CAPITULO 12

O ACORDO SOBRE MEDIDAS DE INVESTIMENTO RELACIONADAS
COM O COMERCIO (TRIMS) E OS INVESTIMENTOS

Os governos usam duas medidas para atrair e regular o IED: exigéncias de desem-
penho (como contetdo nacional, fabricagao local, desempenho das exportagoes
e requisitos de transferéncia de tecnologia) e incentivos ao investimento
(empréstimos e devolugiao de impostos). As exigéncias de desempenho visam
assegurar que o investimento estrangeiro contribua para o desenvolvimento do
pais anfitrido e seja compativel com as metas das politicas governamentais.

Os incentivos ao investimento envolvem uma vasta gama de instrumentos
de politica fiscal e monetdria. Quando se relacionam com o comércio de bens,
eles sao chamados de Trims (Medidas de Investimento Relacionadas com o Comér-
cio). Algumas Trims implicam exigéncias de desempenho. Essas medidas tém
sido extremamente importantes para muitos paises em desenvolvimento e para
alguns paises industrializados, amitide funcionando como parte de estratégias
gerais voltadas para a conquista de crescimento econémico, industrializagao e
transferéncia de tecnologia. As Trims também t€m sido usadas como uma forma
de preven¢ao e combate contra prdticas comerciais anticompetitivas e contra
as que restringem o comércio — particularmente as de empresas transnacionais.

Este capitulo comega por analisar o Acordo sobre Trims — sua histéria,
sua relagdo com o desenvolvimento e seu futuro possivel. Em seguida, discute
os investimentos em linhas mais gerais, pois as duas questdes estdo intimamente
relacionadas. A discussao concentra-se no IED, argumentando que este —
e ndo os fluxos de investimentos em porgfolio — deve ser o foco de qualquer
discussdao sobre investimentos na OMC. A seguir, o capitulo examina as
mudangas na natureza desse investimento e analisa de que modo ele pode
contribuir para o desenvolvimento humano. Destaca ainda o que um acordo
multilateral sobre investimentos poderia abranger, no 4mbito da OMC, e
termina identificando alguns dos pré-requisitos e recursos de flexibilidade
necessdrios a um acordo dessa ordem.



O ACORDO TRIMS

O Acordo Trims visa eliminar os efeitos de distor¢io do comércio resultantes
de medidas de investimento adotadas por membros da OMC. Ele nao introduz
novas obrigagbes, mas apenas proibe as Trims consideradas incompativeis com
as disposi¢oes do Gatt, de 1994, sobre bens agricolas e industriais. As medidas
julgadas incompativeis com esse acordo deveriam ser identificadas (pelos paises
em que estavam em vigor) num prazo de noventa dias, a contar de 1° de janeiro

de 1995, data em que nasceu a OMC.

Esperava-se que os paises membros industrializados eliminassem tais
medidas em dois anos, enquanto os paises em desenvolvimento receberam
para isso um prazo de cinco anos, e os paises menos desenvolvidos, sete anos.
O acordo prevé a flexibilizagio desses prazos, caso um pafs enfrente dificuldades
de implementagio por razbes financeiras, comerciais, ou ligadas ao desen-
volvimento. Por exemplo, concedeu-se recentemente a alguns paises em de-
senvolvimento uma prorrogagao até 2003.

O acordo nio define as Trims nem fornece critérios objetivos para
identificd-las, deixando a cargo dos membros decidir quais de suas Trims sio
ilegais. Essa abordagem d4 margem considerdvel a interpretagoes e controvérsias,
embora sejam claramente permitidas as Trims que ndo violem as obriga¢oes de
tratamento nacional do artigo III do Gatt nem a proibigao referente as restrigoes
quantitativas do artigo IX. O acordo requer uma transparéncia maior na admi-
nistragao das Trims e permite que os paises contestem as medidas que considerem
nao transparentes.

A orientagdo sobre as Trims foi fornecida apenas por meio de uma lista
ilustrativa, que identifica as medidas incompativeis com o tratamento nacional
e com as exigéncias de conteddo nacional, bem como com a proibigao de
restrigbes quantitativas que vinculem as importagdes a0 desempenho das expor-
tagoes, mediante restricdes ao comércio ou as divisas, ou mediante restricoes a
exportagao baseadas nas vendas internas. Assim, o Acordo Trims nao proibe
as exigéncias de desempenho para as exportagdes. Mas os subsidios ligados a
essas exigéncias sio cobertos pelo Acordo sobre Subsidios e Medidas
Compensatérias (ASCM) e estao sujeitos a suas disciplinas.

Embora as medidas sobre investimentos que nao violem os artigos III e
IX do Gatt sejam permitidas, os paises que aderiram recentemente a OMC
foram obrigados a eliminar exigéncias adicionais de desempenho como parte
de seus termos de adesao — em particular, as exigéncias relacionadas com o
desempenho das exportagdes e a transferéncia de tecnologia. Exigéncias similares
“OMC-plus” tém sido feitas aos paises em processo de adesio 8 OMC, inclusive
a paises menos desenvolvidos (ver Unctad, 2002).
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A SITUACAO ATUAL

A Conferéncia Ministerial da OMC de 2001, em Doha (Catar), ficou num im-
passe quanto ao investimento e as outras trés Questoes de Cingapura (politica
de concorréncia, facilitagio do comércio e transparéncia nas compras
governamentais). A maioria dos paises industrializados, principalmente os
membros da UE, queria comegar a negociar um acordo sobre essas quatro
questdes apés a conferéncia de Doha, enquanto muitos paises em desen-
volvimento queriam continuar a estudd-las (ver quadro 12.1). A Declaragio de
Doha concordou em prosseguir no estudo dessas questdes até a conferéncia
de 2003, em Cancin (México). Embora nao seja inevitdvel que as negociagoes
sobre essas questdes tenham inicio depois da conferéncia do México, as pressoes
por esse desfecho tém-se intensificado desde Doha.

QUADRO 12.1
A histdria dos acordos internacionais sobre investimento

As tentativas de fechar acordos internacionais sobre investimentos tém uma longa histdria. No fim
do século XVIIl e no século XIX, as nacdes européias e os EUA criaram normas para a prote¢éo do
investimento estrangeiro que eram superiores ao tratamento nacional. Além disso, ndo era permitido
aos paises anfitrides interferir nos ativos estrangeiros nem expropria-los.

Os paises latino-americanos foram os primeiros a questionar o tratamento que favorecia os
investidores estrangeiros. A Doutrina Calvo, de 1868, estabeleceu os mesmos direitos para
estrangeiros e nacionais e proibiu os paises de intervirem para impor reivindicacdes de seus
cidaddos a outros paises. Entre a Primeira e a Sequnda Guerras Mundiais, a Liga das Nacdes ficou
num impasse quanto a essa questao e, desde a Sequnda Guerra Mundial, os paises industrializados
ndo tém logrado éxito em seus esforcos de criar um regime internacional para a protecao do
investimento internacional.

A Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Comércio e Emprego, em 1947-1948, examinou o
investimento em suas discussdes sobre a expansao do comércio internacional. As medidas referentes
ao investimento fizeram parte de uma ampla discussao sobre praticas comerciais restritivas, e a
Carta de Havana em prol de uma Organizagéo Internacional do Comércio (OIC) incluiu disposicbes
sobre essas medidas. Mas as negociacbes que levaram a Carta e, mais adiante, ao Gatt mostraram
que 0s governos ndo estavam dispostos a subordinar suas politicas de investimento a regras e
disciplinas internacionais.

Logo apés o fracasso da criacdo da OIC, os paises industrializados implementaram politicas
bilateralmente, por meio de tratados e acordos sobre a promocéo e a protecao dos investimentos.
Esses tratados tencionavam assegurar que a propriedade dos investidores ndo fosse expropriada
sem uma compensacao imediata, adequada e efetiva, um tratamento nao-discriminatario,
transferéncias de fundos e procedimentos de solugdo de controvérsias. Além disso, no fim da
década de 1950, um grupo de especialistas do Gatt fez uma avaliacdo das praticas comerciais
restritivas, concentrando-se nas atividades de cartéis e trustes internacionais passiveis de prejudicar
a expansdo do comércio mundial e interferir nos objetivos do Gatt.

