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APRESENTACAO

A economia brasileira ¢ grande e diversificada o suficiente para que seu processo
de inser¢ao internacional tenha multiplas faces. Ela se destaca no comércio de
alguns produtos, como alimentos e matérias-primas minerais, obtendo sistemdticos
superdvits comerciais. Além disso, ¢ um dos principais destinos dos investimentos
diretos, tem diversas iniciativas no tocante a cooperagio internacional para o
desenvolvimento, participa de agrupamentos de paises com potencial de influenciar
a governanga global, e o pais tem tido sistematicamente voz ativa nos debates em
foruns multilaterais.

Essas caracteristicas nao tém sido suficientes, no entanto, para que o pais
consiga reduzir a distAncia econdmica em relagdo as principais economias (razao
de ser do processo de desenvolvimento econémico e social), e tampouco manter
sua posi¢ao no conjunto de economias emergentes, o que ¢é particularmente
preocupante. As razdes para tanto sao multiplas e compreendem questoes de
politica interna e externa. E impossivel abranger todos os aspectos envolvidos.

Este livro procura contribuir para o debate com relagio a politica econdmica
externa do pais analisando diversos temas envolvidos, mas sem a pretensio de
esgotar o tema. Como o préprio nome da obra indica, o argumento central é que
tem sido percorrido um longo e diversificado caminho, em termos de disponibi-
lidade e diversidade de politicas variadas de promogao da inser¢ao internacional
do pais, mas, como os indicadores comparativos com outras economias mostram,
isso tem sido feito, em alguns casos, de maneira insuficiente, as vezes pouco cons-
tante, e sem que seja claro o conjunto de politicas.

Os aspectos discutidos aqui compreendem a andlise comparada de diversos
indicadores do desempenho brasileiro em relagio a outras economias, e é mostrado
que esse desempenho mais débil nio ¢ fruto de falta de recursos internos ou
outras limita¢des tipicas de economias menos desenvolvidas, mas de distor¢oes
no processo alocativo dos recursos e de sinalizagdo clara do conjunto de politicas
em relacdo 2 inser¢io externa da economia.

A anilise percorre a experiéncia das tltimas décadas com politica comercial
externa e os acordos de preferéncias comerciais firmados pelo pais. Da mesma
forma, ¢ discutida a politica de atragio de investimentos externos, bem como os
acordos de promocio desses fluxos de recursos.
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Uma dimensao adicional considerada ¢ a limitada participagao brasileira
em cadeias globais de valor. A participagao nesses processos de producio fatiada
entre paises tem sido frequentemente apontada como uma fonte de competitividade
para diversas economias, e o baixo envolvimento da economia brasileira é por
vezes considerado como uma falta de oportunidade para a obtengao dos ganhos
potenciais. Sobre esse tema, argumenta-se que a participa¢io nesses processos nao
¢ um ato voluntdrio das autoridades do pais; é preciso que sejam criadas condigoes
favordveis para que haja interesse em produzir elementos que componham
algumas cadeias de valor. Desde logo, ¢ enfatizado o baixo empenho do pais em
criar as condigdes para se beneficiar de complementaridade produtiva com seus
vizinhos, a exemplo do observado em outras regioes.

O Brasil ¢ membro de alguns exercicios de integragao, como a Associacio
Latino-Americana de Integragao (Aladi) e 0 Mercado Comum do Sul (Mercosul),
mas também de exercicios de Ambito mais amplo, como o bloco Brasil, Russia,
India, China e Africa do Sul (BRICS) e a Iniciativa para a Integragdo da Infraes-
trutura Regional Sul-Americana (IIRSA). O principal motivo que levou a criagao
do BRICS permanece o desejo de influenciar a governanga global. Ao mesmo
tempo, o pais formalizou sua candidatura para membresia plena na Organizagio
para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico (OCDE), que talvez seja
hoje a institui¢do mais ativa na promogio das boas prdticas em conformidade
com a governanga global existente. O livro discute alguns aspectos da compatibi-
lidade entre essas estratégias de inser¢ao internacional.

O pais se destaca, também, entre as economias em desenvolvimento, como
importante provedor de cooperagio internacional para o desenvolvimento.
Essa ¢ uma dimensiao menos explorada no discurso oficial, até pelo grau ainda
nao completo de conhecimento dos valores totais envolvidos. Mas o que se tem
mapeado até aqui é revelador de um volume expressivo de recursos publicos
empregados nessa atividade.

Este livro contribui para uma visao abrangente de diversos aspectos impor-
tantes da politica econdmica externa, deixando implicita a percep¢io da necessidade
de definigio mais claramente identificdvel de uma estratégia coerente para
promover essa inser¢ao.



PRIMEIRAS CONSIDERACOES

Um maratonista que s6 consiga chegar até 30 km certamente ficard distante do
pédio, localizado ao final de 42 km; sequer receberd medalha de participagao.
Percursos incompletos apenas permitem resultados parciais, portanto, o ideal é
estar preparado para toda a jornada.

A participa¢io da economia brasileira no cendrio internacional sugere uma
leitura desse tipo. Muito se avangou ao longo do tempo em termos de preparacio
para esse desafio. Por exemplo, a geragio de superdvits comerciais reflete, em
grande medida, a competitividade do agronegécio, e o Brasil é um dos principais
destinos dos investimentos diretos. No entanto, a economia permanece isolada
quanto a importagoes, ¢ as vendas externas de alguns setores se ressentem da ine-
xisténcia de acordos preferenciais com as principais economias.

O baixo perfil externo da economia a distingue nao apenas das economias
de alta renda, mas também de diversas outras emergentes, e o Brasil tem se afastado
desses dois grupos de paises, com relagao ao desenvolvimento econdmico. H4 um
custo social, tanto no presente quanto nas perspectivas de futuro.

A economia brasileira ¢ uma das maiores do planeta, mas sua presenga nos mer-
cados internacionais é — exceto para alguns produtos especificos — bem mais limitada
que se poderia esperar, ¢ ndo por falta de recomendagées de medidas de politica.

Este livro trata de algumas caracteristicas da inser¢ao internacional do Brasil.
O ponto de partida é quanto a economia brasileira tem se aproximado ou distan-
ciado de outras economias, em termos de desempenho comparado, e a partir
dai se discutem diversos aspectos da politica econdmica nacional relacionada
com essa insergao.

Quando se pensa em desenvolvimento econdmico logo vem a ideia de que
esse ¢ um processo que envolve mudangas estruturais na sociedade, aumenta o
nivel de bem-estar social (por meio da geracio de oportunidades de trabalho,
elevagao do nivel médio de renda e melhora na sua reparti¢io), amplia a capa-
cidade técnica dos processos produtivos e, assim, possibilita reduzir a distincia
econdmica em relagdo a outras economias, de renda mais elevada. Eo que em
inglés se chama de catch-up, expressao sem uma boa tradugio exata, que significa
exatamente isso: as economias que se desenvolvem reduzem suas diferengas — para
diversos indicadores — das economias mais abastadas.

Olhando em retrospecto, o Brasil nio tem tirado nota muito boa nesse
quesito: a taxa de crescimento da economia nio alcangou 1% em média, entre
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2010 e 2021, comparando com mais de 4% em outros emergentes, N0 mesmo
periodo; a renda permanece altamente concentrada, com indice de Gini (que
mede a concentragdo de renda da popula¢do — quanto mais baixo, menor a con-
centragdo) acima de 50%; o nivel de desemprego permanece elevado, afetando
milhées de pessoas; e a participagao do pais no comércio internacional permanece
bastante limitada, e de fato aumentou (em lugar de reduzir) a distincia da economia
brasileira em relagao as economias de renda mais alta e (mais preocupante) as
demais economias emergentes, em um movimento inverso ao que se esperaria
com desenvolvimento econdmico.

As razdes para esses resultados compdem uma lista extensa, com fatores determi-
nantes internos e externos, e nao ¢ o caso de tentar detalhar.! Parte desses determinantes
estd associada as relagoes da economia brasileira com o resto do mundo.

O tema da insergio internacional de uma economia é vasto e o nimero de
dimensoes que podem ser incluidas nele nio ¢ pequeno. Essa expressio provoca
de imediato a referéncia as relages com outros paises, a participagio em organismos
multilaterais e as politicas adotadas para tratar de temas especificos, como questoes
ambientais, migra¢do, cooperagio técnica, desarmamento, assisténcia humanitdria,
operagoes de paz e diversos outros aspectos. E impossivel cobrir todos esses
assuntos de uma vez.

O foco aqui é a dimensao econdmica dessa inser¢ao. No entanto, mesmo
concentrando a atengao apenas nas questoes econdmicas, tampouco existe a pre-
tensdao de abordar todas as dimensées envolvidas. Como o leitor verd, sio consi-
derados alguns temas importantes, mas cercados de ressalvas, dada a auséncia de
outros elementos determinantes na anilise.

Escrever sobre as condi¢des de insercdo internacional de um pais é sempre
desafiante, uma vez que os elementos — internos e externos — que determinam
seu desempenho sdo maltiplos. Da mesma forma, o objetivo em relagio as contas
externas ¢ algo que muda com o tempo, com a conjuntura (interna e externa)
e com as prioridades das autoridades a cada momento. Fazer um apanhado das
principais caracteristicas dessa inser¢io internacional durante um periodo mais
longo acrescenta alguns pontos a essa lista de desafios.

No caso da economia brasileira ndo poderia ser diferente. Ela se destaca
em diversos aspectos no cendrio internacional, por seu tamanho (tanto de sua
geografia quanto de sua populacio), seu potencial produtivo em alguns setores,
sua atratividade para investimentos externos, sua matriz energética limpa e a
magnitude da cooperagdo com outras economias em desenvolvimento, entre
outros atributos.

1. 0 leitor interessado pode consultar Bacha e Bolle (2013), Mendes (2014), Giambiagi et a/. (2016) e Barbosa (2021).
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Em outra dimensio da inser¢io internacional do pais, ¢ frequente se destacar
a diplomacia brasileira como habilmente equilibrista, que se caracteriza por
enfatizar o cumprimento das normas acordadas, no 4mbito multilateral, a0 mesmo
tempo que preserva boas relagoes com as demais nagoes.

Como dito anteriormente, este livro nao pretende explorar todas as dimensoes
envolvidas no processo de inser¢do internacional. De fato, ¢ pouco provavel que se
consiga atingir tal objetivo, sendo muitas as varidveis determinantes, tanto internas
como no cendrio internacional. O propésito ¢é procurar contribuir para uma com-
preensio das grandes linhas de politica econdmica externa adotadas no Brasil, em
um horizonte temporal razodvel, e questionar alguns dos resultados obtidos.

Como em todo pais de grandes dimensoes, no Brasil a discussao sobre as
caracteristicas da insercdo internacional raramente ocupa posicio de destaque,
uma vez que as questdes internas sio tao variadas e intensas que concentram a
maior parte da atengio nos debates politicos e na produgao académica.

Uma economia rica em recursos naturais variados sempre se depara com
a multiplicidade dos beneficios que isso possa produzir, mas a0 mesmo tempo
com alguns custos derivados dessa caracteristica. Ser competitivo na produgio de
alimentos, por exemplo, é uma sorte, invejada por boa parte dos paises, que tém
de se esforcar para assegurar esse item essencial a suas populagoes, frequentemente
dependendo das condi¢oes para importar.

Ao mesmo tempo, contudo, ser produtor e comerciar predominantemente
itens que sdo transacionados nas bolsas internacionais de mercadorias (produtos
conhecidos pela denominagio inglesa commodities) sujeita as receitas de divisas
aos humores do mercado, oscilando entre conjunturas favordveis — com elevagao
dos pregos desses produtos (e impactos, por exemplo, decorrentes da internalizagao
desses recursos) — e periodos adversos, de queda na demanda externa, o que tem
igualmente impactos indesejdveis, de menor disponibilidade de divisas para
financiar importagoes e remessas.

H4 uma extensa literatura tedrica e empirica que discute se os precos de
produtos primdrios realmente oscilam mais ao longo do tempo que os de outros
produtos, e se apresentam tendéncia 2 queda no longo prazo, a diferenca dos pro-
dutos industrializados, como pregavam Hans Singer e Raul Prebisch, nas décadas
de 1940 e 1950. Mais recentemente, o barateamento de manufaturas, em paralelo
a elevagao dos precos de produtos primdrios, tem comprometido um dos pilares
dessa visdo.

Direta ou indiretamente, esse entendimento ou alguma variante dele tem
estimulado a adogdo de politicas comerciais externas centradas em promover a di-
versificagio da pauta exportadora, em uma légica semelhante 4 da composicao de
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carteiras de investimento: quanto mais diversificado o lote de itens, menor o peso das
oscilagdes nos mercados de um produto sobre a rentabilidade do conjunto. No caso
das exportacoes, uma pauta diversificada aumenta as chances de receitas mais estdveis
de divisas, sendo grande contribuigio ao planejamento da politica macroeconémica.

Se uma economia rica em recursos naturais tem um mercado interno de
dimensoes significativas, pode pretender diversificar sua estrutura produtiva pelo
desenvolvimento de um setor industrial, por exemplo. A rela¢io entre o desem-
penho do setor industrial — inclusive no mercado externo — e o do setor primério
(agropecudria, pesca, florestal) alimenta o debate sobre as vantagens comparativas
da economia, portanto, sobre a eficiéncia na alocagio de recursos para estimular
os setores. Gera, igualmente, discussdo acerca da taxa de cAmbio real, que pode
variar — em momentos de auge das cotagdes externas dos produtos primdrios —,
prejudicando as exportagdes do setor industrial — temas familiares a quem acom-
panha a economia brasileira.

Outra fonte de apreciagio da taxa de cimbio que provoca desestimulo as ex-
portagoes ¢ a entrada de divisas por outros canais, como o de investimentos externos.

Nos capitulos deste livro serd argumentado que a economia brasileira apresenta
a peculiaridade de ser relativamente aberta a movimentos de capital, mas restrita no
que se refere aos fluxos de comércio, sobretudo do lado das importagoes.

O grifico 1 ilustra o peso diferenciado entre o influxo de divisas pela via dos
investimentos estrangeiros diretos (IEDs) e via saldo comercial no produto nacional.

GRAFICO 1
Saldo comercial e IED, em relacdo ao PIB (1970-2020)
(Em %)
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Fonte: World Development Indicators (WDI)/Banco Mundial.
Obs.: PIB — produto interno bruto.
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Nos cinquenta anos considerados no gréfico, a participagao do influxo de
IEDs no PIB brasileiro foi mais relevante que a participacao do saldo comer-
cial em dois tergos do periodo, 33 anos (1970-1982, 1995-2003 e 2007-2020):
a inser¢ao internacional tem sido mais intensa no movimento de capital que na
parte comercial.

A esse nivel de agregagdo nio é possivel afirmar que essa constatagio seja
claramente positiva ou negativa, até porque as duas varidveis nio sio necessaria-
mente desconexas. Os vinculos entre investimentos externos e comércio de bens
sdo expressivos e provavelmente bidirecionais.

Os recursos externos elevam o volume de capital disponivel e podem
contribuir para aumentar a produtividade marginal dos investimentos, afetando
positivamente a competitividade dos bens e servicos exportados. De modo
complementar, maior volume de comércio que estimule a demanda por trabalha-
dores qualificados pode ser indutor de fluxos adicionais de investimentos.

De modo geral, o ingresso de investimentos diretos tem impacto positivo
sobre o crescimento da economia, mas a magnitude dos seus efeitos depende
de diversas condigoes internas, que possam viabilizar o resultado multiplicador
positivo da entrada de recursos. Boas condicoes de infraestrutura (de transporte,
comunicagoes e energia, mas também condicoes tecnolégicas), mao de obra qua-
lificada, estabilidade macroecon6mica, pouca burocracia e outras condi¢oes sao
elementos que contribuem para maximizar a propagagao interna na economia
dos efeitos dos investimentos, assim como para ampliar a atratividade da econo-
mia para novos influxos de capital.

Ao mesmo tempo, se o destino dos recursos externos sao setores nio gera-
dores de divisas (servicos nio transaciondveis no mercado externo), isso impoe
uma pressio intertemporal: serd necessdrio que os setores de bens comercializdveis
gerem divisas suficientes para financiar a remessa de lucros futuros.

A relevincia da discussio sobre o formato de inser¢io internacional é
acentuada em um cendrio que se caracteriza pelas facilidades criadas, em diversas
economias, para as transagoes comerciais, assim como para a movimentagao in-
ternacional do capital, com implicagoes sobre os processos produtivos nacionais.

Desde a década de 1980 o acesso facilitado a insumos, a movimenta¢io mais
livre de capital, as facilidades de transporte, a maior capacidade e velocidade no
processamento de dados, entre outras caracteristicas, tém provocado impactos
significativos nas transagoes de diversos tipos, bem como afetado o modo de pro-
dugio em diversos paises, seja pela difusio mais rdpida de novas tecnologias, seja
pela relocalizacio de plantas produtivas ou outros processos.
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Mais recentemente, os progressos na transmissio de informagoes pela
internet tém estimulado novas dimensoes nas transacoes, com as vendas on/ine e
o advento de meios eletronicos de pagamento, condi¢des que alteram de modo
significativo estruturas concorrenciais preexistentes, a0 mesmo tempo que impdem
novos desafios a regulacio e cobranca de tributos.

Os efeitos da globalizagio sdo sentidos, também, no mercado de trabalho.
Nas economias em que esses efeitos tiveram também dimensées negativas (menores
ajustes salariais, perdas de postos de trabalho pela migragio de plantas produtivas,
maior concorréncia com produtos importados), isso deu origem a reagoes variadas,
como a elevagio do grau de protecionismo, explicito ou velado, e agugou sentimentos
politicos de resisténcia as relagoes econémicas mais abertas com o resto do mundo.
Que o digam os migrantes em algumas economias industrializadas. A resisténcia a
atuagio de algumas instituigoes multilaterais tem sido uma peculiaridade nos discur-
sos oficiais em alguns paises.

A economia brasileira nao chegou a se “globalizar”. Se as medidas para
atragdo de investimentos externos sio uma caracteristica da politica econdmica
externa brasileira, a persisténcia de barreiras de tipos variados a importagdes cer-
tamente dificulta um entrosamento mais expressivo com os processos produtivos
em outros paises.

A participagao brasileira nas cadeias de valor é baixa, e predominantemente
limitada ao fornecimento de matéria-prima para outras economias. A caracteristica
de baixo perfil nas cadeias de valor ¢ verdadeira também em termos de possiveis
cadeias produtivas regionais, com economias vizinhas.

Como ilustrado por vérias experiéncias, sendo a mais destacada a dos paises
do Sudeste Asidtico, a produ¢io de forma complementar transfronteirica pode
ser uma fonte importante de competitividade. A economia brasileira se beneficia
muito pouco dessa possibilidade. E isso nao ¢ isento de custo: o desempenho
econdmico brasileiro nos dltimos anos provocou, de fato, uma defasagem nao
desprezivel em relacio as economias industrializadas, e a outras economias emer-
gentes, potenciais concorrentes com fabricantes brasileiros.

Simultaneidade nio é necessariamente causalidade. Mas esse relativo dis-
tanciamento da economia brasileira em relagio a outras economias de referéncia
tem como paralelo mais uma peculiaridade, ndo encontrada nas demais econo-
mias emergentes: o reduzido nimero de acordos de preferéncias comerciais, assim
como o pequeno nimero de acordos de investimento.

Uma das explicagoes para tanto é o fato de o Brasil ser membro de um
exercicio de integracio — o Mercado Comum do Sul (Mercosul) — que adota
como regra que as negociagoes que envolvam preferéncias comerciais devem ser
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feitas em conjunto pelos quatro paises-membros. E nem sempre é possivel contar
com convergéncia de posi¢des que facilitem os processos negociadores. Mas o
pequeno nimero de acordos comerciais reflete também as resisténcias internas
a concessao de preferéncias comerciais. Seja como for, o conjunto de paises do
Mercosul apresenta um baixissimo nivel de complementaridade produtiva, a di-
ferenga, por exemplo, do verificado na Europa Ocidental e no Sudeste Asidtico, o
que ¢é preocupante, dado que essas outras regioes encontram nas cadeias regionais
de valor fonte importante de competitividade.

H4 uma diferenga entre os efeitos previsiveis de acordos comerciais e os
impactos dos acordos de investimento.

