgico. Excecéo a isso foi a
producdo cientifica, onde a participacdo brasileira saltou de 0,7% para quase 3% das
publicacGes cientificas mundiais desde o final dos anos 90. A qualidade dessas publicagdes,
contudo, ndo melhorou na mesma propor¢do. Por outro lado, o investimento empresarial em
P&D, que seria essencial para a obtencdo de ganhos de produtividade, ficou praticamente
estagnado no periodo.

Esse aparente paradoxo mostra, por um lado, que as politicas publicas precisam ser
repensadas. Mostra também que existem fatores de contorno que sdo determinantes na
capacidade de inovacdo. Para inovar, vérias condi¢des sdo necessarias: i) pessoas bem formadas
e educadas (especialmente cientistas e engenheiros); ii) infraestrutura adequada para a
realizacdo de pesquisas de alto nivel e; iii) um ambiente que favoreca a producdo cientifica e a
inovacao.

O Brasil ainda tem varios desafios a superar na educacgdo e na formacdo de cientistas.
Dispde de menos cientistas e engenheiros em relacdo a populacao total do que a maioria dos
paises desenvolvidos e em desenvolvimento. E preciso formar mais cientistas e engenheiros e
despertar o interesse dos jovens pela matematica e pelas ciéncias. O acesso a educagao cresceu,
mas a qualidade ndo melhorou segundo indicadores nacionais e internacionais de avaliacao.

A ciéncia brasileira ainda é muito fechada ao exterior: sdo raros os professores e
estudantes estrangeiros nas universidades brasileiras, assim como sdo poucos o0s brasileiros
estudando no exterior. E preciso ampliar a internacionalizacdo da ciéncia e estimular a
circulacdo de brasileiros qualificados para fora do pais bem como ter capacidade de atrair
pessoal qualificado de outras nacionalidades.

No que diz respeito a infraestrutura de pesquisa de ponta, o Brasil ainda tem diversas
lacunas que serdo mais exploradas na proxima secdo. Nossos laboratorios e instalacbes de
pesquisa sdo, de modo geral, pequenas e existem poucas instalacbes abertas e
multidisciplinares. Para fazer uma ciéncia competitiva internacionalmente, € preciso escala,
foco e multidisciplinaridade.

A pesquisa no pais é realizada preponderantemente em universidades publicas. E
preciso diversificar o sistema de pesquisa. Instituicdes voltadas apenas a pesquisa Sao
importantes no mundo todo. Além disso, a burocracia nas universidades publicas é um entrave
para a realizacdo de pesquisa de ponta em parceria com outras instituicoes ou empresas.

Do ponto de vista do crescimento da produtividade que seria impulsionado por maiores

gastos empresariais em P&D, contudo, talvez os principais gargalos estejam relacionados ao
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ambiente econdmico brasileiro. As empresas sao 0s principais agentes da inovagao tecnolégica
e, para que sejam inovadores, precisam realizar investimentos em pesquisa e estarem expostas
a um ambiente propicio e estimulante as atividades de inovacdo. Politicas de financiamento e
de fomento a atividade de inovacdo terdo seu alcance reduzido se o ambiente também né&o for
propicio.

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

Além disso, as empresas brasileiras também enfrentam altos custos de capital e
mercados de venture capital ainda pouco desenvolvidos vis-a-vis outros paises do mundo. E,
por fim, 0 ambiente de negdcios no Brasil € extremamente complexo e burocratico, o que reduz
a entrada de novos concorrentes e o0 surgimento de empresas inovadoras. Inovacdo requer

agilidade e flexibilidade, incompativeis com um ambiente econémico rigido e pouco dindmico.

2.1. LACUNAS ESTRUTURAIS DO SISTEMA DE C&T E DE INOVACAO NO BRASIL

O Brasil ainda engatinhava na constituicdo seu sistema de ciéncia e tecnologia e na
criacdo do que hoje sdo suas principais instituicdes quando o mundo desenvolvido estava
investindo em Big Science e construindo grandes instalacdes de pesquisa em novas instituigdes
com missOes especificas fora das universidades. As primeiras grandes universidades brasileiras
sO viriam a ser criadas nos anos 30 (Schwartzman, 1979). O CNPq e a CAPES, principais
agéncias de fomento e responsaveis pela formacdo dos cientistas e pesquisadores brasileiros e
pelo apoio a pesquisa nas universidades do pais, foram criadas em 1951.

A Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), até hoje a principal agéncia de fomento
a pesquisa cientifica e a inovacédo no Brasil, sé foi criada em 1967 e teve papel relevante, junto
com CNPq e CAPES, na construgdo da p6s-graduagdo no pais. Dois anos depois, em 1969, foi
criado o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT), até hoje a
principal fonte de recursos para pesquisa nas universidades, centros de pesquisa e empresas
brasileiras, cuja administracdo e execucdo ficou a cargo da FINEP, como sua secretaria

executiva.
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No que diz respeito as instituicdes de pesquisa brasileiras, as mais antigas foram o
Instituto Butantd, um centro para pesquisa de venenos e producdo de antidotos, criado em 1899
e Instituto de Manguinhos, precursor da Fiocruz em 1900. Ambos tinham, e ainda hoje tem,
como funcdo primordial a producdo de vacinas, o que significa que a pesquisa cientifica e
tecnoldgica, embora fundamental, ndo representa a atividade principal dessas instituicdes.

Outras instituicdes de pesquisa de grande porte, voltadas a missdes especificas,
comecaram a ser criadas apenas nos anos 70, a exemplo da Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuéria (EMBRAPA), do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) e do Centro
de Pesquisa e Desenvolvimento em Telecomunicagfes (CPgD). A primeira e ainda Unica
instalacdo de pesquisa de grande porte criada no Brasil comparavel as instalacdes tipicas da Big
Science, foi o Laboratério Nacional de Luz Sincrotron (LNLS), que comecou a ser construido
no fim dos anos 80 e que mais tarde deu origem ao Centro Nacional de Pesquisa em Energia e
Materiais (CNPEM).

Embora o pais tenha caminhado no sentido de diversificar suas instituicdes de pesquisa,
fica patente que a complexidade do seu sistema de C&T é muito menor do que a do mundo
desenvolvido. O resultado é que as principais instituicGes de pesquisa fora das universidades
ainda representam pouco, tanto do orcamento publico em C&T quanto da producdo cientifica
e tecnoldgica do pais.

A maior instituicdo, em termos de orcamento, é a Embrapa, que recebeu, em 2018, um
orcamento de aproximadamente R$ 3,4 bilhdes. A Fiocruz, por sua vez, tem um orgamento
préximo a R$ 2 bilhGes, mas desse total, menos de 15% (ou pouco mais de R$ 300 milhdes, em
2018) é relativo a investimentos em C&T. A maior parcela do seu orcamento se destina a
producdo de farmacos, biofarmacos e vacinas para o Ministério da Salde. As demais
instituicGes, a maior parte vinculadas ao MCTI, tais como 0 CNPEM, o INPE, o Instituto de
Matematica Pura e Aplicada, o Instituto de Pesquisa da Amazbnia (INPA) possuem um
orcamento que, no seu conjunto, ndo € maior do que trés ou quatro centenas de milhdes de
reais?.

No periodo mais recente, o Brasil caminhou um pouco mais no sentido de diversificacéo
de suas institui¢des. A criagdo da Embrapii, em 2013, foi um passo importante nesse processo.
Apesar de nédo dispor de laboratorios proprios, a Embrapii atua como uma agéncia de fomento,
emulando o mesmo modelo tripartite de financiamento (governo federal, setor privado e

instituicdo de pesquisa) encontrado na Fraunhofer alema. Sua constitui¢do, contudo, ndo passou

2 Dados orcamentarios disponiveis no Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP), do Ministério da
Economia.
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pelo investimento em novas instalagOes de pesquisa, mas pelo credenciamento de instituicoes
e laboratorios ja existentes, principalmente dos Institutos Senai de Inovagéo e de outros centros
de pesquisa das universidades brasileiras.

O fato de termos poucas grandes instituicbes multidisciplinares focadas em desafios
comuns e cuja principal missdo é a pesquisa ja foi apontado em livro publicado pelo Ipea em
2016, em que identificou-se 1760 laboratérios em 180 instituicGes de ensino e pesquisa
brasileiras, no mais amplo levantamento realizado sobre a infraestrutura de pesquisa cientifica
e tecnoldgica do pais (De Negri e Squeff, 2016). O estudo mostrou que a maioria das instalacdes
de pesquisa brasileiras sdo laboratérios pequenos dentro dos departamentos das universidades
brasileiras, onde trabalham, em média, 4 pesquisadores. A maior parte dessas instalacdes, mais
de 1300 laboratdrios custavam, em valores da época, menos de R$ 1 milhdo. Esse foi o valor
informado, pelos seus coordenadores, como sendo o valor total do conjunto dos equipamentos
e das instala¢des fisicas dos laboratorios. Apenas cerca de 50 laboratérios tinham um valor total
declarado acima de R$ 10 milhdes.

Esse tipo de estimativa auto declaratdria é por suposto imprecisa, mas serve para termos
uma dimensdo da escala das instalacdes de pesquisa cientifica e tecnologica no pais que, sem
sombra de davida, é pequena. Sdo poucas as instalacbes multidisciplinares, abertas e
multiusuarios, tais como os Laboratérios Nacionais norte-americanos ou os Institutos Max-
Planck, para ficar apenas nesses dois exemplos. Mesmo o CNPEM, uma das grandes
instituicGes de pesquisa brasileiras, tem cerca de 500 funcionarios distribuidos nos seus 4
grandes laboratorios.

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

A disponibilidade de insumos de pesquisa também costuma ser maior, dada a maior
eficiéncia e menor preco em compras centralizadas ou realizadas em grande escala. Para
pesquisadores atuando em laboratérios pequenos, especialmente dentro das universidades

publicas, 0 acesso a insumos costuma ser um desafio ndo desprezivel.

712



Politicas de inovagdo para a produtividade

Outra consequéncia importante dessa fragilidade institucional é que as trajetorias
profissionais de cientistas e pesquisadores no pais costumam ser limitadas em comparagao com
outros paises. De modo geral, um cientista no Brasil tem principalmente a carreira docente a
sua disposicdo, o que significa, na maior parte dos casos, ser aprovado em um concurso para
uma universidade publica. Em momentos de expansdo do ensino superior, como foi o inicio
dos anos 2000, as oportunidades aparecem com mais frequéncia. Em momentos de estabilidade
ou enxugamento, as oportunidades profissionais tendem a escassear e aumenta a busca, por
parte dos cientistas brasileiros, por oportunidades em outros paises onde o sistema de producéo
de conhecimento é mais diversificado.

Em uma andlise dos mais de 80 mil bolsistas egressos da Fapesp entre 2004 e 2018 (em
todos o0s niveis), encontramos apenas 56 mil no mercado formal de trabalho brasileiro em 2019.
Desses, a grande maioria no setor de educacdo ou na administracdo publica. Em alguma medida,
isso também é fruto do baixo investimento em pesquisa realizado pelo setor privado. Segundo
a Pesquisa de Inovacgédo (Pintec), as empresas brasileiras empregam apenas cerca de 59 mil
pesquisadores em atividades de P&D e, nesse conjunto, apenas 11.000 pesquisadores pos-
graduados, ao passo em que ha mais de 120 mil alunos de po6s-graduacdo (mestrado e
doutorado) no pais.

E desejavel, portanto, complexificar o sistema de C&T no pais, investindo em novas
instituicOes, e em novas e modernas instalagdes de pesquisa de maior porte, capazes de produzir
conhecimento de ponta e conectados com as demandas da sociedade. Existe, contudo, um
desafio critico nessa direcdo: o financiamento a C&T no pais. Investir em infraestrutura de
pesquisa — mesmo ndo sendo em instalacOes gigantescas como grandes aceleradores de
particulas ou telescopios — custa caro (vide o volume de recursos investidos pelos EUA no
periodo de constituicdo de seus laboratorios nacionais). Além disso, a manutencéo fisica dessas
instalacOes e bem como a necessidade de pessoal qualificado trabalhando nelas ampliaria de

forma estrutural o gasto publico em C&T.

2.2. POLITICAS DE C&T NOS ULTIMOS ANOS

Os ultimos quatro anos agravaram os problemas da ciéncia e tecnologia brasileiras. Ao
invés de uma agenda de superacdo dos gargalos ja identificados em diversos artigos e analises

sobre as politicas de C&T, o que houve foi um enxugamento substancial nos recursos federais
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aplicados na area, reflexo da falta de priorizacéo e, talvez, de compreensao da importancia do
progresso cientifico e tecnoldgico para o desenvolvimento do pais®.

De fato, 0 governo ndo apresentou projeto coerente para a ciéncia e a inovagédo. A
publicacdo da Estratégia Nacional de Inovacdo (Brasil, 2021b) se fez sob pressdo dos 6rgéos
de controle e resultou em um documento vago, sem um diagndstico preciso, sem objetivos, com
metas fragmentadas e, em alguns casos, inverossimeis, além de acOes desarticuladas e
equivocos nos valores orcamentarios apresentados (De Negri et al., 2021). Muitas dessas falhas
foram corroboradas pelo recente relatorio de riscos elaborado pelo TCU para a transicdo de
governo®.

A capacidade técnica de formulacdo, execucdo e monitoramento do MCTI e de seus
orgaos também foi severamente comprometida nos Gltimos quatro anos. Mesmo os indicadores
de C&T utilizados para o monitoramento das politicas deixaram de ser produzidos e divulgados
tempestivamente pelo MCTI e por suas institui¢cdes vinculadas, como CNPq e Finep.

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

A partir de 2015, o pais foi atingido por uma crise econémica que ja pode ser
considerada uma das maiores de sua historia. Desde entdo, os gastos publicos foram reduzidos
acentuadamente causando escassez de recursos em diversas areas da administracdo publica. As
politicas de C&T foram profundamente afetadas por essa reducdo de gastos, em Varios
momentos mais do que proporcionalmente a outras areas. Ao cenario de aperto fiscal se
sobrepds uma certa desconfianca generalizada em relacdo aos resultados da ampliacdo dos
investimentos em C&T ocorridos ao longo da década. A crise de legitimidade dos investimentos
em ciéncia e tecnologia adicionou um novo elemento a esse cenario contribuindo para reduzir
ainda mais o volume de recursos disponiveis.

Vale olhar com mais detalhes o que vem acontecendo com trés fontes fundamentais de

recursos para apoiar a producéo cientifica e tecnoldgica do pais: CNPq, CAPES e FNDCT.

3 SHALDERS, André. Brasil tem menor investimento em ciéncia dos Gltimos 12 anos. Estaddo. 2021.
Disponivel em: https://ciencia.estadao.com.br/naticias/geral,investimento-federal-em-ciencia-e-tecnologia-recua-
e-setor-tem-menos-verba-que-em-2009-diz-estudo,70003819777.

4 TCU. Lista de alto risco da Administracio Publica Federal. 2022. Disponivel em:
https://sites.tcu.gov.br/listadealtorisco/.
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Quase toda a pesquisa brasileira realizada em empresas, universidades ou instituices de
pesquisa é financiada com recursos dessas trés fontes. Mesmo as instituicdes de pesquisa
vinculadas ao MCTI, ou Fiocruz e Embrapa, acabam demandando recursos adicionais de
pesquisa e recorrendo a editais do FNDCT, além de bolsas de pesquisa e capacitacdo do CNPq
e CAPES. Essas trés instituicdes, que ja responderam por mais de 40% dos investimentos em
C&T no pais, hoje representam apenas 28% de um or¢camento em declinio. O orcamento do
CNPqg e do FNDCT, juntos, é hoje menor do que era no inicio dos anos 2000, quando os fundos
setoriais, principal fonte de arrecadacdo do FNDCT, ainda ndo haviam sido criados. A CAPES,
por sua vez, em 2020, trouxe seu orcamento de volta aos niveis de 2011. Nesse cenario, é muito
dificil imaginar qualquer avanc¢o nos indicadores de inovacédo ou investimento privado em P&D
no pais. Embrapa e Fiocruz (esta, em virtude da producéo de vacinas para a Covid) ndo tiveram
queda tdo forte.

Esse enxugamento orcamentério teve consequéncias tanto na formacdo de novos
cientistas quanto na sua diaspora para outros paises e, até mesmo, na capacidade de formulacao
de projetos de pesquisa de maior porte. Também ocasionou a obsolescéncia de laboratorios e
instalacBes de pesquisa que deixaram de receber investimentos em modernizagédo e ampliacéo.

Além disso, é importante levar em conta que um or¢camento declinante reduz ainda mais
0 espaco para qualquer projeto novo, em virtude da plurianualidade dos projetos cientificos e
tecnoldgico. Como exemplo, do total de 1,8 bilhdes executados pelos Fundos Setoriais, em
2022, apenas cerca de 30% se referem a projetos novos (aprovados no ano). Isso significa que
a carteira ja contratada pela Finep em anos anteriores representou cerca de 70% do orcamento
do Fundo. Esse carregamento vai continuar nos préximos anos, reduzindo o valor disponivel
para projetos novos.

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

Em janeiro de 2021 foi aprovada a Lei Complementar n® 177/2021 (Brasil, 2021a)
proibindo o contingenciamento dos recursos do FNDCT, o que poderia dar um novo félego ao

> PACHECO, Lorena. Contratacdo por concurso do governo federal é a menor em cinco anos. Correio
Braziliense. 2019. Disponivel em: https://blogs.correiobraziliense.com.br/papodeconcurseiro/contratacao-por-
concurso-do-governo-federal-e-a-menor-em-cinco-anos/.
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financiamento da C&T no pais. A despeito dessa proibicdo e embora os niveis de investimentos
do Fundo tenham crescido em 2022, outras medidas foram tomadas pelo governo para reduzir
a execucao do orcamento do FNDCT, tais como a alocagéo de maior parcela do orcamento para
as acdes reembolsaveis (crédito) da Finep ou uma série de bloqueios orcamentarios
relacionados com a legislacdo do teto de gastos. Em 2022 (até 14/11), a execucgdo de R$ 1,8
bilhGes do FNDCT é muito maior do que a média de pouco mais de R$ 700 milhdes no periodo
2019-2021. Para 2023, o PLOA prevé um orcamento de mais de R$ 7 bilhdes para o FNDCT,
um crescimento substantivo em relacéo aos ultimos anos.

No entanto, outras medidas foram utilizadas para reduzir a disponibilidade orcamentéria
do FNDCT. Em agosto de 2022, o governo editou a MP n° 1136 (Brasil, 2022), que limita o
orcamento do FNDCT a 58% da receita prevista no proximo ano, e em percentuais crescentes
nos anos seguintes. Por essa MP, o FNDCT s0 teria disponivel 100% da arrecadacdo a partir de
2027. Caso essa medida seja modificada pelo Congresso, 0 FNDCT tera a sua disposi¢cdo um
orcamento de dez vezes o valor dos Ultimos anos. Resolvida a questdo orcamentaria, contudo,
surge outro problema: como investir esses recursos de maneira eficiente, com qualidade e com

retornos visiveis para a sociedade brasileira?
3. DIRETRIZES PARA O FUTURO

Em meados dos anos de 2010, ja era possivel identificar uma série de desafios que ainda
precisavam ser superados tanto no aprimoramento das politicas publicas quanto na melhoria do
ambiente econdmico para a inovacdo. Apos anos de queda de or¢camento e desmonte das
politicas publicas e do seu monitoramento, além dos desafios que ja estavam colocados, somou-
se mais um, o de reconstruir as politicas e de recompor o orcamento federal para C&T. Esse
primeiro tema serd tratado na proxima secdo, juntamente com o desafio de diversificacdo
institucional e de fortalecimento da infraestrutura cientifica e tecnolégica.

A melhoria do ambiente econémico, que pode contribuir para o aumento dos
investimentos empresariais em P&D serd tratada na secdo 3.2, enquanto a definigdo de areas
prioritarias para as quais a ciéncia e a tecnologia podem contribuir mais fortemente para o
desenvolvimento do pais é discutida na secdo 3.3. Boa parte das propostas aqui apresentadas ja
estavam presentes em De Negri (2018) e foram atualizados ou detalhados com foco nos

impactos potenciais da C&T para o crescimento da produtividade brasileira.
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3.1. RETOMADA DO FINANCIAMENTO E DIVERSIFICACAOQ INSTITUCIONAL

Uma agdo premente no cendrio atual, embora ndo seja por si sé suficiente para alavancar
ganhos de produtividade derivados da inovacdo, € a recomposi¢do do orcamento dos fundos e
instituicGes que sustentam a politica cientifica e tecnoldgica do pais. Um primeiro passo nesse
sentido € a modificacdo da MP n° 1136/2022, atualmente tramitando no congresso em regime
de urgéncia. A MP modifica 2 artigos da Lei 11.540, do FNDCT: o artigo 11 e o artigo 12. No
primeiro, estabelece os limites de execucdo ao FNDCT. No segundo, reduz a taxa de juros
cobrada pelos empréstimos da Finep (para TR) tornando-os mais atrativos do que pela TILP. O
cenario ideal para as politicas de C&T&I é manter, da MP, a modificacao do artigo 12 e retirar
(ou reduzir) as limitac6es a execucdo do FNDCT.

Além disso, sera necessario também recompor o orcamento do CNPq e da CAPES para
viabilizar o reajuste gradual das bolsas cujos valores estdo defasados ha pelo menos dez anos.
O orcamento atual ndo comporta reajuste no valor das bolsas, o que provavelmente devera ser
feito de modo gradual ao longo dos préximos anos. Contudo, ao contrario do FNDCT, que teve
crescimento no PLOA de 2023, o CNPq e a CAPES néo tiveram ampliacdo do orgamento em
relacdo a 2022.

Restabelecer os mecanismos de dialogo com a comunidade cientifica, tecnolégica e
empresarial por meio de conselhos e/ou conferéncias e criar mecanismos eficazes para a tomada
de deciséo e para a definicdo de prioridades para o investimento em C&T, a partir dos quais
deveriam ser delineados: a) um plano estratégico para a ciéncia e a tecnologia efetivamente
capaz de definir prioridades, evitando a fragmentacdo de recursos em inimeros projetos sem
um sentido estratégico comum e; b) um plano de investimento de longo prazo em infraestrutura
e instalacGes de pesquisa de médio e grande porte, capazes de mobilizar pesquisadores de varias
areas do conhecimento com foco em problemas especificos do pais: vacinas, energias
renovaveis, Amazonia, entre outros.

Para alcancar estabilidade e perenidade, o financiamento a C&T precisa, em primeiro
lugar, vencer uma crise de legitimidade. A crise fiscal ndo vai esvanecer imediatamente e
mesmo 0 governo mais comprometido com a ciéncia e a tecnologia vai enfrentar dificuldades
de ampliar os investimentos nessas areas. Nesse sentido, é preciso que a sociedade, em ultima
instdncia quem decide onde alocar 0s recursos escassos dos seus impostos, vislumbre os
resultados do investimento em C&T, para além dos resultados difusos de ampliacdo da renda e
da competitividade do pais no longo prazo.
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Destinar parcela dos investimentos em C&T a instalagbes de pesquisa abertas,
multiusuérios, com missbes aderentes aos problemas da sociedade brasileira pode ser uma
forma de aumentar a legitimidade desses investimentos. Existem demandas sociais prementes
em areas como salde; mudancas climaticas; transicdo energética; Amazonia; entre outras.
Novas instituicdes ou instalacbes de pesquisa deveriam estar comprometidas com esses
desafios.

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

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

As fontes de recursos para esse tipo de investimento poderiam vir do proprio FNDCT,
da ampliagdo da parcela destinada ao CT-infra, que atualmente financia investimentos
fragmentados em diversos pequenos laboratorios nas universidades brasileiras. E possivel e
necessario aumentar a eficiéncia desses investimentos aprimorando seu modelo de governanca
e de avaliacdo de resultados. Além disso, existem recursos de programas obrigatdrios de
investimento em P&D por empresas de setores regulados — os programas de P&D da Aneel e
da ANP. Particularmente os recursos do setor de petroleo, que sdo significativos, mas instaveis
pois variam muito com as oscilacdes nos precos internacionais do petroleo, poderiam ser
utilizados para esse tipo de investimento. A depender do tipo de instalacdo e de sua finalidade,
0s custos de operacdo dessas instalacbes, em manutencdo e pessoal, podem ser parcialmente
financiados pelo setor privado, por meio de projetos de pesquisa ou até mesmo de servigos
tecnoldgicos.

Existem diversos modelos de financiamento e operagéo desse tipo de infraestrutura pelo
mundo que podem servir de inspiracdo para o Brasil. Mais relevante do que a forma de
implementacdo, contudo, é a deciséo de se apostar na ampliacéo e na diversificagdo do sistema

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

Parte da solucdo para os problemas de financiamento de longo prazo do sistema de C&T
no pais pode se dar pela criagdo de instrumentos de blended finance® para alavancar recursos
privados a partir do investimento pablico e, assim, financiar projetos cientificos e tecnoldgicos

de grande escala e relevancia para o desenvolvimento sustentavel do pais.

3.2. AMPLIACAO DO INVESTIMENTO EMPRESARIAL EM P&D

Um dos maiores desafios para o estimulo a inovacdo no Brasil e para que os
investimentos publicos se traduzam, efetivamente, em ganhos de produtividade estd na
ampliacdo do investimento empresarial em P&D. Estudo recente (De Negri, J., 2022) mostra
que o esfor¢o inovativo, mensurado como a proporcao da receita liquida de vendas dispendida
em P&D, tem crescido substancialmente entre as maiores empresas mundiais nos Gltimos anos.
Em 2016, o esforco tecnoldgico das empresas chinesas foi de 2,5% da sua receita liquida de
vendas. Na Unido Europeia, esse valor era de 3,2%, e nos Estados Unidos, 5,8%. Em 2019, as
empresas chinesas listadas como as que mais investem em P&D no mundo alcancaram o
patamar da Unido Europeia, de 3,4%. Em 2019, o esfor¢o tecnolégico das americanas foi de
6,6% da receita. As empresas brasileiras que foram listadas entre as 2.500 que mais investem
em P&D no mundo investiram, em 2016, 1,3% da sua receita liquida em P&D, abaixo de todas
as outras economias; em 2019, esse esfor¢o caiu quase pela metade, para 0,77%.

Produzir conhecimento de ponta nas universidades e instituicdes de pesquisa ndo se
traduz em inovacdo se, na outra ponta do sistema, as empresas nao tiverem 0s incentivos
adequados para inovar. As empresas sao 0s agentes que irdo traduzir o conhecimento académico
em novos produtos e processos a serem introduzidos no mercado.

A construcdo de um ambiente econdmico onde os custos de capital sejam menores, mais
dindmico, com maior competicdo e menos burocratico €, portanto, essencial para que o sistema

nacional de inovacdo funcione plenamente.

3.2.1. Integracao as cadeias globais de valor

E preciso promover maior integracio as cadeias globais de valor, o que trara mais

competicdo e mais acesso a tecnologias desenvolvidas em outros paises.

6 OCDE. Blended Finance. Disponivel em: https://www.oecd.org/dac/financing-sustainable-
development/blended-finance-principles/.
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A economia brasileira passou tempo demais fechada demais. Isso, aliado a uma visédo
ultrapassada de que é preciso adensar cadeias produtivas, nos alijou de participar das redes
globais de producédo de bens e de tecnologias. Infelizmente, o Brasil e 0 Mercosul perderam
muitas oportunidades de ampliar a abertura de suas economias em circunstancias internacionais
mais propicias que a atual. Agora, em meio a um movimento mundial de reacéo a globalizacéo
e a uma onda protecionista global, as forgas protecionistas brasileiras também tendem a,
novamente, posicionar-se contra qualquer movimento de abertura.

Apesar desse cenario complexo, é preciso ter consciéncia de que temos sido os grandes
derrotados pelo excessivo fechamento da economia brasileira. E a nossa indistria que ndo tem
acesso aos bens de capital de Gltima geragdo produzidos no mundo. E ela que ndo embarcara
na chamada Industria 4.0 por falta de acesso a tecnologias produzidas externamente.

Por isso mesmo, é preciso caminhar em direcdo a uma maior abertura ao comércio
internacional, de forma gradual e transparente. Para isso, 0 estabelecimento de um cronograma
gradual e negociado de abertura é fundamental. Processos de reducdo de tarifas precisam ser
graduais e acompanhados de melhora nas condi¢Ges econdmicas, de modo a que as empresas
possam ganhar competitividade gradativamente e se preparar para um nivel maior de
competicéo.

E preciso, também, comegar por segmentos onde 0s impactos positivos derivados da
abertura (ganhos de eficiéncia derivados do acesso a novas tecnologias incorporadas em bens
de capital e/ou barateamento de insumos importados) sejam maiores. Para que esse tipo de
agenda seja crivel e sobreviva a mudancas de governos, ela precisa ser oriunda da sociedade. E
fundamental, portanto, construir uma concertagdo ou ganhar hegemonia em torno dessas ideias.