(continua)
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Mais tarde, a questdo do investimento internacional veio a baila na Organizagdo das Nacbes
Unidas, onde os paises em desenvolvimento buscaram aprovacao internacional para suas aspiracbes
soberanas e tentaram alterar as normas de investimento internacional que tinham prevalecido
durante o periodo colonial. Um dos resultados foi a Carta sobre Direitos e Deveres Econdmicos
dos Estados, aprovada pela Assembléia Geral das Nacdes Unidas em 1974. O artigo 2¢ da Carta
estabeleceu o direito de todos os Estados de regulamentar e exercer autoridade sobre os investimentos
estrangeiros conforme seus objetivos nacionais, e declarou que nenhum Estado seria obrigado a
conceder tratamento preferencial ao investimento estrangeiro. A minuta do Cédigo de Conduta
para Empresas Transnacionais, expedida pelo Centro de Empresas Transnacionais das Nacdes
Unidas, abordou um leque de outras questdes — quase todas as quais continuam sem solucao,
porque a maioria dos paises industrializados tem-se oposto ao status de obrigatoriedade legal do
cddigo. Além disso, o Conjunto de Principios e Regras Eqiitativos Multilateralmente Aprovados
para o Controle de Praticas Restritivas, negociado sob a égide da Conferéncia das Nacdes Unidas
sobre Comércio e Desenvolvimento (Unctad), abrangeu problemas das politicas de concorréncia
e investimento — e teve 0 mesmo destino.

Apbs a conclusdo da Rodada Téquio do Gatt, em 1979, fizeram-se tentativas reiteradas de incluir
em seu ambito um ndmero limitado de exigéncias de desempenho impostas aos investidores
estrangeiros pelos paises anfitrides, particularmente as exigéncias de conteddo nacional e
desempenho das exportacdes (Trims). Embora muitos paises em desenvolvimento continuassem a
afirmar que o IED estava fora do ambito do Gatt, os EUA e alguns outros paises industrializados
argumentaram que essas exigéncias de desempenho afetavam o comércio e deveriam ser abordadas
pelo regime comercial.

Uma controvérsia de 1982 a respeito da implementacdo da Lei de Exame do Investimento
Estrangeiro (Foreign Investment Review Act), iniciada pelos EUA contra o Canada, favoreceu
significativamente os esforcos estadunidenses para submeter o investimento a alcada das disciplinas
multilaterais de comércio. Embora muitas delegacdes se mostrassem céticas quanto a levar essa
controvérsia ao Gatt, o conselho deste finalmente decidiu permitir que um painel investigasse a
queixa dos EUA. Entre outras coisas, o painel decidiu que a prética canadense de exigir que 0s
investidores estrangeiros diretos comprassem produtos do Canada era incompativel com o artigo
I1:4 do Gatt, embora néo violasse o artigo XI:1. A controvérsia EUA-Canada preparou o terreno
para um questionamento mais eficaz das Trims no plano multilateral. A decis&o também parece ter
levado a uma emenda na legislacdo comercial dos EUA no sentido de que ela abordasse mais
diretamente as questdes ligadas ao investimento.

O investimento foi uma das principais questdes da Rodada Uruguai, havendo figurado e influido
em discussdes e acordos sobre o comércio de servicos (Gats), as Trims, os Aspectos dos Direitos de
Propriedade Intelectual Relacionados com o Comércio (Trips), as compras governamentais e 0s
subsidios. A Lei Geral de Comércio e Competitividade (Omnibus Trade and Competitiveness Act),
de 1988, que deu ao governo dos EUA poder de negociacdo na Rodada Uruguai, fazia referéncia

(continua)
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explicita aos investimentos. As Trims foram vistas pelos EUA como um fator que impedia suas
empresas transnacionais de elaborarem estratégias globais coerentes, e a eliminagdo dessas medidas
tornou-se uma questao preponderante de negociacdo para os EUA e alguns outros paises
industrializados durante a Rodada Uruguai.

Durante as negociacdes, fizeram-se tentativas de ir além das Trims e elaborar um regime para o
investimento em geral que incluisse o direito de estabelecimento e de tratamento nacional. Os paises
industrializados também defenderam a eliminacao de todas as Trims, em vez de apenas minimiza-
las e evitar seus efeitos adversos no comércio. A maioria dos paises em desenvolvimento divergiu
dos EUA, do Japdo e de outros paises industrializados em dois pontos principais: determinar se as
disciplinas multilaterais deveriam ser limitadas pelos artigos existentes do Gatt, ou ampliadas com
0 objetivo de criar um regime de investimento; e determinar se algumas ou todas as Trims
acionaveis deveriam ser proibidas ou tratadas caso a caso, com base numa clara demonstracéo de
seus efeitos restritivos, adversos, diretos e significativos no comércio. Os EUA e o Japéo foram
favordveis a um regime de investimento de amplo espectro, do qual as Trims fizessem parte.
Os paises em desenvolvimento reivindicaram o cumprimento rigoroso dos ditames do Gatt e a limi-
tacdo das negociagbes as medidas de investimento que tivessem efeitos adversos diretos e sig-
nificativos no comércio. Embora os paises em desenvolvimento tenham conseqguido limitar o
escopo do Acordo Trims durante a Rodada Uruguai, o artigo 9° conclamou a uma reviséo
do funcionamento desse acordo num prazo de cinco anos, a contar de sua entrada em vigor —
visando determinar se ele deveria ser complementado com disposicées sobre o investimento e
a politica de concorréncia.

Além disso, o Gats, que adota uma abordagem de “lista positiva”, abarca a liberalizagdo do
investimento, uma vez que inclui a presenca comercial como uma das modalidades de oferta de
servicos (modalidade 3). Com efeito, acredita-se que a expressao “comércio de servicos” tenha
sido cunhada como um modo de incluir mais eficazmente o investimento no ambito dos acordos
da Rodada Uruguai do que permitiria o Acordo Trims, dada a oposicdo dos paises em
desenvolvimento. A maioria destes opds-se a submeter o comércio de servicos a alcada das
disciplinas multilaterais, e s6 deu sua concordancia sob a condicdo de que ele fosse mantido
separado das negociacdes sobre o comércio de bens. Assim, embora as Trims tenham sido
discutidas durante as negociacbes sobre bens, o Gats foi discutido em negociacdes separadas
sobre servicos. Ndo obstante, os EUA e agentes do setor privado transnacional dedicaram esforgos
substanciais para garantir que o “comércio de servicos” fosse definido como incluindo o investimento
e que essa se tornasse a terminologia aceita. Ndo admira, portanto, que 0s compromissos maximos
de acesso ao mercado nos termos do Gats tenham sido assumidos na modalidade 3, especialmente
em servicos financeiros e telecomunicagdes.

Alguns acordos regionais, como o Nafta, vdo além do Acordo Trims e do Gats, concedendo
tratamento nacional e ndo-discriminatério ao investimento estrangeiro. O Nafta também proibe
algumas exigéncias de desempenho. Por essa razdo, os servicos sao claramente diferenciados do

(continua)
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investimento nesse acordo. Além disso, em janeiro de 1997 havia 1.330 tratados bilaterais de inves-
timento em 162 paises — comparados a pouco mais de 400 tratados no comeco dos anos 1990.

Mas persistem grandes diferencas quanto a submeter ou ndo os investimentos as disciplinas
multilaterais de comércio. N&o satisfeitos com 0 Acordo Trims, os paises industrializados mantiveram
uma intensa pressao pela inclusdo de quatro novas questdes (investimento, politica de concorréncia,
facilitacdo do comércio e compras governamentais) na Conferéncia Ministerial sequinte da OMC,
realizada em Cingapura em 1996. E provavel que o investimento fosse a questao mais importante
para eles. Apesar da resisténcia da maioria dos paises em desenvolvimento a inclusdo dessas
questdes, os membros concordaram em que todas quatro (posteriormente chamadas de “questoes
de Cingapura”) fossem mais detidamente estudadas em grupos de trabalho, com vistas a recomendar
se deveria haver negociacdes a seu respeito numa futura conferéncia ministerial. O ambito da
discussao sobre compras governamentais foi limitado a transparéncia, ndo ao acesso ao mercado.

Ao mesmo tempo, a OCDE comecou a tentar elaborar um Acordo Multilateral sobre Investimentos
entre seus membros — mas fracassou, numa indicagdo de como é dificil chegar a um consenso
no que tange as questdes do investimento, mesmo entre paises com niveis similares de

desenvolvimento humano.

Fontes: Unctad, 1994; Gibbs e Mashayekhi, 1998; Pnud, 2002; Ganesan, 1998.