A importancia dos acordos comerciais deriva do fato de que — dado 0 aumento
no nimero total de tais acordos, e sobretudo a entrada em operacio de acordos
envolvendo uma grande quantidade de signatrios, os chamados mega-acordos — os
produtos provenientes de paises ndo participes naturalmente encontrardo condigoes
menos favordveis no acesso aos mercados mais importantes, visto que por definicao
as concessoes negociadas implicam diferenciais de cobranga de impostos ou outras
condicionantes para entrada nesses mercados.

Diferentemente, a evidéncia internacional indica que, em geral, a existéncia
de acordos de investimento nao ¢ o elemento mais decisivo na atragio de capitais
externos, embora tais acordos possam ser vistos como uma sinalizagao de interesse
e comprometimento por parte do pais potencial hospedeiro de recursos externos.
Qutros fatores, como o tamanho de mercado, a estabilidade macroecon6émica,
juridica e politica, assim como as perspectivas em relagao ao crescimento da eco-
nomia, sio, além de vdrios outros elementos, bem mais decisivos na determinacao
dos fluxos de recursos que a existéncia de acordos formalizados.

No caso dos acordos de investimento, hd outro elemento determinante do
nimero limitado de acordos j4 firmados, no caso do Brasil, que ¢ a op¢do por um
modelo de acordo que difere do modelo mais universalmente usado. Na medida
em que haja interesse nacional em optar por esse tipo de acordo, o desafio torna-se
conseguir que parceiros potenciais aceitem essa modalidade alternativa.

Esse é apenas um dos aspectos a se considerar quanto a politica nacional
para a atragdo de investimentos. A economia brasileira é, hd védrios anos, um
dos principais destinos dos fluxos de investimento direto, sistematicamente se
situando entre os dez principais paises de destino desses recursos. A legislagao
nacional é predominantemente amigdvel, as barreiras nao parecem ser dema-
siadamente limitantes, e o arcabouco juridico para lidar com controvérsias é
geralmente bem avaliado.
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Isso nao significa, contudo, que esse seja um tema resolvido. A experiéncia
nos ultimos anos tem mostrado uma tendéncia, em diversos paises, a adotar ou
ampliar a atuagdo de mecanismos de monitoramento dos fluxos de IED, em
alguns casos impedindo mesmo a concretizacio de projetos em setores considerados
sensiveis segundo algum critério, frequentemente com base na dimensio de
seguranca nacional.

O Brasil — como a quase totalidade das economias latino-americanas — nio
conta com estrutura semelhante para o monitoramento dos fluxos, isto ¢, uma
agéncia ou algum mecanismo que possa impor disciplinamento aos fluxos, como
existe, de forma crescentemente intensa, em dezenas de outros paises. Nao é con-
senso, por aqui, a necessidade desse tipo de iniciativa, porém é uma realidade em
muitos paises, e esse ¢ um debate que merece espago.

A relevancia de se contar com debate sobre a criagio de mecanismo de
monitoramento dos investimentos externos nio deriva apenas do niimero crescente
de paises que tém adotado essa politica ou atualizado regras ji existentes. No
caso do Brasil, quase trés quartos dos investimentos externos sdo em aquisicao de
empresas em operagio, ou participagio societdria nessas empresas, e é relevante
conhecer seus efeitos internos.

A evidéncia disponivel é que nas empresas que recebem tais recursos os
resultados pretendidos — geracio de postos de trabalho, aumento das atividades
de pesquisa e desenvolvimento, exportacio e outros — sio constatados predomi-
nantemente nas pequenas e nao nas grandes empresas. O impacto positivo interno
é, portanto, menos intenso que o desejado, o que torna importante o debate sobre
o monitoramento dos investimentos externos.

A estrutura federativa do pais é um dado, mas pode vir a ser um foco poten-
cial de problema, no que se refere a atragio de investimentos externos. A Unido
desenha a politica macro de atragio dos recursos externos, mas os projetos sio
implementados em locais préprios de cidades em municipios especificos. No caso
em que a administra¢do de uma unidade subnacional venha a adotar medidas res-
tritivas ou retaliatérias em relagio a algum investidor externo, isso imediatamente
repercute na imagem externa do pais como um todo. Um dos elementos centrais
na decisao de investir em um pais é precisamente a certeza quanto a seguranga
juridica, ¢ medidas tépicas desse tipo certamente contribuem para as davidas
quanto a essa seguranga. E preciso haver consciéncia, nos gestores de unidades
subnacionais, de seu peso nio apenas nas decisdes de ambito local, mas também
na imagem geral do pais.

Além disso, o Brasil firmou, em 1997, o compromisso de cumprir e fazer
cumprir as diretrizes da Organizagdo para a Cooperacio e o Desenvolvimento Eco-
noémico (OCDE) para a conduta empresarial responsdvel por parte das empresas
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multinacionais. No entanto, essa dimensio nunca esteve presente de forma explicita
nas politicas de atra¢io de investimentos, como sinaliza¢io da importincia dada
ao cumprimento dos principios acordados, o que poderia indicar o empenho
das autoridades com esse compromisso.

Nio bastam os esforgos para atrair recursos externos. Os investidores
deveriam ter clareza quanto a preocupagio da politica nacional, em relagio aos
principios acordados, que compreendem respeito a legislagao trabalhista, ao meio
ambiente, a politica fiscal, as iniciativas de combate a corrup¢io, entre outros.

Ganha importincia essa consideragio, em particular, quando o pais é fre-
quentemente acusado de nao observar algumas condicoes, por exemplo, com
relagio a0 meio ambiente. Neste particular, tem correspondido a iniciativas de
parte do setor privado a seletividade de projetos amigdveis aos principios am-
bientais e sociais, quando seria de se esperar que fosse um enfoque mais amplo,
com a sinaliza¢do partindo do setor publico. No momento que o pais pretende
se tornar membro pleno da OCDE, espera-se que esse tipo de compromisso
passe a ser incorporado de maneira mais decidida nas sinalizagdes a potenciais
investidores externos.

Uma forma de procurar viabilizar o acesso a mercados, de promover o pro-
cesso de aprendizagem das empresas que comegam a lidar com o mercado externo
e de viabilizar a liberagao pontual de barreiras para a importagao de alguns itens,
assim como reforgar a posi¢ao do pais no cendrio internacional, tem sido a parti-
cipagio em grupos de paises.

O propésito de participar de um espago econdmico comum levou a
presen¢a do Brasil no Mercosul (além da Associagao Latino-Americana de
Integracio — Aladi). Era de se esperar a intensificagio de fluxos regionais de comércio
viabilizando, sobretudo, as vendas por parte de empresas de menor porte. Isso
efetivamente se verificou, e o mercado regional tem se mostrado importante para
as vendas externas por parte de diversos setores.

No entanto, se o comércio intragrupo superou as expectativas nos seus primei-
ros anos, ja hd algum tempo vem dando sinais de baixo ritmo. Os produtos brasileiros
tém perdido participa¢io no mercado dos sécios e jamais se conseguiu um nivel de
integracio produtiva como o registrado em outras regides. O enfraquecimento das
relagdes econdmicas no 4mbito regional tira do Brasil o potencial de se apresentar,
no cendrio internacional, como uma base de apoio regional mais firme, o que po-
deria contribuir para posicionamentos mais decididos em féruns internacionais,
a exemplo do que se verifica em outras regides, mais integradas economicamente.

Soma-se a isso o fato de que o Mercosul jamais amadureceu uma proposta
de inser¢do conjunta nos mercados internacionais, além da decisao burocritica
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sobre o formato das negociacoes em grupo. O exercicio regional permanece
dependente de um rumo claro para seus propésitos. No entanto, os investimen-
tos j4 realizados e a importancia do mercado regional para as vendas externas de
alguns setores tornam o “custo de reversao do Mercosul” nao desprezivel.

A diplomacia brasileira tradicionalmente foi vocal, nos féruns multilaterais,
na preservagio dos interesses das economias em desenvolvimento. O objetivo
de poder contar com voz mais ativa na governanca global, por sua vez, levou a
participagao do Brasil no grupo do BRICS,? criado com este objetivo explicito,
embora isso tenha se tornado mais difuso ao longo do tempo.

No BRICS, o tema de preferéncias comerciais jamais esteve em pauta, frus-
trando até certo ponto algumas expectativas iniciais, mas o potencial de benefi-
cios com a aproximagio das economias dos demais participantes é tao significativo
que o custo de reversio parece tdo ou mais elevado que no caso do Mercosul.

Houve avancos pontuais, como nas negociagdes para alteragio das quotas
no Fundo Monetdrio Internacional (FMI), e com a criacio do Novo Banco de
Desenvolvimento e o acordo de complementaridade no uso de reservas. Mas a
maior parte dos feitos do grupo até aqui deriva de agoes envolvendo iniciativas
bilaterais dos paises-membros, nao tanto do grupo em seu conjunto.

Ao mesmo tempo, contudo, o Brasil formalizou seu pedido para se tornar
membro pleno da OCDE, hoje provavelmente a institui¢io mais ativa na formu-
lagio de principios e normas, com forte viés ortodoxo. O pleito foi aceito, e estd
autorizado o inicio das negociagdes para o processo de acessio formal.

Persiste grande desconhecimento, na sociedade brasileira, do que implica
realmente ser membro pleno de uma institui¢io desse tipo, mas os argumentos
favordveis tendem a ressaltar a possibilidade de, ao internalizar o que ¢ conside-
rado como “boas préticas” da politica econoémica, a economia conseguir alguns
beneficios, seja de ganho de eficiéncia, seja de reconhecimento por parte do mercado,
0 que permitiria acesso mais favordvel a capitais internacionais.

E menos enfatizado que o ingresso formal de uma economia com as
caracteristicas da brasileira (grande, de renda média, com estrutura federativa
e clima tropical, entre outras peculiaridades) poderd influenciar o préprio
conjunto de postulados da institui¢do, a0 menos no que se refere a economias
em desenvolvimento.

Nao fica claro, de imediato, até que ponto essa convivéncia entre as trés ini-
ciativas ¢ algo pacifico e consistente. Em particular no caso do BRICS, focado na
modificacio da governanga global existente, resta saber até que ponto ser membro

2. Acrénimo para o grupo de paises formado por Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul.
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desse grupo ¢ compativel com ser membro pleno da institui¢io, que é a mais ativa
na formulacio dos principios que caracterizam essa governanca. O Brasil ¢, até
aqui, o Unico caso de participagao nos dois conjuntos de paises, e esse desafio é
diretamente focado na diplomacia brasileira.

Por tltimo, mas nio menos importante, uma caracteristica da relagio entre
paises de renda alta e aqueles de menor desenvolvimento nas dltimas décadas
tem sido as iniciativas de cooperagio internacional para o desenvolvimento. Sua
intensidade j4 foi considerada, inclusive, como um instrumento dissimulado de
exercicio de poder, uma vez que boa parte das transagoes estd associada a com-
ponentes de financiamento em condigoes favordveis. H4 relacio direta com o
exercicio de influéncia sobre outros paises nao por meio do uso da forga, mas por
via de mecanismos mais sutis.

O Brasil tem adotado diversas iniciativas de cooperagdo, predominantemente
com outras economias em desenvolvimento — sobretudo na América Latina e na
Africa —, mas também com paises mais avancados. A diferenca da cooperacio
prestada pelas economias avangadas, as iniciativas do Brasil e de outros paises
de renda média sdo igualmente volumosas e diversificadas, mas nao tém compo-
nente monetdrio. Sao, sobretudo, atividades de cooperagao técnica, humanitdria,
educacional e contribui¢des a organismos multilaterais.

Essa é uma dimensdo menos explorada da inser¢ao internacional do pais,
em que pese sua importincia em termos dos recursos envolvidos e da diversidade
de paises beneficiados.

No caso brasileiro, nao se trata de um instrumento de exercicio de poder,
sendo iniciativas que contribuem para a difusio de conhecimentos e apoio hu-
manitdrio, aspectos que deveriam ser considerados de maneira mais explicita nos
relacionamentos bilaterais, assim como na participa¢do em féruns multilaterais.
Quando muito existe uma dimensao geopolitica envolvida. Hd, portanto, aspectos
variados que compéem o modelo brasileiro de inser¢io internacional.

Este livro procura contribuir para as reflexdes sobre essa inser¢ao internacio-
nal com um olhar basicamente econdmico, e sem a pretensio de cobrir todos os
temas relevantes.

O leitor atento estranhard o nao tratamento de varidveis importantes, como
o processo de determinagdo da taxa de cAmbio (fruto de varidveis tanto internas
quanto externas), a influéncia do sistema tributdrio interno, as ineficiéncias da
infraestrutura, a qualificacio da mio de obra, a defasagem tecnoldgica de vdrios
setores, a incidéncia de barreiras externas sobre os produtos exportados pelo Brasil,
a influéncia crescente das transagoes por meio eletrdnico e muitos outros elementos
com importancia indiscutivel na determinagio do desempenho externo da economia.
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Mas esgotar o tema vai além dos objetivos aqui. Mesmo porque, segundo o dito
recorrente, um mapa em escala 1:1 é de utilidade duvidosa; melhor focar pontos
especificos, mas de forma sistematizada.

A partir dessas consideragoes, o capitulo 1 traz uma discussio sobre o debate
atual em relagdo a globalizagio econémica e seu processo de ajuste ou reversio,
que se convencionou chamar de desglobalizacio.

Nas dltimas trés décadas ocorreram mudangas importantes nas facilidades
de transporte, comunicagdes ¢ processamento de dados, com efeitos sobre os pro-
cessos produtivos, os fluxos comerciais, a movimentagio internacional de capitais
e diversos outros. Além dos efeitos econémicos, isso também implicou repercussoes
politicas e diplomaticas.

Essa maior interagao teve como paralelo a demanda crescente por trabalha-
dores com maior grau de qualifica¢do e crescente automagio, com impacto sobre
os mercados de trabalho. Como reflexo, passou-se a observar a adogao, em alguns
paises, de medidas protecionistas, assim como houve repercussio no cendrio po-
litico, com o fortalecimento de grupos resistentes a diversos aspectos do processo
de interagiao com outras economias.

O capitulo 1 apresenta as linhas gerais do debate sobre globalizacio e seu
arrefecimento, assim como analisa a evolucio recente da economia brasileira
em comparagio com paises de renda alta, além de seus parceiros no BRICS.
Fica claro que a participago brasileira no processo de globalizagao foi limitada
até aqui, exceto no tocante ao movimento de capitais, ¢ que o ritmo em que a
economia brasileira reduziu a distincia econdmica em relacio as economias de
alta renda foi mais lento que o ritmo alcangado por seus parceiros no grupo.
Isso tem consequéncias no peso da economia brasileira no grupo, portanto, na
sua capacidade de influenciar decisoes.

O capitulo 2 traz uma comparagio entre a economia brasileira e outras eco-
nomias consideradas emergentes, competidoras naturais da economia brasileira.
Nas ultimas quatro décadas, o desempenho de algumas economias em desenvol-
vimento surpreendeu os analistas. Boa parte das avaliagoes atribui esses resultados
a0 formato de insergao internacional dessas economias: a interagio com outros
mercados e o acesso a tecnologias externas tém permitido explorar de maneira
mais ampla e eficiente o potencial produtivo, conseguindo resultados notdveis no
crescimento econémico.

Como resultado de sua dimensio econdmica em relacio a outras economias
de renda média, ou pelos avancos j4 alcangados no desenvolvimento econémico
no periodo recente, é frequente se considerar que as economias emergentes deverao
desempenhar papel de destaque no cendrio internacional.
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Ao se comparar a economia brasileira com outras nove economias emer-
gentes, diversos elementos chamam a atencio. Entre outros, e particularmente
importante, no caso do Brasil ndo ocorre variagao significativa no estoque de
capital humano hd virios anos, assim como tem se mantido em niveis muito
baixos a taxa de investimento, contribuindo para que a produtividade por tra-
balhador empregado seja a mais limitada no grupo de economias emergentes
consideradas. Como resultado deste e de outros elementos diferenciadores de
desempenho, aumentou, nos tltimos vinte anos, a distincia econdmica do Brasil
em relagao nao apenas as economias de alta renda, mas também a outros emer-
gentes, potenciais competidores.

Esses primeiros dois capitulos essencialmente situam a economia brasileira
em comparagio com outras economias ¢ mostram sua preocupante defasagem de
desempenho. Os capitulos seguintes sio focados em temas que dizem respeito,
de modo mais especifico, a medidas de politica na economia brasileira.

O capitulo 3 apresenta uma visdo geral da politica comercial externa bra-
sileira e sua evolugio desde a década de 1960. Esta é uma economia com uma
inser¢ao econdmica internacional um tanto peculiar, uma vez que tem perma-
necido razoavelmente fechada aos fluxos de comércio por um longo periodo, ao
mesmo tempo que, desde a década de 1950, adota postura liberalizante para a
atragio de capitais externos.

Mesmo no 4mbito estrito da politica comercial hd uma particularidade que
se mantém com poucas alteragoes ao longo do tempo. Seja pelo diagnéstico de
que em economias menos desenvolvidas existem caracteristicas estruturais que
determinam frequentes déficits em conta corrente, com o que ¢ preciso cautela
na liberalizagao de importagoes, seja por efeito direto de interferéncias politicas
de grupos internos de interesse, o fato é que os estimulos as exportagdes tém sido
frequentes e variados, enquanto as medidas que permitem acesso a importagdes sao
sistematicamente limitadas e com frequéncia associadas ao desempenho exportador.

Estimula-se, assim, um diferencial no acesso a bens e servicos importados,
supostamente de menor preco e melhor qualidade, por parte das empresas expor-
tadoras, a diferenca das que produzem para o mercado interno (o que implica
custos para os produtores e consumidores internos). O advento das transagoes
por via eletronica contribui para reduzir um pouco essas distor¢oes, mas nio
chega a alterar o quadro geral.

Nao se trata de advogar abertura comercial multilateral apenas por razdes de
principio, sobretudo em uma conjuntura internacional caracterizada por crescente
protecionismo. Mas hd evidéncias suficientes indicando que o tradicional isola-
mento comercial da economia brasileira em relagao ao resto do mundo implica
custos aos produtores e consumidores nacionais. O planejamento da politica de
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crescimento econdmico deveria passar a incluir de forma mais decidida a abertura
comercial, em paralelo a outras medidas que contribuam para elevar a competiti-
vidade da produgao nacional.

Uma das criticas frequentemente encontradas nos debates sobre o desempe-
nho exportador brasileiro, sobretudo no tocante aos produtos industrializados, é
que — diferentemente de outros paises — o Brasil tem firmado um niimero muito
reduzido de acordos de preferéncias comerciais, com os quais os produtos nacio-
nais tém acesso menos favordvel em diversos mercados importantes.

O capitulo 4 discute essa questdo e apresenta, em linhas gerais, a 16gi-
ca subjacente a decisao de se firmarem acordos de preferéncias comerciais.
A evidéncia empirica sugere que a existéncia de acordos preferenciais contribui para
aumentar o volume de comércio e os fluxos de investimento entre os paises
signatdrios desses acordos, embora com ganhos diferenciados em favor de gran-
des empresas. Os argumentos apresentados servem de referencial de andlise para
os acordos preferenciais firmados pelo Brasil.

Sao apresentados os acordos firmados pelo Brasil, no ambito da Aladi, com
os demais parceiros do Mercosul e — em conjunto com estes — com terceiros
paises, tanto latino-americanos como de outras regioes. Apresentam-se considera-
¢oes um pouco mais detidas sobre alguns deles, sobretudo os mais recentes, mais
ambiciosos em termos de ndmero e escopo de temas considerados. Mostra-se que
o numero de acordos ¢ exiguo, bem como ¢ modesta a maior parte dos textos
firmados, tanto do universo de posi¢oes tarifdrias compreendidas quanto do
escopo do que foi negociado, excecio feita aos acordos firmados com a Associagio
Europeia de Livre Comércio (European Free Trade Association — EFTA) e a
Uniao Europeia, ambos ainda em espera de trimites diversos para a entrada
em vigor.

A inser¢ao internacional da economia brasileira tem como uma de suas
caracteristicas bdsicas ser relativamente aberta para atra¢io de investimentos, no
que tem sido razoavelmente bem-sucedida, a0 mesmo tempo que preserva um
grau de isolamento comercial notédvel.

No entanto, o fato de o Brasil se situar sistematicamente entre os prin-
cipais destinos dos investimentos diretos nio deveria mascarar a existéncia de
pontos que demandam ajustes na politica de atragdo de investimentos. Este é o
tema do capitulo 5.