E necessario, também, criar mecanismos é&geis, diferenciados e de baixo custo
(reduzindo tarifas, quando necessario) para importacdo de insumos, reagentes, prototipos,
equipamentos de pesquisa e servigos associados. O programa importa facil € um comego, mas,
ao que tudo indica, ndo tem sido suficiente para reduzir a burocracia associada aos processos
de importacdo de insumos para pesquisa. Esse, inclusive, € um dos programas que sofreu
reveses nos ultimos anos.

E razoével supor que, na medida em que abrirmos a economia, as importacées desse
tipo de produto também tendam a ser facilitadas. Contudo, o pais ndo pode esperar tanto tempo.
Uma alternativa pode ser a criagdo de um cadastro positivo de pesquisadores, instituicdes e
empresas de P&D para que essa importacao seja mais agil para esses profissionais previamente

habilitados a operar.
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Outra possibilidade é concentrar as importacbes em um aeroporto especifico, que
funcionaria como um hub onde os profissionais da Receita Federal, Alfandega, Anvisa e outros

Orgdos teriam treinamento adequado para acelerar o processo de liberagdo desse tipo de carga.

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

O custo de capital é gargalo importante na economia brasileira como um todo, ndo
apenas para a inovacgdo. A agenda de reducdo das taxas de juros no pais é complexa e envolve
uma serie de frentes. Num primeiro plano, vem o equacionamento da questdo da divida publica,
0 combate a inflacdo e a consequente reducdo das taxas basicas de juros. Também nessa agenda
estdo o aumento da concorréncia no mercado de crédito — que ja vem ocorrendo, em alguma
medida, e que poderia estimular a reducdo dos spreads bancarios — além da maior transparéncia
nas informagdes de crédito com iniciativas como a do cadastro positivo.

No que diz respeito a inovacao, existem questfes adicionais que agravam o quadro do
alto custo de capital, que sdo as falhas de mercado. Por essa razdo, politicas pablicas voltadas
a reduzir o custo de capital, tais como incentivos fiscais ou politicas de crédito, sdo essenciais.

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

Muito embora o crédito, historicamente ndo tenha sido o principal mecanismo para
financiar investimentos em inovacéo, nos Ultimos anos ele tem ampliado sua participacdo nesse
tipo de investimento. Obviamente, o crédito ndo seré utilizado para inovag@es disruptivas nem
por startups (esse tipo de inovacgdo precisa de outras fontes de recursos). Contudo, inovagoes
incrementais, que sdo a grande maioria delas, ou 0s custos associados com a introducdo de
inovagdes no mercado podem, sim, ser estimulados por meio de mecanismos de crédito mais
baratos e facilitados.

Ainda na linha de reducdo dos custos de capital para a inovacéo, o mercado de venture
capital € um dos principais mecanismos de financiamento de tecnologias disruptivas. No Brasil,
esse mercado ainda é muito pouco desenvolvido em virtude de, pelo menos, dois gargalos
principais: uma regulacao que pode ser melhorada e uma politica tributaria que pode contribuir

para o crescimento desse mercado.
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Quanto ao primeiro entrave, a Lei Complementar n® 155/2016 (Brasil, 2016) foi um
avanco importante ao possibilitar diferentes mecanismos de “saida” do investimento e ao isentar
o0 investidor-anjo de responder judicialmente por dividas da startup que recebeu o investimento.
Ainda é preciso avancar no desenvolvimento de um mercado de capitais para esse tipo de
empresas, 0 que favoreceria o processo de saida do investimento anjo.

O crescimento desse mercado também pode ser impulsionado por meio de uma reforca
tributaria que trate de forma diferenciada o investimento em empresas de base tecnoldgica, por
meio de incentivos fiscais ou de co-investimento publico. Fundos publicos de venture capital
— tais como os existentes na Finep e no BNDES — podem ter parecerias com fundos privados
a fim de complementar investimentos desses investidores, diluindo o risco do investimento. Os
EUA possuem varios desses incentivos e o modelo adotado por 14 pode ser uma fonte de

inspiracdo para as mudancas que precisem ser desenvolvidas no Brasil.

3.2.3. Reducao da burocracia e melhoria do ambiente de negdcios

A agenda de melhoria do ambiente de negocios é muito ampla e diversificada para ser
tratada no ambito desse trabalho. No entanto, como vimos, um ambiente burocréatico e rigido
como o brasileiro afeta ainda mais fortemente os investimentos em inovacdo do que 0s
investimentos convencionais.

Entretanto, no que diz respeito especificamente a inovacao, alguns aspectos do ambiente
de negdcios sdo essenciais. O setor publico deveria consolidar e acompanhar uma agenda de
melhoria de ambiente de negdcios, identificando exatamente quais sdo as normas, regulamentos
e legislagéo que poderiam ser modificados de modo a melhorar o ambiente institucional para a
inovacdo. Rever a legislacdo que rege a abertura e fechamento de empresas a fim de facilitar e
agilizar esse processo e estimular o empreendedorismo, bem como 0 necessario processo de
destruicdo criativa é importante para uma economia mais dindmica e inovadora.

No que diz respeito ao P&D associado as ciéncias da vida, existe um enorme espaco
para constantes aprimoramentos e melhoria do ambiente de neg6cios na area. A lei da
biodiversidade foi um avanco nesse sentido, mas necessita ser acompanhada, avaliada e
modernizada com frequéncia.

Por fim, um tdépico que sempre é apontado como um gargalo a inovacéo no Brasil esta
relacionado a demora do INPI na anélise de patentes. Embora a legislagéo de patentes no Brasil
seja comparavel a dos paises desenvolvidos, 0 processo de analise € muito demorado e acaba

criando incertezas juridicas que atrapalham o processo de inovacgdo nas empresas.
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3.2.4. Reforma tributaria e inovacao

Existe um relativo consenso entre especialistas e policy makers sobre a urgéncia em
aprimorar e reformar o sistema tributéario brasileiro, o que fez com que essa reforma ja tenha
estado na lista de prioridades de diversos governos nas Gltimas décadas. Apesar do consenso
sobre sua necessidade, a direcdo dessas reformas e as propostas especificas ja postas a mesa
estdo longe de desfrutarem de uma convergéncia minima que possibilite sua aprovacao. Prova
disso séo as diversas tentativas feitas, ao longo de diversos governos, que acabaram redundando
apenas em mudancas marginais no nosso sistema tributario.

S&o varios os problemas a serem tratados em uma reforma tributaria ampla, que vao
desde a complexidade e falta de neutralidade do sistema até, principalmente, sua regressividade
e baixa capacidade em estimular o crescimento econdmico e reduzir as desigualdades. N&o
menos importante, a reforma tributaria tem que garantir o financiamento do Estado Brasileiro
e a provisdo adequada de bens publicos essenciais, tais como saude e educacdo, sem acarretar
aumento da ja elevada carga tributéria.

Apesar dos j& enormes desafios, a inovacdo também deveria estar no rol de
preocupacdes de uma reforma tributiria moderna e eficiente. Em um mundo em rapida
transformacéo, onde as novas tecnologias sao o principal motor do desenvolvimento econémico
de longo prazo, um sistema tributario eficiente deveria ser capaz de favorecer o
desenvolvimento de novas tecnologias e novos negécios.

Um sistema tributario indutor do crescimento deve, portanto, incentivar a transformacéao
produtiva e a introducédo e difusdo de inovagdes no tecido econdmico. Essa, contudo, é uma
questdo que tem passado distante dos debates sobre a reforma tributaria brasileira. Embora
compreensivel, dado o grau de urgéncia das mudancas necessarias no sistema, o debate sobre
ele deve incorporar, também, a dimensao da inovacdo, sob pena de comprometer a capacidade
de crescimento futuro da economia.

Os diferenciais de aliquotas entre os tributos e sua forma de aplicagdo talvez sejam
variaveis mais facilmente manejaveis nessa dire¢cdo. Uma recomendacéo geral da OCDE, que
pode ser levada em conta na reforma brasileira, é a de que seria mais eficiente ter aliquotas
menores em uma base de incidéncia maior. O diferencial entre o imposto de renda sobre as
empresas e individuos é outro fator que pode, de acordo com a literatura, impulsionar o
empreendedorismo.

Aliquotas de imposto de renda individual deveriam ser, segundo essa literatura, maiores

do que as aliquotas do imposto empresarial a fim de estimular o empreendedorismo. Esse
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diferencial, contudo, tem suas limitagdes: pode criar espaco para a utilizagdo de mecanismos
de planejamento tributario que aumentem a elisdo fiscal e, ndo necessariamente, conduzam a
um empreendedorismo inovador.

A literatura aponta que menores impostos sobre ganhos de capital podem estimular a
tomada de risco e a inovagdo na economia e, assim, induzir o crescimento do mercado de
venture capital. Como esse mercado ainda é incipiente no pais, a tributacdo de ganhos de capital
para investimentos em empresas inovadoras ou especificamente em fundos de venture capital
pode ser um elemento a ser considerado no debate. Seria preciso, contudo, distinguir o que séo
ganhos de capital derivados de investimentos em inovagéo daqueles derivados, unicamente, de
valorizagdo patrimonial.

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

A simplificacdo do sistema tributario brasileiro € um aspecto, por sua vez, que ja esta
no horizonte das propostas de reforma tributaria em discussdo. A complexidade no pagamento
de tributos pode ampliar significativamente os custos administrativos relacionados com o
pagamento de impostos. Este acaba funcionando como uma barreira a entrada de novas
empresas, dado que os custos fixos oneram mais, proporcionalmente, empresas jovens e de
menor porte, o que desestimula a inovacao.

Sabe-se que impostos sobre o consumo podem distorcer pregos relativos para estimular
ou restringir o consumo de determinados tipos de produtos. De modo geral, quanto mais neutro
for o sistema tributario, melhor. No entanto, alguns tipos de tributos podem ser utilizados para
estimular a reducdo do consumo de bens que geram externalidades negativas. Um exemplo
importante sdo os tributos ambientais, que podem estimular a inovacdo ou a adocdo de
tecnologias produtivas que tenham menores impactos sobre 0 meio-ambiente.

Apesar de possuir um sistema muito complexo, com muitos tributos e aliquotas
diferenciadas e muito pouco neutro, o Brasil ndo utiliza essas distor¢des de forma a estimular a
inovacdo. O pais tem muito pouca experiéncia, por exemplo, na utilizacdo de tributos
ambientais 0 que leva a crer que existe muito espaco para avancar nessa direcdo. Isso vai de
encontro, contudo, a uma série de propostas em debate relacionadas, por exemplo, com a

reducdo de impostos sobre combustiveis fosseis.
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Outra area de possivel avanco no sistema tributério brasileiro diz respeito a forma como
sdo tributadas herangas e doagdes. O Brasil € um dos poucos paises que nao diferencia doacGes
privadas de doacdes de interesse publico, como as realizadas para instituicGes de pesquisa e
universidades (sem fins lucrativos). Nesse sentido, a tributagdo, na maior parte dos estados, é
igual para qualquer tipo de doacdo. Boa parte dos paises, especialmente os desenvolvidos,
concedem algum tipo de vantagem tributdria para doagdes filantrépicas, incluindo a
possibilidade de deduzi-las da base de calculo do Imposto de Renda.

Por outro lado, a tributagédo sobre heranca é muito baixa, no Brasil, em compara¢do com
outros paises. Ampliar a tributagéo sobre herancgas e sobre doagdes privadas e, em contrapartida,
permitir a deducdo, da base de calculo do Imposto de Renda, de doagdes para universidades e
Instituicdes de Pesquisa pode gerar um fluxo de financiamento ndo desprezivel para essas
instituicbes no longo prazo.

Por fim, os incentivos fiscais sdo apontados pela literatura como um dos mecanismos
mais eficazes de estimulo a inovacéo. Eles podem incidir sobre os investimentos (em P&D) ou
sobre as receitas derivadas da inovagdo. Podem assumir a forma de isen¢6es de impostos ou de
créditos tributarios. De modo geral, seus efeitos sdo positivos e, por essa razdo, Sao
implementados em diversos paises. O Brasil ja possui esse tipo de incentivo desde 2005.
Embora seu desenho possa ser aprimorado, os resultados obtidos na literatura apontam que 0s
beneficios fiscais tém sido eficientes em ampliar os investimentos em P&D das empresas
beneficiadas.

Esse resultado possivelmente ndo se traduziu em maiores investimentos agregados em
P&D em virtude de outros fatores macroecondémicos que, entre outras coisas, ocasionaram a

reducdo da participacdo da industria e de empresas inovadoras no tecido econémico brasileiro.

3.3. DEFINICAO DE AREAS PRIORITARIAS PARA INVESTIMENTO

E inegavel que os investimentos em ciéncia e tecnologia sdo motores fundamentais do
crescimento econémico de longo prazo dos paises. Tambem ¢é fato que boa parte desses
investimentos sdo publicos: cerca de 50% no caso brasileiro e mais de 30% nos paises
desenvolvidos, onde as empresas investem mais fortemente do que aqui em pesquisas e,
principalmente, no desenvolvimento de novos produtos.

Nesse sentido, investimentos publicos significativos e consistentes ao longo do tempo
sdo fundamentais para a geracdo de conhecimentos e tecnologias indispensdveis ao
desenvolvimento e a melhoria das condicgdes de vida da populagdo. A vacina para a Covid-19

é o exemplo mais explicito de sua importancia. Mesmo que ndo tenhamos desenvolvido a
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vacina, foram nossas competéncias cientificas e tecnoldgicas, acumuladas ao longo de décadas,
que tornaram o pais capaz de produzir e distribuir essas vacinas para a populacdo de forma
eficiente, apesar dos esfor¢os contrarios de algumas de nossas liderancas politicas.

Por outro lado, o Brasil é um pais com incontaveis necessidades e nem sempre
investimentos em ciéncia e tecnologia séo vistos como essenciais ou particularmente relevantes.
N&o ha duvida, também, que as prioridades do préximo governo deverdo se concentrar em
questdes muito mais prementes para a populacdo, tais como salde, educacdo, reducdo da
pobreza e da desigualdade, além do enfrentamento as mudancas climaticas, que tem atingido
violentamente tanto os centros urbanos quanto nossa produc¢éo agricola.

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

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

Na salde, a pandemia mostrou que possuir competéncias para a producdo de vacinas,
medicamentos e equipamentos médicos pode fazer muita diferenca para saida mais rapida de
crises sanitarias como a atual.

O Brasil possui um dos maiores sistemas publicos de saude do mundo e nosso SUS pode
ser um terreno fértil para a produgéo e aplicacdo de tecnologias capazes de melhorar o acesso e
a qualidade do atendimento em salde ou mesmo de reduzir seus custos. Tecnologias da
informacdo e as novas ferramentas de inteligéncia artificial, por exemplo, podem revolucionar
o0 atendimento a salde, reduzir desperdicios, otimizar prevencgdo, diagndsticos e tratamentos e
assim, reduzir os crescentes custos dos sistemas de saude.

A medicina de precisdo, baseada em caracteristicas genéticas de grupos populacionais
também é uma fronteira tecnoldgica para a qual o Brasil conta com vantagens derivadas da
diversidade genética de sua populagdo. Um programa amplo e inteligente de investimentos em

ciéncia e tecnologias em salde poderia, a0 mesmo tempo, contribuir para melhorar o
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atendimento e reduzir os custos do SUS e impulsionar um sistema industrial produtor de
medicamentos, insumos e equipamentos de saude competitivo internacionalmente. Ainda
poderia mobilizar as competéncias cientificas brasileiras nas mais diversas areas das ciéncias
da vida, da quimica, da fisica, entre outras.

As mudancas climaticas sdao outro problema mundial para o qual o Brasil pode
contribuir, ndo apenas a partir da preservacdo da Amazonia e do necessario desenvolvimento
de tecnologias de monitoramento de florestas e prevencdo do desmatamento. Tanto nossos
centros urbanos quanto nossa producdo agricola ja estdo sendo violentamente afetados por
crises hidricas e por episddios climaticos extremos que tendem a se agravar nos préximos anos.

Precisamos mobilizar a ciéncia brasileira para estudar, monitorar e desenvolver solucdes
para as mudancas climaticas e para a adaptacao de nossas cidades e de nossa producdo agricola
a um cenario cada vez mais desafiador e que afeta mais fortemente a populacdo mais pobre,
especialmente nos grandes centros urbanos. Tecnologias ambientais voltadas a mitigacdo ou a
reducdo de emissdes ou a captura de carbono serdo essenciais para 0 mundo todo e uma chance
para 0 pais contribuir com o desenvolvimento de ciéncia e tecnologias internacionalmente
relevantes.

O Brasil pode fazer uma imensa contribuigdo ao mundo com a preservagio da Amazoénia
e com o aproveitamento sustentavel da sua biodiversidade. Para isso, é fundamental produzir
conhecimento e tecnologias. Recursos provenientes de créditos de carbono, bem como do
Fundo Amazdnia, podem complementar recursos do FNDCT para uma agenda de C&T voltada
especificamente para a protecdo e utilizacdo sustentavel da riqueza da Amazonia, em parceria
com outros paises da regiao.

Uma das formas de mitigarmos as mudangcas climaticas passa pelo desenvolvimento de
fontes alternativas e renovaveis de energia e pela reducdo de emissdes. Muitos paises ja estdo
investindo muito nessas tecnologias, mas ainda temos muito a avangar para torna-las
economicamente viaveis. O Brasil tem uma matriz energética limpa e uma histdria pregressa
no desenvolvimento de combustiveis alternativos e renovaveis.

Precisamos investir mais em ciéncia e em tecnologias para energias renovaveis, que
serdo demandadas pelo mundo todo. A Petrobras pode ser um agente importante nesse processo.
Uma agenda ousada de pesquisa e producdo de tecnologias para a transicdo energética em
direcdo a fontes renovaveis de energia pode contar, ainda, com 0s recursos dos regulamentos
de investimento em P&D da ANP e da ANEEL.

A inteligéncia artificial (IA) é uma &rea com um enorme potencial de impactar

positivamente a produtividade nos mais diversos setores de atividade. Até 0 momento, o Brasil
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tem estado mais preocupado em regular a 1A, o que também é relevante, do que em produzir
novas tecnologias com base em big data e IA. Essas tecnologias sdo pervasivas e podem ter
impactos substantivos na ampliacdo da produtividade e da competitividade da economia
brasileira. Aliado a regulacéo, é preciso mobilizar a comunidade cientifica e tecnologica para
produzir solucdes baseadas em 1A que poderdo, num prazo relativamente curto, ter efeitos
econdmicos importantes.

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

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

Essas sdo algumas areas nas quais o Brasil possui competéncias cientificas e capacidade
e producdo de tecnologias relevantes que efetivamente representem uma contribuicéo do pais
para o futuro da humanidade. E assim que poderemos impulsionar a ciéncia brasileira e a

producdo de novas tecnologias essenciais para o Brasil e para 0 mundo.
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CAPITULO IV

Mercado de crédito: propostas para reduzir custo e ampliar o acesso de financiamento as
empresas brasileiras

Napoledo Luiz Costa da Silva'
Eduardo Pontual?
Ricardo D. Brito?

1. INTRODUCAO

A dificuldade no acesso ao crédito constitui um dos principais fatores a perpetuar a
condicdo de heterogeneidade produtiva numa economia. Isso porque concentra o capital em
poucas firmas detentoras de ativos, cujos projetos ndo sdo, necessariamente, 0s mais eficientes
ou socialmente desejaveis, enquanto encarece o investimento produtivo para as pequenas
empresas destituidas de patriménio, impedindo-as de se modernizar e alcangar as primeiras.
Essa alocacdo ineficiente (misallocation) do capital e do talento empresarial entre as firmas
reduz a produtividade total dos fatores da economia (TFP). A alocacéo ineficiente dos fatores
de producdo é responsavel por grande parte das diferengas observadas na TFP e na renda per
capita entre 0s paises, e a restri¢do de crédito constitui um dos principais fatores que explicam
a ineficiéncia alocativa nas economias mais pobres (Hsieh e Klenow, 2009; Buera e Shin, 2013;
Antunes, Cavalcanti e Villamil, 2008).

As restricOes de crédito para as firmas afetam sua produtividade em duas dimensdes
econdmicas. Ao nivel das firmas, as restricbes de crédito impedem que aquelas que néo
possuam garantias obtenham financiamento suficiente para adquirir e utilizar as melhores
tecnologias existentes, sendo entdo obrigadas a adotar tecnologias menos produtivas ou
contratar um estoque de capital inferior ao desejavel. Ao nivel dos individuos, também
impedem que aqueles com altas habilidades gerenciais, porém, pouco estoque de ativos, se
tornem empresarios, ja que nao possuem colaterais suficientes para obter empréstimos e
contratar o capital necessario. Esses problemas afetam, principalmente, as micro e pequenas
empresas e empreendedores individuais, que constituem a maior parte do tecido econémico no

Brasil.

! pesquisador da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais, de Inovacdo, Regulagdo e Infraestrutura - Diset do
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As restricdes no mercado de crédito brasileiro sdo elevadas devido as imperfei¢cGes no
mercado financeiro. Elas derivam, sobretudo, da elevada assimetria de informagdo entre
potenciais credores e tomadores de empréstimos*, que se manifesta em dificuldades para
assegurar o cumprimento de contratos (“enforcement”), escassez ¢ encarecimento do custo do
capital e, destarte, maiores custos de transacio® para os agentes econdmicos realizarem
transacOes no mercado de crédito. E resultam em obstéculos significativos para o financiamento
e a competitividade das empresas nacionais.

O acesso ao credito no Brasil é bem reduzido quando comparado com 0s paises
desenvolvidos. Segundo De Negri et al (2022), quase 40% das firmas brasileiras ndo contratam
qualquer tipo de financiamento bancario. Colocando a situacdo brasileira em perspectiva, o
Quadro 1 a seguir apresenta indicadores da dimensao e profundidade do mercado de crédito no

Brasil, comparativamente & média dos paises da OCDE, bem como Chile e Portugal .®

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

® Os custos de transacdo sdo os recursos econdmicos empregados pelos agentes para planejar, adaptar e monitorar
as trocas no mercado, diminuindo a incerteza e garantindo o cumprimento dos termos contratuais. Estes custos
incluem: desenho e negociacéo de contratos; delimitacdo e mensuracdo dos direitos de propriedade afetados pelos
contratos; monitoramento do cumprimento dos contratos; e distribuicdo de responsabilidades. Numa economia
sem incerteza (ou com contratos e mercados completos), ndo haveria custos de transacdo. Porém, a incerteza
inerente ao sistema econdmico faz emergir a assimetria de informac&o entre as partes envolvidas em contratos,
abrindo espaco para o comportamento oportunistico (agdo da parte privilegiada com mais informacao no contrato
para obter renda da outra). O oportunismo dos agentes leva aos problemas de selecdo adversa (desenho contratual
ineficiente) e risco moral. Ver: Williamson, 1985.

® A comparagdo com a OCDE é (til por se tratar do grupo de paises com instituicdes econdmicas reconhecidamente
mais desenvolvidas e eficientes, para as quais o Brasil almeja convergir. J4 o Chile é um pais que, ha pouco tempo,
se assemelhava ao Brasil em termos de maturidade institucional e desenvolvimento econdmico, mas logrou
alcancar rapidamente um patamar superior por meio do aperfeigoamento de suas politicas publicas. E Portugal,
por ser a metrépole de onde foi importado o0 nosso sistema legal, também representa um bom pardmetro para 0s
limites e potencialidades de progresso da matriz institucional brasileira.
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Quadro 1 — Variaveis de interesse em 2019

Brasil OCDE Chile Portugal

Spread de crédito 32,04 2,61 1,48 -
Crédito domeéstico ao setor privado (%PIB) 62,8 95,5 124,2 90,3
Divida corporativa (%P1B) 48,2 102,7 110,2 96,8
Endividamento dos domicilios (%PI1B) 32,9 63,9 47,7 63,6
Adultos com conta bancaria (por 1000) 663 1236 - -
Concentracéo bancaria 73,2 67,6 50,3 66,9
Resolugéo de insolvéncia 48,5 75,1 59,9 80,0
- taxa de recuperacao 14,6 71,1 41,6 64,5
- tempo 4 1,67 2 3

- custo 12 8,81 145 9
Obtencao de crédito 50 63,97 55 45
Execucdo de contratos 65,4 67,9 66,5 67,9
Reservas bancérias liquidas/Ativo total 26,1 13,3 11 -
Territorio (1000 km?) 8515,8 991,7 756,7 92,2
Populagdo (milhdes) 211 32,3 19,0 10,3
PNB per capita (PPP - $1000) 14,89 48,00 24,37 35,23
Inflagdo ao consumidor 3,73 1,62 2,56 0,34
Desenvolvimento das institui¢bes financeiras 0,646 0,693 0,623 0,706
- aprofundamento das instituices financeiras 0,496 0,625 0,682 0,442
- acesso as instituicdes financeiras 0,667 0,609 0,367 0,889
- eficiéncia das institui¢fes financeiras 0,561 0,622 0,659 0,513

Fontes: WORLD BANK; IMF [s.d.]. Elaboracéo dos autores. Além de variaveis comumente utilizadas, recorre-
se aos indices de duas bases: scores do relatério Doing Business e indices de desenvolvimento financeiro de
Svirydzenka (2016).

Vemos no Quadro 1 que o spread de crédito brasileiro é mais de 12 vezes maior que a
média da OCDE e do Chile. E que o crédito doméstico ao setor privado desses paises é 50%
maior que o brasileiro. Seja em termos de divida corporativa, do endividamento dos domicilios
ou do numero de adultos com conta bancaria, os niveis brasileiros correspondem a
aproximadamente metade daqueles das economias comparadas.

Embora a concentracdo bancéria no Brasil — medida pela participacéo dos trés maiores
bancos no mercado domestico — seja maior que nos paises comparados, chama atencéo a
grande diferenga no score de resolugdo de insolvéncia. A baixa pontuacdo brasileira é
consequéncia de uma taxa de recuperagdo de crédito de apenas 14.6 centavos por unidade
monetéria emprestada apds 4 anos. Em Portugal, de onde importamos nossas instituicdes de
direito, a taxa de recuperacgéo de crédito € de 64.5 centavos por unidade monetaria emprestada

apos 3 anos. Outra variavel que chama a atencéo pela diferenca entre o Brasil e 0s paises de
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referéncia é a raz&o entre as reservas bancérias liquidas e os ativos totais. A relacéo brasileira,
de 26.1, é mais que o dobro da média da OECD ou do Chile.

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

O indicador de custo do crédito (ICC), * divulgado pelo Banco Central do Brasil (BCB)
desde abril de 2017, permite identificar os principais componentes do spread no Brasil e lancar
luz sobre algumas das causas de ser tdo elevado em comparagdo a outros paises. O Quadro 2

abaixo apresenta a decomposicao desse indice e sua evolucgdo ao longo dos ultimos trés anos:

Quadro 2 — Decomposicao do spread do ICC

Em pontos percentuais (p.p.) Em proporc¢ao (%) do spread
Discriminacao 2019 2020 2021  Média] 2019 2020 2021 Média
1 - Inadimpléncia 3,99 3,61 2,97 3,52 | 30,93 30,52 26,95 29,47
2 - Despesas administrativas 3,78 341 3,28 349 | 29,30 28,83 29,76 29,30
3 - Tributos e FGC 2,51 2,49 2,52 251 | 19,46 21,05 22,87 21,12
4 - Margem financeira do ICC 2,62 2,32 2,25 240 | 20,31 19,61 20,42 20,11
Spread do ICC (1+2+3+4)| 12,90 11,83 11,02 11,92 | 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Banco Central do Brasil

No Quadro 2, podemos notar que o principal componente do spread no Brasil séo as
despesas geradas pela inadimpléncia, que correspondem a quase um terco do seu total e refletem
0 baixo nivel de protecdo legal aos credores e o0 elevado custo de recuperacdo de crédito no
pais. Em seguida, temos as despesas administrativas, com participacao similar no spread e que
sdo um indicativo da ineficiéncia operacional das instituicdes do setor financeiro no pais. Temos
ainda os tributos e as despesas com o Fundo Garantidor de Crédito, que representam mais de
21% do spread e demonstram a relevancia da cunha fiscal no custo de crédito no Brasil. Por
fim, temos a margem financeira das instituigdes bancarias, determinada, entre outros fatores,
pela concentracdo e segmentacdo do mercado de crédito nacional.

Para assegurar a reducdo do spread e a expansao no volume de crédito na economia
brasileira em longo prazo, aumentando a competitividade e produtividade das firmas, sdo
necessarias intervengdes que reduzam as falhas do mercado de crédito no pais, por meio da

melhoria das garantias e do ambiente regulatorio, da diversificagdo das fontes de financiamento

"0 ICC estima o custo médio, sob a tica do tomador, de todas as operacGes de crédito ainda em aberto no sistema,
independentemente da data de contratacdo do crédito. Portanto, incorpora informag@es tanto de contratos recém
firmados quanto de contratos mais antigos ainda vigentes.
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e da diminuicdo das incertezas juridicas ainda presentes. Este estudo busca contribuir para o
aprimoramento de politicas publicas voltadas a esse setor, a partir de duas frentes de analise. A
primeira trata da questdo da protecdo legal e sua relacdo com o custo e acesso ao crédito,
manifestada nos custos com inadimpléncia e recuperacéo de ativos, que constituem o principal
componente do spread bancério no Brasil (Quadro 2). A segunda aborda em mais detalhe o
papel desempenhado pelo crédito direcionado dos bancos publicos, que constitui cerca de 40%
do volume total de financiamentos e, destarte, também desempenha grande influéncia sobre o
custo e a expansdo do acesso ao mercado de crédito no pais (De Negri et al., 2022).