Muitos pafses em desenvolvimento alegam que, com base na experiéncia
de implementagdo até o presente, o Acordo Trims ndo tem levado em conta suas
necessidades relativas ao desenvolvimento. Eles se mostram particularmente
preocupados com os efeitos negativos do acordo sobre o emprego e o valor
adicionado, porque ele proibe aos paises de industrializagao tardia adotarem
politicas de contetido nacional. Tais politicas foram cruciais para o sucesso das
estratégias de desenvolvimento dos atuais paises industrializados e dos paises
recém-industrializados do Leste Asidtico.

Os paises em desenvolvimento tém apresentado vdrias razdes para a ma-
nuteng¢io das Trims. Entre elas estd a necessidade de assegurar a mais completa
e eficiente contribui¢io do investimento para seu desenvolvimento econdmico.
Por exemplo, as Trims podem permitir a expansao das pequenas empresas até
uma escala plenamente competitiva, e podem ser usadas de modo que se canalize
o IED para que ele leve as inddstrias nascentes 2 maturidade. Nesse processo,
tais empresas tendem a aumentar o emprego interno e o valor adicionado.
As Trims também podem mitigar os problemas das regides desfavorecidas e
intensificar a contribui¢io do investimento para a criagio e a melhoria da capaci-
dade tecnoldgica nacional, aumentando a proporgiao do valor adicionado das
exportagoes. Nesse contexto, o Acordo Trims ¢ visto por muitos paises em
desenvolvimento como um grande obstdculo ao aprimoramento da tecnologia
e ao crescimento do valor adicionado.
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Os governos dos paises em desenvolvimento também tém argumentado
que as Trims opdem-se as estratégias que restringem e distorcem o comércio,
praticadas por empresas transnacionais. Por exemplo, as exigéncias de contetido
nacional podem ser usadas para aumentar o emprego, proteger a viabilidade
das firmas locais e evitar precos abusivos por parte das empresas transnacionais.
As exigéncias de contetido nacional podem ainda ser uma resposta necessdria
as corporagdes transnacionais verticalmente integradas que dominam o mercado.

A industria de produtos eletrénicos, por exemplo, utiliza pouco contetido
nacional dos paises em desenvolvimento, embora mantenha neles operagoes
significativas. Isso ocorre porque muitas das firmas que dominam essa inddstria
preferem adquirir componentes e pegas de suas matrizes ou de filiais estran-
geiras — mesmo que haja pecas de qualidade compardvel disponiveis no merca-
do interno dos paises em desenvolvimento. O resultado é que a maior parte do
valor adicionado dessa industria vai para empresas transnacionais.’

A implementagio do Acordo Trims tem criado vdrios desafios para os paises
em desenvolvimento. Entre eles se incluem a dificuldade de identificar as Trims
cobertas pelo acordo e assegurar sua notificagdo em tempo hdbil 3 OMC,
a insuficiéncia do perfodo de transi¢ao para a eliminagio gradativa das Trims
proibidas, e as controvérsias decorrentes da falta de clareza entre o Gatt, o Acordo
Trims e o Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatérias. O mais preocupan-
te, contudo, s3o as decisdes do sistema de solu¢ao de controvérsias que envolvem
proibigbes sobre as exigéncias de contetido nacional — decisdes que muitos
paises em desenvolvimento véem como contrdrias aos seus interesses.

Embora alguns paises tenham dado menos énfase ao uso do contetido
nacional nos tdltimos anos, essas exigéncias continuam a ser utilizadas tanto nos
paises em desenvolvimento quanto nos industrializados — sobretudo no setor
automotivo, no qual elas sio mais difundidas nos pafses em desenvolvimento.?
Por conseguinte, desde que o Acordo Trims entrou em vigor, esse setor tem assis-
tido a0 maior nimero de queixas apresentadas por paises industrializados contra
paises em desenvolvimento. Entre 1995 e fevereiro de 2002, onze queixas no
setor automotivo (envolvendo nio apenas as exigéncias de contetido nacional,
mas também subsidios, incentivos e equilibrio de divisas) foram apresentadas
pelo Japao, pela Comunidade Européia e pelos EUA contra quatro paises em
desenvolvimento com amplo potencial nos mercados automotivos: Brasil,

1. A'Unctad (2002a) analisou o papel do investimento estrangeiro direto japonés nas redes internacionais da indUstria eletronica, bem
como suas politicas em relagdo a pecas e fornecedores locais. A andlise também destacou quao pouco do valor adicionado proveniente
dessas redes permanece nos paises em desenvolvimento.

2. As exigéncias de contetido nacional também ocorrem nas indUstrias farmacéutica, de tabaco, de equipamentos audiovisuais, de equipa-
mentos de informatica e de processamento de alimentos.
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Filipinas, India e Indonésia. Proferiram-se decisGes sobre seis dessas queixas —
quatro contra a Indonésia e duas contra a India. A queixa do Japio contra a Indo-
nésia (e queixas posteriores semelhantes da UE e dos EUA contra a Indonésia)
ilustra diversas preocupagdes relacionadas com o desenvolvimento (ver quadro 12.2).

0 CAMINHO A SEGUIR

Uma resposta positiva a alguns dos problemas de implementagao dos paises
em desenvolvimento foi a decisao de julho de 2001 do Conselho de Comércio
de Bens, da OMC, de prorrogar até o fim de 2001 o periodo de transigao
referente as Trims especificadas no artigo 5:1. Outra prorroga¢io de dois anos
foi disponibilizada, mediante solicitagdo e sujeita a0 cumprimento de certas
condigdes, como a apresentagao de um plano de eliminagao gradativa das Trims.

Apesar de uteis a curto prazo, essas prorrogagoes nao tratam do problema
fundamental do Acordo Trims: nio dio aos paises em desenvolvimento a
margem de manobra de que eles necessitam para usar certos instrumentos de
politicas de desenvolvimento — como as exigéncias de contetido nacional e outras
exigéncias de desempenho — que poderiam aumentar seu valor adicionado,
seu nivel de emprego e sua competitividade comercial.

O Acordo Trims talvez nao favorega os interesses dos paises em desenvol-
vimento nem do desenvolvimento humano. Portanto, conviria reavalid-lo, com
vistas a reduzir suas proibi¢ées do uso de instrumentos que melhoram as
perspectivas de desenvolvimento dos atuais paises industrializados e recém-
industrializados. Além disso, as disposi¢des do Acordo Trims e do Gats sobre
exigéncias de desempenho precisam tornar-se coerentes: o Gats as permite,
enquanto o Acordo Trims proibe muitas delas.

Se nio houver possibilidade de uma redugio, serd preciso repensar os
pardmetros do Acordo Trims, mediante a aplica¢ao de iseng¢des, com base no
tratamento especial e diferenciado, para as exigéncias de contetido nacional,
principalmente nas inddstrias automotiva e eletrénica dos paises em
desenvolvimento. Essas industrias devem ser priorizadas, porque sao dinimicas
e tém um potencial significativo de contribui¢io para os resultados decorrentes
do desenvolvimento humano. Como j4 houve quem argumentasse, talvez
também seja conveniente repensar o Acordo Trims de modo que o faca
concentrar-se nas medidas de investimento relacionadas com o comércio que
tenham implicagdes diretas e negativas para a prdtica comercial, em contraste
com a atual proibi¢ao pura e simples de certas medidas. Outrossim, qualquer
discussao sobre submeter outras medidas relativas ao investimento as disciplinas
multilaterais deve ser abordada com cautela, tendo em mente a experiéncia
com as Trims até o momento.
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QUADRO 12.2
Queixas sobre o programa automotivo da Indonésia

Em 1997, o Japao solicitou que um painel da OMC investigasse sua queixa de que a Indonésia
estava violando varios artigos do Acordo Trims (os EUA e a UE reservaram-se o direito de acompanhar
as investigacdes como partes interessadas). A Indonésia ndo tinha notificado as medidas contestadas
por acreditar que seu programa automotivo, que incluia exigéncias de contetido nacional, ndo
violava o Acordo Trims. Ela havia considerado que as medidas que vinha tomando seriam mais
apropriadamente discutidas nos termos do ASCM.