Mostra-se que o investimento direto é bem mais expressivo que os investi-
mentos em carteira, e a capacidade brasileira de atragao de recursos tem um cardter
ciclico, uma vez que os periodos de maior entrada de recursos correspondem aos
momentos de refluxo nos investimentos globais: a economia brasileira é um dos
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principais destinos dos investimentos diretos, mas perde participacio nos mo-
mentos de auge dos fluxos globais.

O capitulo faz referéncia aos investimentos externos via aquisi¢io de empresas
ou aumento na participagdo do seu capital, os quais tém tido impactos sobre a
economia que nio correspondem ao esperado, e associa essa questdo a relevincia
de se estimular, no Brasil, o debate sobre a conveniéncia de contar com meca-
nismo de monitoramento de investimentos externos, a exemplo do que se observa
em um numero crescente de paises.

Ressalta-se que a gradativa preocupagao com compromissos ambientais e
sociais tem levado diversas empresas a se concentrarem em projetos que destaquem
suas dimensoes ambiental, social e de governanca. Sao iniciativas autbnomas por
parte de algumas empresas, quando seria de se esperar que houvesse sinalizacio
de parte dos governos quanto a privilegiar essas dimensées, dado que estao refle-
tidas em compromissos assumidos pelo pais em féruns internacionais.

Do ponto de vista do setor publico, o Brasil é signatdrio das diretrizes da
OCDE para conduta empresarial responsavel por parte das empresas. Assim, a
politica com relagdo a investimentos externos deveria explicitar o desejo de atrair
recursos, mas também as condi¢des desejadas de comportamento das empresas.
Uma possibilidade seria incluir essa dimensao nas compras publicas, por exemplo.

Outro aspecto enfatizado no capitulo 5 é o fato de que a estrutura federativa
deve ser mais explicitamente considerada. Os projetos dependem das condigoes
especificas encontradas nos estados e municipios onde serdo implementados.
E preciso evitar que medidas de governos subnacionais para atrair recursos externos
ou politicas de relacionamento entre governos locais e empresas de capital
externo afetem negativamente a imagem externa do pais.

Da mesma forma que o capitulo 3 lida com a politica comercial, também
o capitulo 5, que discorreu sobre o tema do IED, ¢ seguido de outro relativo aos
acordos de investimento. O capitulo 6 aborda os principais pontos da discussao
sobre o tema dos mecanismos de protegio e facilitagao dos IEDs.

Nao existe consenso, entre os pesquisadores do tema, quanto ao papel efetivo
de acordos formais de investimentos — que se baseiam na protegao aos capitais
estrangeiros — como elemento de atragio de recursos. As indicagbes empiricas
sugerem que varidveis internas e externas sao mais determinantes do processo de
decisao para investir em uma determinada economia.

Além disso, 0 modelo mais adotado de acordos de investimentos tem sido
questionado por diversos paises, principalmente por haver assimetrias entre os
direitos e deveres assumidos pelos investidores estrangeiros e os Estados impor-
tadores de capital, assim como pelas criticas ao uso do mecanismo de solugao de
controvérsias investidor-Estado.
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O Brasil tem adotado modelo distinto — de facilitacio em lugar de protecio
de investimentos externos — e se destacado por sua proatividade, nos debates em
féruns multilaterais, em favor da adogao de modelos de acordo que estejam mais
em conformidade com esse enfoque. O desafio é conseguir que paises que sio po-
tenciais investidores de peso aceitem firmar acordos desse tipo, se houver interesse
em maximizar o nimero de acordos de investimento.

O desempenho exportador por parte do setor industrial brasileiro tem sido
objeto de criticas e preocupagoes. As razdes alegadas para tanto compreendem
lista extensa, da qual fazem parte as limita¢oes impostas pela estrutura tributdria
e as caréncias de infraestrutura internas, a baixa produtividade, as dificuldades no
acesso a insumos importados e diversas outras.

Com base na trajetéria bem-sucedida de algumas economias em desenvolvi-
mento, que absorvem ganhos de competitividade a partir de processos produtivos
entrosados com outras economias, passou-se a recomendar, como objetivo de
politica, a inser¢do dessas economias em desenvolvimento em cadeias de valor.

O capitulo 7 discute se a participacdo em cadeias de valor deveria realmente
ser um objetivo de politica econémica. Sao apresentadas as caracteristicas gerais do
processo de produgao em cadeias de valor e dos desenhos bdsicos dessas cadeias,
assim como do debate sobre algumas das implicagoes que esse tipo de processo
produtivo pode ter para o desenho de politica econémica.

A participagio brasileira nessas cadeias de valor ¢ considerada em comparagao
com indicagdes relativas a outros paises. Fica claro que o Brasil se destaca em
alguns setores, mas, de modo geral, sua participagao é bem mais limitada que
a de outras economias, e basicamente restrita a fornecer insumos bdsicos, sem
grande efeito multiplicador, via aquisi¢io de insumos, sobre outras economias.
Argumenta-se que o objetivo de politica ndo deve ser procurar atingir niveis elevados
de participagio em cadeias de valor, mas que a participagio em cadeias deve ser
entendida como apenas um indicador resultante da adogio de medidas adequadas.

Completando o debate sobre politicas internas e caracteristicas da inser¢ao
econdmica internacional do Brasil, o capitulo 8 discute o tema dos compromissos
do pais decorrentes de sua participacio formal em alguns grupos de paises.

A politica de inser¢do internacional brasileira tem, hoje, trés vertentes prin-
cipais: i) desde 1991, o Brasil tem procurado consolidar um processo de integragao
regional iniciado em meados de 1986, com a Argentina e o Uruguai, e desde
1991 incluindo também o Paraguai, na formagao do Mercosul; ii) desde 2009,
o pafs ¢ sécio-fundador do entao BRIC (Brasil, Rassia, India e China), grupo
de economias emergentes com o objetivo de promover complementaridades e
influenciar a governanca global, que teve a inclusio posterior da Africa do Sul,
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tornando-se o atual BRICS; e iii) desde 2017, o Brasil formalizou seu propésito
de se tornar membro pleno da OCDE, e, em 2022, o inicio das negocia¢des para
tanto foi aprovado pelos membros atuais.

Um quarto comprometimento importante ¢ sua participagio no Grupo dos
Vinte (G20). No entanto, a fim de explicitar eventuais discrepancias de propé-
sitos, como indicadas nos préximos pardgrafos, considera-se aqui que hd forte
convergéncia com o0s ditames da OCDE, portanto, o G20 nio constituiria uma
quarta vertente, nesse sentido explicito.

Sdo trés vetores com propésitos ndo semelhantes, e eventualmente pouco
compativeis, em relacio a certos aspectos: no caso do Mercosul, o objetivo ini-
cial era basicamente a criagio de espaco econdmico comum. Nio hd maiores
consideracdes sobre mecanismos de inser¢ao internacional conjunta dos sécios.
E negociacoes de preferéncias comerciais com terceiras partes somente podem ser
feitas em conjunto pelos quatro paises-membros.

Dada a evidéncia de que os produtos brasileiros vém perdendo espaco
de forma significativa no mercado regional, isso torna mais distante a possibi-
lidade de o Brasil ter base regional expressiva para reforgar suas posigoes nos
demais féruns.

No caso do BRICS, diferentemente, a razio de fato da criagao do grupo é
influenciar a governanca global. Ao longo do tempo, as declaragoes que se seguem
as reunioes de ctipula do grupo passaram a apresentar nimero crescente de artigos,
cobrindo uma gama cada vez mais diversificada de temas, com os quais os objetivos
especificos do grupo tém ficado menos claros. Mas permanece o leitmotiv (motivo
recorrente) do desconforto com a governanga global. Esta dimenséo tem sido enfa-
tizada nos ultimos anos por pelo menos trés dos membros (China, Rassia e [ndia).

E de se prever que o conflito entre Rissia e Ucrdnia, e sobretudo a incon-
formidade com as sang¢des adotadas, intensifique os esforgos para a consolidagao
e a presenga internacional do grupo. Desde o inicio de 2022, esse conflito incluiu
na agenda global alguns elementos até recentemente impensdveis. Nao apenas
foi afetado o mercado de alimentos e alguns insumos bdsicos, mas também o
tipo e a intensidade das sangdes impostas ao pais invasor tém poucos precedentes
no periodo pés-Segunda Guerra Mundial. Essa situagio tem estimulado
sentimentos relacionados com a constru¢io de ambiente internacional alternativo
a dependéncia das grandes economias ocidentais, o que faz com que a perspectiva
de mobilizagao via BRICS para consolidar alternativas a estrutura atual de gover-
nanca global tenha se intensificado.

Ao mesmo tempo, o Brasil formalizou seu pedido de acessao como membro
pleno da OCDE, que ¢ hoje a institui¢io de referéncia e provavelmente a mais
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ativa nas proposigoes de medidas de politica de reforgo do status quo internacio-
nal. Se aprovada sua acessdo, o Brasil serd o tinico do BRICS nessa condigao.

O capitulo 8 analisa a convivéncia entre essas rotas distintas. E desafiante
identificar essa compatibilidade, sobretudo no tocante as posicoes do BRICS e
da OCDE. Da mesma forma, contudo, esse exercicio de equilibrio de posi¢oes
poderd representar oportunidade para que o pais revele de maneira mais explicita
sua estratégia de inser¢do internacional, o que nio tem sido fdcil de identificar
até o momento.

O capitulo 9, escrito em coautoria com Rafael Schleicher, complementa esse
conjunto de componentes de uma visao geral da inser¢ao econ6émica internacional
do pais, trazendo discussao sobre a cooperagio internacional.

Nos tltimos doze anos tem havido esforcos crescentes para mapear e quanti-
ficar as atividades de cooperacio internacional por parte do Brasil, que podem ser
bilaterais ou mediante algum organismo internacional. A diferenga da cooperagio
promovida pelas economias industrializadas, tipicamente a cooperacio de parte
das economias em desenvolvimento é composta por elementos nao monetizdveis,
exceto as contribuicoes feitas a instituicoes multilaterais. O Brasil nao ¢ excecao:
a maior parte das atividades é de iniciativas educacionais, cooperagio técnica,
ajuda humanitdria e cooperacio tecnoldgica, e os setores produtivos afetados sao
bastante variados.

O volume de recursos envolvidos nessas atividades — em nivel federal, mas
também por parte de governos subnacionais, e de iniciativa dos trés Poderes —
¢ expressivo. Sdo projetos que contribuem para o desenvolvimento de econo-
mias predominantemente na América Latina e na Africa, além de outras regioes,
porém nio se esgotam nas relagoes entre economias em desenvolvimento: hd
diversas iniciativas que beneficiam individuos origindrios de paises de alta renda,
caracterizando uma relagao de tipo Sul-Norte.

O capitulo 9 apresenta breve relato da evolucio no tempo das atividades
de cooperagio internacional, processo originado na Guerra Fria que depois se
converteu em instrumento de apoio a economias menos desenvolvidas, a0 mesmo
tempo que ocorreu avango paralelo na cooperagao Sul-Sul, entre essas economias
receptoras liquidas de recursos nas relagoes com o mundo desenvolvido.

Apresentam-se também diversas modalidades de cooperagao e sua proxi-
midade recente com as preocupagoes consolidadas na Agenda 2030. O capitulo
se completa com a defini¢do dos dados bdsicos da cooperagao internacional do
Brasil no periodo recente e com a segao especifica relativa as licdes derivadas
da experiéncia brasileira. E argumentado que — dada a magnitude dos recursos
envolvidos e a diversidade de tipos de projetos — o debate sobre cooperagao
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internacional deveria ter mais espago nas consideragdes sobre a inser¢io in-
ternacional da economia brasileira. Isso demanda, entre outras iniciativas, a
ampliagdo da cobertura do processo de levantamento de informagées, com
a inclusdo das atividades realizadas pelos governos estaduais e municipais e por
parte do setor privado.

Essa andlise de algumas dimensoes da insercio internacional da economia
brasileira é a matéria-prima para o capitulo 10. A partir de uma visao geral das reco-
mendagdes feitas a economias em desenvolvimento nas tltimas décadas, discutem-se,
de forma sistematizada, os principais argumentos presentes nos capitulos anteriores,
assim como consideragoes de cunho geral.

E enfatizado que o processo de globalizagio nio tem sido capaz de promover,
mesmo para as economias que mais se empenharam em uma participagdo intensa
nesse processo, a reduglo significativa da distincia econdmica em relacio aos
paises de mais alta renda, em que pesem alguns efeitos positivos.

O Brasil certamente nao é um dos participantes mais intensos do processo
de globalizacio, e os efeitos positivos foram limitados, com as notdveis excecoes de
ganhos nas relagoes de troca e na atragao de investimentos diretos. Seja por isso
ou por outras razoes, o fato é que tem aumentado a distdncia econémica do Brasil
em relagao as principais economias e ao grupo de outros emergentes.

No cendrio internacional de questionamentos da Organiza¢io Mundial do
Comércio (OMC), de solugao parcial de diversos problemas provocados pela
pandemia da covid-19, da permanéncia de alguns conflitos bélicos nio resol-
vidos e de crescentes manifestagdes de desconforto com a governanga global, o
Brasil encontra-se com participagao comercial discreta no comércio mundial
(exceto para alguns produtos), sendo questionado sobre questdes ambientais,
e com base de apoio em nivel regional bastante reduzida. Ao mesmo tempo,
contudo, com expressivo potencial para suprir a demanda prevista por alguns
itens, como alimentos.

A demanda por maior clareza em relacdo a politica de inser¢ao internacional do
pais é mais intensa que antes, até por sua participagio ativa no conjunto de paises que
desejam novo formato de governanca global, em paralelo 4 sua postulagio a membro
pleno da instituigio ativa na formulagio das condigoes de preservagio do status quo.

O capitulo 10 expoe uma visao geral dos pontos ressaltados nos nove ca-
pitulos anteriores — que justificam a classificagio do conjunto como o percurso
incompleto que d4 titulo ao livro —, assim como traz algumas sugestoes de ini-
ciativas associadas a inser¢ao internacional, com base nos resultados apresentados
nos demais capitulos.






CAPITULO 1

A GLOBALIZACAO A DISTANCIA'

1 INTRODUCAO

As dltimas trés décadas testemunharam mudangas importantes nas facilidades
de transporte, comunicagoes e processamento de dados, com efeitos sobre os pro-
cessos produtivos, os fluxos comerciais, a movimentaco internacional de capitais
e diversas outras dreas. Se a maior parte das economias de diferentes paises passou
a ficar interligada em formato e em intensidade sem precedentes, isso também
implicou repercussoes politicas e diplomadticas.

Para as economias de mais alta renda essa interagio significou a abertura
de diversas oportunidades de negécios, em novos modelos. A produgio de tipo
offshoring (em outros paises) possibilitou ganhos de competitividade, controle de
cadeias produtivas e a exploragio de vantagens comparativas em forga de trabalho
mais qualificado e em servicos, processo este facilitado pela redugao de barreiras
no fluxo internacional de recursos.

Do ponto de vista das economias em desenvolvimento, intensificou-se a
recomendagio de que aderir a esse processo poderia servir como estratégia funda-
mental para estimular o desenvolvimento econémico e social. De fato, sio notdveis
as evidéncias de redugio de niveis de pobreza em diversas economias.

O que a prética mostrou, contudo, ¢ que os beneficios derivados dessa
maior interagdo tiveram como paralelo a demanda crescente por trabalhadores
com maior grau de qualificagdo e crescente automagao, com impacto sobre o
mercado de trabalho tanto nas economias mais abastadas como nas economias
emergentes. Ao mesmo tempo, a fluidez na movimentagio internacional de
recursos permitiu aos individuos de mais alta renda acesso ampliado a recursos
disponiveis para aplicagdes com maior expectativa de retorno. De modo geral,
esses processos contribuiram para elevar o grau de concentragao da renda.

Dada a magnitude desses efeitos, a repercussao politica alimentou resisténcias,
desencadeando o que se convencionou chamar de “desglobaliza¢io”, com adogao, por
parte de alguns paises, de medidas mais isolacionistas (como maior protecionismo

1. Versdes anteriores deste texto foram publicadas pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) como Texto
para Discusséo (Baumann, 2021b) e pelo Brazilian Journal of Political Economy como artigo (Baumann, 2022b).
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comercial e, mais recentemente, barreiras a exportagao de insumos e equipamentos
médicos para lidar com a crise sanitdria). Em relagio a isso, também se observa
repercussao no cendrio politico, com o fortalecimento de grupos resistentes a
diversos aspectos do processo de interagio com outras economias.

Houve, portanto, um processo intenso de redesenho das relagoes econdmicas
e politicas entre paises, que estd sendo seguido de iniciativas que provocam, se nao
uma reversao, ao menos um ajuste de rota. De todas as maneiras, é pouco pro-
vével que muitas das caracteristicas dos processos produtivos atuais venham a ser
totalmente alteradas. O cendrio pés-pandemia demandard das diversas economias
defini¢bes quanto a forma e 4 intensidade de suas relagoes com as demais.

A economia brasileira, nesse contexto, encontra-se em situagao peculiar.
Absorveu expressivos beneficios de uma demanda externa excepcional por alguns
de seus produtos, mas permaneceu marginal no conjunto das transagoes comer-
ciais. Ao mesmo tempo, tem papel de destaque na atragio de recursos, mas sem
que isso se reflita em maior presenca da economia no cendrio internacional.

O Brasil participa de exercicio de integragao que poderia ser usado como
fonte de competitividade, por meio de complementaridade produtiva, e é mem-
bro fundador de grupo de paises que se propéem a alterar a governanca global.
O relativamente baixo perfil internacional da economia brasileira — associado a
turbuléncias internas —, no entanto, pode vir a comprometer a relevincia do pais
em ambas as dimensoes.

Na préxima se¢do, sio apresentadas as linhas gerais do chamado processo
de globalizagio. A terceira segao destaca os argumentos frequentemente apresen-
tados em seu favor, a partir dos efeitos positivos atribuidos a globalizacio, como
atrativo para a adesdo das diversas economias. A quarta secio traz as linhas gerais
das criticas a essas tendéncias ¢ o que seria um processo de desglobalizacio. Na
quinta se¢ao, sio apresentados diversos indicadores relativos 2 economia brasileira
no tocante ao comércio de mercadorias, servicos, grau de abertura, movimento
de capitais e os acordos preferenciais. A titulo de comparacio, utiliza-se o grupo de
economias emergentes que forma o BRICS.? Na sexta se¢io, apresenta-se uma
digressao relativa ao ritmo em que a economia brasileira reduziu sua “distincia
econdmica’ em relacio as economias de mais alta renda, isto é, os movimentos de
aumento comparado do produto per capita em ambos os casos. Por fim, a tltima
sego traz algumas reflexdes de cardter geral.

2. Acrénimo para o grupo de paises: Brasil, Rissia, India, China e Africa do Sul.
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2 A CARACTERIZACAO DA ECONOMIA GLOBALIZADA

O tema da globalizagao tem ocupado um nimero expressivo de pdginas com
andlises variadas sobre as caracteristicas e os efeitos de suas diversas faces. No
momento de auge, foi considerada praticamente irreversivel, tendo em vista sua
caracteristica de envolver um numero crescente de economias, de forma que
aparentava dependéncia mutua dos participantes.

O processo de globalizagao envolve dimensoes variadas e simultineas, mas
distintas no tocante s suas perspectivas.’

1) Dimensdo financeira: afetada em fun¢io do aumento do volume de
recursos e sua maior velocidade de circulagio, com efeitos variados e
diferenciados sobre as diversas economias.

2) Dimensio comercial: com semelhanca crescente das estruturas de
demanda, ocorre homogenecidade da oferta em diversos paises e
maior preocupagao com o valor adicionado localmente em relago a
composicio dos fluxos de mercadorias.

3) Dimensao produtiva: observa-se crescente semelhanca de técnicas
produtivas, estratégias administrativas, métodos de organizagio do
processo produtivo e avangos tecnoldgicos que permitiram a codificagao
de tarefas e etapas produtivas, reduzindo custos de transagao e facilitando
a fragmentacio internacional dos processos produtivos. Além disso, essa
dimensao envolve também a crescente interligagio de economias gragas
a cadeias produtivas e a crescente dependéncia dos servios nos processos
produtivos, inclusive em setores tradicionais, entre outras caracteristicas.

A expressio globalizagio comegou a ser usada com mais frequéncia a partir
da década de 1980, refletindo avancos tecnoldégicos — como processos de trans-
missao de dados e capacidade ampliada de seu processamento — que facilitaram e
tornaram mais rdpidos os fluxos comerciais e financeiros.