A primeira secdo aborda a questdo da protecdo legal e sua relacdo com o custo e 0 acesso
ao crédito no Brasil. A secdo seguinte aborda a evolucao do acesso ao crédito direcionado dos
bancos publicos e as mudangas em seus custos, com foco no crédito para investimentos do
BNDES. A terceira secdo apresenta propostas para aprimoramento das politicas de fomento ao

mercado de crédito no pais.
2. PROTECAO LEGAL NO MERCADO DE CREDITO NO BRASIL

Desde 2016 foram aprovadas diversas medidas para ampliar o mercado de crédito no
pais para torna-lo mais eficiente e menos concentrado, tais como a reducéo do volume de crédito
publico subsidiado e o fim da Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP), a criacdo do cadastro
positivo de crédito para diferenciacdo de tomadores, a introducdo da duplicata eletrdnica e do
open banking por meio do compartilhamento de dados de usuarios do sistema bancério. Outra
inovacdo relevante no periodo foi a introdugdo do PIX, solucdo de pagamentos por meio
eletrobnico com compensacdo imediata que se popularizou rapidamente na sociedade brasileira.

Anteriormente, outras reformas microecondmicas essenciais para a melhoria das
garantias no mercado de crédito ja haviam sido introduzidas, tais como o crédito consignado, o
aprimoramento de mecanismos de alienacdo fiduciaria e a reforma da Lei de Faléncias.

Cabe ainda destacar que, em 2021, o Congresso aprovou a autonomia do Banco Central
do Brasil (BCB). Embora néo se relacione diretamente com a questdo da protecdo legal aos
credores, essa medida ganha relevancia no atual contexto de recrudescimento da inflacéo e de
divergéncias nas expectativas dos agentes quanto a sua trajetoria futura. 1sso porque a
capacidade da autoridade monetéaria exercer seu mandato livre de pressdes politicas é

fundamental para assegurar a isonomia de suas decisfes para mediar potenciais conflitos num
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contexto de instabilidade financeira, como se viu recentemente, por exemplo, nos casos de
intervencBes em instituigdes bancérias durante a crise do subprime.®

Com a recessdo e subsequente deterioracdo macroeconémica observada no Brasil, a
partir de 2015, o custo fiscal e os desequilibrios causados pelo crédito direcionado se colocaram
como os principais temas de discussdo acerca da atuacao dos bancos publicos na economia. A
expansdao desmedida do crédito subsidiado nos anos anteriores ndo apenas comprometeu a
capacidade de financiamento dos gastos publicos federais, mas, também, aprofundou a
segmentacdo do mercado de crédito no pais, distorcendo precos e diminuindo a eficacia da
politica monetéaria, uma vez que grande parcela desse mercado ndo era afetada pelas mudancas
na taxa de juros de referéncia da economia brasileira, a SELIC.

A mudanca da remuneracdo dos Fundos Constitucionais e do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT) - principal fonte de funding de longo prazo para os projetos do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) -, para a Taxa de Longo Prazo
(TLP), em substituicdo a TILP,® enderecou essas questdes de forma efetiva ao assegurar uma
remuneracdo mais préxima do efetivo custo de capital para o setor publico. De fato, a
manutencdo da demanda por operacdes indiretas no BNDES, mesmo depois do aumento de
custos com a introducdo da TLP, mostra a resiliéncia e atratividade desse produto financeiro,
particularmente para pequenas e médias empresas, mesmo com o fim do subsidio a esse tipo de
crédito. Por outro lado, também houve desde entdo uma clara mudanca no perfil do crédito
direcionado, com a reducdo da relevancia do BNDES e o aumento do crédito via Fundos
Constitucionais e do crédito rural.

Embora relevantes e bem-vindas, essas mudancgas ainda levardo tempo para produzir
plenamente seus efeitos sobre o mercado de crédito, que segue num cenario de incerteza e com
indicadores de desempenho pouco promissores para o futuro. Em 2019, o Brasil ocupava a
posi¢do 772 no ranking de “resolucdo de insolvéncia” do relatorio Doing Business elaborado
pelo Banco Mundial (World Bank, 2019). A taxa média de recuperacdo numa faléncia era de

apenas 14,60 centavos por unidade monetaria devida apds um prazo medio para receber de 4

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

® A principal diferenca entre essas taxas é que, enquanto o calculo da TJLP tomava por base a projecdo de inflacdo
para 0s doze meses seguintes, comportando incerteza e discricionariedade metodolégica, a TLP é definida pela
inflagdo corrente medida pelo IPCA (indice de Precos ao Consumidor Amplo) acrescida da taxa de juros de cinco
anos da NTN-B (Nota do Tesouro Nacional com remuneracgao pré-fixada semestral e corrigida pela inflagéo).
Outra distingdo relevante entre as duas taxas é a frequéncia de atualizagdo: enquanto esta € mensal no caso da TLP,
a TJLP era atualizada apenas a cada 3 meses. Essas caracteristicas asseguram mais previsibilidade e realismo a
TLP, requisitos essenciais a um indexador de contratos de longo prazo.
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anos. O relatorio também indica que a “obtencdo de crédito” ¢ dificil no Brasil, que figura na
104.2 posicdo no ranking. E que a qualidade da “execu¢@o de contratos” também ¢é baixa, com
0 pais ocupando apenas a 58.2 posicéo.

E relevante destacara que, desde 2007, ndo é possivel constatar uma tendéncia evidente
de melhora nos scores de resolucdo de insolvéncia, execucao de contratos e obtencdo de crédito.
E, salvo iniciativas isoladas como a tentativa de implantagdo do cadastro positivo desde 2011,
a implantacdo de sistemas eletronicos de peticbes em varas civeis a partir de 2013, ou a
aprovacao da Lei de Mediacao (Lei n° 13.140, de 26 de junho de 2015), ndo se constata um
esforgo continuado no aprimoramento do crédito no Brasil.

Reformas bem-sucedidas tendem a disparar uma tendéncia de melhora por varios anos.
Por exemplo, desde a reforma da Lei de Faléncia em 2004, a Indonésia apresenta uma tendéncia
evidente de melhora do sistema juridico. A taxa de recuperacdo de 9,9 centavos por unidade
monetéria em 2004 subiu para 28,8 centavos em 2008, e para 63,9 centavos em 2013. O Chile,
que antes da reforma de sua Lei de Faléncia em 2014 tinha uma taxa de recuperacdo 29,3
centavos por unidade monetéaria, logrou eleva-la para 33,5 centavos em 2017 e para 42 centavos
em 2020. Como constata World Bank (2019), o treinamento continuado de juizes e servidores
do judiciario contribuiu para tais persisténcias e ajudou significativamente na introducdo das
mudangas e na continuidade das reformas.

Diante da constatacdo de estagnacdo da evolucdo do mercado de crédito brasileiro, o
governo decidiu reformar novamente a Lei de Faléncias em 2020, bem como tomar algumas
medidas para facilitar a obtencdo de crédito e execucdo de contratos. A reformulacdo do
cadastro positivo, o sistema eletrénico de registros publicos, o aprimoramento das garantias
rurais, a nota comercial, 0 novo marco de garantias e 0 marco de securitizacdo sdo outras
iniciativas atualmente em fase de discussdo ou implementacdo que, direta ou indiretamente,
enderecam o problema das fracas garantias legais.

Contudo, o esfor¢o de aperfeicoamento do mercado de crédito no Brasil deve abarcar
n&o apenas o0s instrumentos contratuais e de suporte e regulacdo, mas também outras instituicoes
que impactam diretamente os custos de transa¢do nesse mercado. Assim, varas especializadas
com competéncia territorial abrangente e treinamento de magistrados e servidores do judiciario
contribuiriam para reducé@o da inseguranca juridica na execucao de contratos e resolucdo de
insolvéncia. Instituicbes gestoras de garantias (IGGs) também minorariam o problema
importante da subutilizacdo de garantias no Brasil, causados pela legislagdo e jurisprudéncia

que dificultam a sua utilizacdo e execucdo. A experiéncia na pandemia da Covid-19 mostrou
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que a expansdo da atuacao dos fundos garantidores de crédito pode alavancar significativamente

o volume de financiamento das empresas no pais — sobretudo, as pequenas e médias.

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

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

a agricultura, indastria e habitacdo popular, dentre outros setores.

A partir de 2010, com base em um diagnostico de estagnacdo da produtividade do pais
e esgotamento dos efeitos das politicas anticiclicas, mais énfase foi dada ao setor de
infraestrutura, com o BNDES assumindo protagonismo na viabilizacéo de projetos de vulto nos
segmentos de energia elétrica, petrdleo e gas, transportes e saneamento em todo o territdrio
nacional. Os subsidios vinculados a esses empréstimos eram expressivos, tanto implicitos como
explicitos, uma vez que ndo se limitavam a taxas de juros inferiores aquelas praticadas pelo
mercado, mas, também se relacionavam a propria fonte de recursos para o crédito direcionado.
Grande parte desse volume de crédito era lastreado em impostos vinculados e contribui¢fes
obrigatorias na folha de pagamento dos trabalhadores — respectivamente, para custear os Fundos
Constitucionais e o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT).

Contudo, essa politica de subsidios financeiros e crediticios se revelou extremamente
custosa em termos fiscais, acarretando um passivo crescente que atingiu o apice de mais de 2%
do PIB em 2015 (Pires, 2018, p.41). Em termos de volume financeiro, alcangou a cifra de quase
R$ 750 bilhdes acumulados até 2018. E pressionou as contas publicas num momento em que a
arrecadacdo também era comprometida pela queda no preco internacional das commodities em

2014, precipitando a severa recessdo econdmica que se iniciou no pais a partir daquele ano.°

10 Os subsidios da Unido incluem, de um lado, beneficios financeiros (subvengBes econdmicas e assungio de
dividas de setores da iniciativa privada) e crediticios (fundos e programas governamentais cujo retorno econémico
é inferior ao custo de captacdo), e, de outro, beneficios tributarios (isencdes e desoneragdes setoriais). Ao longo
da Gltima década, o volume de beneficios tributarios cresceu rapidamente e representou a maior parcela desses
subsidios, alcancando mais de 4,5% do PIB em 2015 — que, somados aos beneficios financeiros e crediticios,
produziram um impacto fiscal recorde de 6,7% do PIB nesse ano. Desde entdo, o montante de subsidios federais
se reduziu paulatinamente, alcangando cerca de 4,6% do PIB em 2018. Uma vez que esta secdo busca discutir os
custos e efeitos do crédito direcionado, o foco da analise se dara sobre os beneficios financeiros e crediticios
envolvidos nessas operacOes, ndo obstante seja oportuno destacar que muitas das empresas beneficiadas por esses
subsidios também fizeram jus as desonerac®es tributarias de vulto ocorridas nessa década por forga das medidas
do governo federal para incentivar o investimento privado.
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O grafico 1 abaixo ilustra a evolugao dos subsidios em crédito direcionado no Brasil de 2003 a
2018.

Os beneficios financeiros (subsidios explicitos ou diretos) incluem, dentre outros
programas governamentais, os créditos do Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI),
criado em 2009 e operacionalizado por meio do BNDES para fornecer suporte a industria no
contexto da crise internacional; o programa de habitacdes populares Minha Casa Minha Vida
(MCMV) e o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF).

Gréfico 1 - Subsidios implicitos e explicitos no Brasil: 2003 — 2018 (R$ bilhdes)

140
120
100

80

60
4
~gilnannl ]

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
-20

o

o

o

M Beneficios financeiros (explicitos) m Beneficios crediticios (implicitos)

Fonte: Pires (2018).1

Ja dentre os beneficios crediticios (implicitos ou indiretos), destacam-se os aportes do
Tesouro Nacional para capitalizagdo do BNDES, também iniciados a partir de 2009 para
reforgar o caixa da instituicdo para fazer frente a expansao de sua carteira de crédito, 0s recursos
captados junto ao FAT e Fundos Constitucionais do Norte, Nordeste e Centro-oeste e 0s
empréstimos do Fundo de Financiamento Estudantil (FIES). Os gréaficos 2 e 3 abaixo
apresentam a participacdo desses programas no volume de subsidios oferecido pelo governo
federal no periodo 2003-2018.

11 Embora o volume crescente de subsidios ilustrado no gréfico sugira que eles tenham se concentrado nos tltimos
anos da série, convém ressalvar que o volume de subsidios apurado a cada ano se refere a operagdes contratadas

em anos anteriores.
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Gréfico 2 - Principais programas responsaveis pelos beneficios financeiros (explicitos) no Brasil:
2003 — 2018 (R$ bilhdes)
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Fonte: Pires (2018).

Gréfico 3 - Principais programas responsaveis pelos beneficios crediticios (implicitos) no Brasil:
2003 — 2018 (R$ bilhdes)
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Fonte: Pires (2018)
Nota: A reversdo do volume de subsidios para o FAT em 2018 se deveu a devolugdo antecipada de recursos do
BNDES a partir daquele ano e ao ajuste patrimonial do Fundo, exigido por determinagdo do Tribunal de Contas
da Unido (TCU).

A seguir, analisaremos em maior detalhe a participacdo do BNDES no crédito
direcionado subsidiado no Brasil ao longo da Gltima década. O Grafico 4 abaixo apresenta a
evolucdo do financiamento direcionado em termos do volume total de crédito no Brasil na
Gltima década, destacando a importancia do BNDES. E possivel ver a queda da participacéo do
crédito direcionado no crédito total da economia desde 2014 até 2020, quando ha uma elevacgao

gue se mantém para 0s anos seguintes. Os processos por tras desses valores sdo diferentes ao
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longo do tempo. No ciclo 2014-2015 had a expansdo do crédito via PSI (Programa de
Sustentacdo do Investimento) e a expanséo da carteira do BNDES a partir do seu maior funding.
Ja o ciclo a partir de 2020 estd em boa parte descolado do BNDES. Enquanto o aumento em
2020 é, em geral, associado a medidas emergenciais integradas de combate a pandemia da
Covid-19, muitas dos quais passaram pelo BNDES (vide Portela, Aradjo e DeNegri, 2022), a
manutencdo do patamar mostra outros canais para a expansdo do crédito direcionado.

Gréfico 4 — Evolucéo do crédito direcionado, concessdes do BNDES totais e para investimentos — Brasil
(2011-2022)
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Fonte: SGS, Banco Central do Brasil. Calculos dos autores. Dados para 2022 atualizados até julho.

Para entender o0 aumento do crédito direcionado sobre o total, o Grafico 5, a seguir, traz
0s componentes desse crédito, a partir da classificagdo e organizacdo dos dados pelo BCB. A
figura mostra a importancia do BNDES para o crédito direcionado no Brasil até 2014, quando
h& inicio de sua reducdo (com o fim do PSI), chegando em 2020 ao seu menor patamar. Os
gastos emergenciais durante a Covid-19 sao visiveis em 2020, mas a rubrica ‘Outros’ ja estava
em crescimento desde 2015.

Deve-se destacar a importancia que o crédito rural possui no crédito direcionado.
Enguanto o aumento de importancia de 2015 a 2019 pode ser atribuido a um efeito composicéo,
onde valores constantes em uma base cadente (pela reducdo da acdo do BNDES) ganham

importancia, os aumentos em 2021 e 2022 apontam para uma primazia e prioridade do crédito
direcionado para o setor agropecuario.
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Gréfico 5 — Parcelas do Crédito Direcionado no Brasil — 2011-2022
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Fonte: SGS, Banco Central do Brasil. Calculos dos autores. Nota: Dir_rural — crédito direcional para setor Rural;
Dir_Imob crédito direcionado para construcdo e reforma e imdveis; Dir_BNDES - crédito concedido pelo
BNDES; Dir_Outr — crédito concedido para outros fins, como capital de giro.

A analise das informacGes acima sugere que o0 mecanismo de crédito direcionado
mantém sua relevancia no pais, atravessando diferentes administrac@es no executivo federal. O
papel desse crédito para acdes estratégicas de combate a crises perdura, embora os patamares
mais recentes apontem para uma mudanca setorial de prioridade para o crédito.

Um dos argumentos para mudanca no foco de atuacdo do BNDES, de lider e canal
prioritario de fomento industrial via crédito direcionado para institui¢cdo secundaria garantidora
de financiamento privado, residia na necessidade de fomentar o mercado privado de crédito
para investimento (maquinas e equipamentos e imobiliario) na economia (Dutz, 2018). Ao atuar
indiretamente no mercado, o banco ndo apenas permitia que a Unido deixasse de rivalizar com
o0 setor privado na captacdo de recursos, mas também podia atuar de forma mais eficaz no
fomento de micros e pequenas empresas que enfrentavam restricdes no acesso ao crédito
convencional por forca da escassez de ativos.

Durante o periodo do PSI (de 2009 a 2014), criticas sobre o custo fiscal do PSI e do
crédito via BNDES protagonizaram a discussao econémica no Brasil (Frischtak et al., 2017).
A tracdo da discussdo levou a acdo de politica publica com a sancédo da Lei n.° 13.842 em 2017,

que mudou a forma de remuneracgdo dos recursos do FAT pelo BNDES, com a consequéncia
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de alterar o custo basico do crédito do BNDES. Se até 2017 o crédito era principalmente
balizado pela TJLP, a partir de 2018 passa a ser pela Taxa de Juros de Longo Prazo, ou TLP.!2

A TLP trouxe uma mudanca significativa na precificacdo do crédito com recursos do
BNDES, pois representa um componente fixo durante o periodo do emprestimo. Todavia, a
remuneracdo do BNDES inclui agora o IPCA, que é pos-fixado. Dessa forma, o tomador de
crédito tem de lidar com todo o risco inflacionario no seu custo de capital. Mais do que uma
mudanca de patamar (pelo valor da TJLP ser, supostamente, mais baixo que a TLP e taxa de
inflacdo), a TLP traz essa mudanca de aumento da volatilidade das taxas de juros do
financiamento. N&o sem surpresa, a demanda pelos recursos do BNDES caiu significativamente
desde a sua introdug&o. Frente a essa reducgéo de demanda, 0 BNDES ofereceu para pequenas
e médias empresas uma taxa pré-fixada, a TFB ou Taxa Fixa do BNDES. O banco determina o
valor da TFB diariamente, com valores diferentes por periodo de caréncia e prazo da operacéo,
exatamente por refletir a equivaléncia de projec6es de inflagdo entre a contratagéo e o final do

empréstimo.
4. PROPOSICOES PARA O APERFEICOAMENTO DO MERCADO DE CREDITO NO BRASIL

4.1. PERFEICOAMENTO DO SISTEMA JURIDICO E CAPACITACAO DE SEUS RECURSOS HUMANOS
PARA ASSEGURAR A PROTECAO E EXECUCAO DE CONTRATOS COMERCIAIS

Promover varas especializadas esta entre as formas mais eficientes de garantir que os
casos recebam atencdo mais rapidamente (World Bank, 2018; 2019). Também melhora a
qualidade do sistema judiciario, pois permite que 0s juizes se especializem em casos de
execuc¢do ou insolvéncia e, assim, tomem decisdes mais embasadas, que consideram os efeitos
econdmicos dessas decisdes para além dos contratos (em termos de precedente jurisprudencial
e incentivos aos agentes do mercado). Isso vale particularmente para 0s casos de recuperacao
judicial e insolvéncia.

As faléncias e recuperaces judiciais tém um grande impacto social e econémico (World

Bank, 2018; Trecenti et al., 2021). Ha que se ponderar entre o potencial da empresa devedora

2 Importante ressaltar que, mesmo constituindo a taxa de juros basica do BNDES até 2017, a TJLP ndo
representava o custo pago pelo tomador do crédito direcionado pelo banco. Para operacfes diretas havia a
remuneragdo do BNDES e um ajuste para risco, que varias vezes era informada no patamar entre 1 a 2p.p. (vide
Ribeiro, 2018). Para as operac@es indiretas, além desta remuneracdo do BNDES, deve-se acrescentar a margem
ou remuneracgdo do intermediario financeiro. Na pratica, para grande parte destas operacdes indiretas da forma de
financiamento ao investimento para bens e equipamentos, principalmente de pequenas e menores empresas, a taxa
de juros efetivamente praticada poderia ser o dobro ou mais que a TILP. No caso de financiamentos com TJLP
esta era uma taxa pos-fixada e ao longo do periodo do contrato os juros poderiam subir, se a TILP subisse. Por
outro lado, dado o histérico de mudancas muito pequenas e suaves da TJLP, ndo acompanhando, por exemplo,
mudancas da Selic, a taxa poderia ser considerada fixa na pratica.
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de gerar receitas, empregos e tributos e a venda célere dos ativos da empresa falida para pagar
0 maior numero de credores. Portanto, a justica necessita aprimorar continuamente capacidade
de avaliacdo de temas administrativos, contabeis e econémicos para arbitrar com eficiéncia os
interesses dos varios stakeholders envolvidos.

A eficiéncia dos tribunais na mediagéo de conflitos comerciais reduz custos e incerteza
para 0s agentes econdmicos, e pode ser mensurada pela rapidez com que esses casos S&o
processados e solucionados. Segundo World Bank (2019), a resolucdo de disputas comerciais
€ 92 dias mais rapida em economias com varas comerciais especializadas. E World Bank (2018)
relata que a introducdo de tribunais especializados em faléncias na Franca e na Tailandia
aumentaram significativamente o numero de processos de recuperacdo iniciados e bem-
sucedidos.*®

A criacdo de varas especializadas de competéncia territorial abrangente teria impacto
significativo principalmente das varas de recuperacao e faléncia com juizes especializados no
assunto, diante da disfuncionalidade do processo falimentar brasileiro (ver Trecenti et al. 2021).
Nas pequenas Comarcas (que Sd0 as mais numerosas), existe apenas um Unico juiz com
competéncia para julgar todos os feitos civeis (incluindo Fazenda Publica, Execucdo Fiscal,
Familia, Sucessdes, Registros Publicos, Infancia e Juventude, além de Faléncia e Recuperagédo
Judicial) e criminais. Tais juizes tem poucos incentivos para receber treinamento especifico em
faléncias, uma vez que esperam julgar pouquissimos casos dessa natureza; mas, na pratica, em
seu conjunto acabam sendo responsaveis pelo ajuizamento da grande maioria das faléncias e
recuperacdes judiciais no pais (Costa, 2017).

Logo, as varas especializadas com competéncia territorial ndo limitada & Comarca
viabilizariam que os processos de faléncia e recuperacdo fossem julgados por juizes
especializados e experientes em processos dessa natureza. Raciocinio andlogo para questdes
relacionadas a execucdo de contratos ou outros temas do direito comercial em geral.**

Também de potencial transformador e, provavelmente, enfrentando menor resisténcia,

seria 0 aprimoramento dos programas de qualificacdo permanente de juizes e servidores do

13 Segundo Costa (2017), este é também o caso do estado de Sdo Paulo. Enquanto menos de 10% das empresas
que ajuizam recuperacdo judicial efetivamente se recuperam no Brasil, na 1a Vara de Faléncias e Recuperacdes
Judiciais de Sao Paulo a taxa de sucesso é de 60%.

14 A lei estabelece que é responsabilidade dos tribunais de justica dos estados criar as varas de competéncia
regional, uma vez que se trata de matéria relacionada a organizacao judiciaria. A lei complementar n° 1.336/2018
de S&o Paulo permitiu a divisdo do estado em regides administrativas judiciarias (RAJs) e tem avancado na criagao
de varas especializadas regionais. O judiciario paulista ja possui trés varas de faléncias e recuperagdes judiciais e
duas varas empresariais e de conflitos relacionados a arbitragem da comarca da capital. Em setembro de 2022,
foram criadas duas varas regionais empresariais e de conflitos relacionados a arbitragem da 42 e da 10® RAJs. Tais
varas também julgardo casos de faléncia e recuperacdo judicial destas RAJs.
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judiciario. A formacao especializada e o aprendizado continuo sobre resolucéo de insolvéncia
permitem ao juiz tomar decisdes melhores, considerando elementos como o bem-estar
financeiro e a viabilidade do negocio do devedor. O treinamento pode tornar as decisdes dos
juizes mais previsiveis e uniformes, reduzindo a incerteza juridica,*® e servem ainda como um
canal essencial para a introducdo de novas leis, métodos e praticas no Judiciario.®

World Bank (2019) documenta que paises com programas de treinamento em faléncia
tendem a desempenhar melhor nos indicadores de resolucdo de insolvéncia e esses facilitam a
apropriacdo das reformas pelos judiciarios, resultando em maior impacto dessas e ha concepcao

organica dos proximos passos.

4.2. CRIACAO DE UM CADASTRO UNIFICADO DE GARANTIAS

Um sistema de registro e gerenciamento de garantias, com repercussdo generalizada,
aumentaria a seguranca juridica, facilitaria o crédito, a execucdo e reduzia os custos de
inadimpléncia. Paises como a China a partir de 2007 e o Chile a partir de 2011 tém tido
experiéncias bem-sucedidas de aumento do crédito, principalmente as PMEs apds a criacao
dessas instituicdes registradoras.

O Sistema Eletronico dos Registros Publicos (SERP, medida proviséria n.° 1.085/2021)
permitird que atos e negdcios sejam registrados e consultados eletronicamente, garantindo mais
seguranca, agilidade e menor custo as operagdes de crédito e outros negécios. Por sua vez, a
proposta de Novo Marco de Garantias (Projeto Lei n.° 4.188/2021) visa aperfeicoar as regras
de garantia de bens moveis e imoveis, prevendo a execuc¢do extrajudicial da garantia imobiliaria
no concurso de credores, bem como possibilita a contratagdo de novas dividas vinculadas a uma
garantia imobiliaria dada em alienacdo fiduciaria com o mesmo credor. Tais mudancas
tenderiam a aumentar o potencial crediticio pela maior seguranca e melhor alocacdo das
garantias.

A nova Lei do Agro (Lei n.° 13.986/2020) e o aprimoramento das garantias rurais (Lei
n.° 14.421/2022) também visam melhorar, ou mesmo criar, um sistema de garantias para o setor
agricola, com a consequente reducdo do custo e aumento do acesso ao credito. Assim como a
regulamentacdo da Nota Comercial (Lei n.° 14.195/2021) e 0 novo marco de securitizagdo (Lei
n.° 14.430/2022) e o FIAGRO (Lei n.° 14.130/2021) visam diversificar fontes e reduzir custos

15 Note-se que tal evidéncia acorda com o argumento de Hadfield (2013) que a qualidade da justica estd mais
relacionada ao treinamento dos magistrados que a origem legal (La Porta et al., 1998).

16 Por exemplo, Chemin (2009) demonstra que o programa de treinamento de magistrados no Paquistdo teve
impacto significativo na eficiéncia judicial, tornando o ambiente mais amigavel aos neg6cios e resultando num
crescimento de 0,5% do PIB.
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de financiamento das atividades empresariais pela facilitagdo da emissédo de valores mobiliarios
e securitizagéo.

Dentre os projetos do executivo, mas ainda pendentes de aprovacao no Senado, esta o
Projeto de Lei n.° 14.188/2021 que cria instituicGes gestoras de garantias (IGGs). A legislacdo
e jurisprudéncia brasileira dificultam a utilizag&o de garantias diversas e a sua execu¢do. Como
consequéncia, tomadores menos intensivos nos poucos tipos de garantias aceitas—
essencialmente, imoveis—tém mais dificuldade de acesso ao crédito.

Segundo Banco Central do Brasil (2018), as taxas do crédito pessoal sem garantia
alcancavam em torno 111,2% ao ano, ja as de crédito pessoal com garantia eram de 30,5% ao
ano e as do crédito imobiliario de apenas de 9,3% ao ano. Nesse ambiente, as 1GGs se
responsabilizariam pela constituicdo, utilizacdo, gestdo e compartilhamento de garantias que
seriam utilizadas para lastrear operacdes de crédito. Via as IGGs, um mesmo bem poderia ser
utilizado como garantia em mais de uma operacdo de crédito e com um ou mais credores. E
com as amortizagdes do saldo devedor, haveria liberacéo da garantia para que o tomador pedisse
novo crédito. Da maior facilidade na utilizacdo de garantias e reducdo de perdas com
inadimpléncia via IGGs, deve resultar uma significativa reducéo do custo e aumento do acesso
ao credito.