Entretanto, o painel julgou que as exigéncias de contetido nacional violavam o artigo 2° do
Acordo Trims. Concluiu ainda que a isencdo dos impostos de importacdo e sobre a venda de
produtos de luxo, oferecida como incentivo pela Indonésia, por meio de seu programa automotivo,
eram subsidios especificos, que haviam causado sérios prejuizos aos interesses dos queixosos.
Essa interpretacdo do artigo 5¢ do ASCM indicou que as Trims poderiam ser julgadas também nos
termos desse acordo.

Esse caso retne a maioria dos problemas de implementacdo identificados pelos paises em
desenvolvimento com respeito ao Acordo Trims. E, o que é mais importante, a Indonésia, como
muitos outros paises em desenvolvimento, considerou que lhe estavam sendo negadas medidas
desenvolvimentistas legitimas para a promocdo de sua indUstria automotiva. Independentemente
do mérito particular do programa automotivo nacional da Indonésia, a indUstria automobilistica é
vista, desde longa data, como central para o crescimento de muitos paises em desenvolvimento
que sdo grandes, populosos e dotados de amplo mercado interno. O crescimento répido da
industria automotiva nesses paises tem importantes efeitos multiplicadores e efeitos para tras
da cadeia produtiva, com implicages positivas para o valor adicionado, a capacidade tecnolégica
e 0 emprego locais.

A despeito de outros problemas significativos do programa automotivo da Indonésia — inclusive
sua extingdo, em razao de pressdes politicas internas e das condicdes impostas pelas instituicbes
financeiras internacionais, durante a crise do Leste Asiatico do fim dos anos 1990 —, ele parece ter
tido implicacdes para o Acordo Trims e para as futuras negociacdes sobre investimentos na OMC.
Conquanto a Indonésia ndo tenha recorrido do parecer do painel porque a crise financeira
inviabilizou a continuacdo do programa, as questdes levantadas na queixa levaram muitos paises
em desenvolvimento a ver o Acordo Trims como um instrumento desfavordavel a seus interesses de
desenvolvimento, e concebido para manter a defasagem industrial e tecnoldgica entre os paises
industrializados e os paises em desenvolvimento.

Fonte: Tang, 2002.

INVESTIMENTO

As discussoes da OCDE em torno do Acordo Multilateral sobre Investimentos
(MAI) (ver quadro 12.1) foram abrangentes, indo além das idéias tradicionais
de investimento estrangeiro direto e abarcando quase todos os tipos de ativos
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tangfveis e intangiveis (OCDE, 1997). Assim, além do IED, o acordo proposto
incluiu a propriedade intelectual e os investimentos em portfolio.

Os motivos do fracasso das discussdes da OCDE e das discussoes sobre
investimento na OMC parecem ter muito em comum, embora os tipos de inves-
timento cobertos pelo Grupo de Trabalho sobre a Relagio entre Comércio e
Investimento, da OMC, tendam a ser mais limitados. Esses motivos comuns
parecem ser os interesses estratégicos das empresas transnacionais de garantir
regras globais uniformes, que reduzam seus custos de transagio e a incerteza
que envolve suas decisbes sobre investimento, dando-lhes, a0 mesmo tempo,
direitos de propriedade seguros. Uma vez que a vasta maioria das empresas
transnacionais estd sediada em paises da OCDE, nio surpreende que fechar
um acordo multilateral sobre investimentos que enfatize esse aspecto seja uma
alta prioridade para os governos de seus paises membros.

Todavia, do ponto de vista dos paises em desenvolvimento, essas motivagoes
implicam uma assimetria intrinseca nas discussdes porque, até o momento, elas
tém-se concentrado nos direitos dos investidores estrangeiros nos paises anfi-
trides — e nao em suas obrigagdes. Pelo prisma do desenvolvimento humano,
as questdes fundamentais incluem determinar se o investimento estrangeiro
direto apdia o desenvolvimento humano e se um acordo multilateral sobre
investimentos, na OMC, dar4 aos paises em desenvolvimento a flexibilidade e a
autonomia de que eles necessitam para adotar politicas que visem alcangar
suas metas de desenvolvimento humano. Uma vez que o Acordo Trims estd em

3

vigor hd mais de sete anos,” ¢ importante levar em conta a experiéncia obtida

com ele ao fazer essa avaliacdo.

Embora a Declaragao de Doha de 2001 nio defina explicitamente o que
significa “investimento”, para fins de discussio na OMC, o pardgrafo pertinente
afirma: “reconhecendo a conveniéncia de uma estrutura multilateral que assegure
condicbes transparentes, estdveis e previsiveis para os investimentos transfron-
teirios a longo prazo, particularmente o investimento estrangeiro direto, que
contribuird para a expansao do comércio”. Isso sugere ser esperdvel que qualquer
acordo proposto na OMC concentre-se no investimento estrangeiro direto de
longo prazo, e nao nos fluxos de capital de porgfolio de curto prazo.

Esta interpretagdo ¢ compativel com os lembretes constantes dos paises
em desenvolvimento, desde a Conferéncia Ministerial de Cingapura, de que o
grupo de trabalho dessa drea foi criado mediante o entendimento de que seu
trabalho se limitaria ao investimento estrangeiro direto (citado em Correa,
1999). Dadas a énfase de Doha e o entendimento de Cingapura, ¢ razodvel
esperar que o Grupo de Trabalho sobre a Relagao entre Comércio e Investimento
venha a concentrar-se exclusivamente, pelo menos de inicio, no IED.

3. Desde 1995 (NRT).
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A natureza mutavel do investimento estrangeiro direto (IED)

H4 um crescente reconhecimento de que, no contexto da globalizagio financeira,
algumas antigas caracteristicas do IED (como sua estabilidade e sua natureza
duradoura), que costumavam diferencid-lo dos investimentos em porzfolio, talvez
se estejam desgastando, o que torna cada vez mais imprecisa a distingao entre
os dois. Isso tem complicado o debate sobre a natureza do IED e seus beneficios
reais e potenciais para o desenvolvimento humano. Quase uma década atrds,
um estudo do Banco Mundial ilustrou a natureza cambidvel do IED no contexto
da liberalizagio financeira (Claessens, Dooley e Warner, 1993). O estudo
argumentou que os investimentos “em tijolos e argamassa” podem ser facilmente
convertidos em ativos liquidos e remetidos para fora do pafs. E afirmou que:

Pelo fato de os investidores diretos possuirem fébricas e outros ativos impossiveis de
mover, supde-se as vezes que os fluxos de investimento direto s3o mais estdveis do que
outras formas de fluxos de capital. Nao precisa ser assim. Embora o investidor direto
geralmente possua alguns ativos imobilizados, nao hd nenhuma razao, em principio,
para que estes ndo possam ser totalmente compensados pelos passivos no préprio pafs.
E claro que um investidor direto pode tomar empréstimos para exportar capital e, desse
modo, gerar saidas rdpidas de capital (citado em Singh, 2001).

Em tais situagbes, nao hd documentagio que diferencie o investimento
estrangeiro direto de outras formas de capital financeiro. A retengao de lucros
repatriados de paises anfitrides responde hoje por uma parcela significativa
dos ativos estrangeiros — até 50 por cento, no caso dos investidores estrangeiros

sediados nos EUA.

Obviamente, essa forma de investimento estrangeiro direto nio pode ser
comparada com a acumulagio de capital interna. Em conseqiiéncia disso, Singh
(2001) afirma que, no contexto da globaliza¢io financeira, uma questao de alta
prioridade é compreender o que o IED abarca. O autor indica que a dltima
década assistiu, provavelmente, ao maior volume de fusdes e aquisi¢oes
transfronteirigas da histéria mundial. Embora a maioria delas tenha ocorrido
entre paises industrializados, as fusées e aquisi¢oes também se expandiram enorme-
mente nos paises em desenvolvimento, na segunda metade da década de 1990.
Excluindo a China, a participagio das fusdes e aquisi¢des no conjunto dos
investimentos estrangeiros diretos nos paises em desenvolvimento subiu de uma
média de 22 por cento, durante 1988-1991, para 72 por cento entre 1992
e 1997 (Unctad, 1999b). Além disso, a maioria dessas transagbes ocorreu sob a
forma de aquisi¢des, e nio de fusoes.