De acordo com IMF (2008), alguns dos indicadores mais expressivos desse movi-
mento, prévios a crise desencadeada em 2008, se referem aos seguintes apontamentos:

* o comércio de bens e servicos como propor¢io do produto interno

bruto (PIB) global aumentou de 42%, em 1980, para 62%, em 2007;

* o montante de investimento estrangeiro direto (IED) global aumentou

de 6,5% do PIB, em 1980, para 32%, em 20006;

* 0 estoque de empréstimos bancdrios como propor¢io do PIB global
aumentou de 10%, em 1980, para 48%, em 2006;

3. Partes dessas dimensdes sé&o tratadas com mais detalhe em Baumann (1996).
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* o nimero de minutos gastos com chamadas telefénicas internacionais
em termos per capita aumentou de 7, em 1991, para 29, em 2006;

* o namero de trabalhadores estrangeiros aumentou de 2,4% da
populacio mundial, em 1965, para 3%, em 2005; e

e os fluxos de capitais flutuaram entre 2% e 6% do PIB mundial no
periodo 1980-1995, passando a 15% em 2006.

Kim (2020) acrescenta outro indicador, relativo a2 economia dos Estados
Unidos: a soma de ativos e passivos externos em relagao ao PIB no pais passou de

48%, em 1980, para 324%, em 2017.

Esse movimento reflete um processo mais amplo. O grau de financeirizagio das
economias ¢ o percentual de capitalizagio das empresas via mercado, em propor¢io
do PIB. Como mostra o gréfico 1, hd uma tendéncia crescente nesse percentual, que
reverte a queda em 2008, sobretudo nas economias de alta renda, mas também nas de
renda média. As economias da América Latina e do Caribe tém desempenho menos
notével nesse indicador, mas se mantém na faixa dos 40%.

GRAFICO 1
Capitalizacao via mercado (2003-2018)’
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Fonte: World Development Indicators (WDI)/World Bank.
Nota: ' Valor das acdes multiplicado pela quantidade de acées comercializadas.

Em que pese a relativa “popularidade” da expressio globalizacio estar
relacionada ao periodo desde o inicio da década de 1980, historiadores enfatizam
que processos compardveis de expansdo das transagoes internacionais, com efeitos
expressivos sobre o desempenho de algumas economias, e eventualmente também
impactos distributivos ocorreram em outras épocas.
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Por exemplo, segundo Hillebrand (2010), o intervalo compreendido entre
1820 e 1913 ¢é considerado um dos momentos de globalizacio. Boa parte desse
periodo ficou depois conhecido como a Belle Epoque, por ter apresentado baixa
inflagdo e expressivo ritmo de crescimento global.* De modo semelhante, os anos
entre 1950 e 2002 foram caracterizados por processos de abertura comercial e
crescimento notdvel da produgio e, mais ainda, do comércio internacional, com
gradual aumento da movimentacio de recursos.

Grosso modo, os periodos de globalizacio acentuada ocorreram quando os
custos de transporte e de comunicagio experimentaram redugdo expressiva,
facilitando o controle a distAncia e estimulando o comércio internacional, com as
instituicoes internacionais adotando iniciativas favordveis ao comércio. Como resul-
tado, houve efeitos significativos e positivos sobre a produgao, embora diferen-
ciados entre os paises, 0 que contribuiu para aumentar a desigualdade entre eles.

Ao mesmo tempo, nos periodos considerados como de reversao desse pro-
cesso — frequentemente associados a elevagao do grau de protecionismo e, eventu-
almente, a conflitos bélicos —, observa-se reducio do volume de comércio, tendéncia
recessiva no ritmo de crescimento da produgio e conflitos distributivos.

3 0 DEBATE SOBRE OS EFEITOS DA GLOBALIZACAO

A visao favordvel ao processo de globalizagao (IME 2008) enfatiza os ganhos,
do lado da oferta, decorrentes do aumento dos investimentos, da difusio de
tecnologia,” das reformas institucionais subjacentes, da necessidade de adogao
de politicas macroeconémicas adequadas e dos estimulos a elevagao do grau de
qualificagdo da forca de trabalho.

Além disso, como os paises tendem a fortalecer seus mercados de capitais,
eles passam a atrair mais investimento, propiciando o desenvolvimento da classe
empresarial, com alocagio mais eficiente do capital, o que estimula o crescimento
da produgao.

Do lado da demanda, o foco é no beneficio, para os consumidores, em
poder contar com acesso facilitado e a mais baixo custo a uma variedade maior de
bens e servigos, a empregos com remuneracio mais elevada, a melhores condigoes
de satde e, portanto, melhores padroes de vida.

4. A memoria nostalgica em relacao aos aspectos positivos dessa época levou, depois do final da Primeira Grande
Guerra, a volta do chamado padréao-ouro da politica monetaria. Como mostrou a realidade, o contexto distinto tornou
insustentavel esse retorno.

5. A automacao de processos produtivos tende a reduzir o estimulo para que empresas de economias avancadas
desloquem etapas produtivas para paises com custos mais baixos de mao de obra. Mas isso nao significa que esses
estimulos sejam eliminados: em alguns setores que demandam destreza operacional permanece a atratividade de
produzir em economias em desenvolvimento. Consultar, por exemplo, Inomata e Taglioni (2019).
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Nesse contexto, ainda segundo a visao favordvel, hd custos para uma economia
que se mostre excessivamente cautelosa em aderir ao processo. Eles compreendem
um volume de comércio internacional inferior ao que seria possivel, custos mais
elevados para as empresas investirem, menos incentivos econdmicos, entre outros.

Assim, é recomendével que, em paralelo a outras reformas, como a abertura
comercial, os paises procurem estimular igualmente a flexibilizagio do movimento
de capital, ajustando o sistema financeiro interno e promovendo sua regulagao de
modo apropriado.

Esse “modelo candnico” dos beneficios da globalizagao tem sido questionado de
diversas maneiras. Mesmo uma interpretacio favordvel ao processo (IME 2008) reco-
nhece que a difusio de avangos tecnoldgicos e das facilidades financeiras contribuiu
para elevar a desigualdade por privilegiar a demanda por trabalhadores mais quali-
ficados. Segundo esse enfoque de tipo teoria do capital humano, e dado que houve
elevacio da renda per capita de modo geral, com a globalizagio todos se beneficiam,
mas alguns sdo mais beneficiados gragas & sua maior capacidade de resposta & demanda.

H4 elevacio do nivel salarial, mesmo nas atividades de baixa qualifica¢io nas
economias em desenvolvimento. No entanto, em vez de convergir para o nivel
salarial médio dessas economias — j4 que aumentam as importagoes provenientes
de economias com niveis mais baixos de remuneragao, em um processo que a
literatura econdmica associa ao chamado teorema de Stolper-Samuelson —, os sa-
ldrios dos trabalhadores mais qualificados nas economias avangadas (mas também
nas economias em desenvolvimento) aumentam, como resultado de o progresso
tecnolégico demandar niveis mais elevados de qualificagdo. Assim, intensifica-se
a concentragio de renda nos dois tipos de economias.®

Isso nao significa dizer que os resultados obtidos sio frutos apenas dos mo-
vimentos de mercado. E preciso haver intervencio ativa de parte do Estado para
assegurar disciplina dos mercados financeiros e para garantir a observagio dos
contratos ¢ dos direitos de propriedade, entre outras fungées. Ou seja, trata-se de
processo concentrador chancelado pelo poder publico.

No tocante a eliminagao da pobreza, os advogados da globalizacio ressaltam
o aumento da renda per capita média em diversas regides. Os criticos (Karunaratne,
2012) lembram que apesar dos movimentos de globalizacio, mais de 1 bilhao de
pessoas vivem com renda de menos de US$ 1 ao dia, com 30 mil criangas vitimas
didrias de desnutricdo, o que indica que a globalizagio nao foi capaz de eliminar a
pobreza em diversos paises.

6. Conferir, a respeito, Bacchetta e Stolzenburg (2019) e Hollweg (2019).
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O mundo globalizado nao conseguiu eliminar a pobreza e, a0 mesmo tempo,
aumentou o distanciamento entre faixas de renda e entre paises. Além disso,
a maior facilidade para movimentos transfronteirigos de capital e a difusdo de tec-
nologia, de fato, contribuiram para ampliar a “distdncia digital” entre individuos
e entre populagoes de paises distintos: boa parte dos cidadios nao tem condigoes
para acompanhar os progressos tecnoldgicos ou mesmo para participar de redes
importantes para a produtividade.

A experiéncia da quarentena imposta pela pandemia do coronavirus
mostrou isso com clareza, por exemplo, no tocante a disparidade na qualidade
do ensino oferecido a estudantes de escolas privadas versus escolas piblicas em
economias em desenvolvimento.

O conjunto dos efeitos positivos do chamado processo de globalizagao deveria,
da perspectiva das economias menos avangadas, contribuir de forma expressiva
para estimular o processo de desenvolvimento econémico e social, reduzindo,
com isso, a “distAncia” dessas economias em relacio as economias mais abastadas.

Se considerado um indicador de convergéncia como o usado em Subramanian
e Felman (2020), em que o grau de aproximagio entre grupos de paises (ou de
distribui¢do dos ganhos com a globalizacio) ¢ medido pela diferenga no ritmo
de crescimento dos PIBs per capita, o grifico 2 mostra que, na medida em que se
possa atribuir a globalizagio a reducio da distAncia em relagao as economias de
mais alta renda, houve efetiva convergéncia entre os paises de renda média e baixa
e os paises de renda alta basicamente entre a segunda metade dos anos 2000 ¢ a
primeira metade da década seguinte, tendo essa tendéncia sido revertida a partir da.

GRAFICO 2
Indicador de convergéncia (1981-2019)
(Em %)
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Ao se considerar o conjunto da América Latina e do Caribe, essa trajetéria
de convergéncia com o PIB per capita das economias de mais alta renda ¢ bas-
tante semelhante a do conjunto dos paises de renda média, com reducio dessa
“distdncia” na década de 1990 e na segunda metade da década de 2000, com forte
queda em 2009 e tendéncia fortemente decrescente a partir de 2010 (gréfico 3).
Certamente nao se trata de processo continuo ou em dire¢io Unica.

GRAFICO 3
Indicador de convergéncia: América Latina e paises de renda média (1981-2019)
(Em %)
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Fonte: WDI/World Bank.

Como exposto anteriormente, hd fortes indicios de que o processo de globa-
lizagao tem implicita uma tendéncia a promover a concentra¢io de renda.

Essa maior concentracio de renda associada a globalizacio deriva do perfil
de demanda por trabalhadores qualificados, mas também do processo financeiro.
Como lembra Kim (2020), a globalizacio financeira aumenta a desigualdade de
riqueza em economias com mercados de capitais desenvolvidos, pelo fato de que
a maior disponibilidade de capital reduz seu custo no mercado interno. Em um
ambiente de taxas de juros mais baixas, as camadas menos abonadas da populagio
tendem a elevar seu grau de endividamento, enquanto os mais ricos alocam
percentuais mais expressivos de sua riqueza em ativos de maior risco, portanto,
de retorno mais elevado.

Como indicado por Rodrik e Subramanian (2009), a recomendagao de fle-
xibilizar o movimento dos fluxos de capital parte da suposi¢ao de que as econo-
mias em desenvolvimento sao limitadas por escassez de poupanca. Desse modo,
o acesso facilitado a recursos externos alivia essa restri¢ao, permitindo o aumento
do investimento e, com isso, do crescimento de longo prazo.
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A entrada de capital externo pode acabar em risco se a economia receptora
nao adotar politicas macroeconémicas prudentes e boa regulagao/supervisio do
sistema financeiro. Assim, as economias em desenvolvimento, que supostamente
teriam muito a ganhar ao aderirem ao mundo globalizado, como sugerido pelos
dados de aumento da renda per capita em diversas regides do planeta, bem como
a redu¢do do nimero de pessoas em estado de pobreza, precisam de cautela na
disciplina dos fluxos de capital.

Dessa forma, além dos efeitos desestabilizadores do movimento de capitais —
sobretudo dos capitais de curto prazo —, a globalizago é associada a redugao dos niveis
de pobreza absoluta, um dos seus méritos pouco questionados, mas a0 mesmo tempo
ao aumento dos niveis de desigualdade entre paises e entre grupos de pessoas.

No que se refere aos efeitos do influxo de capitais sobre o ritmo de cres-
cimento das economias receptoras, que a racionalizacdo referida anteriormente
considera indiscutiveis, Rodrik ¢ Subramanian (2009) argumentam que as eco-
nomias em desenvolvimento sio mais limitadas por investimento do que por

disponibilidade de poupanca.”

As economias em desenvolvimento sao constrangidas, em geral, pela demanda
inadequada por investimento, isto é, tanto pelos baixos retornos sociais quanto
pela baixa participagao privada. Essa baixa participagio frequentemente deriva
da inadequacio institucional, uma vez que capitais privados evitam incorrer em
risco. Como a existéncia de agéncias provedoras de garantias de crédito ¢é rara
nas economias menos desenvolvidas, hd um processo autoalimentado de excesso
de demanda por investimentos e baixo envolvimento de investidores privados.
A dificuldade em conseguir crédito afeta, ainda, a capacidade de superar os custos
fixos da atividade exportadora, com o duplo efeito de dificultar a participagio de
fornecedores de menor porte, internamente, e, no cendrio internacional, ampliar
a desigualdade entre paises. Os governos desses paises, por sua vez, tém capacidade
limitada para intervengoes, o que torna dificil corresponder aos requerimentos
de boa governanga e regulagdo financeira eficiente.

A entrada de quantidades importantes de capital, embora facilite 0 aumento
do consumo, provoca apreciagio da taxa de cAmbio real, reduzindo a lucratividade
e as oportunidades de investimento no setor de bens comercializdveis, com efeitos
adversos sobre o crescimento no longo prazo. As economias que cresceram mais
rapidamente foram aquelas que dependeram menos da oferta de capital estrangeiro.

Estd fora dos objetivos deste texto tentar reproduzir todo o debate relativo
a globaliza¢ao e suas consequéncias, objeto de uma literatura ji bastante grande e

7. No caso brasileiro, isso corresponderia ao “empogamento” de recursos aplicados em titulos da divida publica: ha
poupanca, mas esses recursos sao empregados de forma a ndo agregar capacidade produtiva.
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variada. O fato relevante a enfatizar é que o cardter que se imaginava “irreversivel”
do processo de globalizagao comega a ser crescentemente questionado.

4 A DESGLOBALIZAGAO

A crise iniciada em 2008 no setor de hipotecas dos Estados Unidos e expandida a
partir daf para a maior parte dos paises é apontada como um divisor de dguas no
processo de globalizagao.

O resultado do plebiscito no Reino Unido a favor de sua saida da Uniao
Europeia, a eleicio de Donald Trump como presidente dos Estados Unidos e a
popularidade dos partidos de direita em alguns paises da Europa (Franga, Itdlia,
Austria, Hungria, Polonia) sio exemplos que sugerem descontentamento em
relacdo 2 interagao mais intensa de economias distintas.

Segundo Herrero (2019), o volume global de comércio cresceu, por ano, em
média 3,5% entre 2009 e 2018, bem abaixo da média de 7,6% registrada antes de
2008. Da mesma forma, o montante de investimentos diretos registrou queda de 28%
em 2008 em relagio ao nivel de 2000. De modo semelhante, os investimentos em
carteira também experimentaram retracio expressiva, isso antes do ano tragico de 2020,
quando essas varidveis certamente tiveram taxas de crescimento fortemente negativas.

O grfico 4 ilustra a trajetdria variada de crescimento da relagio exportagoes/PIB
mundial a partir de meados da década de 1980, fortemente influenciada pela
integracio da China e dos paises da Europa Oriental no comércio mundial, assim como
pelo rdpido crescimento das cadeias globais de valor, seguida da profunda queda em
2008 e da trajetdria descendente desde 2011, igualmente influenciada pela decisao
chinesa de priorizar o consumo interno e pelo crescente protecionismo geral.

GRAFICO 4

Exportacdes/PIB global (1980-2018)
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Na esfera produtiva, tanto em resposta ao ambiente geopolitico mais agitado,
em fungio das barreiras impostas pelos Estados Unidos a produtos chineses,
quanto por outros motivos (acrescentaram-se a 2020 os efeitos da pandemia),
observa-se um processo gradual de relocalizagio de unidades produtivas, com
saida de plantas da China em direcio a outros paises asidticos e outras regioes.

Nas cadeias de valor, a decisdo sobre onde localizar a produgio ji nao é
mais resultante apenas de fatores de custo. A dimensao geopolitica, associada
a preocupacio de evitar situagdes em que nio haja acesso aos insumos, com
efeitos daninhos as linhas de produgio, tem estimulado a mudanca de etapas
da producio para outros paises. Isso nio quer dizer, no entanto, que esses mo-
vimentos tenham implicado grandes novos fluxos de investimento. De fato, o
gréfico 5 mostra que o volume de investimento direto global vem se reduzindo
em intensidade: em 2019, sua propor¢io do PIB global correspondeu a menos
de um quarto do valor observado no seu ponto méximo, em 2007.

GRAFICO 5
IED/PIB global (1980-2018)
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Fonte: WDI/World Bank.

Além dessa tendéncia de redugio do investimento global, Lund ez al. (2019)
revelam alguns dados que demandam cautela na defesa das cadeias de valor como
instrumento de promogio do desenvolvimento econdmico.®

As cadeias globais de produgio tém se tornado menos intensivas no emprego
de mao de obra: menos de 20% do comércio de bens é baseado em diferencas no

8. 0 estudo se baseia em 23 cadeias globais de valor em setores produtores tanto de mercadorias quanto de servicos,
envolvendo 43 paises, que correspondem a 96% do comércio global, 69% da produgao global e 68% do emprego global.
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custo do trabalho, e entre 2007 e 2017 as exportacdes reduziram de 28% para
22% da produgao total nessas cadeias. Ao mesmo tempo, as transagoes em ser-
vicos tém aumentado mais de 60% mais rdpido que o comércio de mercadorias.

As cadeias globais de valor, em contrapartida, estdo se tornando mais in-
tensivas em conhecimento e emprego de trabalhadores qualificados, a0 mesmo
tempo que estdo cada vez mais concentradas, em termos regionais, na Asia e na
Europa, dado que a produgao tem se concentrado sobremaneira em locais préximos
aos mercados de destino.

Essas tendéncias favorecem as economias avangadas, dada sua competitividade
em inovagdo e servicos, assim como seu estoque de trabalho mais qualificado,
embora algumas economias em desenvolvimento geograficamente préximas a
grandes mercados também possam se beneficiar com o movimento da oferta para
mais perto dos consumidores.

A nova configuragio das cadeias de valor (via mercado de trabalho) reforca,
portanto, os efeitos mencionados anteriormente de estimulo a concentragio de
renda por meio de maior movimentagao internacional de recursos.

A preocupagio com os efeitos indesejéveis da globalizagao — que levaram aos
acontecimentos politicos destacados no inicio desta se¢do — tem suscitado reco-
mendagées de politicas que implicariam forte regressao ao processo.

Por exemplo, Bello (2009) sugere um conjunto de medidas que apoiariam
um processo de desglobalizagdo.” Qualquer semelhanga com as criticas sistemdticas
a listagem de Williamson, que ficou conhecida como o Consenso de Washington,
talvez nio seja pura coincidéncia.

Sao onze medidas, conforme a seguir descrito.

1) A produgio para o mercado interno volta a ser o centro de gravidade da
economia, em vez da produgio para exportagio.

2) Deve haver estimulo a produgio de bens no nivel comunitdrio e no nivel
nacional, se possivel, a um custo razodvel, para preservar a comunidade

(principio da subsidiariedade).

3) A politica comercial — quotas e tarifas — deve ser usada para proteger
a economia local da destrui¢do por parte de concorrentes subsidiados,
exercendo pregos artificialmente baixos.

4) A politica industrial, incluindo subsidios, tarifas e comércio, deve ser
usada para revitalizar e fortalecer o setor industrial.

9. A revista The Economist atribui a Walden Bello a paternidade do termo desglobalizacao.
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5) As medidas de redistribuigao equitativa da renda e da terra, inclusive
reforma urbana, podem criar um pujante mercado interno que servird
de ancora para a economia e para produzir recursos para o investimento.

6) Os desequilibrios ambientais serdo reduzidos ao diminuir a énfase em
crescimento, enfatizar a qualidade de vida e maximizar a equidade.