Note-se que o0 servico de registro de garantias, as IGGs e os fundos garantidores de
crédito focam em aspectos diferentes do problema das garantias. Enquanto o primeiro é
fundamental para dar autenticidade e seguranca as garantias, as segundas tratam de otimizar o
seu uso. Ja os fundos garantidores proveem garantias a empreendimentos ou pessoas fisicas que
ndo conseguem fornecer as garantias necessarias. Por exemplo, estes sdo o0s casos do Fundo
Garantidor Solidario (medida provisoria n.° 1.104/2022), direcionado a atividade rural, do
Fundo Garantidor de Habitacdo Popular, dos Fundos Garantidores de Risco de Crédito para
Micros, Pequenas e Médias Empresas, e do Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino
Superior (FIES).

Se funcionarem segundo seus objetivos, tais fundos concretizardo projetos de
investimentos financeiramente viaveis que ndo aconteceriam por falta de garantia, e
consequentemente, aumentando o emprego, a produtividade, e a renda. Uma vez de posse de

informacdes mais consistentes sobre as garantias dos tomadores, os fundos garantidores de
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crédito também podem expandir seu escopo de atuacao, por exemplo, fornecendo coberturas

diferenciadas para as micros e pequenas empresas.’

4.3. APRIMORAMENTO DA LEI DE FALENCIAS

A reforma da Lei de Faléncias em 2020 (LREF n.° 14.112/2020) modernizou o regime
juridico de insolvéncia empresarial, agilizando e desburocratizando os procedimentos de
recuperacdo judicial, recuperacdo extrajudicial e faléncia. Observam-se alteragbes que
reequilibram o poder entre credores e devedores, incentivam a provisao de crédito novo a
empresas em recuperacdo judicial, aumentam a seguranca juridica de operagdes de venda de
ativos e facilitam a extin¢do das obrigacdes do empresario falido, de modo que ele possa voltar
a empreender. Ou seja, reforcam o objetivo do arcabouco de insolvéncia que é possibilitar a
continuidade daquelas empresas com viabilidade econémica, enquanto facilita a realocacdo dos
ativos produtivos de empresas ineficientes para outros empreendimentos mais eficientes.

Contudo, é preciso reforcar o alcance da nova lei por meio de sua efetiva promogéo nos
tribunais, onde ainda prevalece um entendimento arcaico acerca da importancia da protecéo aos
credores no processo de liquidacdo de ativos. Inexiste obrigatoriedade de priorizacao do direito
dos credores no direito brasileiro, de modo que o magistrado pode concluir que outros interesses
igualmente protegidos na Constituicdo se sobrepdem a estes no caso concreto.

De fato, mesmo apo6s a introdugdo da reforma da Lei de Faléncias, o entendimento dos
tribunais pouco mudou em relacdo a situacdo anterior. Segundo Zabaglia e Oikawa (2021), a
reforma ¢ “um passo na direcdo certa da celeridade e da efetividade, mas o problema da
inseguranca juridica s sera superado com a efetiva aderéncia dos tribunais as regras novas e
antigas da lei — aderéncia essa que por vezes vem sendo deixada em segundo plano no &mbito
das recuperacOes judiciais, com decisbes que, a pretexto de promover o principio da
preservacao da empresa, adotam entendimentos contrarios a dispositivos expressos da mesma
LREF”. Isso enfatiza ndo apenas a necessidade de maior especificagdao do alcance ampliado dos
direitos dos credores na legislagdo, mas também, uma vez mais, a urgéncia em se reforcar a

capacitacao dos juizes para a analise de processos dessa natureza.

17 Ver Lopez-Acevedo e Tinajero (2010) para uma avaliacdo positiva da experiéncia do México. Ou Cusmano
(2013) para uma analise do papel, impacto e sustentabilidade dos fundos garantidores de crédito, baseada em mais
de 20 casos de fundos garantidores ao redor do mundo.
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4.4. MUDANCA NO PARADIGMA DE ATUACAO DO BNDES PARA CONCESSAO DE GARANTIAS EM
SUBSTITUICAO AO CREDITO DIRECIONADO

E consenso que pequenas e médias empresas enfrentam mais restricbes no acesso a
crédito.!® Seu pouco histérico como tomadores e a incerteza quanto ao seu potencial de
crescimento fazem com que, em um mercado de crédito caracterizado por informacéao
assimétrica, onde garantias e desempenho passado (medido pelo credit score) sdo necessarias
para acessar credito, sejam particularmente afetadas pela restricdo ao crédito.

Enquanto a politica do BCB (na direcdo do open banking, cadastro positivo e
portabilidade) tenta aumentar a concorréncia e reduzir a restricdo de crédito as empresas,*® que
ja possuem algum historico de crédito, a questdo permanece sem resposta no caso das empresas
jovens, bem como quanto ao que fazer para evitar scarring effects de empresas que ndo tomaram
crédito no passado e ndo conseguem fazé-lo no presente?®. A fim de enderecar esses problemas,
um sistema de oferta de garantias (ou seguro garantia) pode ser o caminho para que possam
construir seu historico de crédito e acessar novas linhas de financiamento.

Um programa de garantias de crédito pode ter um alcance similar ou maior na expansao
de crédito do que o préprio funding a um programa de crédito. Desta forma, seu poder
multiplicador e impacto na sociedade poder ser positivo. No Brasil, a experiéncia de programas
publicos de garantias de crédito® possui experiéncia com o Fundo Garantidos & Exportac&o,
que opera o0 Seguro de Crédito a Exportacdo. Os efeitos positivos desse seguro de crédito para
a expansao do comércio exterior ndo podem ser esquecidos, a sombra de problemas de desenho
do fundo na sua relagdo com o Tesouro Nacional.?2

Ja a experiéncia recente do uso de banco publico para criar um mecanismo de fundo
garantidor de crédito pode apontar um caminho interessante para os bancos publicos no
financiamento do desenvolvimento. O Programa Emergencial de Acesso a Crédito (PEAC)
vinculado ao Fundo Garantidor de Investimentos (FGI) do BNDES (FGI-PEAC), ativo entre

junho e dezembro de 2020, por meio de aporte do Tesouro Nacional pode expandir o alcance

18 Uma apresentacéo didatica do problema da restricdo ao crédito pode ser encontrada em Grimaldi e Pinto (2022).
19 para uma discussdo do open banking e portabilidade para melhorar a eficiéncia do crédito no Brasil veja os
Relatérios de Economia Bancéria do Banco Central do Brasil, que trazem um registro das politicas BC+ e BC#
do Banco Central do Brasil, que incluem o open banking e melhoras na portabilidade. Um tema chave para este
aumento de competicdo e reducdo de taxas de juros reside na eliminagdo de informational rents de bancos com
seus clientes, como discutido em Castelar e Moura (2003).

20 Evidéncias de credit scarring effects sdo discutidas em Aristei e Angori (2022) e Cowling et al. (2021).

21 Por economia de espaco e foco do texto ndo tratamos de programas de garantias bancarias como o Fundo
Garantidor de Créditos (FGC), mais recentemente organizado pela Resolugdo CMN n° 4.222, de 23 de maio de
2013. Este fundo protege os depositantes do risco de faléncia bancaria.

22 V/ide por exemplo Pinto et al. (2022) para um tipo 0 BNDES-EXIM, e mais detalhes amplos no estudo de Ribeiro
(2018).
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do FGI para outros tipos de crédito em institui¢bes financeiras credenciadas que ja operavam
com 0 BNDES.% O foco do programa foram pequenas e médias empresas com acesso limitado
as linhas de financiamento com recursos publicos.

O programa difere do papel usual do BNDES, pois o cerne foi a concessao de garantias
a qualquer tipo de crédito para empresas, e ndo apenas o financiamento de aquisicdo de
maquinas e equipamentos ou projetos. Uma cuidadosa avaliagdo de impacto mostra que o
programa teve efeitos positivos significativos na reducdo da mortalidade e manutencdo de
empregos, em um contexto de aguda crise econdmica (Machado et al. 2022b). Em adicéo, o
programa passou por um raro processo de avaliacdo de sua efetividade fiscal, ou seja, uma
analise de eficiéncia do programa.?* O estudo conclui por uma eficiéncia de 1,4 vezes o custo
fiscal, até um ano ap6s o fim do programa.

A experiéncia do FGI-PEAC permite considerar a estrutura de acesso, via operacdes
indiretas (garantias de crédito, ao inveés de empréstimos convencionais), como um canal de
aumento da capilaridade dos bancos publicos. Essa experiéncia também destaca o papel
necessario desses bancos como canal de aplicacéo de politicas publicas em tempos de crise em
que restricBes de crédito alcangcam patamares muito elevados, que ameacam produzir efeitos
deletérios permanentes na economia, a exemplo dos choques econdmicos de 2008 e, mais
recentemente, da pandemia do Covid-19.

23 Maiores detalhes do desenho podem ser vistos em Machado et al. (2022a)

24 Dentro da classificacdo dos tipos de avaliagdo de impacto, a grande maioria foca na eficécia (onde os objetivos
primarios foram alcancados), alguns, através de métodos econométricos, tentam recuperar a efetividade de um
programa (ou seja, o impacto em dimens@es dependentes do programa, mas ndo instrumentalizada pelo mesmo) e
uma minoria consegue fazer uma analise de eficiéncia, onde os impactos de eficacia sdo contrastados com os
custos.
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1. INTRODUCAO

A infraestrutura inadequada € uma das principais barreiras ao crescimento e ao
desenvolvimento econémico do Brasil. Diante dessa constatacao, a agenda prioritaria do Estado
brasileiro inclui hoje aampliagio dos investimentos em infraestrutura, em face das necessidades
de promocéo da competitividade e do préprio progresso social e ambiental do Pais.

Houve, nos ultimos anos, um notavel esforgo de modernizacdo de marcos regulatérios
pelo governo brasileiro, incluindo tanto a introducéo e revisdo da legislacdo transversal em
varios campos, quanto instrumentos setoriais de grande alcance. O papel transversal assumido
pela Secretaria de Desenvolvimento da Infraestrutura (SDI) é o pilar para os avangos em bases
técnicas e informadas, enquanto a Secretaria Especial do Programa de Parcerias de
Investimentos (Seppi) contribui com ac6es e politicas de forma mais concreta, integrando o
trabalho antes desconectado e, muitas vezes, conflitante dos multiplos 6rgdos setoriais e
subnacionais (SILVA FILHO; POMPERMAYER, 2022). N&o se pode, portanto, ignorar a
grande magnitude e amplitude dos esforcos de melhoria institucional ja implementados, bem
como seu efetivo potencial para uma decisiva ampliacdo dos investimentos em infraestrutura

econdmica e social do Brasil nos proximos anos.
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O setor de infraestrutura pode ser definido como o conjunto de servigos e insumos
produtivos essenciais ao desenvolvimento econdmico e social de um pais. O conceito do Banco
Mundial, trazido por Straub (2008), define a infraestrutura econémica como a infraestrutura
que abrange os setores de: energia, transportes, telecomunicacdes, agua e saneamento,
habitac&o e hidrocarbonetos. O conceito do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES) engloba os setores de energia elétrica, telecomunicagfes, saneamento e
logistica, o que nessa Ultima inclui o setor de transportes e seus segmentos de rodovias, ferrovias
e portos (BORCA JR.; QUARESMA, 2010). Para Sanchez (2009), o termo infraestrutura
abrange os setores de: abastecimento de agua, energia elétrica, gas natural, coleta de residuos,
tecnologias de informagdo e comunicacgdo (TICs), transportes (rodovias, ferrovias, portos e
aeroportos), drenagem e irrigacdo. Em funcdo de limitacGes de tempo e recursos, do ponto de
vista setorial, o presente capitulo concentra-se nos setores de energia elétrica, transporte
rodoviario, TICs — mais especificamente internet das coisas (10T) e petr6leo e gas. De um ponto
de vista mais horizontal, o capitulo analisara a participacdo do setor privado (PSP) no
investimento em infraestrutura.

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

De acordo com Rocha (2022), em média, nos ultimos 10 anos, os investimentos publicos
e privados em infraestrutura econémica no Brasil foram da ordem de 0,75% e 1,1% do produto
interno (P1B) ao ano (a.a.), respectivamente. S&o valores inferiores ao que seria requerido para
ganhos de competitividade necessarios, mas ja mostrando o potencial de prevaléncia do canal
privado diante dos investimentos publicos diretos. A ampliacdo da forca da PSP em termos
relativos, suplantando as ineficiéncias largamente verificadas no investimento publico, passa
pela avaliagdo dos instrumentos de cooperagdo do setor privado na promogdo e no

financiamento desses investimentos, bem como na operacéo eficiente dos projetos resultantes,
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sob marcos institucionais mais modernos, enderegando assuntos, como planejamento,
regulacdo, concorréncia, financiamento, estruturacdo de projetos, entre outros.

O capitulo esta organizado da seguinte forma. A secdo 2 apresenta topicos relevantes
para a reducdo do custo com energia elétrica e impacto na eficiéncia produtiva: abertura do
mercado livre de energia elétrica, o papel dos recursos energéticos distribuidos e a digitalizacdo
do setor de distribuicdo de eletricidade e os novos modelos de negdcio. A se¢do 3 traz uma
analise a respeito do transporte rodoviario. A secdo 4 apresenta as iniciativas para a internet das
coisas no Brasil. A secdo 5 traz uma andlise sobre petroleo e gas. A secdo 6 traz uma
caracterizacdo do ambiente atual de contratualizagéo da prestagéo dos servigos de infraestrutura
no Brasil. A secdo 7 contém as recomendacgdes de politicas referentes a energia elétrica, ao

transporte rodoviario, a 10T, ao petroleo e gas e a PSP.

2. SETOR ELETRICO

O setor elétrico brasileiro consiste em uma complexa estrutura de geracdo de energia
elétrica de grande porte, com 178,55 GW de poténcia instalada de geracdo, 169.914 km de
linhas de transmissdo, um sistema de distribuicdo que atende a milhGes de unidades
consumidoras que, desde 2012, também podem gerar a propria energia elétrica e compartilha-
la com a rede elétrica.

Atualmente, o sistema encontra-se num processo de abertura gradual do mercado na
direcdo de um modelo com livre contratacdo entre consumidores e distribuidores de energia.
Entretanto, a presenca de diversos mecanismos de subsidios cruzados para beneficio de
determinados grupos socioecondmicos e para equalizacdo do custo da energia no territorio
nacional torna esse processo mais lento e complexo, uma vez que enseja a criacdo de novas
regulacGes que assegurem a viabilidade financeira das empresas e a protecdo adequada aos
consumidores, sobretudo, aqueles denominados “cativos” (baixa tensdo) (GOMES et al., 2022).
S&o esses consumidores 0s mais penalizados pelo atual modelo de subsidios, consolidados na
Conta de Desenvolvimento Energético (CDE), que atingiu, em 2022, o montante de R$ 30,6
bilhdes. Destes, R$ 10,3 bilhdes foram direcionados para despesas com sistemas isolados, R$
10,1 bilhdes correspondem a descontos tarifarios na distribuicdo e transmissdo, R$ 7 bilhdes
para descontos tarifarios a familias de baixa renda e mais de R$ 1 bilhdo para iniciativas de
universalizagdo do acesso a energia elétrica no Pais (FASE, 2022).

Pari passu a abertura de mercado, o setor de distribuicdo de energia elétrica no Brasil
vivencia, ainda, uma revolu¢do em termos tecnoldgicos que afeta a propria disposicdo dos

agentes no mercado e, ainda, estd em plena evolucao, impulsionada por varios fatores, com
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destaque para o surgimento da geracao distribuida, em linha com as preocupag6es da sociedade
quanto a utilizacdo de energias renovaveis para reducdo das emissdes de gases de efeito estufa
e aumento da eficiéncia energética, bem como a introducdo de novas tecnologias e solucdes de
controle, automacdo e eletrénica de poténcia (AGUERO; KHODAEI; MASIELLO, 2016).
Futuramente, o protagonismo dos consumidores serd ampliado por meio de dispositivos de
automacdo e controle, j& as edificacfes inteligentes integrardo o sistema de distribuicdo de
forma ativa (PEREZ-ARRIAGA et al., 2016), além dos ganhos sociais oriundos da transicdo
energética para um sistema com baixas emissoes.®

A geracdo distribuida cresceu rapidamente nos ultimos anos no Brasil: atualmente
existem 1,29 milh&o de unidades consumidoras gerando eletricidade, capazes de acrescentar até
13,7 GW de poténcia ao sistema elétrico nacional — um aumento de aproximadamente 700% da
capacidade instalada apenas nos ultimos trés anos (ANEEL, 2022). O cenario internacional de
precos elevados de energia — aliado a inovacédo tecnoldgica que barateou componentes, e as
condigdes regulatorias favoraveis no Pais — explica esse crescimento acelerado. Contudo, esse
aumento também provocou a necessidade de rever as resolugdes normativas (RNs), tendo como
referéncia principal a RN n° 482/2012, em face do risco da viabilidade dos sistemas de
distribuicdo de energia elétrica com alta injecéo de geracio distribuida.®

Por seu turno, a eficiéncia energética constitui um recurso com grande potencial e baixo
custo, que pode reduzir em torno de 20% o uso final de energia, com custos substancialmente
menores que a implantacdo de novas fontes de geracdo, além de ser um excelente mecanismo
de reducdo de emissdes de carbono (ICF, 2009; IEA, 2014). No entanto, um desafio
fundamental para ampliar sua adog¢ao no setor de distribuicdo reside no fato de que o modelo
tradicional de negdcios do fornecedor de energia baseia-se na recuperacdo de investimentos por
meio da comercializacdo de quantidades crescentes de energia, em detrimento de sua economia.
E necesséaria uma mudanca regulatoria para que a energia seja precificada pela escassez e nio
apenas pela disponibilidade do servico, de modo a evidenciar aos atores do mercado a vantagem
na adogdo de praticas mais eficientes no seu uso e fornecimento.

O Brasil possui historico de politicas publicas envolvendo eficiéncia e conservagao

energética (BRASIL, 2011). Atualmente, ha dois grandes programas para o incentivo a

8 Segundo estudo da Deloitte (2022), em um cenario com emissdes proximas a 0 (Net zero) no setor elétrico
brasileiro até 2050, havera geracdo de 8 milhdes de empregos relacionados aoc mercado de transicao energética,
resultando no aumento do PIB de 3%.

® Isso ocorre porque as empresas de distribuicdo tém custos fixos e varidveis embutidos na sua tarifa que deixam
de ser repassados aos consumidores que aderem a autogeragao (mini ou micro), mas estes, ainda, utilizam a
infraestrutura do sistema de distribuicdo, sendo, portanto, subsidiados pelos demais consumidores que devem arcar
com esses custos (BRASIL, 2019b).
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utilizacdo eficiente de energia elétrica: o Programa Nacional de Conservagdo de Energia
Elétrica (Procel) e o Programa de Eficiéncia Energética (PEE). Ambos sdo executados pelas
concessionarias de distribuicao e regulados pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel).
Na busca por um sistema elétrico com menores emissdes de poluentes, o incentivo a eficiéncia
energética é fundamental, sobretudo, pela resposta da demanda. A estrutura tarifaria deve ser
projetada de tal forma que envie sinais de precos apropriados, tais como tarifas dinamicas e
tarifas por tempo de utilizacdo, para prover adequada sinalizacdo de precos aos consumidores
finais de energia elétrica, permitindo que esses possam responder a variagdes no custo da
energia (DELOITTE, 2022).1°

Outro tema que merece destaque nas mudangas em curso no setor elétrico é a
eletromobilidade. Na andlise do PNE 2050, para penetracdo de veiculos leves, considerando
um cenario de referéncia com transicao energética longa, em 2050, os veiculos hibridos serdo
protagonistas, representando 61% dos licenciamentos, seguidos dos veiculos & combustéo
interna, com 28% e 11% de veiculos puramente elétricos. Mesmo em um cenério mais otimista
de transicdo energética curta com maior eletromobilidade, os veiculos hibridos em 2050
ocupariam 85%, enquanto os veiculos elétricos, 15% (BRASIL, 2018a). Segundo Deloitte
(2022), a mobilidade elétrica é atualmente mais competitiva no transporte pablico e vem
gerando economias significativas no transporte privado. No entanto, j4, a partir do ano de 2025,
0s carros elétricos devem passar a ser uma op¢do mais barata do que os carros tradicionais
movidos a combustivel fossil.

Finalmente, a rapida transformacdo tecnoldgica propiciada pela digitalizacdo no setor
de distribuicdo de energia elétrica no Brasil devera levar ao aumento do ritmo de implantacao
de geracdo distribuida e armazenamento distribuidos, além de solucfes inteligentes para
gerenciamento de carga ativa e minirredes que permitirdo a otimizacdo do consumo de
eletricidade pelo lado da demanda, ou seja, a reducdo da energia consumida na rede publica.
Entretanto, essa reducdo na taxa de ocupacdo pode causar queda nas receitas das
concessionarias se as tarifas forem baseadas apenas na quantidade de energia elétrica que passa

pela rede, e justo no momento em que essas mesmas concessionarias tenham de fazer grande

10 Um exemplo de tarifa horaria que estimula a resposta da demanda no Brasil € a tarifa branca, uma opgéo tarifaria
para as unidades consumidoras atendidas em baixa tensdo (127, 220, 380 ou 440 volts), o denominado grupo B. A
tarifa consiste em trés postos horarios: ponta com a tarifa mais elevada; intermediario com tarifa de valor
intermediario; e fora ponta com tarifa de valor menor, mais baixo que a tarifa convencional. Como exemplo, uma
unidade consumidora do grupo B, que opera no horéario fora ponta atendida pela Equatorial Para, pode alcancar
uma economia de até 22,41% (ANEEL, 2022).
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volume de investimentos para substituir a infraestrutura obsoleta por outra capaz de comportar
as novas solicitagdes dos consumidores e operadores em tempo real (ROSSETO; REIF, 2021).

Ainda, os desafios para as concessionarias de eletricidade incluem também o provéavel
aumento da complexidade de garantir a operacdo continua e segura de seus sistemas. Se a
coordenagdo com 0s novos provedores de servigos e intermedidrios ndo for garantida, pode
acontecer que seus fluxos de energia produzam desequilibrios ou congestionamentos na rede,
tornando cada vez mais dificil para os operadores executar atividades de previsdo e

gerenciamento do sistema.
3. PETROLEO E GAS

A importéncia do setor de petréleo e gas no Brasil pode ser melhor compreendida ao se
analisar sua contribuicdo para o financiamento do setor publico, do investimento produtivo e
da acumulacéo de divisas para a economia nacional. Em 2021, o setor arrecadou R$ 104 bilhGes
em impostos, taxas e deducbes (ABESPETRO, 2022). Ainda nesse ano, o Pais registrou a maior
receita de sua histéria como exportador de petroleo, alcancando a cifra de US$ 30,6 bilhdes,
valor 56% superior ao do ano anterior. O principal destino das exportacGes brasileiras de dleo
foi a China, responsavel por 46,7% desse total, ou o equivalente a US$ 14,3 bilhdes (BRASIL,
2022c). Ainda, sdo esperados investimentos da ordem de quase US$ 200 bilhdes para os
préximos 10 anos no setor de 6leo e gas no Brasil, ou cerca de 100 bilhGes de reais por ano,
com geracdo de até 525 mil empregos nessa industria até 2025 (ABESPETRO, 2022).

No desenvolvimento das atividades de exploracdo e producdo de petréleo e gas, as
empresas do setor geram rendas para diversos agentes da cadeia produtiva. Sdo beneficiados
centros de pesquisa e universidades, industrias de bens e equipamentos, prestadores de servicos,
construtores de plataformas de petréleo e de embarcacdes, profissionais em diversas atividades,
além do recolhimento de impostos. A arrecadacdo da Unido, dos estados e dos municipios com
royalties (R$ 37,8 bilhGes) e com a participacdo especial (R$ 39,7 bilhdes) sobre a producédo de
petrdleo e gas natural foi recorde em 2021 (ANP, 2022).

Os royalties recebidos pela Unido séo redistribuidos a diversos destinatarios. Em 2021,
os valores recolhidos foram destinados a Marinha (R$ 1,3 bilhdo), ao MCTI (R$ 0,9 bilh&o), ao
Fundo Social (R$ 5 bilhdes), a Educacéo e Saude (R$ 3,9 bilhdes), ao Fundo Especial (R$ 3,2
bilhdes), a onze estados (R$ 10,4 bilhdes) e a centenas de municipios (R$ 13 bilhdes). As duas
ultimas esferas de governo, por sua vez, também redistribuem os valores recebidos para uma

variada gama de beneficiarios sociais e da area econémica. Também os recolhimentos da
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participagdo especial pela Unido, relativa aos campos com alta produgdo, sdo redistribuidos
para diversos beneficiarios: Ministério do Meio Ambiente, Ministério de Minas e Energia, areas
da Educacédo e Saude, o Fundo Social, e para nove estados e dezenas de municipios (ANP,
2022).

O excepcional crescimento da produgdo de petr6leo no pré-sal vem permitindo
aumentos nas arrecadacodes de tributos e a geracdo de excedentes para exportagcdo. Em 2021, a
producdo de petroleo no pre-sal (2,1 milhdes de barris/dia) representou 74% da producéo total
(2,9 milhdes de barris/dia), comparado com 770 mil barris/dia no pré-sal, em 2015. O excedente
para exportacdo, nesse mesmo ano, foi de 1,32 milh&o de barris/dia, proporcionando a maior
receita desde que o Brasil comegou a exportar petréleo. Em 2015, a exportacdo havia sido de
736 mil barris/dia. Também o aumento do preco médio do barril contribuiu para a receita
recorde, ao passar de US$ 39,20 o barril, em 2020, para US$ 63,38, em 2021, com alta de 61,7%
(ANP, 2022; BRASIL, 2022c).

N&o obstante o expressivo crescimento ao longo do tempo, ha hoje novos desafios para
a expansdo do setor de 6leo e gas no Pais. De um lado, ha o imperativo colocado pela
necessidade de enfrentamento das mudancas climaticas, que exige uma transicdo energética na
diregdo de fontes mais limpas e renovaveis. Embora isso implique o declinio gradual da
utilizacdo de combustiveis fosseis ao longo das préximas décadas, essas fontes permanecerao
essenciais para manter a seguranca energética dos paises até a adocdo de maiores proporcées
de energia limpa. Nesse sentido, o gas natural destaca-se como grande aposta, uma vez que 0
avanco tecnoldgico permite seu aproveitamento de forma cada vez mais eficiente e com
menores emissdes de gases de efeito estufa.

De outro lado, a pandemia da covid-19 e os conflitos armados no Oriente Médio, e até
na Europa, com a guerra da Ucrania, produziram uma crise internacional sem precedentes na
historia recente, em termos de disrupgdo das cadeias produtivas e do fornecimento de petréleo
e gas, com impactos econdmicos e politicos em nivel global. Embora distante desses conflitos,
o Brasil também foi afetado pelo encarecimento dos precos das commodities e dos insumos
internacionais, e buscou mitigar esses impactos no mercado doméstico por meio de reducdes
no principal tributo que incide sobre o preco dos combustiveis, o ICMS e a reducdo a zero da
aliquota do P1S/Cofins.!!

Desafios mais imediatos e concretos para proporcionar o aumento da producgéo de

petroleo e gés recaem no enfrentamento da exploragdo da Margem Equatorial e na revitalizacdo

1 Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte
Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacdo; Lei Complementar n® 192/2022 e Lei Complementar n® 194/2022.
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das exploragGes no pré-sal. As grandes descobertas de jazidas na Guiana por petroleira
multinacional, a partir de 2015, despertaram novamente a atencéo da Petrobras para o potencial
da regido equatorial, depois de sete anos do ultimo poco perfurado no local. A regido inclui as
bacias da Foz do Amazonas, do Pard-Maranhdo, de Barreirinhas, do Ceard e Potiguar. A
companhia planeja iniciar perfuragdes na costa do Amapé brevemente, assim que receber a
autorizacdo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama), podendo alcangar até onze pogos em aguas profundas e ultraprofundas nos proximos
anos. Quanto ao pre-sal, para atrair novamente a atencdo das empresas petroleiras, ao lado da
Petrobras, ha necessidade urgente de mudancas nas normas legais, como sera tratado na secéo
de proposicGes de aprimoramento de politicas publicas.

4. TRANSPORTE RODOVIARIO

Apesar dos esforcos do governo federal, ao longo das ultimas décadas, para diversificar
a matriz logistica no Brasil, o transporte rodoviario, ainda, ocupa posicdo de proeminéncia,
concentrando cerca de 65% do volume de mercadorias e 95% do de passageiros movimentados
no territorio nacional (CNT, 2021). Por um lado, somente no 1° semestre de 2022, o transporte
de cargas nas rodovias do Pais gerou a cifra de R$ 49 bilhdes em fretes, um aumento de mais
de 38% em relacdo ao mesmo periodo do ano anterior (FRETEBRAS, 2022). Por outro lado, 0
Pais desembolsa cerca de R$ 811 bilhdes anuais com transporte, armazenamento e estocagem
de mercadorias, 0 que equivale a mais de 12% do PIB brasileiro, uma participacdo superior
inclusive a da indastria no PIB (ROTTA, 2018). Esses dados evidenciam a magnitude da
dimensao logistica do “custo Brasil”*? e a necessidade de priorizacéo de investimentos setoriais
para superar 0s gargalos existentes e aumentar a competitividade do Pais. O desempenho do
setor de transportes &, pois, fundamental para determinar a trajetéoria futura da produtividade da
economia brasileira.