Essa tendéncia acelerou-se durante e depois da crise financeira de 1997
no Leste Asidtico. Singh afirma que as implica¢oes dela sdo inquietantes para
os paises em desenvolvimento, porque, ao contrdrio dos investimentos em
instalagdes novas (que representam um acréscimo liquido ao estoque de ca-
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pital dos paises em desenvolvimento), o investimento estrangeiro direto sob
a forma de aquisi¢oes pode nio representar acréscimo algum em termos de
estoque de capital, emprego, ou até de produgao. Entretanto, como assinalam
outros autores, tal investimento poderia levar a efeitos positivos, em termos
de investimentos posteriores, transferéncia de tecnologia e efeitos de curto
prazo no balango de pagamentos. Embora nao haja provas conclusivas sobre
o impacto dessa forma de IED no desenvolvimento humano, parece menos
provdvel, no computo geral, que ele crie valor adicionado nos paises em desen-
volvimento, pelo menos a curto prazo, comparado ao investimento tradicional
em novas instalages, feito em ativos produtivos que ampliam o estoque de
capital do pafs anfitrido.

Por fim, é importante ter em mente que, ao contrdrio de uma visao muito
difundida, nem todo investimento estrangeiro direto ¢ feito sob a forma de
capital aciondrio. Muitos assumem a forma de empréstimos a juros altos e de
natureza intra-empresarial. Em alguns casos, esses empréstimos sao até
garantidos pelo governo.

0 investimento estrangeiro direto e o desenvolvimento

Apesar das caracteristicas que podem tornar dispendioso o investimento estran-
geiro direto, assim como das mudangas importantes em sua natureza mutdvel,
a maioria dos pafses em desenvolvimento o acolhe de bom grado, por acreditar
que ele pode contribuir para seus objetivos de desenvolvimento. Isso se deve a
que o papel potencial de certos tipos de IED no desenvolvimento é quase
universalmente reconhecido. Ainda assim, persistem discordincias importantes
quanto a determinar se todos os investimentos estrangeiros diretos sao favordveis
a0 desenvolvimento, bem como sobre a natureza dos pré-requisitos e condigdes —
inclusive o papel da politica governamental — para garantir que o IED
desempenhe um papel positivo em relagio ao desenvolvimento.

Os defensores do IED e de sua inclusdo no regime multilateral de comércio
afirmam que, no computo geral, ele exerce um impacto positivo no desenvol-
vimento humano, especialmente mediante a transferéncia de tecnologia e os
efeitos sobre a produtividade interna (OMC, 1996). Nas duas tltimas décadas,
esse otimismo acerca das conseqiiéncias do IED para o crescimento econdmico,
a transferéncia de tecnologia e a produtividade tem levado a maioria dos paises
em desenvolvimento a reduzir unilateralmente as barreiras ao investimento
estrangeiro, inclusive ao capital de portfolio. Um apéds outro, os paises foram
adotando regimes favordveis ao IED e as empresas transnacionais, com pelo
menos 103 paises oferecendo beneficios fiscais especiais as empresas estrangeiras
que montem instalagdes administrativas ou de produgao dentro de suas
fronteiras, desde 1998 (Avi-Yonah, 1999, citado em Hanson, 2001). E isso se
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dd a despeito dos fartos indicios e da concordincia em que esses incentivos,
predominantemente oferecidos por razdes de competi¢ao entre paises em desen-
volvimento, desempenham um papel relativamente pequeno nas decisoes de
localizagao de todos os investidores estrangeiros, com exce¢ao dos mais
irrequietos (como os que sao atraidos pelas zonas de processamento de expor-
tagoes). Na verdade, como a maioria dos investidores estrangeiros se interessa
pelas oportunidades do mercado interno dos paises em desenvolvimento, hd
indicios de que esses incentivos s6 fazem reduzir os ganhos potenciais coletivos
obtidos por tais paises com o IED.

Todo investimento estrangeiro direto é bom para o

desenvolvimento humano?
Embora poucos discordem de que o investimento estrangeiro direto pode
desempenhar um papel importante na promogiao do desenvolvimento humano,
uma questao mais importante ¢ se todo IED é bom para o desenvolvimento
humano. Muitos de seus adeptos defendem um acordo multilateral sobre
investimentos na OMC, pois acreditam que este dard seguranga e previsibilidade
aos investidores estrangeiros, fomentando o investimento estrangeiro direto —
que se presume ser bom para os paises em desenvolvimento.

Tem havido numerosos estudos sobre o impacto do IED em instalagoes
novas (greenfield investment), em diferentes paises, setores e contextos. Os resul-
tados tém sido ambiguos, sem nenhuma prova conclusiva num sentido ou
noutro. Esse investimento tem sido usado para finalidades diferentes: por
exemplo, os paises latino-americanos freqiientemente contam com o
investimento estrangeiro direto para financiar déficits no balango de paga-
mentos, enquanto os pafses asidticos usam-no mais para a transferéncia de
tecnologia. O IED pode ser caro e insustentdvel, se utilizado para fins ligados
a0 balango de pagamentos. Também ¢ muito mais dificil diferencid-lo do capital
financeiro quando ele ¢ usado dessa maneira.

Em diversos casos, o investimento estrangeiro direto nao materializa seu
potencial de beneficios para o desenvolvimento humano. Dados de uma grande
amostra de unidades produtivas de paises em desenvolvimento, obtidos no
nivel das empresas, nio apontam a existéncia de efeitos na produtividade
relacionados com o IED. Na verdade, a presenga de empresas transnacionais
parece reduzir a produtividade das fibricas nacionais de alguns paises — com
conseqiiéncias negativas para o emprego e para outras varidveis do desenvolvi-
mento humano (Hanson, 2001).

As oportunidades perdidas em termos de transferéncia de tecnologia por
meio do investimento estrangeiro direto também estao bem documentadas.
De fato, a transferéncia exitosa e sustentdvel de tecnologia por intermédio do
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IED mais tem sido a excegao do que a regra. Além disso, o IED pode ser uma
forma dispendiosa de realizar a transferéncia de tecnologia. Isso porque, em
razao dos muitos riscos associados a esse tipo de investimento, os investidores
precisam certificar-se de obter altos indices de retorno — que ultrapassem as
taxas de juros tipicamente aplicadas aos empréstimos externos para importagao
de bens de capital.

Outrossim, o investimento estrangeiro direto pode ter efeitos negativos
para o desenvolvimento mediante seu impacto no balanco de pagamentos,
especialmente no contexto da liberalizagao financeira. Como diz Kregel (1996):

o IED pode exercer uma influéncia estrutural de curto e longo prazos na composicao
dos fluxos de pagamentos externos de um pafs. Embora a inovagio financeira permita
20 IED ter um impacto a curto prazo que, em termos de volatilidade, assemelha-se cada
vez mais aos fluxos de portfolio, o aspecto mais importante é a maneira como ele pode
mascarar a verdadeira situagdo do balango de pagamentos de um pafs e a sustenta-
bilidade de qualquer combinagio de politicas. (...) O actimulo de direitos de estrangeiros,
sob a forma de estoque acumulado de IED, pode criar uma for¢a potencialmente
diruptiva, capaz de neutralizar qualquer meta das politicas internas ou externas.

Assim, sejam quais forem os méritos potenciais do investimento estrangeiro
direto para o desenvolvimento humano — e existem muitos —, ele nem sempre
¢, em absoluto, uma influéncia positiva nas varidveis mais importantes para a
promogio do desenvolvimento humano nos paises em desenvolvimento:
emprego, produtividade e transferéncia de tecnologia. Uma andlise abrangente
do que tem sido a experiéncia com o investimento estrangeiro direto talvez
tenha feito o melhor resumo dos dados, ao concluir que, “em termos do impacto
do IED nos diferentes parAmetros do desenvolvimento, (...) o IED promete
mais do que cumpre (Kumar, 1996, p. 40).

Alguns tipos de investimento estrangeiro direto sio preferiveis a outros,
pois nem todos sao igualmente desejdveis: ter uma escassez de IED pode ser
melhor do que ter um excesso, a menos que todo ele seja do tipo desejdvel.
Além disso, o IED, em certos setores, pode ser preferivel a outros. Para dizé-lo
de outra maneira, os paises em desenvolvimento precisam atrair seletivamente
o investimento estrangeiro direto e administrd-lo com eficiéncia para que ele
possa desempenhar um papel positivo no desenvolvimento humano.

0 que realmente importa?