7) O desenvolvimento e a difusao de tecnologia ambientalmente amigdvel
na agricultura e na industria devem ser encorajados.

8) As decisbes econdmicas estratégicas nao podem ser relegadas a
tecnocratas. O processo decisério democrdtico deve ser expandido de
tal modo que as questoes vitais — como quais setores desenvolver e quais
eliminar etc. — sejam sujeitas a discussao e escolha democriticas.

9) A sociedade civil deve monitorar e supervisionar constantemente o setor
privado e o Estado, em um processo que deve ser institucionalizado.

10) As propriedades devem ser transformadas em ecomomia mista,
compreendendo cooperativas comunitdrias, empresas privadas e
empresas estatais, e excluindo as corporagdes transnacionais.

11) As instituigoes globais, como o Fundo Monetirio Internacional (FMI)
e o Banco Mundial, devem ser substituidas por institui¢oes regionais
construidas nao sobre comércio livre e mobilidade de capital, mas sobre
principios que transcendam a légica do capitalismo.

Em que pesem esses indicadores e essas recomendagoes, contudo, a inter-
pretagio de que o chamado movimento de desglobalizagao ¢ inevitdvel tem sido
igualmente questionada.

Bhattacharya er al. (2017), por exemplo, questionam a afirmativa de que o
processo de globalizagao estd se retraindo. Segundo eles, o nimero de viajantes
cruzando as fronteiras internacionais aumentou 50% entre 2005 e 2016, atingindo
1,2 bilhao de pessoas. Nesse mesmo intervalo de tempo, o ndmero de pessoas usando
a internet aumentou de 900 mil para mais de 3 bilhdes. Evidentemente, nio se pode
desprezar o fato de que esses sao nimeros pré-pandemia do coronavirus.

O que ¢ considerado uma sobrevida da globalizagio pode, na verdade, ser
indicado como um conjunto de indicadores do que se estd convencionando chamar
de “novo normal”. Uma vez mais, um processo cujo nivel de explicitagao aumentou
em 2020, a partir da pandemia.

Bhattacharya ez a/. (2017) identificam trés fatores determinantes: i) os sistemas
de manufatura digitalizada (industria 4.0), capazes de elevar a produtividade de
forma expressiva, reduzindo custos, a0 mesmo tempo que tornam possiveis as
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operagoes em unidades menores, mais préximas dos consumidores e em qualquer
lugar; ii) as plataformas digitais, que introduzem novos modelos de negdcios,
e que tém sido adotadas tanto por grandes empresas tradicionais quanto por
startups; e iii) os servigos digitais transfronteiricos, cujo crescimento ripido tem
sido possibilitado pelos avangos tecnolégicos.

De modo semelhante, ao analisar os indicadores para os paises europeus,
Darvas (2020) encontra que a razao entre o comércio intra-Unido Europeia e
PIB aumentou depois das crises financeiras do final da década passada, o mesmo
ocorrendo para essa relagio no comércio extra-drea. Em particular, aumentou a
razdo entre exportagoes de produtos intermedidrios ¢ PIB europeu, indicando
que a participagdo europeia nas cadeias de valor nao foi afetada de forma signifi-
cativa pela desglobalizagio. Esse novo contexto demanda, evidentemente, novas
formas de enfoque em termos de negécios e de politicas econdmicas e padroes
de regulacio.

O problema, segundo James (2017), é que historicamente tanto os movi-
mentos no sentido de globalizagio como de sua reversao foram estimulados por
grandes poténcias, refletindo, inevitavelmente, suas prioridades politicas; isso é
reconhecido por Bhattacharya ez a/. (2017): hd indicagées de que o nacionalismo
e os interesses politicos tém crescentemente assumido predominincia em relagao
aos objetivos econdmicos globais compartilhados pela maior parte dos paises.

O exemplo mais explicito ¢, provavelmente, o conjunto de posigoes adotadas
pelos Estados Unidos nos dltimos anos. Ao questionamento da atuagio de diversos
organismos multilaterais, como a Organizagdo Mundial da Saide (OMS), o
boicote as atividades no ambito da Organiza¢ao Mundial do Comércio (OMC) e
outras atitudes com relacio a agendas globais (como a saida dos Estados Unidos
do Acordo de Paris, relativo ao clima, e do Acordo Transpacifico), soma-se um
conjunto de medidas protecionistas, em que sao afetadas as exportacdes de diversos
paises como a China e o Brasil.

O mais preocupante ¢ que essa tendéncia nao se esgota ai. Outros exemplos
encontrados em economias de outras regides vao em dire¢do semelhante, com-
pondo um cendrio de mudangas nas relagoes globais. A China tem imposto um
conjunto crescente de medidas restritivas a produtos australianos, aparentemente
como resposta a resisténcia australiana aos produtos e servicos de empresas chinesas,
e a Unido Europeia tem adotado uma postura radical com rela¢io a produtos
importados de paises que nao observem os padrées ambientais desejdveis, além
de ser proativa em questoes associadas & denominagio de produtos segundo sua
origem geografica.

Particularmente notdvel nesse sentido tém sido algumas medidas adotadas pelo
governo norte-americano em relagio tanto aos estimulos a produgio de insumos,
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sobretudo componentes eletrdnicos, quanto s restricoes de vendas desses insumos a
outros paises. Isso sugere o advento de uma nova divisao internacional do trabalho,
no que se poderia classificar — por associagao a décadas passadas, como a cortina
de ferro que separava os paises ocidentais do mundo soviético — como uma cortina de
chips, com consequéncias provéveis para o processo de globalizacio.

O pior lado desse nacionalismo redivivo tem sido, no auge da pandemia do
coronavirus, os conflitos entre paises, provocados por barreiras a exportagao de
vacinas e equipamentos médicos. A esperada convergéncia associada ao processo
de globalizacio certamente nio foi capaz de superar os interesses locais.

Esse “novo normal” no que se refere as condigoes para inser¢io interna-
cional por parte de uma economia de porte médio, como a brasileira, implica
novos desafios, tanto em termos de novas condigées de concorréncia nos principais
mercados quanto em termos de maior demanda por explicitar alinhamento
econdmico/politico/ideoldgico com os principais parceiros.

Nesse momento de redefinicio das relacées econdmicas no cendrio interna-
cional, a economia brasileira se encontra em condi¢io peculiar, com perfil baixo
de presenca no mercado de mercadorias, mas expressivo na circulagao de recursos,
e com exposi¢ao limitada em termos de acordos firmados com outras economias.
A préxima se¢ao mostra as principais caracteristicas desse relacionamento.

5 0S DADOS BRASILEIROS

A andlise das caracteristicas de inser¢io da economia brasileira no cendrio in-
ternacional pode ser dividida em partes. Sem pretender esgotar o tema, aqui
sao consideradas trés dimensoes complementares,'” referentes: i) aos fluxos co-
merciais de mercadorias e servicos; ii) ao movimento internacional de recursos;
e iii) a formalizagdo de acordos preferenciais.

5.1 Insercdo comercial

Em que pese estar frequentemente listado entre as dez maiores economias do pla-
neta, o Brasil tem apresentado, tradicionalmente, presenga marginal no comércio
internacional. Como mostra o gréfico 6, a participagio brasileira hd muito nao chega
a superar os niveis de 1,4% das exportagoes e de 1,3% das importagoes globais.

Esse dado pode ser lido com preocupagio, por significar um peso excessiva-
mente diminuto nas transa¢oes mundiais, principalmente devido a importancia
relativa da economia no contexto geral. Mas pode, igualmente, ser visto com

10. Transcende 0 ambito deste texto incluir a anélise, por exemplo, das iniciativas de cooperagdo internacional
(técnica, humanitaria, educacional etc.) consideradas no capitulo 9, tais como a transferéncia tecnoldgica, o formato
institucional para o desenho das politicas voltadas ao setor externo, a participacdo em instituices multilaterais e
diversas outras dimensdes que compdem a estratégia de insercdo no cenario internacional.
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otimismo se entendido que isso significa que existem mais de 98% de oportuni-
dades nao exploradas pela economia nacional para suas vendas externas.

GRAFICO 6
Participacao brasileira no comércio mundial (1980-2019)
(Em %)
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Fonte: World Trade Organization (WTO). Disponivel em: https://bit.ly/3dSQawR.

A tabela 1 mostra que sao os produtos agricolas os que asseguram que o grau de
participagdo nas exportagoes globais nio seja ainda mais reduzido. Sua participagao
¢ significativa e crescente, sobretudo nas duas tltimas décadas. Em contrapartida,
a participagio das manufaturas brasileiras no cendrio mundial continua deixando
muito a desejar, com perda sistemdtica de participa¢do no comércio internacional.

TABELA 1
Participacao brasileira no comércio mundial por grandes setores (1980-2019)
(Em %)
1980-1989 1990-1999 2000-2009 2010-2019
Total 1,13 0,93 1,06 1,24
Produtos agricolas 3,26 2,65 3,90 5,11
Manufaturas 0,80 0,70 0,74 0,66

Fonte: WTO. Disponivel em: https://bit.ly/3dSQawR.

Esse nivel limitado de presen¢a no mercado internacional distingue a
economia brasileira na comparacio com as demais grandes economias do pla-
neta. Como mostra a tabela 2, ao considerarmos as maiores economias — grupo
em que frequentemente a economia brasileira ¢ incluida, tendo em vista o
valor do produto nacional —, a participagdo das exportagdes brasileiras é a
mais acanhada de todas.
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TABELA 2

Participacdo das maiores economias nas exportacdes globais (2010-2019)

(Em %)
Pais Média
Brasil 1,2
Canada 2,4
China 12,1
Franca 3,1
Alemanha 8,0
India 1,6
Italia 28
Japao 4,0
Coreia do Sul 3,0
Reino Unido 2,7
Estados Unidos 8,6

Fonte: WTO. Disponivel em: https:/bit.ly/3dSQawR.

Parte das razoes para tanto estd associada ao relativamente baixo grau de
abertura da economia brasileira ao comércio internacional. Ao se considerar o
peso, na producdo nacional, das atividades de exportacoes e importagoes de bens
e servicos no Brasil e nas principais economias fica claro, conforme a tabela 3, que
esse percentual aqui ¢ de longe o mais baixo (apesar de semelhante ao relativo as
exportacoes dos Estados Unidos).

TABELA 3

Comércio de bens e servicos/PIB (2010-2019)

(Em %)

Média
Pais
Exportaces Importacdes

Brasil 12,4 13,2
China 22,6 20,3
Canada 31,1 32,9
Franca 29,9 31,0
Alemanha 45,9 39,7
Italia 29,1 27,3
Japao! 16,5 16,9
india 21,6 253
Coreia do Sul 45,9 41,7
Estados Unidos 12,7 15,8
Reino Unido 29,6 31,0

Fonte: WDI/World Bank.
Nota: ' Para o Japdo, os dados coletados compreendem o intervalo entre 2010 e 2018.
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As tabelas 2 e 3 trazem dados de economias industrializadas, com elevado
valor da renda per capita e, portanto, em condigoes distintas da brasileira. Um
conjunto alternativo ¢ o das economias emergentes, supostamente concorren-
tes com os produtos exportados pelo Brasil. A escolha de grupos de referéncia
pode levar a quaisquer conjuntos de economias. Dada a participagao brasileira
no BRICS, este grupo serd usado neste capitulo como contraponto para avaliar
algumas das dimensoes da insergao internacional da economia brasileira.

O gréfico 7 mostra que a participacio das exportagoes brasileiras no merca-
do internacional s6 supera a da Africa do Sul, no BRICS. Se nos anos 1980 seus
percentuais de participagio eram bastante similares aos brasileiros, desde a década
seguinte, Russia e, principalmente, China passaram a se destacar no grupo; nos
tltimos anos, a India também superou o percentual de participagio brasileira.

GRAFICO 7
BRICS: participacdo nas exportacdes mundiais de mercadorias (1980-2018)
(Em %)
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Fonte: WTO. Disponivel em: https://bit.ly/3dSQawR.

E frequente o argumento de que o tamanho do mercado interno faz com
que a maior parte das atividades esteja focada nas vendas internas. No entanto, a
tabela 3 mostra que para economias com mercados internos bem maiores do que
o brasileiro, como nos casos da China e da Alemanha, a participagio nas expor-
tagdes mundiais ¢ muito mais elevada. Mesmo na India, onde a populagio é um
multiplo inteiro da brasileira, o grau de abertura — medido dessa maneira — é mais
pronunciado que no Brasil.

O gréfico 8 ilustra esse indicador de abertura apenas para o BRICS. E no-
tével a diferenca da economia brasileira em relagio aos demais participantes do
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grupo: s6 superou os indicadores de outros paises — India e China — no inicio
da década de 1980. Desde entio, vem sendo sistematicamente a economia mais

fechada do grupo.

GRAFICO 8
BRICS: grau de abertura (1980-2018)
(Em %)
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Fonte: WDI/World Bank.

O valor comparativamente mais reduzido da importincia das atividades
comerciais externas na determinacio do PIB brasileiro estd relacionado com
a adogdo de barreiras comerciais. No caso das barreiras que afetam a presenga
de mercado dos produtos brasileiros, é possivel argumentar que sua incidéncia
¢ diferenciada, entre paises, em fun¢io da composicio da pauta exportadora.
A chamada escalada tariféria, que implica barreiras mais elevadas aos produtos
com maior grau de transformacio industrial do que s matérias-primas e ali-
mentos nio processados, explica parte do baixo desempenho das manufaturas.
Além disso, a existéncia de acordos de preferéncias comerciais dos quais o Brasil
nao faz parte determina condi¢oes diferenciadas de acesso a mercados. O tema
dos acordos comerciais é tratado no capitulo 4.

Quanto as barreiras impostas pelo pais, elas afetam tanto as importagoes, ao
tornd-las mais caras no mercado interno, quanto as exportagoes, na medida em que
encarecem o acesso a bens de produgio importados, o que afeta a competitividade
dos produtos exportados e/ou estimula a ado¢io de barreiras de forma retaliatdria
por parte de outros paises. Em relacio a este estudo, transcende nossos objetivos
fazer um levantamento comparativo das diversas barreiras ao comércio ou de sua
concentragio setorial.
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No que diz respeito ao grupo de paises de referéncia (BRICS), seria de espe-
rar que, uma vez consolidado, o acesso ao mercado dos parceiros fosse facilitado
via acordos intragrupo. Isso nunca aconteceu. Houve avangos apenas no tocante
a facilitagao de procedimentos na liberagao de importagdes e outros aspectos
relacionados. Assim, faz sentido comparar as tarifas multilaterais praticadas pelos
cinco paises do grupo. O gréifico 9 ilustra a evolucio dessas tarifas.

GRAFICO 9
BRICS: tarifa média ponderada (1990-2010)
(Em %)
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Fonte: WDI/World Bank.

No inicio da década de 1990, a tarifa média praticada pelo Brasil era superada
pelas correspondentes adotadas pela China e India. De fato, a tarifa indiana era
um mdltiplo inteiro das demais, embora com trajetéria decrescente. Desde 2000
¢ a tarifa brasileira que se destaca como a mais elevada no grupo. Isso certamente é
parte da explicagio para os indicadores menos expressivos de participagdo no
mercado internacional e de grau de abertura da economia brasileira.

As razdes para tanto sao variadas. Por exemplo, Baumann e Messa (2017)
encontram indicagdes de que o comportamento das tarifas é significativamente
influenciado pela economia politica subjacente: entre 2005 e 2010, o peso do
lobby interno correspondeu a 25% das decisées de politica comercial, e entre
2011 e 2013 esse peso aumentou para 35%.

Tanto porque o valor importado ¢ mais reduzido do que poderia ser, em
fungao das barreiras, quanto pelo desempenho das exportagoes de alguns produtos,
outra peculiaridade da economia brasileira é apresentar superdvits comerciais de
maneira sistemdtica, quase estrutural, como indica o gréfico 10.
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GRAFICO 10
Saldo comercial da economia brasileira (1980-2020)
(Em US$ milhoes)
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Fonte: Ipeadata.

O notével resultado entre 2000 e 2014, com excedentes comerciais extra-
ordindrios, teve implicagdes internas significativas. A disponibilidade de divisas
possibilitou 0 aumento na importagio de bens de capital a um ritmo anual médio
de 13%, pouco acima dos 12% de aumento médio da importacio de produtos
intermedidrios, e acima dos 9% da importagio de bens de consumo. Uma das
consequéncias desse dinamismo foi reforgar a resisténcia interna — como indicado
anteriormente — & ampliacdo do processo de abertura a importagdes.

O fato de boa parte do dinamismo exportador — e da participagao no comércio
global — ser associada a produtos primdrios traz a considera¢ao as condi¢oes de mer-
cado para esses produtos, em compara¢io com os pregos dos produtos importados.

Como ¢é sabido, o mercado internacional de commodities esteve fortemente
ativo no periodo recente. Para a economia brasileira, isso se refletiu em uma traje-
téria ascendente expressiva das relagées de troca. O grifico 11 mostra quao fa-
vordveis para a economia brasileira tém sido as condigdes externas, com variagoes
positivas de 47% entre 1990 e 1997 e de quase 40% entre 1999 e 2011.

Os cendrios mais provdveis sugerem que dificilmente haverd reversao desse
ambiente favordvel a curto prazo, dadas as condi¢oes de demanda — previsiveis
para o futuro préximo — pelas mercadorias que caracterizam a pauta brasileira de
exportagoes, com o que tudo indica boas perspectivas de mercado externo para o
agronegdcio brasileiro.
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GRAFICO 11
Relacdes de troca (1980-2019)
(Valores de 2006 = 100)
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Fonte: Ipeadata.

Esse ambiente favordvel & geracdo de saldos comerciais (bem como a entrada
expressiva de divisas, como explicado mais adiante) implicou, como previsivel,
maior disponibilidade de recursos, afetando o equilibrio no mercado interno de
divisas, com redugio do seu prego interno.

Como mostra o grafico 12, a taxa efetiva real de cAmbio para as exportagdes'!
apresentou, na maior parte do perfodo, trajetéria decrescente. Uma das consequéncias
foi que, se ao setor primdrio exportador foi possivel se beneficiar de demanda
externa ativa e de fato elevar sua presenga no mercado internacional, o setor
manufatureiro experimentou reducdo de lucratividade na atividade exportadora.
A relagio cAmbio nominal/saldrio foi reduzida de um {ndice (com valores de 2010
igual a cem) de 249, em outubro de 2002, para 91, em abril de 2011. Em julho
de 2022, encontrava-se apenas a meio caminho, com um indice de 114.

Soma-se a isso o fato de que em conjuntura de saldo comercial positivo
elevado, a vontade politica para estimular mais exportacoes é naturalmente reduzida,
entre outros motivos, para evitar o impacto monetdrio interno, em economias
que nao dispdem de mecanismos — a exemplo de fundos soberanos — de preser-
vagio do saldo em divisas fora do fluxo de renda interna, contribuindo, com isso,
para aliviar pressoes inflaciondrias.

11. Com base no Indice de Precos por Atacado-Disponibilidade Interna (IPA-DI).
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GRAFICO 12
Taxa de cambio efetiva real: exportacdes (1980-2022)
(Valores de 2010 = 100)
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Fonte: Ipeadata.

Além disso, e por razoes semelhantes, reduz-se o empenho em envidar esforgos
para reduzir as barreiras impostas pela baixa qualidade da infraestrutura, em geral,
e para as atividades de exportagdo, em particular. De fato, segundo estimativas de
Frischtak e Mourao (2017), o estoque de capital em infraestrutura correspondia a
58% do PIB em 1983, sendo gradualmente reduzido a 36% em 2016. Em repor-
tagem recente, foi apresentada estimativa para 2020, indicando um nivel préximo
a apenas um quinto do PIB nesse ano (Cavalcanti e Rosa, 2021).

E vélido ressaltar que hd uma quantidade expressiva de outros determinantes
nesse resultado, mas parece razodvel supor que a bonanca na geracio de divisas
possa ter desempenhado um papel de redugao dos estimulos para a provisao de
incentivos as exportagoes de produtos mais elaborados. Da mesma forma, essa
entrada de recursos nao contribuiu para maiores esfor¢os na superagao de dificul-
dades na infraestrutura e na solugao das distor¢oes na drea tributdria. A somat6-
ria desses determinantes internos é certamente parte da explicagio para o baixo
desempenho das exportagdes de produtos industrializados e, consequentemente,
sua participagdo limitada no mercado internacional, como indicado na tabela 1.