Contudo, a realidade das rodovias no Brasil é cada vez mais preocupante. Além dos
impactos negativos decorrentes da concentra¢do da malha rodoviaria pavimentada nas regides
mais ricas do pais, que restringem oportunidades econdmicas e prejudicam a competitividade
das empresas nas regides mais pobres, a propria qualidade das rodovias como um todo tem

evoluido num ritmo muito aquém das necessidades da economia brasileira. O Brasil ocupa a

2.0 “custo Brasil” ¢ uma denominacdo comumente usada para exprimir os efeitos dos entraves estruturais,
burocraticos e econdmicos que encarecem a atividade produtiva no Pais, dificultando o investimento e a inovagdo,
aumentando o desemprego estrutural e o trabalho informal e incentivando ilicitos, como o contrabando, a
sonegacao de impostos e a evasao de divisas. Esse conjunto de fatores compromete a competitividade e a eficiéncia
da industria nacional diante do mercado internacional.
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93° posicdo no ranking global de qualidade da malha rodoviaria e apenas a 692 no de
conectividade. A Confederacdo Nacional dos Transportes (CNT) estimou, em 2018, em cerca
de R$ 500 bilhdes o volume de investimentos necessario para adequar a infraestrutura
rodoviaria nacional; mas, entre 2011 e 2020, o governo federal investiu apenas 21,3% desse
montante (CNT, 2021). Sdo numeros que refletem a realidade de um Pais que ndo apenas
investe pouco no setor, mas, em pleno século XXI, ainda, ndo logrou integrar com eficiéncia
seus polos econdmicos, agravando as desigualdades econdmicas e assimetrias regionais e
setoriais.

N&o obstante o esforco do governo federal, nos Gltimos anos, em aperfeicoar 0s
mecanismos de concessdo e regulacdo de projetos de infraestrutura, visando a ampliar a
participacdo do setor privado na infraestrutura rodoviaria do Brasil, permanecem entraves
institucionais que inibem a entrada de capital no setor. A auséncia de critérios consistentes e
transparentes para avaliagdo de projetos dificulta ndo apenas sua priorizacdo por parte dos
ministérios setoriais, mas, também, as atividades dos 6rgaos de regulacdo e controle. A
gravidade da situacdo fiscal do Pais favorece a escolha por modelos de concessdo que
privilegiam o ingresso de recursos no caixa dos estados e da Unido, em detrimento da
viabilidade econdmica dos projetos e outras finalidades sociais.

A esses fatores somam-se novos desafios a serem superados no esforco para a
recuperacdo e expansdo da malha rodoviaria nacional. Em primeiro lugar, a superacdo da
pandemia da covid-19 e a recuperacdo econdmica global intensificam a demanda por
transportes no Pais, pressionando, ainda mais, a infraestrutura ja deficiente do setor. Ainda, essa
recuperacdo reflete-se no aumento significativo do prego dos combustiveis fésseis, em especial
o diesel, que possui grande volume importado no Brasil, gerando impactos diretos para 0s
custos do transporte rodoviario de cargas.

Finalmente, essas tendéncias ocorrem num contexto de necessidade de enfrentamento
das mudancas climaticas por meio da transicdo da matriz energética do Pais, que até agora ndo
possui infraestrutura minimamente adequada para atender as novas solucdes tecnologicas que
surgem para a substituicdo dos veiculos & combustdo, tais como motores elétricos e movidos a
hidrogénio. Embora o Brasil seja pioneiro no desenvolvimento e na incorporacdo do etanol e
biodiesel ao mercado interno de combustiveis, grande parte dos beneficios oriundos dessas

iniciativas é desperdicada por forca da méa qualidade da infraestrutura rodoviaria nacional.
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5. INTERNET DAS COISAS

Ao contrario de tecnologias de informacdo e comunicacdo (TICs) de geraches
anteriores, cuja implantacdo em grande parte era mais restrita ao ambiente corporativo, a triade
de tecnologias internet das coisas (loT), computacdo em nuvem e na borda e inteligéncia
artificial (1A) é aplicavel as mais variadas areas da atividade humana. Desde a seguranga
publica (ex.: monitoramento de imagens para prevencao de crimes e acidentes), passando pela
salde (sensoriamento remoto de pacientes para reduzir tempo de internacdo), agricultura
(otimizacdo no uso de fertilizantes e defensivos) e infraestrutura (otimizacdo logistica e
monitoramento de estruturas criticas), sdo diversas as potencialidades dessa nova tecnologia
para ampliar a eficiéncia produtiva e o bem-estar na sociedade.

Se o Brasil perdeu oportunidades em décadas anteriores no setor de eletroeletrénicos,
existem noticias alvissareiras que permitem um maior otimismo no que diz respeito a 10T. Em
primeiro lugar, o Pais possui um solido sistema setorial de inovacdo, com capacidade para gerar
e implementar as tecnologias necessarias. O Brasil desenvolveu também um plano de loT bem
elaborado e com uma boa governanca de acompanhamento. Finalmente, varias iniciativas de
classe mundial ja sdo realidade, como os caminhdes autbnomos nas minas da Vale, a rede movel
privativa no grupo Sdo Martinho, a tag de ultra-alta frequéncia utilizada por milhdes de veiculos
nos pedagios brasileiros, desenvolvida pelo Centro de Pesquisas Avancadas Wernher von
Braun, o servi¢o Sigpark desenvolvido pelo municipio de Sdo José dos Campos, primeira
cidade inteligente certificada no Brasil'® (FIEMG, 2022); (SAO MARTINHO, 2020); (THE
TECHNOLOGY HEADLINES, 2019).

O desenvolvimento das bases para o Plano Nacional de 10T teve inicio no final de 2016
com a assinatura de um acordo de cooperacdo entre o entdo Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagdes e Comunicagdes (MCTIC) e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES), os quais avaliaram um conjunto de iniciativas em parceria com o consorcio
formado pela Consultoria McKinsey, pela Fundagdo CPgD e pelo escritorio Pereira Neto &
Macedo Advogados, que conduziu amplo estudo para realizar diagnéstico detalhado e propor
politicas publicas no &mbito da loT*. Esse estudo foi a base a partir da qual se estabeleceu o

Decreto n° 9.854, de 25 de junho de 2019, que institui o Plano Nacional de Internet das Coisas

1B Vide: https://tiinside.com.br/29/04/2021/com-o-titulo-de-cidade-inteligente-sao-jose-dos-campos-investe-em-
iot/. Acesso em: 26 out. 2022.

14 Disponivel em: https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/transformacaodigital/internet-das-coisas-
estudo-repositorio. Acesso em: 3 out. 2022,
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e dispde sobre a Camara de Gestdo e Acompanhamento do Desenvolvimento de Sistemas de
Comunicacdo Maquina a Maquina e Internet das Coisas.

Segundo esse decreto (BRASIL, 2019a), sdo objetivos do Plano Nacional de 10T: i)
melhorar a qualidade de vida das pessoas e promover ganhos de eficiéncia nos servi¢os, por
meio da implementacédo de solugdes de I0T; ii) promover a capacitacdo profissional relacionada
ao desenvolvimento de aplicacOes de 10T e a geragdo de empregos na economia digital; iii)
incrementar a produtividade e fomentar a competitividade das empresas brasileiras
desenvolvedoras de 10T, por meio da promogéo de um ecossistema de inovacgdo neste setor; iv)
buscar parcerias com os setores publico e privado para a implementacdo da IoT; e v) aumentar
a integracdo do Pais no cenério internacional, por meio da participacdo em foéruns de
padronizacdo, da cooperacdo internacional em pesquisa, desenvolvimento e inovacdo e da
internacionalizacdo de solucdes de 10T desenvolvidas no Pais.

Os projetos mobilizadores, sugeridos pelo estudo de 2016, também foram instituidos no
artigo 6° do Decreto n° 9.854. Contudo, a ampliacdo do escopo tanto das areas de aplicacdo da
nova legislacdo quanto das competéncias regulatérias do MCTIC acabou dificultando a
concretizacdo dessas iniciativas. Por ex., no que concerne ao Observatorio de 10T, Lacerda
(2020, p. 82) ressalta que, na pratica, tal projeto mobilizador inicialmente tomou proporcéo
mais ampla “abarcando ferramentas para acompanhamento e monitoramento das agdes de
politicas publicas relacionadas a economia digital em geral em curso no pais, dentre as quais 0
Plano Nacional de IoT”. Porém, a autora ja alertava que a tltima atualizag¢do havia sido em
2018. Atualmente, o endereco virtual que consta em Lacerda (2020) néo existe, reforcando a

falta de continuidade de tal projeto mobilizador.
6. MATURIDADE REGULATORIA E PARTICIPACAO DO SETOR PRIVADO EM INFRAESTRUTURA

A participacdo do setor privado (PSP) em servicos de infraestrutura envolve,
tipicamente, a contratualizagdo da prestagéo, processo que define como as partes envolvidas no
estabelecimento de um contrato irdo realizar tal servico. S80 poucos 0s casos em que ndo ha
efetivamente uma contratualizagdo, mas a privatizacdo ou liberalizacdo de um servigo, com
transferéncia do direito de propriedade de ativos e atuacao do setor publico restrita a regulacédo
do mercado. No Brasil, o leque potencial de formas de PSP nos diversos setores de

infraestrutura incluem:

e Concessdo Comum: disciplinada pela Lei n® 8.987/95, refere-se a projetos que

apresentam viabilidade econdmica para cobranca de tarifas junto aos usuarios.
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e Concessdo Administrativa (PPP Administrativa): disciplinada pela Lei n°
11.179/2004, refere-se a projetos cujo tomador dos servicos € a propria
Administracdo Publica.

e Concessdo Patrocinada (PPP Patrocinada): também disciplinada pela Lei n°
11.179/2004, refere-se a projetos que admitem cobranca de tarifas, mas néo
apresentam viabilidade econdmica apenas com essa fonte de recursos.

e Concesséo do Direito Real de Uso.

e Contratos de locacdo de ativos ou build-to-suit, normalmente disciplinados pelo
Regime Diferenciado de ContratacGes Publicas (RDC).

e Contratos curtos: disciplinados pela Lei n° 8.666/1993, atualmente limitados ao prazo
de 60 meses, mas que devem passar a ter limite de duracdo de 120 meses com o
advento da Lei n° 14.133%;

e Autorizacao, permissao.

e Privatizacdo em ambiente ndo contratualizado (regime privado).

A escolha do tipo contratual depende das caracteristicas e da falha de mercado em cada
setor de atividade e em cada situacdo especifica, ndo havendo um tipo desejavel para todas as
situacOes. O principal elemento relevante para anélise de maturidade da PSP é a possiblidade
de insercdo do ciclo completo de investimentos e operacdo, no ambito de um contrato
devidamente licitado com obrigacgdes claras de parte a parte. Dessa forma, quando ha elevados
investimentos de capital envolvidos, claramente a contratualizacdo por meio de uma concessao
é uma solucdo superior a um contrato de curto prazo. A utilizagdo, nesse caso, de uma concessao
comum ou administrativa depende da natureza do servico (individualizavel ou difuso) e das
externalidades envolvidas (mais externalidades ensejam maior potencial de participacédo
publica na remuneracdo contratual), entre outros fatores. Normalmente, o estudo de value-for-
money poderia indicar o tipo contratual mais adequado no ambiente da estruturacdo de cada
projeto de PSP, mas ha consideracdes anteriores que podem ser inseridas no préprio marco
regulatorio ou na legislagéo setorial.

A remuneracao estavel dos servigos publicos é critica para o seu resultado, em funcéo

dos incentivos econdémicos envolvidos. Note-se que 0s recursos podem vir tanto de fontes

15 Conforme a Lei n® 14.133, de 2020, art. 108. “A Administracdo podera celebrar contratos com prazo de até 10
(dez) anos nas hipoteses previstas nas alineas ‘f” e ‘g’ do inciso I'V e nos incisos V, VI, XII ¢ XVI do caput do art.
75 desta Lei.”
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publicas quanto de fontes privadas.'® Essas fontes podem ser identificadas, de maneira geral,
com os bolsos que sensibilizam: no caso das fontes publicas, a cobranga € feita junto ao bolso
do contribuinte, via impostos, taxas e contribuicdes. No caso das fontes privadas, entretanto, ha
duas possibilidades. Podem ser sensibilizados os bolsos de usuarios do servi¢co na cobranca de
tarifas e outros precos publicos, bem como de outros pagantes de receitas acessorias, mas
também pode haver a remuneragdo via contraprestacdes e aportes, que sdo derivados de fontes
tributarias e apenas repassados pelo setor publico ao prestador de servicos em contratos de
concessao administrativa ou patrocinada.

Para que se considere a situa¢do de um setor de infraestrutura como “madura” para a
atracdo de parceiros privados, é necessario que haja a previsdo contratual de eventos tarifarios
automaticos, permitindo a criacdo de estruturas de financiamento do tipo project finance. Em
outras palavras, mesmo em contratos de longo prazo de concessdo ou de PPP, sem a seguranca
de, pelo menos, a realizacdo de reajustes anuais ou em prazos contratualmente estabelecidos
com regularidade, ndo ha como se falar em maturidade da PSP.

Outro requisito para a avaliacdo das condi¢6es de maturidade da PSP em mercados de
infraestrutura é a existéncia de competidores especializados para desempenhar as atividades
complexas exigidas por esse tipo de servico publico, no contexto de um ambiente econdémico
por vezes instavel e de um marco regulatorio em continua evolugéo. E fato que a disputa de
contratos de concessao por meio de editais publicos requer competéncias altamente especificas
da parte dos players (WILLIAMSON, 2012). Assim, o desenvolvimento do mercado de PSP
pressupde a presenca de empresas que desenvolvam as competéncias especificas para
participacdo em licitacfes publicas. Em um estagio mais avancado, a tendéncia € a consolidacdo
dos players setoriais, criando grupos econdémicos ou holdings setoriais ou multissetoriais com

atuacdo na captacdo ou aquisicdo de novos contratos de infraestrutura e na operacdo desses

16 Quando a fonte orgamentaria é plblica, no caso de servigos individualizados, a cobranga de taxa é a principal
fonte de remuneragéo, enquanto, no caso dos servicos difusos, para 0s quais a natureza sinalagmatica da taxa ndo
permite a sua aplicacéo, a opcéo preferencial de remuneragéo tem recaido sobre as contribui¢des. O caso de sucesso
mais frequentemente apontado tem sido a Contribuicdo para o Financiamento da lluminacdo Publica (as siglas
variam entre Cosip, CIP e CCIP), que gerou uma fonte de financiamento estavel e que, inclusive, permite a
constituicdo de fontes de garantias para projetos de PPP que se espalharam pelo Pais. Em funcdo desse caso de
sucesso, ja se verificam propostas legislativas para a criagdo de contribuicGes especificas para outros servicos
difusos, voltadas a segmentos dos residuos solidos e da mobilidade urbana, por exemplo. Entretanto, a natureza
distinta desses servigos devera ser cuidadosamente avaliada na criacdo dessas novas contribui¢des especializadas.
J4& no conjunto que se pode chamar de “fonte privada”, a principal remuneragio para servigos individualizaveis é
atarifa, que pode ser complementada com receitas acessorias e, no caso de inviabilidade econémica, sob a presenca
de externalidades positivas relevantes, utilizando as proprias contraprestagdes na modalidade de concessao
patrocinada. Ja no caso de servicos difusos, a remuneracdo deve ser baseada em contraprestacdes, aportes e receitas
acessorias, ndo fazendo sentido a cobranca de tarifas em concessdo comum ou tampouco patrocinada.

127



Eficiéncia Produtiva
Analises e proposicoes para a aumentar a produtividade no Brasil

contratos. O estagio de consolidacdo das empresas do setor pode, portanto, ser considerado
como um indicador de maturidade da PSP.’

A tendéncia, em muitos setores de infraestrutura, é de competicdo oligopolistica entre
um numero reduzido de empresas em ambiente rival. Nesse ambiente, a entrada de players
estrangeiros — por meio de investimento direto estrangeiro (FDI, de foreign direct investment),
ou mesmo por meio de aliangas com incumbentes locais — pode ser uma forga capaz de
dinamizar e disciplinar mercados, introduzindo novas técnicas de producdo e gestdo a0 mesmo
tempo em que diminuem o poder de mercado e, destarte, praticas colusivas dos competidores
nacionais. Também a entrada de grupos de origem financeira — como fundos de investimento,
em geral associados a operadores setoriais — denota um grau de evolugdo importante da
maturidade de mercado. Uma vez que os grupos financeiros sdo bastante sensiveis a riscos
politicos, dificilmente atuariam em ambientes em que predomina a incerteza regulatéria, e as
competéncias de relacdo com o governo concedente sdo mais relevantes que as proprias
caracteristicas do plano de negdcios na determinacdo dos lances competitivos.

O modelo de regulacdo setorial também desempenha papel-chave na promocao de
servicos publicos de qualidade, a precos adequados aos interesses de usuarios e empresas. Os
principais modelos regulatorios aplicados aos setores de infraestrutura no Brasil sdo
identificados com a regulacdo discricionaria (RD) e a contratual (RC). Por envolver um risco
regulatorio bem mais alto, em geral decorrente de situacdes em que ndo houve competicao pelo
contrato, a RD tem sido a modalidade preferida no Brasil. Nesse caso, o combate as
ineficiéncias econémicas tipicas do monopdlio natural deve se dar por meio de instrumentos
regulatérios mais fortes, como uma metodologia tarifaria de emulacéo de precos de mercado,
que envolve a determinagdo de uma base de ativos e da taxa de retorno justa sobre essa base,
com Revisdo Tarifaria Periodica (RTP), e com instrumentos de promocdo de eficiéncia e

compartilhamento de ganhos de produtividade com os usuarios, como a complexa metodologia

7 Um fendmeno de particular interesse para estudos futuros é a possivel formacgdo de empresas ou grupos
econdmicos voltados para concessdo em geral, com interesse setorial relativamente amplo. Esse tipo de operador
pode disputar leil8es de varios setores proximos. Sua principal competéncia estaria na avaliacdo de novos projetos
e na formacdo das estruturas societarias (SPES) e de governanga para a aquisicdo do objeto e o seu
desenvolvimento. E possivel que alguns desses players se especializem no que se pode chamar de mercado
primario de concessfes — ou seja, atuam na aquisi¢do até o leildo e, em determinado momento do contrato,
repassam esse ativo a outros competidores no mercado secundario. E interessante que, se esse player de mercado
primario consegue atravessar a fase pré-operacional em ativos que exigem grandes volumes de investimento
(projetos Capex-intensivos), mobilizando a estrutura de financiamento e as garantias requeridas, repassara no
mercado secundario um ativo com risco fortemente mitigado, o que implica dizer que sua competéncia estara
também em assumir riscos para o desenvolvimento do ativo greenfield e obter no mercado secundario os proventos
relativos a essa reducédo de riscos que foi capaz de suportar.
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do Fator X, que reforca a discricionariedade no processo regulatério e amplia 0s riscos a
remuneracao do ativo subjacente.

Por sua vez, a RC enfatiza o papel do ordenamento contratual e visa apenas ao
cumprimento do que foi contratualmente estabelecido, devendo esses parametros serem
monitorados e compensados quando desviam do pactuado. O substrato tedrico dessa abordagem
é exatamente a competicdo ex ante (ou competicdo de Demsetz), que prevé a extracdo das
rendas econdmicas em um ambiente de monopdlio natural no momento da disputa pela franquia
do direito a operar esse monopolio. Costuma-se estipular um retorno contratual na licitacdo do
contrato e apresentar uma Matriz de Riscos que indica a alocacéo de materializagcdo de eventos
extraordinarios (riscos) para os parceiros publico e privado. Nesse modelo, ndo ha a figura da
RTP,® mas sim a do Reequilibrio Econdmico-Financeiro (REF), que restaura as condicdes
originais de remuneracdo do contrato a partir de um plano de negocios vinculante ou de uma
referéncia de remuneracéo licitada. A adogao desse modelo regulatério sinaliza, a principio, um
grau mais elevado de maturidade da PSP, uma vez que as empresas estdo menos sujeitas a
discricionariedade regulatéria e, a0 mesmo tempo, devem assumir maior responsabilidade na
gestdo dos ativos e no relacionamento com 0s usuarios.

Finalmente, a atividade de alocacdo de riscos esta no coracdo da estruturagdo de todo
projeto de PSP (YESCOMBE; FARQUHARSON, 2018). Em um projeto de infraestrutura, a
adequada alocacgdo de riscos é uma pré-condicdo para que o projeto assegure o melhor valor
pelo dinheiro (value for money), que seja financiavel e que cumpra a sua funcdo econdmica e
social (TUROLLA; TAKEDA; CATTANI, 2019; OECD, 2008; REFERENCE GUIDE, 2017;
HOVY, 2015). A capacidade de transferir riscos via PSP é um elemento de estabilizagdo dos
orcamentos publicos, evitando impactos de alguns fatores extraordinarios sobre 0s
contribuintes. Conforme Turolla, Takeda e Cattani (2019), quando o0s riscos ndo sao
adequadamente atribuidos, os incentivos contratuais ndo geram o desempenho esperado das
partes na execucgdo contratual, produzindo resultados sub6timos a sociedade ou evitando que
sejam cumpridos 0s objetivos de politica pablica que deram origem a priorizacdo do projeto,
nédo encorajando os comportamentos desejados. Nessa situa¢do, a PSP néo atinge seu potencial,
gerando descrédito quanto ao proprio instrumento.

Nesse sentido, a maturidade dos instrumentos de PSP diz respeito a existéncia de
desenhos de alocacdo de riscos que efetivamente transferem ao parceiro privado a ocorréncia

de determinadas situacBes extraordinarias que poderiam, de outra forma, influenciar o

18 Em alguns casos, os contratos preveem uma RTP, eventualmente executada por uma agéncia reguladora, mas
esse procedimento, na pratica, tem caracteristicas efetivas de um REF.
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orcamento publico. Alguns riscos apresentam papéis bastante relevantes: a alocacdo do risco
de demanda, por exemplo, é essencial em varios contratos, mas também ha riscos de natureza
socioambiental, entre outros, que tém papel central em arranjos de PSP. Entretanto, alguns
setores apresentam maior maturidade quanto as alocacgdes ideais desses riscos principais, ja
havendo algum consenso quanto aos formatos mais apropriados de matriz de risco, enquanto
outros segmentos ainda ndo desenvolveram essas percepcdes, oferecendo menos seguranga aos

contratantes.
7. RECOMENDACOES DE POLITICAS

7.1. ENERGIA ELETRICA

A abertura do mercado livre é essencial, por dois aspectos principais: o primeiro, a
respeito da reducdo da discrepancia existente atualmente entre os ambientes livre e regulado,
ocasionados em grande parte pelos subsidios para uso dos sistemas de distribuicdo e
transmisséo; e o segundo, relativo a oportunidade de escolha do fornecedor de energia para
todas as unidades consumidoras. Em relacdo aos recursos energéticos distribuidos, ha uma
grande atratividade de mercado. E devem ser priorizados os projetos com elevada taxa interna
de retorno (o préprio mercado iré priorizar tais servicos), além de acdes que gerem impacto de
politicas ambientais e Environmental, Social and corporate Governance (ESG). A separacdo
da atividade de operacdo da rede de distribuicdo da atividade de comercializacao e, até mesmo,
0 acesso a um mercado livre varejista contribuirdo para fomentar o modelo de negdcio do
fornecimento da energia como um servico. O aumento da digitalizacdo do setor elétrico e,
consequentemente, 0 acesso aos dados disponiveis permitem melhor adequagdo entre 0s
servicos ofertados no mercado de energia e a demanda dos consumidores. Partindo desse
principio, a utilizacdo dos diversos recursos distribuidos, incluindo agdes de eficiéncia
energeética, torna-se relevante. Em tal cenario, um novo mercado de energia elétrica surgira no
Brasil, com novas tecnologias e modelos de negdcios, demandando formacédo de méo de obra
gualificada. Com base nesse contexto, recomendam-se, a seguir, temas de politicas publicas

que contribuam para a reducdo dos custos com energia e 0 aumento da eficiéncia produtiva.

7.1.1. Instrumentos requlatdrios com especificaces objetivas para abertura total do mercado livre
de energia

As observagdes feitas na subsecéo 2.1 do relatorio convergem, em grande parte, para o

texto atual do Projeto de Lei n®414/2021. As portarias parciais com 0s cronogramas de abertura
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do mercado podem ser complementadas futuramente com o texto do referido projeto de lei,
dada a janela de abertura total entre 2023 e 2028. No entanto, sugerem-se especificamente:

e Os acessantes do mercado livre devem adquirir energia do conjunto de fontes
ofertadas, ndo apenas incentivadas, para garantir a operacionalizacdo do sistema
interligado nacional, sobretudo em um cenario de aumento na oferta de energia eolica
e de esgotamento do potencial hidrico.

e Separagdo entre a atividade de distribuicdo (fio) e a comercializacdo de energia
elétrica, incluindo definicdo da fungdo de operador do sistema de distribuicdo, ndo
limitada a funcéo de supridor de ultima instancia (SUI) citada na portaria GM /MME
n® 690/2022.

e Ac0es e atribuicdes em relacdo ao 6nus da atividade de distribuicdo, por exemplo:
perdas comerciais; locacdo equilibrada dos custos da confiabilidade e seguranca entre
os dois mercados; e reducao dos subsidios existentes.

e Regulacdo complementando a Portaria GM/MME n° 690/2022 para publicacdo e
divulgacdo adequada das comercializadoras que atuardo no mercado varejista, suas
ofertas de servicos e precgos, para a melhor tomada de decisédo do consumidor.

e Regulacdo complementando a Portaria GM/MME n° 690/2022, definindo novas
atribuicBes a Aneel em relacdo a monitoramento, regulacdo e fiscalizacdo do

mercado varejista.

7.1.2. Politicas para utilizacao dos recursos energéticos distribuidos

Em relacéo aos recursos energéticos distribuidos, observa-se que, em razdo do rapido
avanco tecnoldgico, do aumento da producdo e da reducdo de custo de aquisicdo dessas
tecnologias, que podem ser utilizadas atrds do medidor, ou seja, no interior das unidades
consumidoras, 0 seu uso tende a avancar antes de defini¢bes e regulamentos especificos. No
entanto, o acesso dos REDs a rede elétrica no Brasil deve ocorrer em breve, a exemplo do que
jaocorre em outros paises. A exemplo do ocorre com a geragdo distribuida fotovoltaica, havera
um grande mercado de prestadores de servigo para atender a esse setor, vendendo energia como
servigco, em um cenario competitivo com oportunidades de reducéo de custo ao usuario final.

Os topicos de armazenamento de energia e veiculos elétricos exigem atencdo para a
agenda regulatéria. Por exemplo, concretizando-se a previsao de que, a partir de 2025, o custo

do veiculo elétrico se equiparara ao veiculo a combustdo, deve-se observar um aumento
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significativo de carga na rede elétrica em curto periodo. Nesse sentido, sugestionam-se como
temas para politicas de inserc¢do de recursos energéticos distribuidos no Brasil:

e Definicdo de padrbes técnicos e operacionais e estabelecimento de estruturas de
avaliacdo e remuneracdo claras, para permitir que os operadores do sistema de
distribuicdo obtenham servicos de flexibilidade com base no mercado de recursos de
energia distribuida.

e Inclusédo do armazenamento de energia na Lei n.° 14.300/2022, com defini¢do de
critérios para acesso de unidades consumidoras com armazenamento de energia e
fornecimento de excedentes a rede elétrica para fontes com poténcia instalada inferior
a5 MW,

e Tomada de subsidios para elaboracdo de regulamento para utilizacdo de
fornecimento de excedente de energia oriunda de armazenamento em veiculos
elétricos para rede de distribuicdo.

e Tomada de subsidios para elaboragdo de regulamento, estabelecendo os critérios da
funcdo do agregador de energia, com capacidade de atuar gerenciando grupo de
micro e minigeradores de energia, fornecendo servigos de operagdo ao sistema de

distribuicdo de energia elétrica.

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

Estratégias de resposta da demanda objetivam a utilizacdo de tarifas que possam refletir
a necessidade do sistema elétrico, atingindo beneficios ao sistema de distribuicdo e aos
consumidores. Atualmente, com o aumento no numero de medidores de energia digitais nas
redes de distribuicdo, o acesso aos dados de como e/ou em que horério a eletricidade é
consumida € a informacdo béasica e mais simples de resposta da demanda, mesmo para 0s
consumidores em baixa tensdo. Com essas informagdes, as unidades consumidoras podem
tomar a decisdo sobre tarifas horarias, atualmente ja disponiveis, como a tarifa branca, uma
opcao para consumidores do grupo B, destacando-se pequenas e médias empresas, sobretudo
as que ndo trabalham no horério de ponta.