Embora o IED propicio ao desenvolvimento deva ser bem recebido, os dados
empiricos sugerem que ndo hd correlagdo clara entre o volume de IED e o sucesso
no desenvolvimento. Alguns dos paises mais bem-sucedidos nao se apoiaram
macicamente nessa forma de investimento. Por exemplo, o Japao e a Reptblica
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da Coréia contaram apenas marginalmente com o IED para obter sucesso (South
Center, 1997; ver também Unctad, 1997). Conquanto esses fluxos tenham
sido mais altos para a Coréia do que para o Japao (como parte da formagio
bruta de capital fixo), eles se situaram entre os mais baixos dentre todos os paises
em desenvolvimento — inclusive os da Africa subsaariana. Além disso, os fluxos
de investimento estrangeiro direto para o Japao foram minimos, nio apenas na
década que serve de comparagio (1984-1993), mas durante todo
o perfodo posterior a Segunda Guerra Mundial. Os dados da Coréia para 1970-
1994 exibem um padrao similar (South Center, 1997).

E importante a intervengio apropriada do governo — que pode fazer uma
diferenca crucial. Embora seu investimento estrangeiro direto tenha sido baixo,
a Coréia fez um uso estratégico e eficaz do investimento que recebeu. Em me-
dida nada insignificante, isso se deveu ao governo, que impds restri¢des
importantes ao IED, estipulando exigéncias em termos de propriedade nacional
e de desempenho.

As experiéncias mais recentes da China — o maior destinatdrio de inves-
timento estrangeiro direto no mundo em desenvolvimento durante grande
parte da dltima década — reforcam esse padrio anterior (Unctad, 2002a).
A China também confirma que as restrigoes regulatérias nio afetam, significativa
ou negativamente, o volume de IED que um pais ¢ capaz de atrair. A Maldsia,
outro destinatdrio bem-sucedido do investimento estrangeiro direto, apesar
de controles e regulamentagdes significativos, parece ser mais uma prova disso
(Unctad, 1999a). Em contraste, muitos dos paises com niveis menores de
regulamentagio e regimes mais favordveis ao IED (vdrios deles na Africa)
parecem nao haver logrado o menor éxito em atrair o investimento estrangeiro
direto e outros fluxos de capital.

Os paises do Sudeste Asidtico também parecem indicar que o investimento
estrangeiro direto tem tido o méximo de éxito quando os governos o integram
a seus planos de desenvolvimento nacional, em vez de lhe permitir acesso
irrestrito ao mercado. Em muitos casos, algumas politicas e instrumentos
governamentais (como as exigéncias de conteddo nacional, outras exigéncias
de desempenho e alguns controles sobre o investimento) tém feito uma diferenca
crucial para as perspectivas de que o IED propicie o desenvolvimento.

Além disso, o tipo mais dtil de investimento estrangeiro direto tem sido
o que é menos movido pelas necessidades de acesso ao mercado e mais pelo
padrao da “revoada de gansos” — como no caso da Asia, onde o investimento
estrangeiro direto deslocou-se do Japao para o Leste e o Sudeste Asidticos,
assegurando uma divisio do trabalho dindmica e fomentando a produtividade
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e a tecnologia em todos os paises em desenvolvimento participantes. Assim, do
ponto de vista do desenvolvimento humano, o volume do IED parece muito
menos importante do que a maneira como ele é direcionado pelos paises de
origem e pelos paises anfitrides, e a maneira como ¢ integrado aos planos e neces-
sidades de desenvolvimento nacional dos paises em desenvolvimento.

Um regime multilateral ndo é essencial para atrair o investimento

estrangeiro direto
A seguranga juridica proporcionada por um acordo multilateral sobre investi-
mentos no Ambito da OMC pode melhorar a percep¢io das condigbes para
investimento nos pafses em desenvolvimento (ver adiante). Todavia, os fatores
mais importantes para atrair um IED sustentdvel e propicio ao desenvolvimento
nao incluem a natureza do regime legal — seja ele bilateral ou multilateral. Isso nao
¢ de surpreender: a farta bibliografia indica que os fatores mais importantes
sio de natureza primordialmente interna. Esses fatores incluem a estabilidade
politica e econdémica, o tamanho do mercado, a produtividade da mao-de-obra
e a qualidade da infra-estrutura fisica da sadde, da educagio e das instituigoes,
incluindo sua transparéncia.

Se a presenca de um acordo multilateral sobre investimentos nao é um
fator preponderante para atrair IED favordvel ao desenvolvimento, a defesa de tal
acordo se apoiard sobretudo em ele ser capaz de ampliar a autonomia gover-
namental na elaboragao de politicas — particularmente no sentido de direcionar
o IED para as metas do desenvolvimento humano. Tal acordo também precisard
ser mais atraente para os paises em desenvolvimento do que contar com os
tratados bilaterais de investimento jd existentes e assumir compromissos por
meio da modalidade 3 do Gats, que versa sobre a presenca comercial de
investidores estrangeiros, mas permite uma abordagem de “lista positiva’.
Muitos paises em desenvolvimento relutam em abrir mao da flexibilidade
oferecida pelos tratados bilaterais de investimento, que lhes permite moldar
diferentes acordos para objetivos diferentes, sem medo de controvérsias e sangoes
retaliatérias (Ganesan, 1998).

Um acordo multilateral sobre investimentos no ambito da OMC

A questio-chave ¢ se um acordo multilateral sobre investimentos, no ambito da
OMC, limitaria a margem de manobra dos paises em desenvolvimento de um
modo que impedisse as politicas e estratégias de investimento bem-sucedidas

4. Alguns comentaristas, bem como diversos Relatérios sobre Comércio e Desenvolvimento da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Comércio e Desenvolvimento, tém esmiucado as importantes diferencas entre o investimento estrangeiro direto estadunidense e japonés
e as empresas transnacionais, nesse aspecto. Os EUA geralmente sdo mais motivados por razdes de acesso ao mercado, enquanto o Japao
tem sido motivado — principalmente no Sudeste Asiatico — pela necessidade de uma diviséo do trabalho dindmica.
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que vém sendo adotadas por paises como a Maldsia, onde o investimento estran-
geiro direto desempenhou um papel significativo na economia e contribuiu
para o desenvolvimento humano.

O que mais tenderia a abarcar um acordo multilateral sobre investimentos
que jd nao seja coberto pelo Acordo Trims e pela modalidade 3 do Gats? A De-
claragao de Doha de 2001 instruiu o Grupo de Trabalho sobre a Relagao entre
Comércio e Investimento a se concentrar em alguns aspectos:

escopo e defini¢io; transparéncia; nao-discriminagio; modalidades de compromissos
anteriores ao estabelecimento, baseadas numa abordagem de lista positiva semelhante
a do Gats; disposigoes sobre o desenvolvimento; excegdes e salva-guardas ligadas ao
balango de pagamentos; consulta e solugio de controvérsias entre Membros.

Embora nio haja propostas definidas nesse estdgio, é provével que os paises
industrializados que vém pressionando por esse acordo exijam dos paises em de-
senvolvimento compromissos que abranjam pelo menos o seguinte: direito
de estabelecimento para investidores estrangeiros, tratamento de nagao mais
favorecida, tratamento nacional, incentivos e prote¢io ao investimento, aboli¢ao
das exigéncias de desempenho ainda permitidas pelo Acordo Trims e solugao de
controvérsias de cardter obrigatério (Singh, 2001).

Ainda mais importante, a agenda da OMC sobre o investimento parece
interessar-se sobretudo pelo acesso ao mercado, mediante compromissos
abrangentes anteriores ao estabelecimento (como assegurar que a maioria dos
setores se abra ao investimento estrangeiro em bases nao-discriminatérias —
Winters, 2002). Nessas condi¢oes, ¢ provdvel que um acordo multilateral sobre
investimentos no ambito da OMC difira consideravelmente dos tratados
bilaterais de investimento, que tém tido grande aceitagao nos paises em
desenvolvimento por sé concederem tratamento nacional aos investidores
estrangeiros na fase posterior ao estabelecimento, e por nao imporem restrigoes
aos paises anfitrides na identificagio e adogao de politicas nacionais sobre o
investimento estrangeiro direto (Ganesan, 1998).

Um acordo multilateral sobre investimentos limitaria a margem de

manobra para a elaboracao de politicas
Alguns criticos tém questionado se a idéia de uma estrutura multilateral para
o investimento é compativel com a necessidade de preservar a flexibilidade das
politicas e estratégias relativas ao desenvolvimento. Por natureza, as estruturas
multilaterais aspiram a uma abordagem de tamanho dnico — a qual, embora re-
conhecendo algumas diferengas entre os paises, permita poucas excegdes
permanentes. Parece improvdvel que esse tipo de estrutura proporcione a auto-
nomia e a flexibilidade para a adogdo das politicas de que necessitam os paises
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em desenvolvimento, por uma outra razio importante: as discussoes sobre o in-
vestimento na OMC concentram-se na fase anterior ao estabelecimento — quais
setores estardo abertos ao investimento, e abertos para quem (Winters, 2002).