Se as perspectivas para boa parcela das exportagoes dao margem a otimismo
em relagdo as expectativas quanto a demanda, e em boa medida também em fungao
da capacidade de resposta por parte do agronegécio brasileiro, no tocante as
manufaturas as expectativas sao mais cautelosas.
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Além dos elementos j considerados, o desempenho recente reflete, em boa
medida, um grau limitado de competitividade, além das barreiras comerciais —
internas e externas —, das ineficiéncias da infraestrutura e da estrutura fiscal, que
elevam os custos de producao. Esses e outros elementos (inclusive determinantes
geograficos, como a localizagio do pais em relacio aos principais mercados, com
implicagdes para o custo de transporte) tém contribuido para que o Brasil tenha
menor participa¢io em cadeias globais de valor.

O argumento que enfatiza esse aspecto estd relacionado com o fato de que ao
estar associada a uma dessas cadeias de valor, uma economia em desenvolvimento
pode se beneficiar de vantagens comparativas geradas em setores em que nio as
teria, isoladamente, bem como de absor¢io de progresso tecnoldgico e outras
benesses. A discussao quanto aos aspectos positivos e negativos da participagio em
cadeias de valor ¢ extensa, e este nao é o espago para consideragoes mais detalhadas.'

Para esses propésitos, parece suficiente mostrar indicagoes de como a econo-
mia brasileira se compara com outras, em termos do percentual de valor agregado
domesticamente. O argumento é de que quanto maior esse valor agregado, menos
relevante é o uso de produtos intermedidrios importados nos processos produtivos,
portanto, menor a participagao em cadeias de valor e, por consequéncia, menores
os beneficios que a economia poderia absorver, em termos de redu¢io de custos,
estrutura de comercializagao e acesso a técnicas produtivas e a melhores préticas
de governanga.

TABELA 4

Valor agregado nas exportacgdes, por paises selecionados (2011)

(Em %)
Brasil 89,3
Argentina 85,9
Canada 76,4
Franca 75,0
Alemanha 74,4
Italia 73,6
Japao 85,3
Coreia do Sul 58,4
México 68,3
Reino Unido 771
Estados Unidos 85,0
China 79,8
india 76,0
Russia 86,4
Africa do Sul 80,5

Fonte: World Bank. Disponivel em: https://bit.ly/3denDRL.

12. O leitor interessado pode obter mais informacdes sobre esse debate em Baumann (2020a). Esse é o tema também
do capitulo 7.
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De acordo com a tabela 4, a economia brasileira tem um percentual de valor
adicionado internamente maior que o verificado em diversas outras economias, boa
parte das quais fornecedoras de itens que competem com os produtos brasileiros no
mercado internacional. A julgar pelos dados do Trade in Value Added (TiVA), da
Organizacio para a Cooperacio e o Desenvolvimento Econdémico (OCDE), sio
poucas as economias com percentual comparével, e ainda menos as economias com
indica¢do de valor adicionado interno mais alto que o brasileiro.

Entre os paises do BRICS, apresentados na tabela 4, hd destaque para a Russia
(86,4%), que — a semelhanca da Argentina (85,9%), do Japdo (85,3%) e dos Estados
Unidos (85,0%) — tem valor agregado interno relativamente mais elevado que a
maior parte das demais economias, que tém percentuais na faixa dos 60%-70%.
No entanto, o indicador mais elevado é, de longe, o do Brasil, com 89,3%.

Ainda em relagio a tabela 4, é notdvel a magnitude do diferencial do indicador
de valor agregado nas exportagoes em diversas economias quando comparadas a
brasileira. Uma vez que pertencer a cadeias globais de valor seja efetivamente uma
fonte relevante de competitividade, os dados da tabela 4 sugerem uma posicio
relativamente desfavordvel para os produtos brasileiros de exportagao.

Se no comércio de mercadorias a participagao brasileira no mercado mundial
¢ limitada, essa presenca ¢ ainda menor nas transagdes em servigos. O grafico 13
mostra de forma comparada as participa¢des do BRICS nesse mercado. Em seu
ponto mdximo, em 1984," os servios exportados pelo Brasil nao chegaram a
representar mais que 0,84% das transagdes globais, e essa participagao vem
decrescendo linearmente desde entao.

GRAFICO 13

Exportacdes de servicos: BRICS (2005-2019)
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Fonte: WTO. Disponivel em: https:/bit.ly/2UzuhvK.

13. Antes, portanto, da criacdo do BRICS.
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Isso ndo significa que o setor de servigos nao seja importante para a econo-
mia brasileira. De fato, ele representa em torno de trés quartos do PIB do pais.
A questido ¢ o tipo de servico produzido: aqui, muito mais de cunho pessoal e
menos empresarial, portanto, com menor potencial exportador.

Tendo em vista a importincia crescente dos servigos nos processos produ-
tivos e, sobretudo, as caracteristicas do chamado “novo normal”, com processos
de comercializagdo por via eletronica, crescente fluidez de comunicagdes e outras
caracteristicas, uma baixa competitividade no setor de servicos mais sofisticados
reflete, a0 mesmo tempo que provoca, baixa competitividade dos processos pro-
dutivos em geral.

No grupo do BRICS, apenas a Africa do Sul tem presenga menor que o
Brasil no mercado internacional de servigos. De fato, elevar essa participagio tem
sido uma politica explicita por parte da China. No caso da India, ¢ sabido que hi
algum tempo os servigos sdo parte importante de sua politica comercial, frequen-
temente compensando os déficits no comércio de mercadorias.

O desempenho brasileiro no comércio de servigos é afetado, além de di-
versos outros fatores, pela propria desvantagem em termos geograficos, uma vez
que o pais se encontra distante dos mercados mais ativos, o que encarece, por
exemplo, a comercializacio de servigos que exigem presenca fisica do provedor.

Essas sdo as linhas gerais da inser¢io comercial internacional da economia
brasileira. Nesta discussio, nio vem ao caso entrar em mais detalhes em relacio
a composicio setorial dos fluxos comerciais e suas implicagoes. Vale a pena, no
entanto, considerar outra dimenséo envolvida no processo de globalizagio: o mo-
vimento de capitais, a ser discutido na subse¢ao adiante.

5.2 Movimento de capitais

Outra das dimensoes da globalizacio estd associada com o grau de abertura da
economia para a movimentagio internacional de recursos. Uma economia serd
tanto mais globalizada quanto mais intensa for a participacio do setor externo na
movimentagio dos recursos no fluxo de renda interno.

Um indicador bésico desse grau de globalizagao ¢ a intensidade da posigao
internacional de investimentos no conjunto das atividades da economia. A soma
dos ativos e passivos externos indica o grau de envolvimento da economia com a
movimentagio de recursos com o restante do mundo.

Segundo o grifico 14, a economia brasileira ocupa uma posi¢ao interme-
didria entre os paises do BRICS, superando a China e a India. Como é sabido,
hd sete décadas a legislagio e as politicas brasileiras sio mais amigdveis aos fluxos
de recursos do que ao movimento de mercadorias externas. Isso certamente se
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reflete no comportamento do passivo externo, sendo a economia brasileira
tradicionalmente um destaque como destino para os investimentos diretos:
segundo UNCTAD (2020), em 2019 o Brasil foi o sexto maior destinatdrio
de investimentos diretos (nono em 2018).

GRAFICO 14

Ativos mais passivos externos/PIB (2010-2019)
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Fonte: Balance of Payments Statistics/FMI e WDI/World Bank.

Ao desagregar os componentes do ativo e do passivo externos, no caso bra-
sileiro, constata-se que o aumento recente observado no grifico 15 ocorreu em
ritmos diferenciados entre esses componentes.

Os indicadores de variagio no estoque trimestral dessas varidveis (tabela 5)
mostram um ritmo mais acelerado entre 2010 ¢ 2014 do que entre 2005 e 2010,
assim como entre 2015 ¢ 2020, tanto nos fluxos de entrada quanto de saida
do pais.

Chama a aten¢io que no periodo mais recente as variagoes foram mais posi-
tivas nos componentes do ativo que no passivo, sendo particularmente notdveis as
trajetérias de queda pronunciada dos investimentos em carteira e dos derivativos
no pais. Esse conjunto de movimentagées nos dois sentidos certamente reflete, no
periodo 2015-2020, as expectativas dos agentes (internos e externos) em relacio
a conjuntura econdmica e politica do pais.
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TABELA 5

Componentes do ativo e do passivo externos: variagéo de estoques

(Em %)

2010-2014/2005-2009' 2015-2020/2010-2014!

Componentes do ativo
Investimento direto no exterior 103 50
Investimento em carteira no exterior 81 49
Derivativos no exterior 574 94
Outros investimentos no exterior 36 22
Componentes do passivo
IED no pais 153 5
Investimento em carteira no pais 72 -20
Derivativos no pafis 373 -30
Outros investimentos no pais 137 24

Fonte: Banco Central do Brasil. Disponivel em: https://bit.ly/3hJ8hq7.
Nota: ' Equivale a divisao entre a média do primeiro periodo e a média do segundo periodo.

E igualmente preocupante a redugio do ritmo de aumento da entrada de
IEDs, elemento bdsico para a criagao ou amplia¢do de capacidade produtiva
e eventual modernizagao de processos produtivos. Certamente, essa redugao
estd associada a retragdo global dos fluxos de investimento no periodo recente,
assim como ¢ fruto das caracteristicas das iniciativas internas voltadas para a
atragao de recursos.

O griéfico 15 traz (a0 menos) duas informagées importantes. A primeira é
a prépria ordem de grandeza da participagio brasileira no total de investimentos
diretos, bastante superior as porcentagens indicadas no gréfico 6 para as exportagdes
e importagdes brasileiras no mercado internacional (da ordem de 1%). Isso
significa que a associagio da economia brasileira com o processo de globalizacio
tem sido predominantemente via movimentagio de recursos, bem mais que no
comércio de mercadorias.

A segunda informagio relevante no gréfico 15 ¢ o notdvel aumento dessa
participagao desde a segunda metade dos anos 2000, passando de menos de 1%,
em 2006, para quase 7% do total mundial em 2018. Mesmo com a queda expres-
siva em 2019, o percentual de participagio nos investimentos globais permanece
um multiplo inteiro do percentual correspondente ao comércio.
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GRAFICO 15
Participacdo nos investimentos globais (1980-2018)
(Em %)
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Fonte: WDI/World Bank.

A julgar pelas consideragoes que atribuem 2 interacio financeira com o resto do
mundo efeitos concentradores de riqueza, pelos mecanismos expostos nas se¢oes ante-
riores, o grafico permite supor que no caso da economia brasileira esse processo pode
ter tido alguma importincia no aumento do grau de concentragio interna de renda.

Completando esta secio, nas andlises do desempenho internacional da eco-
nomia brasileira sio frequentes as referéncias ao fato de que hd poucos acordos de
que o pais faz parte, tanto em termos comerciais quanto para facilitacio/protegao
de investimentos externos.

5.3 Os acordos'™

De imediato, hd um razodvel consenso no sentido de que a existéncia de acor-
dos firmados nio é uma condigio suficiente para assegurar desempenho.
No caso dos acordos comerciais, é possivel imaginar que as condigoes preferen-
ciais de acesso a mercado sejam um facilitador do fluxo de exportagdes de parte
dos paises signatdrios, uma vez que os competidores encontram condi¢des menos
favordveis, ja que seus produtos devem superar barreiras mais elevadas.

Quanto maior o niimero de paises com os quais uma economia tenha acor-
dado preferéncias, provavelmente tanto maiores as chances de que seus produtos
tenham condicoes facilitadas de acesso a mercado.”

14. 0 tema dos acordos comerciais e de investimento é retomado mais detalhadamente nos capitulos 4 e 6.
15. Por 6bvio, 0 nimero méaximo de paises com os quais é possivel firmar acordos é igual ao nimero total de paises
existentes, com o que 0 somatério de preferéncias passa a ser igual a um processo de abertura multilateral da economia.
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No entanto, também hd no comércio uma série de outros elementos fre-
quentemente mais determinantes dos fluxos de mercadorias do que a existéncia
de acordos. Isso nao elimina a relevancia de considerar, em termos comparativos,
a experiéncia brasileira com a adesdo a acordos preferenciais.

No caso do Brasil, é possivel identificar trés tipos de acordos de preferéncias
comerciais, conforme a seguir descrito.

1) No ambito da Associagio Latino-Americana de Integragao (Aladi), o
pais ¢ participe do Acordo de Cooperagao Econémica (ACE) n° 18, do
Mercado Comum do Sul (Mercosul), do Acordo de Preferéncia Tarif4ria
Regional (PTR) n° 4, do Acordo de Sementes n°® 2, do Acordo de Bens
Culturais n°® 7, estes trés dltimos entre paises da Aladi, além de ter
ACEs firmados com o Uruguai (ACE n° 2), a Argentina (ACE n° 14),
o Chile (ACE ne 35), a Bolivia (ACE n® 36) e o México (ACE n® 53).
Além desses, participa dos acordos entre 0 Mercosul e o México (ACE
n® 54), do Acordo Automotivo Mercosul-México (ACE n® 55), do
Acordo Mercosul-Peru (ACE n¢ 58), do Acordo Mercosul-Colémbia,
Equador, Venezuela (ACE n° 59), do Acordo Mercosul-Cuba
(ACE n® 62), do Acordo Brasil-Venezuela (ACE n°® 69), do Acordo
Mercosul-Colombia (ACE n° 72), do Acordo Brasil-Paraguai (ACE n° 74),
do Acordo de Alcance Parcial (AAP) Brasil-Guiana-Sao Cristévao e Névis
(AAPA23TM n°® 38) e do Acordo Brasil-Suriname (AAPA25TM

n® 41); um total de dezenove acordos.

2) Sendo membro do Mercosul, o pais participa dos acordos Mercosul-India,
Mercosul-Israel, Mercosul-Unido Aduaneira da Africa Austral (South
African Customs Union — Sacu), Mercosul-Egito e Mercosul-Singapura.

3) Além dos citados, o pais ¢ participante ativo de processos atualmente em
negociagio ou em fase de tramitagio para entrada em operagio, tais como o
Acordo Comercial Expandido Brasil-México, o Acordo Mercosul-Canads,
o Acordo Mercosul-Coreia do Sul, o Acordo Mercosul-India, o Acordo
Mercosul-Palestina, o Acordo de Ampliagio Econdémico-Comercial
entre Brasil e Peru, o Acordo de Livre Comércio Brasil-Chile, o Acordo
Mercosul-Associagio Europeia de Livre Comércio (European Free Trade
Association — EFTA) e 0 maior de todos, 0 Acordo Mercosul-Unido Europeia.

Essa listagem se compara com os acordos firmados por outros paises
da seguinte forma: segundo a OMC,'® havia, em 2020, nio menos que 765
acordos de preferéncias regionais firmados e formalmente registrados naquela
institui¢io. O ndmero mais elevado (46) de acordos de preferéncia comercial

16. Disponivel em: https://www.wto.org/english/tratop_e/region_e/rta_pta_e.htm.



A Globalizacao a Distancia 59

por pais corresponde aos paises-membros da Uniao Europeia, e hd outros com
mais de trinta acordos. Nessa estatistica, portanto, o Brasil ainda apresenta
um numero comparativamente limitado de compromissos.

Ademais, ¢ digno de registro que — tanto por questoes geogrificas ou por
opeao negociadora — o Brasil nao participa de mega-acordos, que envolvem niimero
expressivo de paises, como a Parceria Regional Econdmica Abrangente (Regional
Comprehensive Economic Partnership — RCEP), o Acordo Amplo e Progressivo
de Parceria Transpacifica (Comprehensive and Progressive Agreement for
Trans-Pacific Partnership — CPTPP) e a Zona de Livre Comércio da Africa
Continental (African Continental Free Trade Area — AfCFTA), o que pode ter

efeitos sobre sua condi¢io de competir nos mercados mais dinimicos.

Essa participagao nio é uma condi¢io vital para o desempenho comercial,
que depende de vdrios outros determinantes, como as vantagens comparativas da
economia, o grau de competitividade da produgio, as limitagdes internas (fiscais
e de infraestrutura), entre outros. No entanto, é razodvel supor que o acesso a
mercado a luz de preferéncias acordadas permite um movimento mais fluido de
mercadorias em comparagio com situagoes em que inexistem tais facilidades e os
produtos exportados ficam sujeitos a barreiras universais.

No caso dos acordos de investimento, uma extensa literatura mostra que
a existéncia de tais acordos nio ¢é necessariamente uma varidvel que estd entre
as mais relevantes para determinar os fluxos de recursos. Outras condicionantes
internas sdo mais significativas.'” De todo modo, é reconhecido que um pais com
um nimero expressivo de acordos de investimento sinaliza, de fato, uma postura
amigdvel a atragao de recursos externos.

As estatisticas compiladas pela Conferéncia das Nagoes Unidas
sobre Comércio e Desenvolvimento (United Nations Conference on Trade and
Development — UNCTAD)'"® indicam que existem registros de nio menos de
3.340 acordos firmados apenas de 1990 para cd.

No caso do Brasil, foram 27 acordos no total, dos quais 14 eram de prote¢io
de investimentos e nio foram aceitos pelo Congresso, com base, entre outros ar-
gumentos, no fato de que as condi¢oes fornecidas aos investidores externos seriam
mais benévolas do que as oferecidas aos investidores nacionais.

Essa negativa, associada ao inicio do fluxo de investimentos diretos brasileiros
no exterior, levou o pais a adotar modelo especifico de facilitagio (e ndo protegao)
de investimentos. "’

17. O leitor interessado pode encontrar algumas referéncias em Baumann (2020b).
18. Disponivel em: https://investmentpolicy.unctad.org/international-investment-agreements.
19. Mais detalhes em Baumann (2020b).
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Dos treze acordos de facilitacio de investimentos firmados desde 2015, hd
dois em vigor — com Angola e com 0 México. A esses, soma-se um terceiro, relativo
aos dispositivos de facilitacio de investimento aprovados no ambito do Mercosul.

Portanto, do ponto de vista especifico das estatisticas de nimero de acordos
firmados, tanto em termos de preferéncias comerciais quanto acerca da disciplina
de investimentos externos, o Brasil mostra dados limitados quando comparado
com boa parte das outras economias de certa dimensio.

O argumento que deriva dai é que aumentar o niimero de acordos firmados
por si s6 ndo assegura necessariamente um notdvel desempenho comercial e de
atragdo de recursos, mas sinaliza postura favordvel a um envolvimento externo mais
intenso. Isso pode, eventualmente, render frutos no sentido de novas concessoes
comerciais e de interesse de parte de potenciais investidores externos. Esta ¢ uma
dimensio politica que nao deveria ser descartada sem maiores consideragoes.

A referéncia a acordos aproxima a linha de argumentagio de questées insti-
tucionais. E nos organismos multilaterais que tem lugar o debate sobre condigoes
que deveriam ser incluidas nos modelos de acordos, assim como os aspectos que
deveriam ser evitados, caso impliquem efeitos daninhos sobre as economias nao
signatdrias de determinados acordos. Uma caracteristica da postura brasileira no
cendrio internacional ¢ a de tradicionalmente valorizar as instituicoes multilate-
rais, entre outras vdrias razoes, pelo fato de poder contar com seu respaldo nos
processos negociadores com parceiros de maior capacidade negociadora.

O pais participa de um niimero expressivo de institui¢oes, e é socio-fundador
de organismos centrais, como as chamadas institui¢des de Bretton Woods —
Organizacgio das Nagdes Unidas (ONU), Banco Mundial, FMI —, além de outras
agéncias e agrupamentos de paises motivados pela convergéncia de interesses na
promogio do desenvolvimento econdmico e social de seus membros.

Transcende os objetivos deste texto fazer uma apreciagio das relacoes da
economia brasileira com as diversas instituicoes das quais o pais é membro. Para
os propésitos aqui, basta a referéncia a candidatura formal do pais para vir a ser
um dos membros plenos da OCDE, uma vez que diversos analistas ressaltam os
requerimentos exigidos por parte dessa institui¢ao para aprovar a adesio de um
pais. Em sua maior parte, sdo requisitos vinculados a adogao de politicas que in-
duzam uma participacio mais aberta e intensa no cendrio internacional.

Espera-se que o ingresso de um pais na organizagio funcione como uma
espécie de “selo de qualidade” na economia.”® Tomando em conjunto as diversas
condi¢oes implicitas na membresia da OCDE, como priticas democrdticas,

20. Ver Baumann (2021a) para a apresentacdo dos principais argumentos favoraveis e as criticas em relacdo a OCDE.
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combate a corrupglo, protecio ambiental, maior seguranga e transparéncia ju-
ridica, isso pode melhorar as notas dadas pelas agéncias que avaliam o risco de
transferir dinheiro para os paises considerados e atrair investimentos.