Do ponto de vista regulatdrio, deve-se buscar associar as necessidades do sistema
elétrico para estabelecer os critérios e horérios de resposta da demanda, bem como a insercao
dos RED, provendo beneficios para operacéo do sistema de distribui¢éo e para todos 0s usuarios

do setor elétrico. Nesse sentido, sugerem-se:
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e Politica para disseminacdo de medidores de energia digitais nas unidades
consumidoras de baixa tensdo, grupo B. Deve-se avaliar a escala de prioridade de
implantagdo, com destaque para unidades consumidoras da classe de comercio e
servigo, subgrupo B3.

e Disponibilizacdo dos dados de medigéo horaria para o consumidor tomar decisdo em
relacdo as tarifas horarias, bem como a¢6es de gestdo do uso da energia de acordo
com o horario com menor preco de energia.

e Tomada de subsidios para elaboracéo de regulamento para avaliar, a partir de projeto-
piloto, a utilizacdo de tarifas dinamicas de eletricidade, tarifas por tempo de
utilizacdo para prover adequada sinalizacdo de precos aos consumidores finais de
energia elétrica, permitindo que esses possam responder a variagdes no custo da

energia.

7.1.4. Revisdo das Leis n° 9.991/2000 e n°® 10.295/2001

Em relacdo a reducdo do custo com energia elétrica, e ndo especificamente com o
mercado e 0 preco da energia, destacam-se as agdes de eficiéncia energética e resposta da
demanda, com possibilidades claras de aplicacdo em curto prazo. Ac¢Ges de eficiéncia energética
sdo voltadas, essencialmente, “atras do medidor” (no interior da unidade consumidora), e 0s
programas existentes no Brasil devem ser mantidos; no entanto, recomenda-se o
direcionamento dos recursos para areas com maior potencial e menor custo com a energia
economizada, conforme apresentado na subsecdo 2.2.3.

Considerando as Leis n® 9.991/2000 e n° 10.295/2001 (conhecida como a Lei da
Eficiéncia Energética), recomendam-se suas revisées por um conjunto de politicas atualizadas
voltadas a utilizacdo da eficiéncia energética como recurso energético distribuido, com destaque

para as:

e Compulsoriedade da certificacdo de desempenho energético de edificacGes e sistema
de gestdo da energia; estabelecer critérios para compulsoriedade, tais como
edificacbes de prédios publicos, servicos publicos, empresas beneficiadas com
recursos oriundos de programas de eficiéncia energética; ou que sejam beneficiados
com recursos da conta de desenvolvimento energético.

e Programa nacional de eficiéncia energética para o setor industrial, incluindo a

realizacdo de diagnosticos energéticos, com definicdo de indices e metas de
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desempenho energético, reaproveitamento de residuos de processos; recuperacao de
calor e cogeracdo de energia.

e Direcionamento dos recursos da chamada publica de projetos do programa de
eficiéncia energética, para acdes com melhor desempenho.

e Instituicdo do leildo de eficiéncia energética como mecanismo para comercializacao

de servicos e resultados de acdes de eficiéncia energética.

7.1.5. Formagao e qualificacao de recursos humanos nos diversos temas relacionados a gestao de
energia e transi¢do energética
Considerando o cenario apresentado e havendo a execuc¢do de politicas para acelerar a
modernizacdo do setor elétrico brasileiro, a formacéo e a qualificacdo de recursos humanos nas
areas envolvidas sdo imprescindiveis. A capacitacdo de gestores e técnicos das unidades
consumidoras é uma acdo estratégica em relacédo a cenarios de compulsoriedade de certificacdo
energética, de politicas de reducdo de emiss@es e de transi¢do energética.
e Ac0es de formacdo de recursos humanos nos niveis técnicos, tecnélogos e nivel
superior, nas areas de eficiéncia energética, energias renovaveis, automacao aplicada
a sistemas de energia, telecomunicacdes, sistemas de informacéo, ciéncia de dados,
entre outras areas correlatas, nas diversas regides do Pais.
e Disseminacdo da certificacdo de técnicos nas principais metodologias adotadas para
diagnostico energético, gestdo energética, medicdo e verificacdo de desempenho de

acOes de eficiéncia no uso de energia e agua, entre outras.

7.2. PETROLEO E GAS

7.2.1. Utilizacao do regime de concessao em substituicao ao de partilha nas exploragdes na area
do pré-sal

O primeiro leildo de areas exploratorias de petroleo e gas ocorreu em 1999, apos a
eliminacdo, pela Emenda & Constituicdo n® 9/1995, do monopdlio da Petrobras (BRASIL,
1995). Na contratacdo das empresas petroleiras, vem sendo aplicado, desde entéo, o regime de
concessao, instituido pela Lei do Petroleo de 1997 (Lei n° 9.478), que regulamentou a abertura
do setor a outras empresas além da Petrobras (BRASIL, 1997). De 1999 até 2021, foram
realizadas dezesseis rodadas de licitagdes de areas sob contratos de concesséo, incluindo as
rodadas de 2000 e de 2001, realizadas em areas onde seriam descobertas as jazidas do pré-sal.

Em 2006, comecaram as descobertas de petroleo nas rochas sedimentares do pre-sal,

inicialmente no campo de Tupi, o primeiro campo classificado como supergigante no Brasil,
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com mais de 5 bilhdes de barris de reservas de 6leo e gas. Ao verificar a elevada produtividade
dos campos recém-descobertos na nova fronteira exploratoria, o governo federal adotou o
regime de partilha de producéo (Lei n° 12.351/2010), com o objetivo de aumentar a parcela do
governo nas rendas proporcionadas pela producdo de petroleo e gas naquela area, e exercer
maior controle sobre a gestdo dos contratos de exploragdo com as petroleiras (BRASIL, 2010c).
Foram ainda aprovadas nas reformas das politicas para o petréleo no ano de 2010 duas outras
leis: 1) Lei n® 12.304/2010, que autorizou a criacdo da empresa publica Pré-sal Petroleo S.A.
(PPSA) para se associar em consorcio as empresas vencedoras dos leilGes, gerir os respectivos
contratos de partilha de producdo e comercializar a parte da producédo de petréleo que cabe a
Unido (parcela do excedente ou lucro em 6leo) (BRASIL, 2010b); e ii) a Lei n® 12.276/2010,
que autorizou a Unido a ceder a Petrobras os direitos de exploracéo de sete areas do pré-sal, sob
0 contrato de Cessdo Onerosa (BRASIL, 2010a). As novas leis tornaram as politicas para o
petrleo mais centralizadoras, transferindo parte importante das decisfes sobre as exploracdes
e a producdo de petréleo para a Petrobras e a 6rgaos do governo federal.

Os dois regimes apresentam diferencas importantes quanto a regras de mercado. No
regime de concessdo, a Unido ndo tem ingeréncia sobre a gestdo dos contratos de exploracao.
Para o acompanhamento das atividades de exploracdo, as petroleiras garantem a Agéncia
Nacional do Petr6leo o livre acesso as areas sob concessdo, as operacBes em curso, aos
equipamentos e as instalaces utilizadas, bem como a todos os registros, estudos e dados
técnicos disponiveis. O petrdleo extraido pertence a empresa ou ao consorcio explorador, que
recolhe a Unido os royalties sobre a producéo e a participacdo especial, esta segunda devida
nos casos de campos de petréleo com elevada producéo.

No regime de partilha, as empresas ndo tém a propriedade do petréleo que produzem;
elas tém direito aos volumes em 6leo e gas produzidos correspondentes ao custo em éleo das
atividades de exploragdo e producédo e a um percentual do lucro em 6leo; a outra parte do lucro,
ou excedente em Gleo, é paga a Unido. O percentual do lucro em 6leo partilhado com a Unido
corresponde ao ofertada no leildo, que define o consorcio vencedor do certame. Outro aspecto
que caracteriza a partilha é que a petroleira vencedora da licitacdo deve necessariamente formar
consorcio com a empresa publica PPSA, que passa a gerir o contrato de partilha. Na gestdo do
contrato, a PPSA monitora as atividades de exploracdo e de producao de petréleo e gas natural
do consorcio explorador, registrando os gastos realizados pelos contratados na execucao dessas
atividades e computando-os na conta de custo em 6leo, de acordo com as regras estabelecidas
pela Lei n°® 12.351/2010 e pelo contrato de partilha de produgdo (BRASIL, 2010c). Na gestéo

do contrato, a PPSA possui participacdo majoritaria no comité operacional que dirige o

135



Eficiéncia Produtiva
Analises e proposicoes para a aumentar a produtividade no Brasil

consarcio, por meio da indicacdo da metade dos integrantes do comité e do presidente, que tem
0 poder de veto e o voto de qualidade. O modelo de partilha caracteriza-se, portanto, pela
complexidade, pela burocracia em sua gestéo e pela menor liberdade da petroleira em conduzir
as atividades de exploracéo e producéo.

Passados 12 anos da aprovacao da Lei de Partilha, a &rea geoldgica do pré-sal ndo atrai
tanto as empresas, como ocorreu até a 5 Rodada de Licitagdes, em 2018. O menor interesse
tem sido debitado ao fato de que as petroleiras tém que se submeter ao burocratizado regime de
partilha e, ainda, aceitar a preferéncia concedida a Petrobras, por lei, para ser a operadora dos
blocos exploratérios colocados em licitacdo, em que ela pode exercer a preferéncia. Como
exemplo do menor interesse pelas licitacdes de areas no pré-sal, cita-se a 62 Rodada de Partilha,
em 2019, na qual dos cinco blocos ofertados apenas um despertou interesse, tendo sido
arrematado por consoércio formado pela Petrobras com a empresa estatal chinesa CNODC
Brasil. Em outros dois leiles posteriores, houve participacdo de maior nimero de empresas
petroleiras apenas porque foram relativos aos excedentes da Cessdo Onerosa, isto €, areas em
gue ja se conhecia o grande potencial produtivo, pois vinham sendo exploradas pela Petrobras
desde 2010.

O pré-sal, ainda, tem potencial para atrair empresas — em razdo do sucesso exploratério
da Petrobras na area —, desde que se simplifique o regime de exploragdo, com a revogacdo do
atual modelo de partilha e a adocdo do regime de concessdo naquela area. Esse regime, se
aplicado em licitacdes no pré-sal, tem, ainda, a perspectiva de aumentar a arrecadacdo da

participacio especial, além do pagamento de royalties.'®

7.3. TRANSPORTE RODOVIARIO

7.3.1. Subsidios cruzados por meio do modelo “filé com 0sso”

Uma politica publica de subsidios cruzados poderia viabilizar a expansédo dos
investimentos em rodovias federais no Brasil, com economia de recursos publicos, melhoria da

qualidade dos servicos e incremento da eficiéncia regulatoria setorial. Sua motivagdo pauta-se

19 Ja se encontra em tramitacdo na Camara dos Deputados um projeto de lei com o objetivo de substituir o regime
de partilha pelo regime de concessdo no pré-sal. O projeto encontra-se em fase adiantada de discussédo, pois vem
sendo debatido pelos parlamentares desde 2016 na Comissdo de Desenvolvimento Econdmico, Indstria,
Comércio e Servicos da Camara dos Deputados. Com o propdsito de se reforcar o debate para a substituigdo do
regime de partilha, sugere-se o apoio ao referido projeto de lei, em sua forma mais recente, isto é, o Substitutivo
ao Projeto de Lei n®6.083/2016, que determina a utilizagdo do regime de concessao em todas as areas exploratorias
no Brasil, inclusive na area geologica do pré-sal, e revoga dispositivos da Lei n® 12.351/2010, que instituiu o
regime de partilha de produgao (BRASIL, 2016). A adocgdo do regime de concessao, em areas do pré-sal, diminuira
a ingeréncia do estado na gestdo dos contratos de exploracdo, podendo aumentar o interesse das empresas em
participar das licitacdes no pré-sal.
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no fato de que a malha rodoviaria concedida ao setor privado se limita a trechos com alta
lucratividade, restando negligenciadas as areas que, apesar de relevante interesse social, ndo
sdo financeiramente viaveis sem aportes externos.

A dificuldade na manutencéo e expansdo da malha rodoviaria € agravada pelas severas
restricbes orcamentarias que o Pais enfrenta atualmente, ensejando a busca por fontes
alternativas de financiamento. Uma vez que é esperado para 0s proximos anos o fim do prazo
de concessdao de diversos trechos com alta lucratividade e interesse por parte da iniciativa
privada, hd uma oportunidade de se desenvolver projetos de elevado impacto socioeconémico,
porém inviadveis sem subsidios, por meio de sua concessdo em conjunto (bundles ou “pacotes”)
com outros mais lucrativos, num mecanismo de subsidios cruzados conhecido como “filé com
0ss0”’. Na pratica, o governo federal abriria mao de receitas esperadas com outorga dos projetos
de maior interesse do setor privado, que seriam, entdo, direcionadas para custear outros projetos
socialmente relevantes (SOUZA; SILVA FILHO, 2022).

De forma subsididria ao modelo de subsidios cruzados, uma vez que, ainda, sera
necessario aporte direto de recursos publicos para viabilizar financeiramente determinados
projetos, as Parcerias Publico-Privadas (PPPs) constituiriam marco juridico mais adequado para
avancar esses ultimos. Uma vez estabelecidos pardmetros consistentes de monitoramento e
avaliacdo dos projetos, 0 modelo de contratagdo por PPP, em especial, por meio de vinculagao
orcamentaria explicita, a exemplo do Plano Plurianual (PPA), permitiria mais transparéncia e
credibilidade no cronograma de desembolsos e, concomitantemente, melhor alinhamento de
incentivos entre o setor publico e o concessionario privado.

A exemplo de outros paises, o Brasil ja possui experiéncias de politicas de subsidios
cruzados no setor de infraestrutura por meio de licitagdo em pacotes (“filé com 0sso0”), em
especial no setor aeroportuario, mas também na area de transporte terrestre. Nesse Ultimo,
destaca-se o estado de Séo Paulo, considerado o mais avangado em termos de incorporacdo de
melhores préaticas nos modelos de concesséo e de qualidade de rodovias (CNI, 2018). O estado
inaugurou o modelo de concessdo em bloco de rodovias a partir da licitacdo do corredor
Piracicaba-Panorama (PIPA) em 2020, com investimentos previstos de R$ 3,8 bilhdes. O
governo federal pretendeu replicar essa experiéncia bem-sucedida com a concessdo da Rodovia
Presidente Dutra (BR 116) em 2021, cujo novo contrato passou a incorporar também a

manutencdo e operacdo da Rodovia Rio-Santos (BR 101).
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7.3.2. Modelo de compartilhamento de riscos de demanda e cambial

A alocacdo do risco de demanda é parte essencial da estruturacdo econémica e juridica
do contrato de concessao de um servigo publico para constru¢do, manutencéo e/ou operacao
por um ente privado. A ma alocacao desse risco pode causar consequéncias indesejaveis para
governos, concessionarios e usuarios, tais como: inviabilizacdo do projeto, dificuldade de
financiamento, incremento dos incentivos a renegociacéo, faléncias e necessidade de bailouts
(resgates) governamentais (OECD, 2017).

Em qualquer contrato, a alocacao dos riscos de qualquer natureza deve seguir o principio
geral de que os riscos controlaveis (enddgenos ao contrato) devem ser alocados,
preferencialmente, a parte com maior capacidade de geri-lo. Além disso, os incentivos devem
estar alinhados de forma que a parte a quem incumbe a gestdo do risco ndo tenha interesse em
aumenta-lo além do desejavel pela outra parte, isto €, que o moral harzard (risco moral)? seja
minimizado. J& os riscos incontrolaveis (exdgenos ao contrato) devem ser alocados a parte com
maior capacidade para suportd-lo, no que se inclui a capacidade para diversifica-lo (BURNS;
ESTACHE, 1999; OECD, 2017).

No caso de projetos de infraestrutura de transportes terrestres que apresentam elevada
volatilidade de trafego, porém, também alta rentabilidade esperada para o capital investido, a
literatura sugere a adocdo de modelos de compartilhamento de risco de demanda entre setor
publico e concessionario (BURNS; ESTACHE, 1999). O objetivo é assegurar a viabilidade de
investimentos privados por meio de garantias de receita minima que diminuem os riscos para o
concessionario oriundos de flutuacdo da demanda ao longo do periodo de concessdao —
usualmente bastante correlacionada ao comportamento da economia, e, portanto, fora da
capacidade de gestdo do agente privado.

Assim, o Estado pode economizar recursos para serem destinados a outras finalidades
sociais mais urgentes, assumindo, em contrapartida, obrigacdes junto ao parceiro privado que

ndo necessariamente impactardo o orgamento publico. I1sso porque seu adimplemento pode ser

20 Em termos econdmicos, risco moral corresponde a uma situagdo em que um agente tem incentivo para aumentar
sua exposicao ao risco as expensas da outra parte na transagdo porque ndo arca com 0s custos totais desse risco,
seja por forca de condigGes contratuais assimétricas, mal especificadas ou incompletas, ou mesmo por sua posicéo
privilegiada em termos de informacéo sobre o objeto do contrato e os riscos envolvidos na sua execucdo. Uma
consequéncia do risco moral é que, ap6s a transagao ser iniciada (contrato formalizado), a parte privilegiada tende
a mudar seu comportamento em detrimento da outra, agindo de forma oportunistica para extrair renda adicional
da parte prejudicada (rent seeking), o que ndo seria possivel numa situagdo de plena simetria de informacéo e
contratos completos. Por isso constitui um elemento importante para explicar a existéncia de custos de transacéo
no sistema econdmico (KOTOWITZ, 1989).
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realizado tanto por meio da extensdo do prazo de concessdo quanto da postergacdo dos
investimentos em expansdo de capacidade da infraestrutura.

O mesmo modelo de compartilhamento de riscos de demanda pode ser, ainda,
aprimorado para incluir também a protecdo ao concessionario quanto aos efeitos da variacao
cambial ao longo da vigéncia do contrato. Essa garantia € relevante nos casos em que o0 agente
privado busca financiamento denominado em moeda estrangeira, posto que suas receitas estéo
denominadas na moeda nacional.

Para muitos paises emergentes, predomina a escassez de instrumentos de financiamento
para projetos de longo prazo a custos compativeis com a rentabilidade esperada dos projetos.
Os recursos captados no exterior apresentam custos usualmente mais atrativos e favorecem a
participacdo de empresas estrangeiras no setor de infraestrutura, aumentando a concorréncia e
permitindo a incorporacdo de novas tecnologias e experiéncias de gestdo nesses mercados.
Porém, também embutem o risco de descasamento entre receitas e obrigacdes ao longo da
concessao por forca da flutuagdo do cambio.

Para solucionar esse dilema, os governos podem oferecer protecdo contra os efeitos da
depreciacdo cambial, tanto por meio da indexacdo das tarifas quanto por inclusdo desses
impactos num modelo de compartilhamento de risco de demanda com garantias de receitas
minimas. Dado que a indexagdo tarifaria pode penalizar em excesso 0s Usuarios e acarretar
reducdo da demanda, além de impactos inflacionarios, a op¢do de mitigacdo do risco cambial
por meio de sua inclusdo no modelo de compartilhamento de risco de demanda parece ser a
mais eficiente na busca pelo incremento do capital estrangeiro privado para o setor de
infraestrutura em geral, em especial, no caso dos transportes (POMPERMAYER; SILVA
FILHO, 2016).

7.3.3. Sistema de livre passagem / pedagio aberto (free flow) para tarifacao nas rodovias

A Lei n° 14.157, sancionada em 1° de junho de 2021, permite a mudanga do modelo
convencional de cobranga em pracas de pedagio para um sistema de Rodovia de Pedagio Aberto
(RPA), ou seja, um modelo eletrdnico sem canalizacdo (free-flow) e com identificacdo
automatica dos usuarios (BRASIL, 2021b). No seu art. 2, 8 10 °, determina-se que o Conselho
Nacional de Transito (Contran) estabeleca critérios técnicos para garantir a identificacdo dos
veiculos, enquanto a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) compete promover
a modalidade tarifaria que mantenha maior proporcionalidade com o trecho da via efetivamente

utilizado.
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Entre as vantagens do sistema de RPA, destacam-se a flexibilidade e a maior isonomia
na cobranca dos usuérios, uma vez que a tarifa passa a refletir mais fielmente o trajeto
efetivamente percorrido na rodovia, em contraposi¢cdo ao modelo vigente no Pais, com preco
fixo por intervalo entre as pracas fisicas de pedagio. Além disso, diminui-se o tempo gasto nas
pracas fisicas para pagamento das tarifas e os consequentes congestionamentos de veiculos,
aumentando a fluidez do trafego e reduzindo o risco de acidentes, que se refletem em ganhos
para 0s usudrios. Finalmente, ha possibilidade da reducdo da tarifa média, tanto por meio do
aumento da base de usuarios pagantes quanto da reducdo dos custos de construcao e operacao
de pracas de pedagio, sobretudo, em &reas metropolitanas e conurbadas (CNT, 2020).

Diversas tecnologias estdo disponiveis hoje para viabilizar a ado¢do do modelo de RPA
no Brasil (GOES; BRAVO, 2022):

e ldentificacao por radiofrequéncia: uso de ondas de radio (normalmente operando a
900 MHZ) para identificar um transponder (TAG), que pode ser ativo (quando
emite o préprio sinal) ou passivo (quando responde ao sinal enviado pela base
transmissora).

e Cameras de reconhecimento éptico de caracteres: uso de cAmeras de video para
identificacdo automatica de veiculos.

e Navegacdo global por satélite: uso de dados de posicao do veiculo (via TAG) para
medir a distancia percorrida a fim de determinar a tarifa de pedagio.

e Smartphones: uso de tecnologia GSM?* ou NFC?? dos smartphones para medir a
distancia percorrida a fim de determinar a tarifa de pedagio.

e Hodbdmetro/tacografo: registro da quilometragem percorrida pelo usuario por meio
de um OBU conectado eletronicamente ao hodémetro do veiculo.

e Comunicacdes dedicadas de curto alcance: comunicacdo de radio (normalmente
operando entre 5,8 GHZ e 5,9 GHZ) bidirecional entre uma unidade de beira de
estrada e uma TAG ativa instalada no veiculo.

e Decodificacdo por Quick Response (QR) Code: uso de QR Code, sem necessidade

de TAG, para identificacdo de veiculos.

Cada tecnologia elencada possui vantagens e desvantagens proprias em seu emprego,
para além da complexidade e dos custos para instalacdo e operacdo de seus sistemas. Essas

caracteristicas devem ser consideradas atentamente pelo formulador de politicas pablicas, a fim

2L Global System for Mobile.
22 Near Field Communication.
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de determinar quais solucdes melhor se adaptam as condi¢fes socioecondmicas de cada regido
ou pais, sem incorrer em Onus excessivo aos Usuarios ou aumento dos riscos de inadimpléncia
para 0S concessionarios.

O Brasil caracteriza-se por ser um Pais de dimensdes continentais, com extensos trechos
rodoviarios interurbanos, porém, com concentracao de trafego nas regides do Centro-Sul, onde
proliferam é&reas de concentracdo urbana sobrepostas e integradas ao tr&fego rodoviario
convencional. Ha, portanto, amplas oportunidades para adocdo de sistemas de RPA nas
rodovias do Pais, com vantagens para usuarios, concessionarios e Poder Publico.

Contudo, as profundas desigualdades sociais do Pais também se refletem nesse cenario:
muitos dos usuérios de rodovias em regides conturbadas possuem menor poder aquisitivo e
residem mais afastados de seus locais de trabalho, de modo que a cobranca de tarifa de pedéagio,
ainda que proporcional ao trecho percorrido, Ihes penalizaria em demasia. Ainda, grande parte
da frota de veiculos do Pais estd envelhecida e inadimplente com obrigac6es de licenciamento,
seguros e multas junto ao Poder Publico, também reflexo da realidade social do Brasil. Como
muitas das tecnologias de RPA impdem custos significativos aos usuarios para sua instalacéo e
operacdo, € irrealista supor que a adocao desses sistemas seja generalizada a curto prazo no
Pais, ou mesmo que a inadimpléncia esperada dos usuarios permaneca em patamares baixos e
estaveis no tempo.

Considerando essas questdes, bem como as experiéncias internacionais mais bem-
sucedidas em paises com caracteristicas econémicas e institucionais similares as do Brasil,
nossa proposta é que seja adotado um modelo hibrido para a incorporacdo dos sistemas de RPA
as rodovias nacionais. Sua adocéo devera ocorrer de forma gradual e escalonada, privilegiando,
de inicio, regibes metropolitanas com maior poder aquisitivo, em especial, na regido Centro-
Sul do Pais. Ainda, convém ao Estado oferecer ao setor privado maior liberdade para escolha
das tecnologias e aos usuérios também maior flexibilidade para adaptagdo & nova modalidade
tarifaria, sobretudo, a curto prazo, permitindo que ganhos de escala determinem quais opgdes
tecnoldgicas sdo mais promissoras antes de estabelecer critérios mais rigidos de regulagéo

setorial.
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7.4. INTERNET DAS COISAS

7.4.1. Requlacao

A comunicagdo macica do tipo maquina (MMTC)?® ou loT massivo pode ser viabilizada
com as novas especificacBes de radio de 5G. Ela serd viabilizada com o uso de dispositivos com
baterias de longa duracdo, podendo comportar a ordem de grandeza de milhdes de dispositivos
em um quilémetro quadrado.

Nesse contexto, hd dois aspectos de extrema relevancia a serem considerados. O
primeiro € a falta de adequacdo regulatdria a realidade da economia digital. O contexto de 16
de julho de 1997, quando foi promulgada a Lei n® 9.472, que criou a Agéncia Nacional de
TelecomunicacGes (Anatel), é completamente diferente do atual. Os servicos de
telecomunicagdes strictu sensu se tornam cada vez menos relevantes, a0 passo em que 0S
servigos de internet e dados sdo de primeira importancia. Trata-se de fato reconhecido pela
propria agéncia.?* Um novo arcabouco regulatério e definicio de competéncias e
responsabilidades devem ser analisados pelo mais alto escaldo do governo federal, para

submissdo de proposta ao Congresso Nacional.

7.4.2. Protecao dos dados

Essa espécie de vacuo regulatério apresentado na subsecdo anterior impde extrema
cautela aos entes governamentais e privados. Se “os dados sdo o novo petroleo”, como diz o
cliché, varios cuidados devem ser tomados. Por suposto, deve-se cuidar de toda infraestrutura
de seguranca cibernética.>®> Ao contrario do petroleo, os dados em nuvem podem se tornar
inacessiveis com um simples clicar de botdo. E importante lembrar que a Lei Geral de Protec&o
de dados (LGPD), Lei n° 13.709, de 14 de agosto de 2018, versa exclusivamente sobre o
tratamento de dados pessoais.

7.4.3. Formacao e contratacdo de talentos?6

Segundo varias organizacOes setoriais, existe uma falta expressiva de profissionais

qualificados de TICs no Brasil. Analise desenvolvida pelos autores, com base em dados da

2 Para maiores detalhes, vide: https://especiais.zh.clicrbs.com.br/infograficos/2020/maio/estrategia-brasileira-de-
redes/abranet.pdf. Acesso em: 10 nov. 2022.

2 Vide: https://www.convergenciadigital.com.br/Telecom/Anatel-articula-propostas-ao-proximo-governo-sobre-
requlacao-da-internet-61432.html?UserActiveTemplate=mobile. Acesso em: 17 out. 2022.

% para maiores detalhes, vide: https://spectrum.ieee.org/sensor-cybersecurity-standards. Acesso em: 10 nov. 2022.
% O Ipea esta desenvolvendo uma pesquisa sobre trajetdrias ocupacionais de profissionais de tecnologia da
informacéo.
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Relacdo Anual de InformagGes Sociais (Rais), indica que o salario dos programadores teve
valorizacdo acima da inflagdo no periodo 2010 a 2020, o que parece confirmar a demanda acima
da oferta nesse mercado. Os setores publico e privado devem atuar em conjunto para solucionar,
ou, a0 menos, minimizar o problema.

Vérias empresas tém promovido cursos de formacdo. Algumas firmas tém se queixado
que profissionais brasileiros tém sido contratados — virtual ou presencialmente — por empresas
estrangeiras. Nesse quesito, deve-se avaliar a facilitacdo da contratacéo de profissionais latino-
americanos, assumindo que eles conseguem compreender o idioma portugués, e em outros
paises onde o cambio seja favoravel para essa contratacdo. Deve-se também desenvolver
programas para aumentar a formacao e contratacdo de profissionais do sexo feminino, que séo
minoria no setor.