A concentragio nessa fase nao aumentard o investimento estrangeiro direto,
porque os fatores mais essenciais para atrai-lo e sustentd-lo sio de natureza
interna e s6 entram em jogo na fase posterior ao estabelecimento. Além disso,
a preocupag¢io com a fase anterior ao estabelecimento reduzird — e, possivel-
mente, eliminard — a capacidade de os governos permitirem unicamente o in-
vestimento estrangeiro direto que promova seus interesses de desenvolvimento
e tenha um impacto positivo no desenvolvimento humano.

Mais especificamente, um acordo multilateral sobre investimentos que se
concentre na fase anterior ao estabelecimento significard que os paises nao mais
poderdo restringir os tipos de ativos passiveis de ser adquiridos por estrangeiros,
especificar a estrutura de propriedade e estipular exigéncias para as operagoes fu-
turas dos investidores estrangeiros (como o emprego de trabalhadores locais,
o uso de matérias-primas nacionais e as exigéncias referentes a exportagao).
Durante o perfodo anterior 3 OMC, todas essas medidas foram componentes
cruciais dos arsenais de politicas dos paises do Leste e Sudeste Asidticos que mais
sucesso obtiveram na promogao do desenvolvimento humano, desde a Segunda

Guerra Mundial.

Além disso, nas negociagbes concernentes a qualquer acordo multilateral
sobre investimentos, os paises industrializados procurarao reduzir as op¢oes de
instrumentos de desenvolvimento disponiveis para os paises em desenvolvi-
mento — como as exigéncias de desempenho atualmente permitidas nos termos
do Acordo Trims (ver Lei de Comércio dos EUA de 2002, titulo XXI, secao 2102).
Um acordo multilateral sobre investimentos, mesmo baseado numa abordagem
de lista positiva ao estilo do Gats, como pretendido pela Declara¢io de Doha,
terd cardter obrigatdério. A aceitagdo do principio do tratamento nacional, por
exemplo, limitaria a possibilidade de os governos anfitrides restringirem ou
excluirem o investimento em certos setores, e exigiria que cldusulas sobre a pro-
priedade nacional e outros requisitos de desempenho atualmente permitidos
fossem especificados nas listas dos pafses. Isso também limitaria a possibilidade
de os governos controlarem e direcionarem o investimento interno para objetivos
ligados ao desenvolvimento, inclusive por intermédio da redugio da flexibi-
lidade proporcionada pelos tratados bilaterais sobre investimento. Outrossim,
as violagdes do acordo provocariam controvérsias e sangoes retaliatérias.
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A relacdo com o Acordo Geral sobre o Comércio de Servicos (Gats)

H4 também a preocupagio de que um acordo multilateral sobre investimentos
venha a “engolir” o Gats, incorporando os compromissos da modalidade 3 em
um acordo que proporcione muito menos flexibilidade aos paises em desenvol-
vimento. O Nafta, por exemplo, contém obrigagdes gerais sobre investimentos
que ndo fazem distingdo entre os investimentos em bens e em servigos.

Em alguns casos, os paises em desenvolvimento nao tém conseguido manter
as limitagoes permitidas pelo Gats. Na Tailandia, por exemplo, as medidas de li-
beralizagio do investimento impostas pelo FMI, depois da crise financeira
de 1997-1998, abriram o setor de servigos de distribui¢ao, apesar dos com-
promissos do Gats. Isso resultou num influxo de grandes varejistas estran-
geiros, o que prejudicou as diversas pequenas empresas varejistas do mercado
interno que empregam indimeros tailandeses (South-North Development
Monitor, “Thailand: Local Retailers up in Arms over Foreign Retail Chains”,
16 de agosto de 2002).

Mecanismo sobre controvérsias entre os investidores e o Estado

Outro aspecto das negociagbes multilaterais sobre investimentos que traz grande
preocupagio, pelo prisma do desenvolvimento humano, ¢ a possivel inclusio de
um mecanismo de solu¢io de controvérsias entre os investidores e o Estado —
sobretudo se forem usados como modelos a cldusula sobre investidores e Estado
do Nafta, ou o fracassado Acordo Multilateral sobre Investimentos da OCDE.
O Nafta, que é o acordo comercial que mais amplos direitos confere ao
investidor, mostra por que existem e devem existir motivos de preocupagio
(ver quadro 12.3).

A minuta do acordo nio aprovado na OCDE refletia as aspiracdes de muitos
paises industrializados e continha mecanismos de solugao de controvérsias entre
diferentes Estados e entre os investidores e o Estado. A arbitragem entre Estados
deveria seguir um processo semelhante ao do Entendimento sobre Solugio de
Controvérsias, da OMC, em seus estdgios iniciais. O Centro Internacional de
Solugao de Controvérsias sobre Investimentos deveria ser convocado para
estabelecer as regras, caso nao se conseguisse chegar a uma solugiao amigdvel.
Mas a minuta do acordo também admitia um sistema de arbitragem entre os
investidores e o Estado. Embora nao se saiba ao certo que mecanismo de solugao
de controvérsias seria escolhido, caso viesse a existir um acordo multilateral sobre
investimentos no Ambito da OMC, as ilustragées do Nafta deixam claro que esse
¢ um assunto de importincia considerdvel — com implicagbes significativas para
os pafses em desenvolvimento em termos do desenvolvimento humano e dos
custos de oportunidade.
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QUADRO 12.3

Dois exemplos do capitulo 11 do Nafta sobre a relacdo entre os investidores e o Estado

A Metalclad Corporation

Os investidores tém usado a cldusula do Nafta sobre a relagdo investidores-Estado para questionar
agressivamente uma vasta gama de leis e requlamentos. Por exemplo, um tribunal de arbitragem
decidiu que tinha havido uma violacdo das regras de investimento do Nafta, em decorréncia da
decisdo de um municipio mexicano de recusar a Metalclad Corporation, em 1997, permisséo para
construir uma fabrica que produziria residuos toxicos. O governador estadual de San Luis Potosi
ordenou que a fabrica fosse fechada, depois que uma auditoria geoldgica mostrou que ela
contaminaria o abastecimento de 4gua do estado. Em seguida, o governador declarou que a area
fazia parte de uma reserva ecolégica de 600 mil acres. A Metalclad queixou-se de que isso
equivalia a uma expropriacdo e pleiteou 90 milhdes de délares de indenizagéo.

A decisdo judicial baseou-se numa leitura seletiva dos objetivos do Nafta, centrada na promocao
do investimento. Isso desconheceu as se¢des com elementos de contrapeso no preambulo do
Nafta, que identificam a protecdo ambiental e o desenvolvimento sustentavel como principios
subjacentes de igual valor. O tribunal decretou que, do ponto de vista juridico, os fatores
ambientais eram uma questao federal e ndo podiam ser usados como base para a recusa de uma
licenca municipal. Assim, um esteio crucial dessa decisdo foi 0 questionamento da legislagdo
mexicana sobre a autoridade dos municipios com respeito as questées ambientais — muito embora
as autoridades locais sejam as pessoas mais préximas do problema causado por grandes instalacdes
como as estacdes de transferéncia de dejetos.

Em termos governamentais e do direito interno, essa decisao também gera incerteza quanto a
aplicacdo e ao alcance das disposicdes minimas sobre normas internacionais — bem como sobre
a interferéncia do tribunal no direito interno. A legitimidade de uma decisdo judicial sobre o
fechamento, baseada apenas na importancia de seu impacto para o investidor, sem nenhuma
consideracdo para com a finalidade da medida adotada pelo governo, levanta uma questéo mais
ampla: devem as consideracbes referentes ao prejuizo para os interesses do investidor ser suficientes
para as decisdes sobre casos que afetem a saiide humana e o meio ambiente?