No caso do Brasil, desde 2018 hd um entendimento no 4mbito da adminis-
tragdo federal de que a maior parte dos requisitos formais para uma candidatura a
OCDE estéd contemplada na legislagio e nas praticas ja adotadas no pais. Isso ainda
terd de ser confirmado por consultores da institui¢ao, uma vez aprovado o inicio
do processo de andlise, 0 que ocorrerd em paralelo a negociagdes junto aos atuais
paises-membros, que sdo aqueles que efetivamente aprovarao ou nao a candidatura.

A julgar pelas varidveis apresentadas aqui, os elementos determinantes dos
movimentos recentes de recursos devem ser considerados e eliminadas as fontes
de sinalizacdo adversa a investidores, a0 mesmo tempo que do ponto de vista da
politica comercial ¢ provdvel que haja pressao para que sejam reduzidas as barreiras
atualmente existentes as importagdes. Assim, por ser considerada um dos objetivos
da politica econdmica a conversio em membro pleno da OCDE, serd preciso que
o pais reconsidere de maneira mais ativa o formato de sua inser¢io internacional.

Até aqui, este texto basicamente mostrou indicadores relativos a insergao
brasileira no mercado internacional, em comparagio com outras economias
emergentes. Como indicado nas primeiras segoes, a opgao por aderir ao processo
de globalizacio estd associada ao propdsito de uma economia se beneficiar dos
estimulos que essa estratégia possa vir a proporcionar, que contribuam para promover
a aceleragao do seu processo de desenvolvimento. No linguajar da literatura de
globalizacdo, trata-se de promover a convergéncia com as economias mais ricas.
Cabe, portanto, considerar a experiéncia brasileira em relagao ao grupo de referéncia.

6 GLOBALIZACAO E CONVERGENCIA

Seria demasiadamente ingénuo atribuir apenas ao grau de adesio a economia
global os eventuais beneficios diferenciados que algumas economias conseguiram
absorver em comparagio a outras. A constatagio empirica nao ¢ tao simples, in-
clusive porque envolve a andlise comparativa de medidas de politica econdmica
eventualmente adotadas internamente por cada pais, a exemplo do experimento
brasileiro de elevagio estimulada do poder real de compra do saldrio minimo na
década passada. Como um dos indicadores mais comumente adotados de com-
paragio de nivel de desenvolvimento ¢é a renda per capita, uma politica desse tipo
certamente influencia os resultados.

Um dos indicadores frequentemente considerados no debate sobre globali-
zagio (Rodrik e Subramanian, 2009) ¢é o grau de convergéncia de economias em
desenvolvimento e economias de alta renda.
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A medida ¢ o nimero de anos em que a taxa de crescimento do PIB per capita
de uma economia emergente supera a taxa de crescimento das economias de alta
renda. Quanto maior o periodo em que isso ocorra, mais intenso (e ripido) terd
sido o processo de convergéncia (superagio da distancia) e, portanto, mais expressivo
o processo de desenvolvimento econémico.

TABELA 6
Convergéncia' em 38 anos (1980-2018)
Pais Numero de anos positivos/total do periodo (%)
Brasil 29
Russia 46?
india 55
China 81
Africa do Sul 21

Fonte: WDI/World Bank.
Elaboracdo do autor.
Notas: ' NUimero de anos em que o aumento do PIB per capita do pais superou o aumento do PIB per capita do conjunto das
economias de alta renda.
? Periodo 1990-2018.

Segundo a tabela 6, no conjunto do BRICS, o Brasil ocupa a penudltima
posi¢ao do grupo em ritmo de convergéncia com o nivel de PIB per capita em
relagdo as economias de mais alta renda: no periodo considerado (38 anos),
em no minimo 27 anos o PIB per capita brasileiro cresceu menos que o indicador
correspondente nas principais economias, com o que o grau de convergéncia foi
bastante débil. De fato, pode-se dizer que, a julgar por este indicador, a distdncia da
economia brasileira em comparagio as economias mais desenvolvidas aumentou.

O periodo em que a convergéncia foi mais intensa por parte da economia
brasileira foi entre 2006 € 2010. No entanto, o aumento da renda per capita nesses
anos foi bem mais relacionado ao resultado de medidas internas de politica
econdmica do que fruto da globalizagio. Houve, no periodo, decisao explicita
de, além de estimular diversos programas sociais, elevar o valor real do saldrio
minimo. Assim, enquanto o saldrio médio real na inddstria aumentou 13% entre
2006 ¢ 2010, o saldrio minimo aumentou 23% no mesmo periodo.

Ao mesmo tempo, 2006-2010 foi um periodo em que a economia brasileira
cresceu mais do que o conjunto das economias de alta renda, em funcio da crise
financeira que abalou essas tltimas: em termos de produto per capita, entre 2006
e 2010 a economia brasileira teve um crescimento médio de 2,7% quando
comparada com o crescimento nulo do grupo de economias de alta renda.
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Em outras palavras, os momentos de melhor desempenho relativo da eco-
nomia brasileira em termos de ritmo de desenvolvimento econémico — medido
pela redugio da distdncia do produto per capita em relagio as economias de
alta renda — corresponderam a periodos em que a politica interna foi proativa
no aumento dos saldrios e/ou as economias avancadas experimentaram crise,
reduzindo, portanto, a distdncia entre os produtos per capita.

O argumento de que esses indicadores recomendam énfase nas politicas
focadas no mercado interno deve ser considerado com cautela, uma vez que a
contrapartida em termos de perda de competitividade externa pode comprometer
a oferta de divisas a médio prazo.

Em relagao a atragao de investimentos voltados para a produgo para atender
ao mercado interno, se compensa eventuais desequilibrios na balanga comercial em
seu momento de entrada, implica aumento de demanda por divisas para remessa de
lucros. Essa demanda se fard mais intensa em momentos de oferta insuficiente
de recursos externos. O equilibrio macroeconémico pressupde, portanto, uma
estratégia eficiente de inser¢do internacional, com geracdo sustentada de divisas.

Na comparagao com os demais paises formadores do BRICS, o nimero de
anos em que a economia brasileira reduziu a distAncia em relagao as economias
avancadas em termos de produto per capita é muito mais limitado do que nos
casos da Russia, China e India, implicando um relativo “atraso” inclusive dentro
do grupo. Ainda assim, o mérito pelos periodos em que houve avangos na redugao
dessa distancia certamente nao pode ser atribuido ao formato de inser¢do inter-
nacional da economia.

O debilitamento externo relativo da economia brasileira pode vir a ter impli-
cagdes nas relagoes com os demais parceiros do BRICS, um grupo criado com o
propdsito de influenciar a governanga global, da mesma forma que reduz, em alguma
medida, o potencial de lideranga regional, caso isso viesse a fazer parte da agenda.

H4 uma coincidéncia temporal dos indicadores de que a economia brasileira
nao participou de forma ampla do processo de globalizagio, a0 mesmo tempo
que o ritmo de redugdo da distdncia em relagio aos niveis de produto por habi-
tante nas economias de alta renda foi bem menor do que o experimentado por
outros emergentes, alguns dos quais parceiros do Brasil no BRICS.

Coincidéncia nio significa causalidade. No entanto, as diferengas entre indi-
cadores de internacionalizagio dessas economias em comparagio com a brasileira
sa0, em alguns casos, tdo notdveis que nio parece sensato supor que inexistem
ganhos em uma exposi¢ao maior da economia, embora seja impossivel prever o
nivel adequado para essa exposigao.
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7 CONSIDERACOES GERAIS

O processo que se convencionou chamar de globaliza¢io tem dimensoes variadas,
envolvendo desde novos processos produtivos e formas de gestao até elevada
intensidade de movimentagées financeiras. As possibilidades de beneficio associa-
das a essas novas modalidades levaram a recorrentes recomendacoes no sentido de
que a adesdo a essa nova onda poderia ser instrumental na promogio do desen-
volvimento econdémico e social.

De fato, hd exemplos de economias que apresentaram desempenho notével com
essa estratégia. De modo geral, na maior parte dos paises que tiveram algum grau de
interagdo com esse processo, houve ganhos em termos de redugio do nivel de pobreza.
No entanto, uma caracteristica geral associada a esse processo ¢ 0 aumento do nivel
de concentragio de renda tanto a niveis nacionais quanto entre paises. O desconten-
tamento que essa percepgdo provoca tem motivado reagdes politico-econdmicas em
alguns paises, dando, inclusive, origem ao termo desglobalizacao.

No caso da economia brasileira, foram apresentadas indicacdes de que a
participagao no processo de globalizagao foi limitada até aqui, exceto no tocante
a0 movimento de capitais. A participagao no comércio de mercadorias permanece
baixa, a economia permanece relativamente fechada a importagées e o nimero de
acordos preferenciais ainda é comparativamente reduzido. Logo, o pais ndo estd
em processo de desglobalizacio porque sequer chegou a se globalizar.

Se em décadas passadas as énfases no mercado interno ou no mercado exter-
no podiam ser tratadas de forma estanque/alternativa, hoje parece menos possivel
essa separagdo. A desglobalizacio ndo parece ser um processo inevitdvel. Os pro-
cessos produtivos mais eficientes envolvem a incorporagio nio apenas de progresso
técnico, mas também de crescente digitalizacio e utilizagao de componentes fre-
quentemente produzidos de maneira mais eficiente em outros paises. Como os
tempos de progresso técnico sio cada vez mais curtos, com o que a competitivi-
dade pressupoe dispor desses componentes a curto prazo, isso reduz as chances de
produzi-los de forma competitiva internamente: a competitividade da producio
nacional passa a depender de um grau de interagio com fornecedores externos
como ndo se via antes.

O “novo normal” dos processos produtivos e das relagdes internacionais estd
associado a um grau de intera¢io cuja reversio nio parece estar a vista. Assim,
nao se infere que uma economia como a brasileira — com mercado interno ex-
pressivo, enormes vantagens comparativas em recursos naturais e um histérico de
atragdo de investimentos — deva proceder a uma adesao imediatista a processos
de abertura. No entanto, ja passou da hora de sinalizar aos agentes econémicos
um direcionamento orientado e programado de absor¢io dos beneficios poten-
ciais a serem obtidos a partir de uma intera¢do mais ampla com outras economias.
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Portanto, este capitulo mostrou a defasagem da economia brasileira em relacio
as economias mais abastadas e aos demais membros do BRICS. A situacio é um
pouco mais preocupante, ao se considerar que esse “atraso” tem ocorrido também
com o grupo de economias emergentes, competidores naturais da economia
brasileira, sendo este, inclusive, o tema do préximo capitulo.






CAPITULO 2

PERDENDO FOLEGO NO GRUPO DOS EMERGENTES'

1 INTRODUCAO

Avaliar o desempenho de uma economia é como a visio em um caleidoscépio:
dependendo da posicao do observador, o conjunto que se apresenta pode ser
bem distinto. No caso de economias em processo de transformagao estrutural, os
paises em desenvolvimento, isso se potencializa. As dimensées de andlise sio mais
variadas, porque as caréncias estdo presentes nas mais diversas dreas. A énfase no
desempenho econdmico pode ser criticada por nio considerar o lado social, e o
foco apenas no social pode afetar o crescimento econémico.

Nas ultimas quatro décadas, algumas das economias em desenvolvimento —
sobretudo na Asia — surpreenderam os analistas ao apresentarem ritmo de desem-
penho com poucos paralelos histéricos. Boa parte das anélises atribui esses resul-
tados ao formato de insercio internacional dessas economias. Mesmo quando o
mercado interno de grandes proporgoes representa um fator decisivo da escala
produtiva e determinante de vantagens comparativas, a interagdo com outros
mercados e o acesso a tecnologia externa tém sido o elemento que permitiu explorar
de maneira mais ampla e eficiente o potencial produtivo e conseguir resultados
notdveis em termos de crescimento econdmico.

Diversos paises procuraram emular parte das politicas de insergao externa
que se mostraram exitosas no continente asidtico. Isso envolveu a adogao de
politicas mais ativas na promog¢io do comércio internacional, maior facilitagio
dos movimentos de capital, interagao com processos produtivos em outros paises
e outras iniciativas, que compdem o que se convencionou chamar de processo
de globalizagao.

O debate sobre globalizacio ressalta alguns aspectos peculiares. Trés de suas
caracteristicas foram apresentadas de forma taxondmica em Dervis (2012): i) a
globalizacio se caracteriza pela convergéncia mais rdpida da renda per capita entre
economias em desenvolvimento; ii) a economia mundial tem se caracterizado por
crescente interdependéncia ciclica; e iii) a0 mesmo tempo, registra-se grande piora

1.Agradeco aAndré Pineli por diversos comentarios na versao anterior, eximindo-o dos eventuais equivocos remanescentes.
Este texto foi originalmente divulgado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) como Nota Técnica (Baumann,
20220).
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da distribuicdo de renda e riqueza, tanto na maior parte dos paises como entre
paises. Segundo Dervis, esses resultados seriam explicados, em grande medida,
pelas condi¢oes de acesso aos mercados, pelo aumento dos fluxos de investimento
direto, pela transicio demogrifica em vérias economias em desenvolvimento e
pela crescente propor¢ao da renda investida nas economias emergentes. Os canais
de transmissdo desses efeitos sio preponderantemente o comércio internacional e
a crescente complexidade e sofisticagao dos mercados financeiros.

Desde que esse diagnéstico foi proposto, houve mudangas expressivas no
cendrio global, com destaque, entre outras caracteristicas, para o aumento da renda
per capita em vdrias economias em desenvolvimento. A percepg¢ao de transferéncia
ao exterior de postos de trabalho e a competi¢ao com produtos importados esti-
mularam forte ressurgimento do protecionismo e alteragoes no ambiente politico,
com a elei¢do, em alguns paises, de politicos com discurso xendfobo. As indicagoes
sdo de crescente sofisticagio nas formas de proteger a produgio interna dos paises,
com medidas disfargadas em normas técnicas ou providéncias de seguranga, entre
vérias outras modalidades. A essa tendéncia de adogio de medidas de politica
pouco compativeis com o processo de crescente complementaridade produtiva
se convencionou chamar de “desglobalizagao”. Particularmente notdvel tem sido
a imposigao de barreiras comerciais no comércio entre as duas maiores poténcias
econdmicas, Estados Unidos e China, mas hd diversas manifestacoes de protecio-
nismo também em outros fluxos bilaterais de comércio.

Mais recentemente, os atritos comerciais entre as duas maiores economias
do planeta, a sucessio de medidas sanitdrias em funcio da pandemia e os impactos
da guerra na Ucrinia contribuiram para um aumento da cautela nas projegoes
futuras em relagao aos movimentos de globalizagao/desglobalizacio, refletidos na
tendéncia a mudanga de localizagdo de plantas produtivas.

De um lado, hd interesses consolidados em preservar as estruturas produtivas
localizadas em paises distintos, por razdes nao apenas de custo e logistica, mas
também geopoliticas e — nao menos importantes — razdes de economia politica,
como a pressao de parte de produtores e de eleitores demandando empregos. Ao
mesmo tempo, de outro lado, as crescentes barreiras comerciais afetam o dinamismo
das cadeias de valor, e eventos como as dificuldades logisticas impostas pela
pandemia e pelo conflito no Leste Europeu tém levado grandes empresas a recon-
siderarem a localiza¢io de suas unidades produtivas.

A intensidade desse movimento levou 2 criagdo do neologismo inglés reshoring,
significando a relocalizacdo de unidades produtivas, sobretudo de empresas
em operagio no mercado chinés, em busca de outros locais para sua instalagao.
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O que a evidéncia tem indicado, contudo,® é que esse processo tem sido mais
intenso entre paises da Asia, provocando outro neologismo — nearshoring — ou
a relocaliza¢io produtiva de unidades em operacio na China, mas em diregao a
outros paises proximos desse grande mercado.

Independentemente da evolugio futura do cendrio econdmico, resta pouca
duvida de que um conjunto de economias desempenhard papel de destaque
no cendrio internacional, seja por sua dimensio econdmica em relagio a outras
economias de renda média, seja pelos avangos jd alcangados em termos de desen-
volvimento econdmico no periodo recente. Sao as chamadas economias emergentes.

Nio hd uma definicio precisa de economia emergente, portanto nao existe
uma lista Ginica das economias que compdem esse grupo. Seja como for, a economia
brasileira sempre participa das mais variadas listas de emergentes consideradas por
diversos autores e instituigoes.

Essa unanimidade em considerar a economia brasileira como emergente traz
a consideracio a relevincia de se avaliar até que ponto essa economia tem se
beneficiado das oportunidades da globalizacio e atingido posi¢io compardvel a
dos demais emergentes. O objeto deste capitulo é comparar as caracteristicas e o
desempenho recente da economia brasileira com os indicadores correspondentes
em outras economias emergentes.

Na medida em que a economia brasileira reduziu a distAncia econdmica em
relacio aos demais emergentes, é possivel concluir que houve aproveitamento das
oportunidades proporcionadas pelo cendrio globalizado. Como serd mostrado a
seguir, quando considerada em termos dos grandes agregados setoriais (agricul-
tura, inddstria e servicos em percentagem do produto interno bruto — PIB), hd
razodvel semelhanca entre essas economias. No entanto, uma configuragio pro-
dutiva geral e niveis de renda aproximados nao parecem ser condi¢des suficientes
para assegurar similaridade nas estruturas de consumo e de estruturas produtivas
a um nivel mais detalhado, com o que o desempenho dos emergentes difere de
modo expressivo.

Além das bem conhecidas caracteristicas da economia brasileira no periodo
recente — baixo crescimento, baixo investimento, abertura limitada ao comércio de
mercadorias, mas razodvel abertura a0 movimento de capitais —, essa economia nao
parece diferir muito de outros emergentes em termos da disponibilidade de capital
humano (segundo conceito adotado pelo Banco Mundial), mas, diferentemente
das demais, nao ocorreu variago significativa nesse estoque hd vérios anos, a pro-
dutividade por trabalhador empregado é a mais limitada no grupo de economias

2. Como mostrado em diversas matérias publicadas pela revista The Economist.
3. Outro neologismo surgido dessa situacdo é friendshoring, com significado semelhante, mas agregando
conotacao geopolitica.
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emergentes consideradas e, com isso, aumentou nos tltimos vinte anos a distancia
economica do Brasil em relagio a outros nove emergentes, potenciais competidores.

’

Este capitulo é composto de cinco segdes. Seguindo esta introdugio, a
segunda se¢io mostra o grau de arbitrariedade na selegio de paises a serem conside-
rados como economias emergentes e especifica o critério usado aqui, na selegao
de outras nove economias, além da brasileira.

A terceira segio mostra um conjunto de indicadores do desempenho recente
da economia brasileira, em comparagio com as demais emergentes consideradas
ou em relagdo a economias de alta renda. O desempenho brasileiro comparati-
vamente baixo nio se explica pelo baixo peso da industria no produto nacional,
nem por falta de recursos derivados de arrecadagio publica, de empréstimos ao
setor privado, ou mesmo por exiguidade do influxo de investimentos estrangeiros.
Economias com niveis semelhantes e mesmo inferiores ao brasileiro em termos de
disponibilidade total de recursos — o que se presume que poderia proporcionar
maior disponibilidade de recursos para complementar a poupanga interna — apre-
sentaram taxas de investimento bem mais expressivas, sugerindo maior eficiéncia
na alocagio de recursos.

A quarta segdo trata do potencial de desempenho da economia brasileira
em comparagao a outros emergentes, no tocante a importancia relativa do capital
humano no estoque de riqueza nacional. E mostrado que esse potencial nio se
alterou de forma significativa em mais de uma década. Aborda também a diferenca
de outras economias em que se observa relagio positiva entre maior importincia
relativa do capital humano na riqueza total e crescimento do PIB per capita. No
caso do Brasil, essa estabilidade nao foi suficiente para alterar um desempenho
pifio em termos de ganhos de bem-estar social, medido pela variacio do PIB
per capita. A produtividade dos trabalhadores empregados no Brasil é mais baixa
do que na quase totalidade dos demais paises considerados. Com isso, em duas
décadas, em lugar de aproximagio econémica da economia brasileira com o nivel
de desenvolvimento dos demais emergentes, houve de fato um distanciamento
crescente em relacio as demais nove economias consideradas.

A quinta se¢do encerra o texto com algumas consideragoes de ordem geral.