Em prazo mais longo, existem programas bem estruturados de identificacdo de talentos
de raciocinio l6gico-quantitativo em tenras idades no Brasil: as Olimpiadas do Conhecimento,
em particular da Olimpiada Brasileira Matematica das Escolas Publicas?’ (Obmep) e a
Olimpiada Brasileira de Informatica.?® A Obmep promove um programa de iniciacio cientifica
(o PIC Jr.), oferecido a todos os vencedores de medalhas no certame. Uma bolsa de R$ 100 e
aulas séo oferecidas aos bolsistas. Programa semelhante voltado para as TICs poderia ser
oferecido aos medalhistas da Obmep e Olimpiada Brasileira de Informatica, desenvolvendo
competéncias para futuros profissionais que utilizardo tais conhecimentos em suas trajetorias
profissionais, no préprio setor de TICs ou em outros setores.

Deve-se incentivar também na educacdo basica — especialmente com a oportunidade
dada pelos itinerarios formativos da nova Base Nacional Comum Curricular (BNCC) do Ensino

Médio — 0 ensino com base em metodologias ativas e o desenvolvimento de espacos maker.?

7.4.4. Fomento a demanda

Conforme apresentado na se¢éo 5, existe um sistema setorial de inovacéo consolidado,
com a oferta de um grande leque de programas de apoio a producgdo tecnoldgica. Ademais,
como ja é de pleno conhecimento no que diz respeito & inovacdo no Brasil, os indicadores das
pesquisas de inovacéo tecnologica ndo sdo favoraveis, especialmente com relacdo as empresas

médias e pequenas.

27 para maiores detalhes, vide: http://www.obmep.org.br/. Acesso em: 10 nov. 2022.

28 para maiores detalhes, vide: https://olimpiada.ic.unicamp.br/. Acesso em: 10 nov. 2022.
29 Ha um interessante programa para desenvolvimento de espagos maker paulistas:
https://makerspaceiot.febrace.org.br/. Acesso em: 16 dez. 2022.
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A Jornada de Transformagcdo Digital, desenvolvida pelo Sistema S de S&o Paulo, é uma
proposta muito abrangente e bem desenhada de apoio & adogdo das TICs pelas empresas.®® Ha
subsidios referentes aos custos de consultoria, dependendo do porte da empresa. O surgimento
de casos de sucesso, a partir de iniciativas como essa, pode ter um efeito de demonstracéo para
que outras empresas busquem melhorar suas atividades. Trata-se de um programa que merece
ser replicado e expandido pelo Pais.

A expansdo da adogdo da loT vai depender, em grande medida, da atuacdo das
organizacg0es setoriais do préprio setor privado, mas o governo federal pode criar um portal de
divulgacdo de boas iniciativas. Um excelente exemplo — do setor agricola, mas que serve
também a outros setores a ser considerado € o do Internet of Food & Farm 2020, da Unido
Europeia.3! O portal apresenta diferentes casos de aplicacdo de IoT no campo, como o
monitoramento analitico da cria¢do de suinos e aves, rastreabilidade de alimentos, otimizacéao
da tomada de deciséo na cadeia de suprimentos de bovinos, viabilizando também o contato com
as equipes desenvolvedoras da solugéo.

E necessario notar dois pontos nesse quesito. Existe uma dificuldade técnica, em funcéo
de varios aspectos que devem ser considerados na implantacdo de projetos de 10T: o hardware
(dispositivos); a conectividade; a interoperabilidade; a rede; e a seguranca da informacao. Em
muitos casos, ha necessidade de atuacdo das chamadas integradoras. Ou seja, deve-se ampliar
a énfase na inovacdo de processos, quando historicamente as politicas privilegiaram a inovacao
de produtos.

O segundo ponto a ressaltar € que a metodologia do Sistema S de Séo Paulo pressup6e
uma evolucdo em etapas. Ou seja, primeiro € necessario efetuar o trabalho de base, de andlise
da estratégia, dos produtos, para depois se escalar os projetos tecnoldgicos. E fundamental que
os fornecedores de solucdes desenvolvam diferentes modelos de negécio, propiciando a opgéo

entre maior gasto de capital ou de custeio, de modo a atender as necessidades dos clientes.

7.4.5. Conectividade no campo3?

A falta de conectividade no campo obviamente é um obstaculo a expansdo das
tecnologias de 10T no agro brasileiro. Mesmo no estado de Sdo Paulo, o mais rico do Pais, trata-
se de uma realidade que deve ser tratada com atencdo. Uma alternativa promissora capaz de

acelerar a mudanca desse cenéario refere-se a utilizacdo de recursos do Fundo de

%0 Vide casos de implementacdo em: https://jornadadigital.sp.senai.br/. Acesso em 10 nov. 2022.

31 Vide: https://www.iot-catalogue.com/. Acesso em: 26 out. 2022,

32 Conforme visto na secdo 4, ha outras verticais objeto da Politica Nacional de IoT. Os autores estdo focando
inicialmente a vertical do agro.
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Universalizacdo dos Servigos de Telecomunicagdes (Fust) para ampliagdo da cobertura no
campo.®® Conforme a regulamentacéo da Lei n° 9.998, de 17 de agosto de 2000 (BRASIL,
2022), que instituiu o Fust, um dos objetivos para os quais passam a destinar-se 0s recursos do
Fundo contempla a inovacao tecnologica de servicos de telecomunicagfes no meio rural. Tal
iniciativa tem apoio politico* e do meio empresarial — e.g., Associagido ConectarAgro,® além
de estar sendo discutida e fomentada por foruns e grupos de trabalho da Camara Agro 4.0. E
importante que os recursos do Fust ndo sejam contingenciados.

Esta em processo final de tramitacdo no Congresso Nacional o Projeto de Lei n°
149/2019%, que cria a Politica Nacional de Incentivo a Agricultura e Pecuaria de Precisdo. O
texto prevé uma série de medidas que pode beneficiar a introducdo das tecnologias de 10T no
campo, tais como: criacao de redes de pesquisa direcionadas ao acesso dos pequenos e médios
proprietarios a agricultura e pecuéria de precisao, a criacdo de instrumentos de financiamento,

o estimulo a investimentos que permitam a cobertura de internet nas areas rurais do pais.®’

7.5. MATURIDADE REGULATORIA PARA PARTICIPACAO DO SETOR PRIVADO NO INVESTIMENTO
EM INFRAESTRUTURA

7.5.1. Liberacao da capacidade de contratacao para a possibilidade de um espectro mais amplo de
PSP

A analise realizada mostra que ha varios setores que vém sendo objeto de PSP no Brasil.
Entretanto, € nitido que ha uma vedacdo legal a que um mesmo ente contratualize, a longo
prazo, uma por¢do significativa de seus servicos publicos, tendo em vista o atual limite de 5%
da Receita Corrente Liquida (RCL) para despesas de carater continuado em contratos de PPP.
Como proposicdo de politica, recomenda-se a avaliacdo da revisdo do artigo 28 da Lei n°
11.079/2004, cujo limite de 5% de RCL, permitindo a substituicdo de Custeio Publico por
Opex® da SPE em concessdes sem consumo de limite de RCL, ou seja, fazendo com que
despesas de carater continuado na forma de contraprestacbes possam ndo contar no limite de

RCL quando substituem despesas correntes da Administracdo Publica que j& ocorriam no

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

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

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

36 Para maiores detalhes, vide: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/140314. Acesso em:
10 nov. 2022.

37 Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/140314. Acesso em: 26 out.
2022,

38 Opex é uma sigla derivada de Operational Expenditure (despesas operacionais).
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ambiente or¢camentario e que passam, entdo, a um ambiente contratualizado de PPP. Note-se
que um contraponto a essa proposicao seria a criacdo de uma vinculagdo or¢camentéria, a qual,
em nossa opinido, se torna desejavel por separar blocos do orgcamento publico em que se criem
diretrizes objetivas de eficiéncia (leildo competitivo e eventuais mecanismos contratuais ou
regulatorios de compartilhamento de produtividade onde for o caso) e que consolidem o nivel
de despesa com um nivel de qualidade desejavel. E desejavel, da mesma forma, exigir que a
contratualizacdo dessas despesas ndo sujeitas ao atual limite de 5% se dé sob observacdo do
planejamento plurianual do ente, 0 que assegura que as despesas vinculadas ao projeto estejam

em linha com o planejamento global de despesas.

7.5.2. Mecanismos de estruturacao de projetos com interacao com o mercado

Os mecanismos (facilities) de estruturacdo de projetos disponiveis no Brasil sdo
claramente insuficientes para dar conta do volume necessario para um avanco significativo nos
diversos servicos publicos. Nos mecanismos existentes é preciso incorporar mais elementos de
interacdo com o0s mercados, 0 que podera contribuir para o préprio desenvolvimento da
maturidade desses mercados. Nesse sentido, um novo protocolo de estruturagéo de projetos foi
endossado pela SDI, o Modelo de 5 Dimensdes (M5D), que constitui uma versdo adaptada ao
Brasil do modelo britanico Five Case Model, utilizado pela Autoridade de Infraestrutura e
Projetos (IPA) do Reino Unido. Esse protocolo podera trazer um impulso significativo aos
processos de PSP, por conter uma interacdo estrutural, transparente e organizada, com 0s
players e as instituicGes de mercado em todo o processo de estruturacdo dos projetos. Uma
proposta, nesse sentido, é promover a disseminacao do uso da M5D.

7.5.3. Aprimoramento e consolidacao de marcos regulatorios

O esforco de modernizacao de marcos regulatérios nacionais se mostrou pervasivo entre
0s setores de infraestrutura e efetivo quanto a mudancas de grande magnitude, a exemplo do
gue pode ser visto com a Lei das Agéncias (Lei n® 13.848/2019), Lei de Liberdade Econdmica
(Lei n° 13.874/2019), Lei de Ambiente de Negdcios (Lei n® 14.195/2021), Novo Marco de
TelecomunicacGes (Lei n° 13.879/2019), Desoneragéo de 10T (Lei n® 14.108/2020 e Decreto n°
9.854/2019), Aperfeicoamento do Leildo do 5G, Norma sobre Antenas (Decreto n°
10.480/2020), Lei do Novo Regime de Outorga de Ferrovias (Lei n°® 14273/2021), BR do Mar
ou Lei da Cabotagem (Lei n° 14.301/2022), Lei de Liberalizacdo do Setor Aéreo (Lei n°
13842/19), Lei do Gas (Lei n° 14.134/2021), Lei de Venda Direta do Produtor de Etanol (Lei
n® 14.292/2022), a Lei Pr6-Consumidor do Setor Elétrico (Lei n® 14.120/2021) e a Nova Lei de
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Licitacbes e Contratos Administrativos (a Lei n° 14.133/2021), sem falar em inumeras
iniciativas infralegais e regulatdrias. Praticamente todos os segmentos receberam atengdo
quanto a promocdo de mudancas legislativas que conduzem a mais investimentos, mais
concorréncia e maior efetividade das acOes setoriais. A elaboracdo de marcos legais com regras
claras e maior seguranga juridica atrai capital privado e investidores nacionais e estrangeiros
para destravar os investimentos em infraestrutura no Pais.

Pode-se mencionar, ainda, entre 0s avancos relevantes, o desenvolvimento e a promogéo
de novas metodologias referenciais de avaliacdo ex ante e ex post de projetos de infraestrutura,
0 desenvolvimento do Monitor de Investimentos que inclui os setores de infraestrutura. A
prépria operacdo de desestatizacdo da Eletrobras com aprovacédo de lei especifica é, também,
em si, um marco de grande importancia para o ambiente institucional da infraestrutura.

O planejamento integrado recebeu uma contribuicdo decisiva, com a instituicdo do Pilpi,
0 Plano Integrado de Longo Prazo da Infraestrutura 2021-2050, de responsabilidade do Comité
Interministerial de Planejamento da Infraestrutura (CIP-Infra), que integra varios 6rgdos e
instituicGes de governo em um inédito esforco integrado de planejamento intersetorial.

Como proposicéo de politica, a principal recomendacéo é preservar o gigantesco esforco
ja realizado, defendendo esse legado e evitando retrocessos que, em larga medida, tém sido
propostos por atores incumbentes beneficiarios do status quo ante. E preciso, entretanto, incluir
mais setores no ambito da PSP, bem como trabalhar no aperfeicoamento dos setores em que

esses mecanismos ja estdo em andamento.
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O futuro da produtividade: para além dos canais do crescimento
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1. INTRODUCAO

O crescimento da produtividade € o caminho para a solucdo dos graves problemas
econbmicos e sociais do Brasil. Para além de politicas publicas bem desenhadas e
implementadas, o pais necessita, cada vez mais, de promover oportunidades econdmicas a sua
populacdo para assegurar a melhoria continua de seu padrdo de vida.

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

Nos capitulos anteriores, foram apresentados diagnosticos e diversas propostas de
reformas e aperfeicoamentos de politicas publicas com o propdsito de alavancar a produtividade
da economia brasileira. O conjunto de proposic¢des foi concentrado em torno de quatro canais
elementares para destravar o crescimento da produtividade: tributacdo, inovacao, crédito e
infraestrutura.

Todavia, ha outros fatores institucionais que impactam de forma transversal a todos
esses canais, potencializando ou reduzindo sua eficacia para o incremento da produtividade. O
objetivo deste capitulo é enfatizar a importancia desses fatores para o sucesso de uma agenda
de reformas econdmicas no Brasil, abordando como se relacionam com os demais eixos da
produtividade e propondo estratégias para superar seus entraves ao crescimento sustentado do
pais no futuro.

Além desta introducdo, este capitulo conta com seis se¢des. A segunda sec¢do aborda a
perspectiva da competicdo e como promové-la para ampliar a eficiéncia das firmas brasileiras.
A terceira secdo propde a abertura econdmica como solugéo para o aumento da competitividade

do setor produtivo nacional, permitindo a incorporacdo de novas técnicas produtivas e

! pesquisador da Diretoria de Estudos e politicas Setoriais, de Inovagdo, Regulacéo e Infraestrutura do Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea).
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gerenciais com a integracédo das firmas brasileiras nas cadeias globais de valor. A quarta se¢ao
destaca a importancia do capital humano para o crescimento da produtividade e enfatiza a
necessidade de atencdo dos governos a melhoria da qualidade do ensino, além de outras
politicas publicas essenciais para o aperfeicoamento da capacidade técnica dos cidaddos numa
sociedade do conhecimento. A quinta secdo aborda a necessidade de melhoria da eficiéncia
gerencial, tanto no setor pablico como no privado, como requisito para elevar a produtividade
do setor produtivo brasileiro. Por fim, a sexta secdo discute, a guisa de conclusao, os desafios
e oportunidades na implementacdo da agenda de reformas em prol do incremento da eficiéncia

produtiva no Brasil.
2. COMPETICAO

S4&o varios 0s mecanismos pelos quais a competicdo afeta a produtividade. Um primeiro
e bem conhecido se d& por meio da realocagdo de capital e trabalho na economia, que retira do
mercado firmas ineficientes liberando recursos para as mais eficientes (Holmes e Schmitz Jr,
2010). Porém, a competicdo ndo apenas promove a produtividade por meio do sistema de
precos do mercado, mas, também incentiva as empresas a continuamente inovar seus produtos
e processos gerenciais, alcancando assim padrdes mais elevados de eficiéncia.*

A pressdo imposta pela competicdo pode ser o incentivo para adogdo de praticas mais
eficientes por parte das firmas, tanto por meio do aprendizado de novas técnicas produtivas
como da replicacio de suas concorrentes, ampliando a produtividade setorial.® Praticas pobres
de gestdo, somadas a um marco institucional ineficiente que estimula, por ex., a prevaléncia de
uma cultura empresarial familiar e personalista, tendem a fazer com que firmas ineficientes
sobrevivam no tempo (Schmitz Jr, 2005; Bloom e Van Reenen, 2007). Uma vez gque essa parece
ser uma caracteristica marcante da economia brasileira, politicas de promocéo da concorréncia
poderiam elevar sensivelmente a produtividade da estrutura produtiva nacional por meio do

estimulo a difusdo de praticas de gestdo mais modernas e eficientes.

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

5 Schmitz Jr (2005), por exemplo, argumenta que um aumento na competicdo levou a firmas na indistria do aco
nos Estados Unidos e Canada a adotarem melhores praticas de trabalho. Essa mudanga na gestao teve um papel de
destaque no aumento da produtividade dessas firmas. Bloom et ali (2015) apresentam evidéncias que aumento da
competicdo levou a adocdo de melhores praticas de gestdo em hospitais ingleses.
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Em um ranking de competitividade englobando trinta e cinco paises elaborado em
Bloom et al. (2017), o Brasil ficou na vigésima terceira posi¢do, logo abaixo da Argentina e
acima da India. Além de Brasil e Argentina, México, Chile e Coldmbia completam o grupo de
paises latino-americanos na amostra — desses, apenas a Colémbia teve uma avaliacéo pior do
que a do Brasil. No mesmo trabalho foi estimado que cerca de 15% da diferenca entre a
Produtividade Total dos Fatores (PTF) no Brasil e nos Estados Unidos esta relacionada a
qualidade da gestao das empresas de cada pais.

Certamente, a superacdo de entraves burocraticos como a excessiva quantidade de
tempo e recursos destinados ao cumprimento de obrigacGes tributérias e outras para acesso a
linhas de crédito direcionado para investimento e inovacao permitiria as firmas realocar seus
ativos gerenciais para finalidades produtivas, elevando sua eficiéncia. Também a melhoria da
infraestrutura econémica asseguraria menores custos de producdo e gerenciamento logistico,
liberando a empresa para se dedicar a atividades voltadas a inovacdo de processos e produtos e
a expansdo para novos mercados, no Brasil e no mundo. Porém, um componente essencial para
assegurar os incentivos a essa realocacao mais eficiente dos recursos humanos e financeiros das
empresas nacionais e que ainda é negligenciado pelas politicas pablicas é a promocao da
concorréncia.

A competicdo pode ser estimulada numa economia por meio tanto da reducdo das
barreiras a entrada e dos custos de transacdo que dificultam a mobilidade de recursos intra e
intersetoriais, como da sua abertura ao comércio exterior de bens e servi¢os e ao ingresso de
investimentos estrangeiros. Quanto maior a liberdade para os fluxos de capital e trabalho, maior
a eficiéncia da estrutura produtiva e, destarte, o potencial de crescimento econémico do pais.

O fomento da competicéo interna exige, em primeiro lugar, um grau maior de isonomia
de tratamento tributario e no acesso a crédito as empresas, tanto dentro de uma mesma industria
como entre diferentes setores da economia. Para tanto, € necessario a reducao ou eliminagdo de
subsidios e a substituicdo de impostos que oneram a producéo e a comercializagao de bens e
Servigos por outros que incidam sobre seu consumo.

O governo federal desembolsou em 2021 o montante de R$ 329,44 bilhGes apenas com
pagamento de subsidios, o equivalente a quase 4% do PIB daquele ano. Somente com subsidios
financeiros e crediticios, foram gastos R$ 52,6 bilhdes nesse periodo, equivalentes a 0,61% do
PIB. Ja os subsidios tributarios alcancaram cifra de R$ 276,8 bilhdes, ou 3,20% do PIB

(BRASIL, 2022¢).6 Como visto nos capitulos anteriores, a maior parte desses recursos foi

® Esse montante de subsidios tributarios ndo inclui os regimes Simples Nacional e Microempreendedor Individual
(MELI), que foram retirados dessa rubrica de gastos publicos em 2021 por determinacdo da Lei de Diretrizes
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amealhada por empresas de maior porte econdmico, beneficiadas por regimes especiais de
tributacdo (a exemplo daquelas instaladas na Zona Franca de Manaus ou integrantes da indistria
automotiva) e detentoras de ativos que lhes permitem acessar maiores linhas de crédito
direcionado junto aos bancos publicos.

Isso ndo implica o Estado abdicar da politica industrial ou da promocéo de determinadas
atividades econdmicas em razdo do seu elevado impacto social, mas a adogao de politicas mais
racionais e transparentes em termos de seus custos e beneficios para a sociedade. O governo
brasileiro deveria realizar o monitoramento e avaliacdo periddica dos beneficios concedidos
frente aos resultados alcancados, para subsidiar adequadamente o Congresso nas suas decisoes
sobre a continuidade, reforma ou mesmo extin¢do desses programas.

A construcao de indicadores mais precisos de desempenho para as politicas publicas,
com metodologias bem documentadas e continuamente aperfeicoadas, constitui, por certo,
requisito elementar para seu monitoramento e avaliagdo. Nesse sentido, a adesdo do Brasil a
Organizacéo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), solicitada em 29 de
maio de 2017 e complementada pela entrega do memorando oficial de adesao do pais em 30 de
setembro de 2022, apresenta uma grande oportunidade para aperfeicoamento de suas politicas
publicas na direcdo de uma economia mais livre, eficiente e sustentavel.

Estudos mostram que paises com padrdo de desenvolvimento similar ao do Brasil
alcancaram melhorias significativas nos seus indicadores socioecondmicos apés a adesdo a
OCDE, convergindo gradualmente para os niveis dos demais membros do bloco (Davis, 2016;
Canuto; Santos, 2021). Dentre os principais beneficios apontados apds a adesao, destacam-se:
i) menores tarifas e barreiras ao comércio exterior; ii) aumento dos fluxos comerciais e de
capitais; iii) maior atracdo de investimento externo direto; iv) elevagdo da formacéo bruta de
capital fixo no pais; v) aumento da taxa média de crescimento econémico; e vi) reducdo no
custo de vida per capita (tanto por reducdo da inflagdo quanto por ganhos no poder de compra
da populacéo).

O Brasil estaria assumindo um compromisso formal com os demais membros desse
organismo internacional de abdicar de praticas pouco criteriosas de intervencdo econémica e
que se revelaram com o tempo extremamente custosas para a sociedade, para adotar em seu
lugar instrumentos mais transparentes e que produzem efeitos menos distorcivos no mercado
(BRASIL, 2022b).

Orcamentarias de 2022. Caso fossem incluidos, o valor de subsidios tributarios seria R$ 35 bilhdes maior, fazendo
o total de subsidios federais alcangar a cifra de R$ 369,4 bilhdes, ou 4,2% do PIB.
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A reforma trabalhista e a Lei da Liberdade Econdmica tem potencial para estimular de
forma significativa a competicdo interna nos proximos anos por conta de reducdo de barreiras
a entrada nos mercados. A primeira pode ainda induzir a formalizacdo de empresas que
atualmente estdo na informalidade o que também pode contribuir para o aumento da
produtividade. Uma reforma tributaria que simplifique a atual estrutura tributéria brasileira
também poderia reduzir barreiras a entrada estimulando a competicao e a produtividade. Além
disso, uma reforma nesse estilo reduziria ou mesmo eliminaria a necessidade de regimes
especiais para pequenas empresas, 0 que reduziria o custo de crescimento dessas empresas
levando ao aumento da produtividade.

Finalmente, é preciso diminuir barreiras a concorréncia por meio da reformulacéo do
papel dos bancos publicos no Brasil. O pais conta com uma rede de bancos publicos que oferta
crédito direcionados e subsidiados a varios setores da economia. Como discutido na secao
anterior, essa rede pode colaborar com crescimento da produtividade ao reduzir a restricdo ao
crédito enfrentada pelas empresas, mas também pode comprometer a produtividade em razdo
de subsidios e ma alocacédo de capital.

Uma agenda de reformas deveria focar em reduzir subsidios de crédito, distor¢fes nas
alocacdes de capital e trabalho por conta da atuacéo de bancos publicos enquanto busca mitigar
a restricdo ao crédito por meio da regulamentacdo do setor financeiro privado. A substituicdo
da Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) pela Taxa de Longo Prazo (TLP) foi um passo
importante nessa dire¢cdo, mas € preciso uma revisdo mais ampla das linhas de crédito
direcionado, eliminando iniciativas que provocam distor¢des significativas de mercado e
ampliando o espacgo do credito privado no financiamento corporativo no Brasil. O crédito
subvencionado, quando houver, deve ser secundario e complementar ao crédito privado e a
captacdo no mercado de capitais, diminuindo assimetrias no acesso ao financiamento produtivo
ao privilegiar as micros e pequenas firmas e empreendedores.

Para além das reformas propostas, igualmente importante para a promogdo da
concorréncia na economia brasileira € sua abertura para novos mercados, integrando-a
plenamente aos fluxos econdmicos e informacionais das cadeias produtivas globais e
harmonizando-a com as melhores praticas de gestdo corporativa e regulagéo estatal. Em virtude
de sua complexidade e relevancia para destravar uma agenda mais ampla de reformas, a

abertura econdmica é tratada em detalhe no tdpico seguinte.
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3. ABERTURA ECONOMICA

Como vimos, as reformas econdémicas produzem efeitos que se reforcam mutuamente.
Caso bem conduzida em sua implementacéo, uma agenda de reformas gera beneficios no curto
prazo que ampliam sua percep¢do positiva perante a sociedade e assim acabam facilitando a
introducgdo de outras mudancas. Porém, quando seu processo de construgdo é pouco articulado
e transparente acerca de seus custos e beneficios, essa agenda pode perder forca rapidamente e,
mesmo, sofrer retrocessos no futuro.

Asturias et al. (2016) constroem um modelo tedrico para avaliar as interaces entre
reformas e determinar a sequéncia 6tima de implementar cada reforma. Os autores concluem
que a ordem das reformas importa em termos de bem-estar e da distribuicdo de firmas em um
pais. Especificamente, eles recomendam que, em primeiro lugar, seja feita a abertura da
economia, ainda que gradual ou limitada inicialmente a setores mais relevantes. Isso porque a
abertura expde o mercado doméstico a concorréncia exterior, possibilitando o aumento da
produtividade média setorial ao exigir tanto das novas firmas criadas quanto das que ja
operavam no mercado um padrdo de competitividade superior. Esse ganho de produtividade
induzido as firmas nacionais ajuda a reduzir o risco de que ndo suportem a competi¢do com as
estrangeiras quando outras medidas de liberalizacdo econémica forem implementadas, a
exemplo da reducéo de subsidios e da eliminacdo de mecanismos de protecdo de mercado.

Considerando o elevado grau de fechamento da economia brasileira as vésperas do
século XX, ndo foi por acaso a agenda de reformas no pais comegou exatamente pela abertura
da economia, a partir das iniciativas de reducdo unilateral de tarifas e liberalizacdo comercial
na primeira metade da década de 1990. Contudo, apesar desses esforcos,’ as tarifas do Brasil
ainda permanecem muito altas quando comparadas aquelas dos paises classificados pelo Banco
Mundial como de renda média-alta, similares a nossa.

A Figura 1 abaixo compara as tarifas médias no Brasil e em alguns grupos de paises
com dados disponiveis na base de dados do Banco Mundial entre 2010 e 2017. As tarifas médias
praticadas no Brasil, tanto pelo conceito de média simples quanto de média ponderada, séo
préximas as do grupo de paises de baixa renda e se situam bem acima da média tanto dos

vizinhos latino-americanos como de outras economias de renda média-alta.

" Rossi Jr e Ferreira (1999) encontram evidéncias de que a reducéo de tarifas naquela época teve impacto positivo
tanto na produtividade do trabalho quanto na PTF.
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Figura 1: Tarifas médias
Tarifa médias para o Brasil e grupos de paises selecichados

2010 a 2017
Média simples Média poderada
Brasil - & &
Baixa renda - L &
América Latina e Caribe - & ]
Renda média alta- L ] —®
Renda ata- ————@ —
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tarifa média, %
Fonte: WDI/Banco Mundial

A convergéncia das tarifas médias do Brasil para niveis similares aos dos demais paises
de renda média-alta deve restar dentre os primeiros objetivos em uma agenda de reformas no
pais. Certamente, ndo se trata de tarefa simples — sobretudo, no caso de uma proposta de redu¢éao
unilateral. Mas, para além do voluntarismo, ha outros mecanismos institucionais que podem
assegurar essa convergéncia tarifaria. Um primeiro, j& mencionado, é a adesdo a melhores
praticas comerciais por meio da participacdo na OCDE, cujos compromissos firmados pelo pais
devem limitar a possibilidade de mudancas bruscas e injustificadas em sua politica comercial,
além de pressionar o governo a eliminar a protecdo excessiva a determinados setores.

Outro instrumento, ainda mais promissor, € a celebracdo de acordos de livre comércio
(preferenciais) com paises de renda e/ou dimens&o econdémica similar ou até maior que as do
Brasil, garantindo assim a oportunidade de ganhos com novos mercados e ingresso de
investimentos externos que possam suplantar eventuais perdas de setores ineficientes hoje
protegidos (Veiga; Rios, 2016). Atualmente o Brasil j& negocia um acordo com a Unido
Europeia por intermédio do Mercosul, mas ha pouca expectativa de avan¢o, dada a insatisfacéo
dos europeus com a falta de compromisso com temas ambientais e a deterioracdo econémica
da Argentina. Contudo, o Brasil ainda tem a oportunidade de buscar de forma independente

novos acordos, inclusive, com os paises europeus, além de outras economias relevantes e com
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complementariedades produtivas com a brasileira, a exemplo de Estados Unidos, México,
Canada e Coreia do Sul.®

Os acordos preferenciais de comeércio ndo apenas envolvem regras para entrada de
produtos e servicos, mas, cada vez mais, buscam disciplinar e proteger também os fluxos de
investimento das empresas entre 0s paises signatarios. Para tanto, estabelecem uma série de
critérios visando harmonizar regras tributarias, praticas de regulacdo do sistema financeiro e
mercado de capitais, protecdo aos direitos de propriedade, patentes e royalties, dentre outros.
Desse modo, também constituem uma oportunidade para a economia brasileira ampliar ganhos
de produtividade, tanto ao adaptar sua institucionalidade econdmica aos cCompromissos
firmados nos acordos como ao atrair empresas estrangeiras com praticas inovadoras de gestdo
e producdo, que podem entdo disseminar esses conhecimentos ao estabelecer redes de
fornecedores e clientes no mercado nacional.