A Methanex

A Methanex é uma empresa canadense que fabrica um ingrediente-chave do éter metilico terc-
butilico (MTBE), aditivo que produz uma combustao mais limpa da gasolina. A Agéncia de
Protecdo Ambiental dos EUA classificou o MTBE como potencialmente cancerigeno.
Autoridades do estado da Califérnia citaram estudos que mostram que o MTBE provoca cancer em
animais de laboratério e sintomas como dor de cabeca e ndusea nos seres humanos. A maioria dos
componentes da gasolina adere ao solo. Mas o MTBE é altamente sollvel, vazando até mesmo de
tanques reforgados, e se desloca com enorme rapidez para os reservatorios de dgua. Por causa
desse aditivo, a dgua de Santa Ménica, na Califérnia, deixou de ser potavel — e os custos de sua

(continua)
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(continuacdo)

limpeza para a cidade estdo estimados em cerca de 300 milhdes de délares. Além disso, essa
limpeza poderia levar trinta anos.

Em 1999, a Califérnia ordenou a eliminacdo gradativa do MTBE, a qual deveria terminar numa
proibicdo completa até o fim de 2002. Diversos outros estados norte-americanos seguiram seu
exemplo. A Methanex, por sua vez, afirmou que o problema estava no vazamento dos tanques
de gasolina, e ndo no MTBE. Outra alegagdo da Methanex foi que o governador da Califérnia
havia ordenado a proibicdo por ter recebido contribuicdes de campanha de um fabricante
estadunidense de etanol. Essa alegacdo levou a uma outra, baseada no capitulo 11, artigo 1.106
do Nafta, que proibe os governos anfitrides de “manifestar preferéncia por bens e servicos
nacionais”. A Methanex alegou ainda que “qualquer violagdo de um principio internacional de
protecdo ao comércio ou ao investimento é também uma violagdo da exigéncia do artigo 1.105
do Nafta de que as medidas do Estado sejam justas, eqlitativas e compativeis com o direito
internacional”. A queixa registrada pela empresa pretende ampliar o alcance do capitulo 11 do
Nafta, a fim de permitir que o processo entre os investidores e o Estado inicie litigios sobre
qualquer questdo pertinente a legislacdo comercial.

Envolvendo, dessa vez, uma necessidade humana fundamental —a 4gua potavel —, as disposicdes
do Nafta, que favorecem os investidores, dificultam aos governos regular as atividades ou negécios
que ameacem a salide humana e o meio ambiente. A Methanex quer que os contribuintes dos
EUA Ihe paguem uma indenizacdo de 970 milhdes de ddlares por lucros e perdas em decorréncia
da proibicdo. A definicao genérica de expropriacdo permite que essas proibicdes sejam vistas como
uma forma indireta de expropriacéo, passivel, portanto, de habilitar o investidor a uma indenizacao.
0 caso da Methanex serd decidido, nos termos dos tratados internacionais, por um painel de
arbitros escolhidos pelo Departamento de Estado dos EUA e pela Methanex. Tal como noutros
casos, essa controvérsia entre um investidor e o Estado serd decidida a portas fechadas.

Esses dois casos mostram que o capitulo 11 do Nafta obriga os governos a gastarem recursos
significativos na defesa de seus processos regulatérios e judiciais contra os questionamentos dos in-
vestidores. Como resultado, é provavel que os trés paises do Nafta tenham que pagar aos investidores
somas consideraveis, simplesmente para defender seus requlamentos de interesse publico.

Fontes: [1SD e WWF, 2001; Hemispheric Social Alliance, 2001.

A conciliacdo com o principio da nacdo mais favorecida

Outra preocupagio que precisard ser abordada ¢ a conciliagao do principio da
nagao mais favorecida, que é bdsico em todos os acordos multilaterais de comércio,
com o tratamento especial conferido a investidores ultramarinos da mesma origem
étnica em paises como a China e a India, nos termos dos tratados bilaterais sobre
investimento e dos acordos regionais. Essa é uma questao importante, porque os
dados sugerem, por exemplo, que o investimento externo por investidores da
mesma origem étnica, em diversos casos, ¢ mais propicio ao desenvolvimento.
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H4 também a questao de determinar se a aplicagao do principio da Nagao Mais
Favorecida implicard que os termos dos acordos regionais (como o procedimento
de arbitragem entre os investidores e o Estado constante do capitulo 11 do Nafta)
serao incorporados a um acordo multilateral sobre investimentos.

Os paises menores e mais vulneraveis serdao beneficiados por um acordo

multilateral sobre investimentos?
Os defensores de um acordo multilateral sobre investimentos apresentam alguns
argumentos importantes. Um deles é que os paises menores e mais vulnerdveis
sdo sempre mais beneficiados nos acordos multilaterais do que nos bilaterais,
por causa das relagoes desiguais de poder entre os paises. Trata-se de um
argumento vdlido, mas apenas se for possivel garantir que o acordo multilateral
serd mais flexivel e aumentard a autonomia na elaboragio de politicas de desen-
volvimento. Como mostra a andlise anterior, isso é improvdvel: o provével é que
um acordo sobre o investimento, nos moldes do atual regime mundial de co-
mércio, limite consideravelmente a autonomia dos paises em desenvolvimento
na formulagio de suas politicas.

Além disso, nao se pode presumir que um acordo multilateral sobre inves-
timentos anule a necessidade de tratados bilaterais sobre essa matéria. Os dois
tipos de acordo coexistem no comércio e em outras dreas; um nao substitui o
outro. Um novo acordo multilateral sobre investimentos, além de acrescentar
mais um peso capaz de reduzir a autonomia dos paises em desenvolvimento na
elaboragao de suas politicas, provavelmente também drenard os limitados
recursos humanos desses paises, principalmente dos menos desenvolvidos,
menores e mais vulnerdveis entre eles. Depois da adesdo, especialmente como
parte do entendimento tnico, também seria mais dificil para esses paises
retirarem-se de um acordo multilateral. Esse ato seria recebido com ameacas
de registro de queixas e de san¢des retaliatdrias, ou com exigéncias de novas
concessoes unilaterais.

Os custos de transacao mais baixos ndo sao inevitaveis...

Outro argumento em prol de um acordo multilateral é que ele reduziria os
custos de transagdo, principalmente para os paises em desenvolvimento mais
pobres e mais vulnerdveis, como resultado da substitui¢ao de uma
multiplicidade de acordos bilaterais por um dnico instrumento. Embora isso
possa ser vilido quanto ao cotejo do multilateralismo com o bilateralismo em
linhas mais gerais, é duvidoso que um acordo multilateral sobre investimentos
substitua os tratados bilaterais nessa matéria, pelo menos a curto prazo — prin-
cipalmente se os acordos bilaterais oferecerem termos mais favordveis e maior
flexibilidade. Em vez de reduzir os custos de transagiao, um acordo multilateral
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poderia, na verdade, aumentd-los para os paises em desenvolvimento, sobretudo
os mais pobres e mais vulnerdveis.

Igualmente importante é a improbabilidade de que um acordo multilateral
reduza os custos de transagao para os investidores estrangeiros. Como afirmaram

Hoekman e Saggi (1999, p. 16):

parece que a maior parcela dos custos de transa¢io associados ao investimento estran-
geiro direto tende a provir das diferencas de lingua, cultura e politica e do ambiente
geral de negdcios do pafs anfitrido. Familiarizar-se com as leis de investimento de um
pafs parece uma banalidade, em contraste com esses desafios mais intimidantes, que
existem independentemente de o pais ser signatdrio de um acordo multilateral ou
bilateral sobre investimentos.

... e os custos de oportunidade mais altos podem ndo se justificar

Por tltimo, ¢ duvidoso que os formuladores das politicas governamentais nos
paises em desenvolvimento possam justificar os custos de oportunidade do desvio
de escassos recursos humanos e de outra natureza para a negociagio e o gerencia-
mento de novas questdes, como o investimento. Isso se deve ao valor questiondvel
de um acordo desse tipo para o desenvolvimento, bem como as prioridades internas
e de redugao da pobreza desses paises, por certo mais prementes.

Alids, os especialistas tém afirmado que desviar dessas prioridades internas
recursos humanos altamente qualificados, assim como outros recursos, dificil-
mente seria a melhor maneira de utilizd-los em termos econdémicos (Rodrik,
2001; Winters, 2002). Mesmo que confinadas a drea do comércio, as priori-
dades dos paises em desenvolvimento e as de reducao da pobreza encontram-se
muito mais nas dreas “fronteiri¢as” tradicionais (agricultura e produtos téxteis) —
nas quais, logicamente, eles devem investir seus recursos limitados, se quiserem
maximizar seus ganhos.
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