O Brasil ja ocupa ha varios anos posicao de destaque na atracéo de investimento externo
direto no mundo. Contudo, grande parte desse fluxo de capitais se limita a transferéncias de
ativos e empréstimos inter companhias, ndo configurando, portanto, novos projetos com
impacto sobre o0 emprego e renda doméstica (Silva Filho, 2015). A atracdo de um volume mais
elevado de investimentos estrangeiros no futuro exige que o pais supere os varios gargalos
econdmicos e institucionais que também prejudicam a competitividade das empresas nacionais,
com destaque para a reforma do sistema tributario e a melhoria da infraestrutura, temas tratados
em detalhe nos capitulos anteriores. Porém, também a insercdo internacional do Brasil €
decisiva para alcancar esse objetivo, por meio de um engajamento maior em negociacoes
bilaterais e plurilaterais de liberalizacdo comercial e também nas demais searas de politica
externa em temas cada vez mais priorizados pelas grandes economias, como o esfor¢o global

de transicdo energética e a protecdo a biodiversidade.

8 Thorstensen, Ferraz e Régo (2016) fazem uma série de simulagdes de impactos de acordos de livre comércio do
Brasil com a Unido Europeia (EU), Associacdo Europeia de Livre Comércio (European Free Trade Association —
EFTA), Reino Unido, Estados Unidos, Canada, México, China, india, Japdo e Coreia do Sul, avaliando os
resultados a nivel integrado e setorial. Os autores encontram resultados positivos significativos para a economia
brasileira em praticamente todos os cenarios analisados, embora com diferencas importantes para os setores
econdmicos. Em particular, a inddstria é a mais penalizada na reducéo barreiras comerciais, ndo obstante alguns
segmentos tenham ganhos, o que evidencia a perda de eficiéncia do setor por forca do protecionismo. O setor de
servigos é mais beneficiado num acordo com Canada, China e Coreia do Sul. Para agricultura, Estados Unidos,
China e India se destacam com mais vantagens para um acordo comercial. Igualmente, os autores concluem que
mesmo uma reducdo unilateral de tarifas produziria impacto relevante em termos de ganhos de produtividade para
a economia brasileira.
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4. CAPITAL HUMANO

A acumulacéo de capital humano - entendido como o aperfeicoamento e a qualificacdo
técnica dos individuos por meio do investimento em educacao e saude - possibilita incrementos
significativos tanto na produtividade do trabalho como no desempenho das firmas. Desse modo,
assume papel fundamental na elevacdo da produtividade do pais no longo prazo.

Por décadas, o Brasil experimentou elevadas taxas de crescimento puxadas, sobretudo,
pela incorporacdo de um amplo estoque de mao de obra ao mercado de trabalho, na esteira do
seu elevado bénus demogréafico. Porém, com a exaustao desse bdnus, o desafio para a retomada
do crescimento passa agora pela qualificacdo da forca de trabalho, ampliando sua capacidade
de aprendizado e absor¢do dos novos conhecimentos.

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

Diversos estudos destacaram a importancia do investimento em educacdo para o
aumento da renda individual e da produtividade no Brasil (Lau et al., 1993; Nakabashi;
Figueiredo, 2008; Dias et al., 2013). Embora os resultados variem de magnitude para diferentes
unidades da federacdo e setores econdmicos, ha uma relacdo inequivoca entre o aumento da
escolaridade e rendimentos crescentes e perenes do trabalho, bem como com ganhos de
eficiéncia produtiva que tém impactos relevantes sobre as desigualdades setoriais e regionais
do pais.

A escolaridade avangou significativamente no Brasil nas Gltimas décadas. Porém, a
velocidade desse progresso tende a se reduzir porque as oportunidades mais faceis para
expandir a escolaridade no pais ja se esgotaram. A transicdo demografica para uma populacéo
com maior proporcao de idosos e 0 avancgo das novas tecnologias digitais apontam para uma
relevancia cada vez maior da qualidade da escolaridade, e ndo apenas sua ampliagédo, como
fator critico para elevar o capital humano no pais. Os governos devem agora envidar esforcos,

sobretudo, para aperfeicoar a qualidade do ensino para as futuras gerac6es, com especial foco
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no ensino fundamental, uma vez que o retorno desses investimentos é tanto maior quanto mais
cedo ocorrerem no ciclo educacional dos individuos.

Uma vez que a taxa de participacdo no mercado de trabalho é impactada positivamente
pelo aumento da escolaridade, o Brasil pode experimentar um ganho adicional e cumulativo de
produtividade por meio de melhores politicas publicas. Esse ganho se mostra particularmente
importante considerando a evolugdo recente e a perspectiva de baixo crescimento do pais.
Estudo do IPEA aponta que, na auséncia de reformas que aperfeicoem instituicoes e acelerem
seu desempenho econdmico, o Brasil s alcancara grau de escolaridade similar ao dos Estados
Unidos em 2100. Contudo, a promogéo de uma agenda ambiciosa de reformas poderia antecipar
essa meta em até quarenta anos (IPEA, 2022).

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

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

Além da educacédo, a ampliacdo do capital humano na economia depende de politicas
publicas consistentes para a elevacdo da qualidade de vida da populagdo mais jovem. No caso
brasileiro, além de mais investimentos em saude focalizados no atendimento a essa parcela da
populacdo, é também indispensavel avancar mais rapidamente em areas como saude, nutri¢do
infantil e infraestrutura de saneamento basico. As principais politicas destinadas a essas areas
ja estdio maduras ou em plena implementac&o no Brasil,® de modo que a principal recomendagao
deste estudo é a sua priorizacdo orgamentaria, em primeiro lugar, além de um dialogo mais

préximo entre Unido, estados e municipios para assegurar a eficiéncia gerencial dos programas.

° Para um mapeamento e avaliagdo dos principais programas sociais destinados a essas areas no Brasil, ver Banco
Mundial (2017).
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Em paralelo a essas demandas sociais urgentes, governos estaduais e municipais devem
unir esforgos para melhorar a infraestrutura de mobilidade, energia e telecomunicagdes nos
centros urbanos, ampliando ganhos sociais em termos de economia de tempo e custo de acesso
a informacao. As externalidades positivas dos servicos publicos sdo também necessarias para a

construcdo de um ambiente social mais favoravel a expanséo do capital humano no pais.
5. GESTAO

A reforma das préticas gerenciais no Brasil, tanto no servi¢o publico como na gestdo
corporativa, também é fundamental para o incremento da produtividade da economia.

O Estado brasileiro gasta (e arrecada) muito; porém, de forma ineficiente e bastante
desigual. O nivel de gasto publico como proporcdo do PIB no Brasil alcanca quase 40%,
patamar similar ao dos paises europeus; contudo, o grau de satisfacdo da populacdo com
servicos publicos essenciais como salde, educacédo e seguranca publica € inferior ao dos paises
latino-americanos (Banco Mundial, 2016). E o volume de gastos com salarios e pensdes no
setor publico aumentou nas ultimas décadas em ritmo muito superior ao do crescimento da
quantidade de servidores, refletindo o encarecimento da méaquina publica, cada vez mais
engessada pela elevada participacdo dos gastos correntes (cerca de 80%) no orgcamento da
Unido e estados.*®

O objetivo da reforma administrativa é assegurar a predominancia na burocracia estatal
de um modelo mais racional de gerenciamento de recursos humanos e econdmicos, porém,
também mais &gil, transparente e responsivo (accountability) as demandas da sociedade
(Richardson, 1996).

Nesse sentido, a experiéncia bem-sucedida da reforma administrativa conduzida pela
Nova Zelandia na década de 1980 pode constituir uma importante fonte de aprendizado para o
Brasil. Segundo Richardson (1996), a reforma neozelandesa foi construida a partir de consensos
politicos em torno dos seguintes pontos: lideranga e controle estratégico do governo central,
clareza e transparéncia na defini¢do dos objetivos, descentraliza¢do, competicao, accountability
e pressuposto geral de maior eficiéncia no setor privado. Desse ultimo resulta que é necessaria

comprovacao dos impactos liquidos positivos da intervengdo governamental para a sociedade,

10 Segundo dados da OCDE (2019), o Brasil desembolsou R$ 944 bilhdes em 2018 (ou 13,4% do PIB, um dos
patamares mais altos dentre os 44 paises avaliados) para remunerar cerca de 11,5 milhdes de servidores publicos
federais, estaduais e municipais. Para fins de comparagéo, os Estados Unidos gastam 9,2% do PIB para remunerar
seus 22 milhdes de servidores publicos. Outros paises apresentam participacdo significativamente menor desses
gastos no PIB e sem prejuizo da qualidade do servigo publico, a exemplo da Alemanha (7,5%) e da Coreia do Sul
(6,1%).
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a fim de justifica-la. Por sua vez, Boston (1987) destacou oito diretrizes que nortearam as
mudancas no gerenciamento dos 6rgdos estatais e empresas controladas pelo setor publico

naquele pais:

1. separacdo das funcbes comerciais (econémicas) e ndo-comerciais;

2. separagdo das funcdes administrativas e de assessoria;

3. servicos publicos devem ser tarifados, sempre que possivel (user-pays);

4. transparéncia e responsividade (accountability) na concessao de subsidios;

5. aprimoramento da eficiéncia, eficcia e transparéncia dos processos e controles na
administracdo publica;

6. neutralidade competitiva na atuagéo das firmas estatais;

7. descentralizacdo de poder e aumento da capacidade decisoria dos gestores locais e
setoriais;

8. compensagOes, capacitagdo e assisténcia financeira transitéria aos servidores

publicos desligados ou remanejados pela reforma.

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

Separando contabilmente e gerencialmente suas atividades econdmicas das funcdes
tipicas de Estado, os governos podem introduzir nessas atividades incentivos similares aos das
empresas do setor privado para estimular sua eficiéncia. E, com informagdes mais claras sobre
a dimensdo e os resultados da atividade econémica do setor publico, 6rgaos de controle e a
sociedade civil também podem exercer com mais efetividade seu papel fiscalizador
(Przeworsky, 1996). Por seu turno, a divisdo mais clara entre fungdes administrativas e de
assessoria visa blindar a gestdo publica dos efeitos deletérios da ingeréncia politica, sem,
contudo, deixar de ser permeavel a influéncia de representantes da sociedade civil atuando em
canais institucionalizados e transparentes junto aos érgaos de Estado.

Ja o principio da cobranca de tarifas pelo uso de servicos publicos é amplamente
recomendado na literatura, em especial no setor de infraestrutura econdmica e social, onde €
possivel precifica-los ponderando seu custo de fornecimento e a disponibilidade a pagar dos

usuarios. Ndo apenas para garantir uma fonte de financiamento segura e permanente para esses
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servicos, mas, também para torna-los mais eficientes e responsivos a parcela da populacéo a
qual se destinam prioritariamente. Ainda, a cobranca por esses servigos libera recursos fiscais
para serem aplicados em outras areas de maior prioridade e impacto socioeconémico, a exemplo
de programas sociais e politicas emergenciais em resposta a crises (Bird, 2001).

A busca pela eficiéncia, transparéncia e accountability na concessao de subsidios e no
controle e gestao do setor publico s&o requisitos para ampliar a capacidade do Estado promover
0 maior impacto positivo na sociedade e com menor custo em suas intervencgdes. Politicas
publicas, sobretudo, aplicadas ao campo econdmico, devem ser desenhadas e avaliadas sob
critérios objetivos e consistentes para mensuracdo de seus custos e beneficios, de modo a
oferecer aos gestores e cidaddos a informacéo necessaria sobre o custo de oportunidade de sua
implementagao frente a outras prioridades sociais (Przeworsky, 1996).!

Igualmente, a neutralidade competitiva das empresas pablicas visa reduzir ao minimo
as distor¢des causadas no mercado pelos monopolios e vantagens diversas auferidas por essas
firmas, que diminuem a competicdo e o incentivo & inovacdo. Politicas de preferéncia de
conteddo nacional em compras governamentais, subsidios, bem como direitos exclusivos de
exploracdo econémica e exigéncia de participacdo proprietaria em ativos estratégicos concedem
vantagens ndo competitivas as empresas estatais, reduzindo os incentivos a inovacao e
produtividade oriundos da pressdo concorrencial. E, mesmo quando beneficiadas por algumas
dessas vantagens, seu emprego em excesso pelo governo pode implicar elevado onus para as
estatais, na medida que sdo obrigadas a adquirir bens e servigos mais caros e de menor qualidade
de outras empresas nacionais também protegidas, diminuindo assim sua eficiéncia gerencial.?

A descentralizacdo do poder para gestores publicos mais préximos da populagéo tende
a aumentar a eficiéncia das politicas governamentais na medida em que permite solugdes mais
rapidas e melhor direcionadas para essas intervenc@es, uma vez que possuem melhor percepc¢édo
acerca das prioridades do seu publico-alvo. Certamente a maior discricionariedade desses
gestores deve ser acompanhada de transparéncia e amplo escrutinio por parte dos 6rgaos de

controle e sociedade civil (Przeworsky, 1996). Porém, o principal critério dessa avaliacdo nao

110 governo brasileiro introduziu recentemente mudancas na regulacdo dos setores de infraestrutura a nivel
federal, com a criacdo de um catalogo de parametros socioecondmicos para desenho, monitoramento e avaliagdo
de projetos. Ver Brasil (2022a).

12 Exemplo marcante disso ocorreu com a Petrobras na década de 2010, na esteira da descoberta do pré-sal, que
motivou o governo brasileiro a introduzir a uma série de instrumentos de politica industrial para beneficiar
empresas nacionais atuando no setor de 6leo e gas no pais, além de construcdo naval e civil. Essas medidas
acabaram se revelando extremamente prejudiciais a eficiéncia da estatal, além de permitirem préticas pouco
transparentes de contratacdo que mais tarde desencadearam a maior operagdo anticorrupgao da histéria do pais.
Ver Morais (2022).
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deve ser a economicidade no uso de recursos publicos, mas a eficiéncia em termos de resultados
alcancados face aos recursos disponiveis.

Por fim, o Estado também deve se preparar para contingéncias e buscar economizar
recursos remanejando e capacitando sua forca de trabalho, ou, em alguns casos, também
realizando desligamentos e descontinuando iniciativas que se revelem ineficientes ou
excessivamente onerosas pelo critério do custo de oportunidade do gasto publico. Nesse
particular, vale destacar que o Brasil adota um critério extremamente rigido para a estabilidade
funcional dos servidores publicos, na contramao da maioria dos paises da OCDE, onde a maior
parte da forca de trabalho do Estado esta sujeita ao desligamento ou renegociacao contratual
em vérias situacdes, incluindo desempenho insatisfatorio, necessidade de ajuste fiscal e
obsolescéncia ou redundancia de atividades (Banco Mundial, 2016; OECD, 2019).

Porém, a busca pela melhoria da eficiéncia gerencial ndo se limita a esfera estatal. As
empresas brasileiras também tém muito o que evoluir nesse quesito, que se mostra também
essencial para o incremento da produtividade da economia no longo prazo.

Estudos apontam que pelo menos um quarto da variacdo da produtividade total dos
fatores (PTF) observada entre os paises pode ser explicada por diferencas de desempenho nas
préticas gerenciais (Bloom et al., 2014; Bloom et al., 2017). H& uma relagdo positiva e
significativa entre a competicdo no mercado, a qualidade da gestéo e o desempenho das firmas.
Em particular, boas praticas de gestdo se refletem em melhores niveis de produtividade e
lucratividade, bem como outros indicadores relevantes para taxa de sobrevivéncia das firmas e
seu desempenho no longo prazo.

Embora a competicdo interna e a abertura econdmica desempenhem importante
incentivo para o incremento da eficiéncia na gestdo corporativa, a estrutura de incentivos
provida pelo marco institucional do pais e as relacdes das empresas com o setor publico também
sdo fundamentais para esse fim. Em paises como o Brasil, que possuem elevados custos tanto
para realizar trocas como para garantir direitos de propriedade, as firmas tendem a dedicar
tempo e recursos em demasia para evitar incertezas e riscos juridicos, em detrimento da
atividade produtiva e da inovac¢do. Também a complexidade do sistema tributario e a falta de
transparéncia nos contratos de compras publicas incentivam praticas ndo competitivas (e, ndo
raro, ilegais) dessas empresas para assegurar sua sobrevivéncia no mercado.

Mas, em que pese a necessidade de aperfeicoamento do sistema judiciario e
fortalecimento dos controles internos do Estado para assegurar um ambiente de negdcios mais
propicio ao progresso das firmas no Brasil, também essas tém responsabilidade direta nessas

melhorias institucionais. E necessaria a atuacéo continua do setor privado nos canais de controle
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social do Estado como ouvidorias, consultas publicas e foruns diversos para discussdo sobre o
aprimoramento da gestdo publica. E, mais importante, as empresas devem também liderar a
reforma das préaticas gerenciais e contratuais no pais pelo exemplo, introduzindo mecanismos
de governanca que atestem seu compromisso com a transparéncia, a ética e a sustentabilidade

em suas atividades produtivas.
CONCLUSAO: A AGENDA POSSIVEL DE REFORMAS

Embora cada vez mais presente no debate atual, a agenda de reformas para devolver o
dinamismo econémico ao Brasil teve inicio ainda nos anos 1990. Naquele momento, apds a
redemocratizacdo do pais e a aprovacdo de uma nova Constituicdo, comecaram a formar os
consensos acerca do esgotamento do modelo de desenvolvimento centrado na hegemonia
estatal e da necessidade de se buscar novos canais para elevar a produtividade no pais. Vao-se,
portanto, trinta anos de discuss@es, consensos e dissensos, acertos e equivocos, progressos e
recuos, proprios de uma democracia jovem, extremamente desigual e ainda carente de
instituicOes fortes e politicas publicas consolidadas.

N&o obstante por caminhos dificeis, a agenda avangou. Parte dela comegou a ser
implementada com mais rapidez nos Gltimos anos, na esteira de uma crise fiscal que ainda se
faz presente hoje e expde os limites da capacidade do Estado brasileiro fazer frente as enormes
demandas da sociedade, represadas por décadas de crescimento econémico mediocre e
estagnacdo das condic¢des de bem-estar social.

Merece destaque, dentre esses avangos, a reforma trabalhista de 2017, que, ao alterar
regras que vigiam desde os anos 1940, flexibilizou contratos empregaticios e eliminou custos
juridicos e sindicais, permitindo uma melhor alocacéo do fator trabalho e reduzindo incentivos
para informalidade na economia brasileira.!® Outras iniciativas relevantes nesse periodo
incluiram: a reducéo de subsidios fiscais e crediticios, em especial, a substituicdo da TILP pela
TLP nos empréstimos do BNDES; a reforma da previdéncia, necessaria para reduzir
desigualdades e recuperar a capacidade financeira do Estado; a Lei da Liberdade Econdmica,
que desburocratizou obrigacbes fiscais para facilitar a criacdo e operacdo de pequenas

empresas. Mais recentemente, a privatizacdo de grandes ativos da Unido foi retomada com a

13 Estudos apontam que a reforma trabalhista gerou 1,7 milhdo de vagas apds 5 anos de sua vigéncia, incluindo o
periodo de auge da pandemia do Covid-19, que impactou de forma significativa o mercado de trabalho no Brasil.
Ainda, a reforma permitiu grande reducédo de custos processuais e trabalhistas: segundo dados do Tribunal Superior
do Trabalho, a quantidade de processos caiu de 2,63 milhSes em 2017 para 1,53 milhdo em 2021 (Zanatta, 2022;
Corbi et al., 2022).
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venda da Eletrobras, que devera aumentar a eficiéncia da empresa e atrair mais investimentos
para o setor de energia.

E dificil avaliar o impacto de cada uma dessas reformas individualmente, pois é
provavel que seus efeitos dependam da implementacdo de outras reformas.’* Outra questdo
importante € que o processo de negociacao politica para aprovacdo das reformas no Congresso
pode introduzir distor¢cbes que comprometem seu alcance e finalidade originais. No caso
brasileiro, isso ficou patente quando da introducdo na lei de privatizacdo da Eletrobras de
dispositivo prevendo a contratacdo obrigatoria de termoelétricas na regido norte do pais, cuja
energia mais cara diminuira sensivelmente o ganho de eficiéncia para a alocacéo de capital da
empresa antes previsto. lgualmente, para viabilizar a mudanca de legislacdo que concede
independéncia ao Banco Central do Brasil por meio da fixacdo de mandatos para seus diretores
foi alterado o mandato da instituicdo, que agora deve buscar o pleno emprego conjuntamente
com a estabilidade monetaria - objetivos frequentemente contraditérios entre si no curto prazo.

Para além do custo politico que pode, no limite, “deformar” uma reforma, a dificuldade
de se prever seus resultados esta associada a propria complexidade da estrutura produtiva do
pais. Uma das principais raz0es pelas quais reformas econémicas produzem efeitos pifios ou
indesejados — e, ndo raro, negligenciadas pelos formuladores de politicas — deriva da
heterogeneidade das firmas em termos de alocagdo de capital e desempenho produtivo.’® A
dependéncia entre os efeitos da mudanca institucional e as especificidades da gestdo de recursos
ao nivel de firma torna ainda mais complexo antecipar e avaliar efeitos de reformas na
produtividade. Desta forma, uma agenda de reformas deve ser mais semelhante a um processo
continuo de mudancas; essas devem ser constantemente acompanhadas e corrigidas, inclusive
com reversdes por conta de efeitos colaterais indesejados. Além disso, sua vigéncia deve ser
suficientemente longa para possibilitar uma avaliacdo mais precisa dos seus resultados bem
como corrigir eventuais efeitos deletérios.

Uma das licdes das reformas dos anos 90 no Brasil é que grupos que perdem com as
mudancgas trazidas tendem a se organizar politicamente para implementar contrarreformas que
mitiguem seus efeitos. Para minimizar o risco de retrocessos, 0 processo de reformas deve
contar com uma lideranca politica que seja transparente em relacdo aos custos para sociedade e
modesta nas promessas de beneficios. E importante ainda identificar os grupos que v&o perder

e, quando for possivel e desejavel, buscar mecanismos de compensacao.

14 A esse respeito, ver Edwards (2010).
15 Ver Melitz (2003) e Hsieh e Klenow (2009).
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E preciso ter em conta também que intervencGes de curto prazo na economia para
preservacdo do emprego e renda, ainda que justificadas por forca de choques externos e eventos
extremos (a exemplo da crise internacional de 2008 e da pandemia do Covid-19), podem gerar
efeitos negativos sobre a produtividade no médio prazo. Uma das principais razfes para isso é
a dificuldade dos governos reverterem os incentivos concedidos ap0s a superagdo da crise, uma
vez que muitos dos grupos sociais beneficiados Ihe dao suporte politico. Mas a causa também
pode estar relacionada ao proprio sucesso aparente dessas politicas no curto prazo, que incentiva
o governo a ampliar sua intensidade quando ja ndo produzem os mesmos resultados.®

Em momentos de crise, € comum que governos foquem em medidas de expansao da
demanda agregada visando minimizar as perdas de renda e emprego, bem como trazendo alivio
a curto prazo para a populacdo. Tais politicas de demanda (ou anticiclicas) costumam envolver
combinac6es de politica monetéaria e fiscal: a primeira, com reducao de juros de forma a induzir
aumentos nos gastos com consumo e investimento, e a segunda por meio do gasto publico para
injetar renda diretamente na economia. Entretanto, nem sempre é fécil identificar quais séo as
forcas dominantes na dindmica de uma crise, tampouco mensurar os efeitos de longo prazo das
politicas anticiclicas sobre a produtividade

Os efeitos de curto prazo das politicas de demanda dependem do componente
econdémico dominante na dindmica da crise — se originario do lado da oferta, ou da prépria
demanda. Em geral, essas politicas tendem a afetar mais o nivel de precos quando a retragdo da
oferta (por forca de choque de custos ou disrup¢do das cadeias produtivas) é dominante na
dindmica da crise, sendo, portanto, inGcuas e mesmo perniciosas para a economia. Ja nos casos
em que a dindmica é dominada pela retracdo da demanda, a combinacao de politicas fiscais e
monetarias expansionistas tende a ser mais bem-sucedida, pois tem efeito direto sobre o nivel
de renda e emprego.

Ainda que bem-sucedidas na sustentacdo imediata do nivel de atividade, tais medidas
podem comprometer a eficiéncia produtiva no futuro por forca da alocagdo inadequada de
fatores de producédo (capital e trabalho) e distor¢do dos precos relativos da economia.

Criticos acerca da eficacia de politicas de demanda para o crescimento sustentado no

longo prazo, os economistas austriacos apontavam que a redugdo dos juros poderia induzir

16 A partir de analises das grandes depressdes ocorridas no século XX, Cordoba e Kehoe (2009) concluem que ndo
considerar os efeitos distorcivos sobre o mercado oriundos das politicas de combate a recessfes sobre a
produtividade pode levar a uma crise ainda mais aguda no longo prazo. O exemplo recente da “nova matriz
economica” do governo Dilma, que resultou na deterioragdo da capacidade financeira do Estado e engessamento
da estrutura produtiva nos anos seguintes, ilustra a dificuldade dos formuladores de politicas antecipar os efeitos
deletérios das intervencdes e reverté-las antes que resultem numa crise, que no caso se revelaria ainda mais severa
que aquela a qual essas politicas visavam mitigar.
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investimentos incompativeis com a preferéncia intertemporal da sociedade. Especificamente, a
politica monetaria expansionista poderia induzir muito investimento na producéo de bens de
capital e pouco investimento na producdo de bens de consumo, e essa ma alocacédo de capital
levaria a uma crise no futuro (Hayek, 1932). Por sua vez, Restuccia e Rogerson (2008) exploram
a relacdo entre distor¢des associadas as politicas econdmicas, acumulacdo de capital e
produtividade. No lugar da taxa de juros abaixo da compativel com as preferéncias
intertemporais da sociedade, 0s autores exploram casos em que diferentes firmas se deparam
com diferentes taxas de juros por conta de, por exemplo, politicas de subsidios. Dada uma
tecnologia, a firma com acesso a juros mais baixos usard mais capital, resultando numa menor
produtividade marginal inferior desse insumo.

Hsieh e Klenow (2009) apontam que o excesso de regulacdo do mercado de trabalho em
paises como o Brasil aumenta o custo de do trabalho no setor formal, levando a um aumento do
setor informal. Como as firmas desse setor s&o menos produtivas, o resultado é uma queda na
produtividade da economia como um todo.

Finalmente, politicas desenhadas com objetivo de estimular setores econémicos,
proteger consumidores ou trabalhadores, ou mesmo defender a concorréncia em certos
mercados, podem resultar em prejuizo a eficiéncia da estrutura produtiva por forca da criacdo
de mais barreiras a competi¢do e a inovacao e dos efeitos distorcivos sobre a alocacédo de capital.

A principio, esses efeitos ndo intencionais das politicas econdmicas sobre a
produtividade podem ser positivos ou negativos e, mesmo quando sdo negativos, nao significam
necessariamente que a politica ndo deva ser implementada, pois seus beneficios para a
sociedade ainda podem suplantar seu custo em termos de perda da eficiéncia produtiva. Mas,
para justificar sua adocdo, ainda se faz necessaria uma metodologia de avaliacdo desses
impactos e priorizacdo de objetivos socioecondmicos, que geralmente envolvem a analise
custo-beneficio.

Por isso, o desenho de qualquer politica industrial ou intervencdo em mercados exige
uma metodologia consistente que possibilite identificar os canais de transmissao e mensurar 0S
impactos dessas politicas para a produtividade, de modo a minimizar ou compensar os efeitos
negativos e maximizar 0s positivos.

O Brasil tem sido prodigo na criagdo de politicas setoriais que resultaram em graves
distor¢cbes da economia e fortalecimento politico de grupos que até hoje exercem forte
resisténcia a reformas que promovam maior liberdade econémica e menos 6nus ao Estado na

forma de subsidios e desoneragdes tributérias.
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Esses argumentos demonstram que, ainda que urgente e consensual, a implementacéo
de uma agenda de reformas em prol do crescimento da produtividade ndo estard imune a
equivocos, pressdes e insucessos, que podem fazer diminuir sua legitimidade perante a
sociedade e, no limite, precipitar novos retrocessos institucionais. N&do obstante tais riscos,
entendemos que essa é uma agenda que ainda deve ser buscada com todas as for¢as no Brasil.

Sem atropelos ou aventuras; porém, tampouco sem pausa ou retrocesso.
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