2 AS ECONOMIAS EMERGENTES

Nos anos que se seguiram a Segunda Guerra Mundial, as andlises consideravam
basicamente o mundo dividido entre paises ricos e paises pobres. Os diversos pro-
gramas de apoio a estes tltimos e o fato de que algumas dessas economias comeca-
ram a apresentar indicadores — de capacidade produtiva, criagio de infraestrutura,
niveis de bem-estar social, niveis de renda per capita, entre outros — superiores a
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outros paises levou a que o grupo dos menos abastados passasse a ser designado
como “paises subdesenvolvidos”.

Essa denominagio comegou a ser vista como uma conotagao depreciativa.
Passou-se, entao, a diferenciar os paises com indicadores de desenvolvimento econ6-
mico e social mais expressivos como “economias em desenvolvimento”, conceito
que transmite uma ideia de movimento na dire¢ao de enriquecimento dos cidadaos
dessas sociedades.

Desde a década de 1990, algumas economias passaram a ter destaque no
ritmo de crescimento, em seu desempenho como exportadores e na sua elevada
competitividade nos principais mercados para produtos com algum grau de
elaboragio industrial, o que alterou sua participagao no produto global.

Essas economias, batizadas como “emergentes”, destacam-se do grupo maior
das economias nao industriais por apresentarem em geral grandes dimensoes
geograficas e demogréficas, elevado ritmo de crescimento do produto nacional,
expressivo grau de industrializagao e melhora acentuada nos indicadores de
desenvolvimento econdmico e social. O nimero de paises que sao candidatos
potenciais a compor essa lista nao é pequeno, e a lista tampouco ¢ imutdvel:
varja¢des na conjuntura econdémica podem promover ou demover a inclusao de
um determinado pais nesse grupo. Nao existe consenso sobre quais paises compoem
o grupo de economias emergentes.

Em resumo, qualquer relagio de economias emergentes é tio aceitdvel ou
tao criticdvel quanto qualquer outra. Nio existe consenso sobre a escolha das
varidveis a serem usadas no processo de selecio de paises, e menos ainda sobre o
nivel além do qual tais varidveis levariam a inclusio de algum pais nessa lista. Pelo
mesmo motivo, ndo hd uma defini¢do oficial acordada entre paises e organismos
multilaterais para classificar as economias emergentes.

Por exemplo, os quatro paises-membros originais do atual grupo Brasil,
Rissia, [ndia, China e Africa do Sul (BRICS) sio frequentadores frequentes das
listas de economias emergentes. Outros acrénimos* sio, por exemplo, formados
por Bangladesh, Egito, Indonésia, Ira, México, Nigéria, Paquistao, Filipinas,
Turquia, Coreia do Sul e Vietna (Onze Seguintes) e por México, Indonésia,
Nigéria e Turquia (MINT).

Em outro exemplo, Huidrom, Kose e Ohnsorge (2017) constroem uma lista
de emergentes a partir de um conjunto variado de indicadores, considerando o
tamanho do PIB, a participagio nas exportagoes globais, a participagao da divida
externa do pafs na divida externa global e a renda per capita. Selecionam vinte

4. Mais informacdes disponiveis em: https://corporatefinanceinstitute.com/resources/knowledge/economics/emerging-
market-economy/.
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paises: Argentina, Brasil, Chile, China, Colémbia, Egito, Hungria, India, Indonésia,
Ira, Maldsia, México, Filipinas, Pol6nia, Russia, Ardbia Saudita, Africa do Sul,
Tailandia, Turquia, e Emirados Arabes Unidos. Ou seja, as listas sdo quase tao
variadas quanto o niimero de trabalhos a respeito desse tema.

Neste capitulo, fazem parte do grupo dos emergentes os cinco paises-membros
do BRICS, ji que oficialmente eles se apresentam como tal e considerando
que eles participam de diversas listas conhecidas de emergentes. No entanto, hd que
se levar em conta outras economias além dessas. H4 um conjunto de economias
que ¢ frequentemente objeto de tratamento diferenciado. Aqui, sao consideradas
cinco dessas economias, para fins de comparagao com os indicadores da economia
brasileira. A escolha atendeu aos critérios a seguir.

1) Renda per capita inferior a US$ 15 mil (proximidade com o caso
brasileiro, dado que o objetivo ¢ permitir a comparagio com os
indicadores brasileiros) e nao fazer parte do BRICS.

2) Estar entre os dez primeiros paises com esse nivel de renda em pelo
menos duas das seguintes condigoes:’

a) participagio no volume de comércio (exportagdes mais importagoes) global;
b) participagao no PIB global; e
¢) média de PIB per capita em 2010-2020.

Como resultado, sao consideradas as seguintes dez economias emergentes:
Brasil, Russia, India, China, Africa do Sul, Indonésia, Maldsia, México, Tailindia
e Turquia.

Como referencial de andlise para alguns indicadores, sao consideradas as
economias avancadas, aquelas que compéem o chamado Grupo dos Sete (G7):
Estados Unidos, Japao, Alemanha, Franga, Itdlia, Reino Unido e Canada.

3 O DESEMPENHO BRASILEIRO COMPARADO

A tabela 1 situa os paises em termos da dimensio total de suas economias. A eco-
nomia brasileira nao fica mal colocada entre os dez emergentes considerados, com
um terceiro lugar em valor produzido, atrds da China e da India.

Os emergentes compdem uma faixa intermedidria, quando comparados
com as dimensdes bem superiores das economias avangadas e com as economias
cujo PIB nio alcanca US$ 1 bilhdo anual, segundo o mesmo critério (precos
constantes de 2015). A excecdo, evidentemente, é a China, em valor total do pro-
duto nacional. Mas, dado o tamanho de sua populagio, a China nio difere muito

5. Disponivel em: https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators.
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dos demais emergentes em termos per capita, como indica a tabela 2. Na leitura
dessa tabela, o uso de médias por periodo pode esconder dinimicas distintas,
sobretudo num periodo como esse, de fortes transformagoes.

TABELA 1
Paises selecionados: a dimensédo da economia, por PIB (2016-2020)
(Em US$ bilhdes de 2015)

2016 2017 2018 2019 2020
BRICS
Brasil 1.743 1.766 1.798 1.823 1.749
Russia 1.366 1.391 1.430 1.459 1.416
india 2277 2.432 2.591 2.696 2.500
China 11.819 12.640 13.493 14.296 14.632
Africa do Sul 349 353 358 359 336
Outros emergentes
Indonésia 904 950 999 1.049 1.028
Malasia 315 333 349 365 344
México 1.203 1.228 1.255 1.253 1.149
Tailandia 415 432 451 461 433
Turquia 893 960 989 997 1.015
Economias avancadas
Alemanha 3.432 3.524 3.563 3.600 3.436
Canada 1.572 1.620 1.665 1.696 1.607
Estados Unidos 18.550 18.983 19.552 19.975 19.294
Franca 2.466 2.522 2.569 2.617 2.411
Italia 1.860 1.891 1.909 1.917 1.745
Japdo 4.478 4.553 4.579 4.591 4381
Reino Unido 3.023 3.088 3.139 3.191 2.892

Fonte: The World Bank. Disponivel em: https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators.
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TABELA 2

Paises selecionados: a dimenséo total da economia, por PIB per capita (2010-2020)

(Em US$ mil de 2015)
BRICS Média
Brasil 8.764
Russia 9.445
india 1.604
China 8.065
Africa do Sul 6.155
Outros emergentes Média
Indonésia 3.329
Malasia 9.864
México 9.439
Tailandia 5.875
Turquia 10.744
Economias avancadas Média
Alemanha 41.076
Canada 43.248
Estados Unidos 56.514
Franca 36.813
Itélia 30.993
Japao 34.691
Reino Unido 44.801

Fonte: The World Bank. Disponivel em: https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators.

Ao se levar em consideragio o produto per capita, a posicao relativa brasi-
leira ¢ intermedidria, ficando atrds de Turquia, Maldsia, México e Russia, entre

(6N emergentes.

Isso significa que, embora o valor produzido na economia brasileira esteja
entre os maiores, situando-a frequentemente entre as dez maiores economias do
planeta, esse montante ¢ insuficiente para prover a popula¢iao um nivel de bem-estar
compardvel ao de outras economias emergentes.

O desempenho recente certamente nao levard a uma redugio do diferen-
cial em relagio aos demais emergentes. Considerando-se o periodo 2010-2021, o
crescimento médio da economia brasileira sé nao foi pior, nesse grupo de paises,
do que o observado na Africa do Sul: ambos com um pouco menos de 1% em

média (tabela 3).
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TABELA 3

Paises emergentes: crescimento anual do PIB (2010-2020)

(Em %)
BRICS Média
Brasil 0,96
Russia 1,57
India 5,40
China 7,19
Africa do Sul 0,98
Outros emergentes Média
Indonésia 4,74
Malasia 4,35
México 1,67
Tailandia 2,76
Turquia 5,49

Fonte: The World Bank. Disponivel em: https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators.

As economias emergentes tém estrutura produtiva caracterizada por um
nivel de participagio do setor manufatureiro no produto nacional pouco inferior
a0 de vdrias economias avangadas: para a amostra dessas economias avancadas
considerada aqui, o percentual médio de participagio de manufaturas no PIB ¢ de
13,6%, com as notdveis exce¢oes da Alemanha e do Japao, em que esse percentual
supera os 20%. Segundo a tabela 4, o pais com participagao mais elevada do valor
adicionado em manufatura ¢ a China, com percentual superior inclusive ao das
economias avangadas.

Vale ressaltar que a comparagao a esse nivel de agregagao nao revela dife-
rengas importantes, como o tipo de setores manufatureiros, em cada caso. O
dinamismo que pode ser esperado de uma composi¢ao com determinados setores
produtivos ¢ certamente distinto do caso de um setor industrial composto pre-
dominantemente por inddstrias mais tradicionais. Mas o objetivo aqui é apenas
dimensionar o peso relativo do setor manufatureiro como um todo.

Com essas consideragoes, ressalta-se que o valor adicionado em manufaturas
no Brasil é o mais baixo nesse conjunto de dez economias, sendo bastante inferior
em alguns casos: na China, na Indonésia, na Malisia e na Tailandia, esse percentual
corresponde ao dobro ou mais que o dobro do valor observado no caso brasileiro.
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TABELA 4
Estrutura produtiva dos paises emergentes selecionados (2016-2020)
(Em % do PIB)

2016 2017 2018 2019 2020
Valor adicionado em manufatura
BRICS
Brasil 10,8 10,7 10,5 10,1 9.8
Russia 11,7 12,3 12,8 13,0 133
India 15,2 15,0 14,9 13,3 13,1
China 28,1 28,1 27,8 26,8 26,2
Africa do Sul 12,5 12,5 12,4 12,3 11,7
Outros emergentes
Indonésia 20,5 20,2 19,9 19,7 19,9
Malésia 21,8 21,8 21,5 21,4 22,3
México 17,2 17,4 17,5 173 173
Tailandia 27,1 27,0 26,7 25,6 25,2
Turquia 16,6 17,6 19,0 18,3 19,1
Valor adicionado em servicos

BRICS
Brasil 63,2 63,3 62,7 63,2 62,9
Russia 57,0 56,0 53,4 54,0 56,3
India 47,7 47,7 48,5 49,9 48,9
China 52,4 52,7 53,3 54,3 54,5
Africa do Sul 63,9 64,3 64,2 64,4 64,6
Outros emergentes
Indonésia 43,6 43,6 43,4 44,2 44,4
Malasia 52,5 51,9 53,0 54,2 54,8
México 60,8 60,1 59,9 59,9 60,2
Tailandia 55,9 56,6 57,1 58,3 58,3
Turquia 54,0 53,5 54,5 56,4 54,2

Fonte: The World Bank. Disponivel em: https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators.

Na maior parte dessas dez economias, o segmento produtivo que corresponde
4 metade ou mais do valor adicionado total é o de servicos, com exce¢io da India
e da Indonésia. Brasil, Africa do Sul e México apresentam os percentuais mais
elevados, superando 60%.

Isso significa que, do ponto de vista da relagio importancia relativa de
manufaturas/importincia relativa de servicos no produto nacional, a economia
brasileira nio difere muito em comparagio aos demais emergentes.

As razoes para o diferencial de desempenho devem ser buscadas em outras
varidveis, por exemplo, no ritmo de investimento. Considerando o investimento
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total em relagdo ao PIB, a tabela 5 mostra que, em duas décadas, a taxa média de
investimento brasileira s6 foi comparével 4 da Africa do Sul, bem mais baixa que
as registradas nos demais emergentes. Em alguns casos, como na China, a razao
entre investimento e PIB foi mais que o dobro da registrada na economia brasileira,
e na India e na Indonésia também se aproximou do dobro.

TABELA 5
Investimento nos emergentes selecionados (2002-2021)
(Em % do PIB)

2002-2011 2012-2021

BRICS

Brasil 19 17
Russia 20 23
india 34 32
China 42 44
Africa do Sul 18 17
Outros emergentes

Indonésia 30 34
Malasia 24 24
México 22 22
Tailandia 26 25
Turquia 26 29

Fonte: International Monetary Fund (IMF). Disponivel em: https://www.imf.org/en/Publications/WEO/weo-database/2022/
April/download-entire-database.

O baixo investimento pode ser resultado de escassez de recursos, sobretudo
recursos publicos, principais financiadores dos investimentos em infraestrutura.

A literatura econdémica associa a relacio positiva entre a disponibilidade
interna de recursos e o nivel de investimentos aos resultados apresentados em
Feldstein e Horioka (1980): ao analisar dados de 21 paises-membros da Organizagao
para a Cooperagido e o Desenvolvimento Econdémico (OCDE) de 1960 a 1974,
encontraram relacio positiva entre razio entre poupanga interna e PIB e investi-
mento e PIB, indicando que os investimentos sdo predominantemente financia-
dos por recursos internos.

Esses resultados tém sido objeto de, ao menos, dois tipos de questionamento.
Diversos testes empiricos que usam técnicas variadas encontram resultados que
ora confirmam ora refutam as conclusées de Feldstein e Horioka. Do ponto de
vista tedrico, a partir do momento em que se observa aumento expressivo na
mobilidade internacional do capital, a alocagio desses recursos deveria seguir a
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expectativa de retorno, considerados os diversos paises, com o qual o investimento
passaria a ser crescentemente financiado por recursos externos.

Foge aos propésitos deste texto discutir a validade ou nao dessa relagao.
Alternativamente, o que se vai mostrar é que — seja pela disponibilidade de
recursos internos, seja pela atragio de recursos externos — a economia brasileira
ocupa uma posi¢ao de destaque nesse grupo de emergentes, mas o investimento
permanece baixo.

Um primeiro elemento a ser considerado ¢ a disponibilidade de recursos
derivados da arrecadagao de tributos. A razao entre receita bruta do governo e
PIB no Brasil se situou (33% em média entre 2002 e 2021) entre as mais elevadas
nesse grupo de paises por duas décadas, s6 compardvel a da Russia, da ordem de
35%, e a da Turquia (30%), enquanto nas demais economias emergentes esse
percentual estd na faixa de 20% ou menos.

GRAFICO 1
Receita do governo e investimento (2002-2021)
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Fonte: IMF. Disponivel em: https://www.imf.org/en/Publications/WEQ/weo-database/2022/April/download-entire-database.

Em que pese essa disponibilidade de recursos, no entanto, o grafico 1 mostra
que as economias com taxas mais elevadas de investimento nesse grupo nao
dispuseram de mais de 25% do PIB com receita total do governo. No caso do
Brasil, essa disparidade entre percentual do PIB arrecadado e baixo nivel de
investimento se explica pelo fato de que a maior parte dos gastos publicos ¢ desti-
nada a gastos correntes. Isso leva a possibilidade de existéncia de um processo
de crowding out, em que os gastos publicos absorvem recursos que poderiam ser
destinados a outras aplicagdes.
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Uma fonte alternativa para financiar investimentos, além da arrecadagao,
s30 os recursos captados (em termos liquidos) pelo governo via empréstimos.® O
percentual de recursos captados pelo governo em relagio ao PIB no Brasil estd
entre os mais elevados, entre as economias emergentes, da ordem de 5% do PIB
em média no periodo 2002-2021, s6 comparavel com a situagio da Africa do Sul.
Seria de esperar, portanto, que governos com captagio mais expressiva de recursos
de terceiros tivessem maior capacidade para financiar os investimentos.

O gréfico 2 ilustra a relagao entre empréstimos liquidos do governo e
investimento. Em quase todos os paises considerados, os governos sao captadores
liquidos de recursos. Destacam-se, além dos indicadores do Brasil, os casos da
Africa do Sul (semelhante ao brasileiro — com endividamento expressivo e baixo
investimento), da Russia (pré-conflito na Ucrinia), com baixo endividamento e
baixo investimento, ¢ o da China, em que um percentual expressivo de captagiao
de recursos pelo governo é compativel com elevada taxa de investimento. A des-
tinagao dos recursos publicos e a eficiéncia em sua alocagio certamente sio parte
da explicagao para os casos de baixo nivel de investimento.

GRAFICO 2
Captacao de recursos versus investimento nos paises emergentes (2002-2021)
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Fonte: IMF. Disponivel em: https://www.imf.org/en/Publications/WEO/weo-database/2022/April/download-entire-database.

Uma fonte alternativa de financiamento sio os recursos do setor privado.
Com relacio a essa disponibilidade, um indicador é a provisao de crédito — via
empréstimos, participagdo no capital e outras modalidades — em relacio ao PIB
de cada pais. Segundo o grafico 3, esse indicador no Brasil no periodo 2010-2020
superou os correspondentes no México, na Indonésia, na India e na Rdssia, mas

6. Varidvel “General government net lending/borrowing” como porcentagem do PIB, disponivel em: www.imf.org/en/
Publications/WEO/weo-database/2022/April/download-entire-database.
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a razdo entre investimentos e PIB se situou abaixo do que seria de esperar, pela
curva de tendéncia.

GRAFICO 3
Crédito ao setor privado e investimento (2010-2020)
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Fonte: The World Bank. Disponivel em: https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators.
Obs.: A linha indica a tendéncia.

O que esses dados sugerem ¢ que, na economia brasileira, a disponibilidade
de recursos publicos — via arrecadagio ou empréstimos — e de recursos privados —
via crédito concedido — nao ficou muito atrds do observado em outras economias
emergentes na ultima década. Mas, ainda assim, a taxa de investimento no Brasil
ficou muito aquém do que era de esperar, em fungio desses indicadores.

Esse conjunto de indicadores sugere qualificagao a hipdtese Feldstein-Horioka
no caso brasileiro: nas dltimas duas décadas, houve maior disponibilidade de
recursos internos do que nos demais emergentes, mas os investimentos na economia
brasileira ficaram bem aquém, em termos comparativos. Alternativamente, podemos
considerar o efeito dos recursos externos.

Sdo frequentes as associagdes do baixo desempenho brasileiro, sobretudo
de parte do setor industrial, com as indicagoes de relativo isolamento em relagao
a0 comércio internacional: a produ¢io dependente majoritariamente de insumos
nacionais pode implicar custos mais elevados, e o acesso limitado por parte dos
consumidores a produtos de menor prego e melhor qualidade afeta o nivel de
bem-estar social. A tabela 6 mostra que, nesse conjunto de dez paises emergentes,
a economia brasileira ndo apenas apresentou, por duas décadas, a menor relagao
entre comércio externo e PIB, como esse indicador tem se mantido bem mais
baixo em comparagao as demais.
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TABELA 6
Comércio externo (2000-2021)
(Em % do PIB)

2000-2010 2011-2021
Brasil 20,7 21,4
Russia 47,5 39,6
india 28,0 33,4
China 51,4 37,4
Africa do Sul 43,7 52,7
Indonésia 50,6 35,6
Malasia 168,6 130,3
México 50,3 68,9
Tailandia 109,5 104,8
Turquia 37,9 47,8

Fonte: The World Bank. Disponivel em: https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators.

As restri¢oes as importagoes dificultam superar a distAncia em relagio a
fronteira tecnoldgica. Ao mesmo tempo, implicam efeitos distributivos, uma vez
que as camadas da popula¢io com menor renda nio podem, diferentemente das
classes mais abastadas, dispor de facilidades para adquirir bens mais baratos e de
melhor qualidade no exterior. As plataformas de comercializagao digital on/ine
tém contribuido para reduzir em parte esse efeito distributivo, mas muito pro-
vavelmente nio chegam a neutralizd-lo, até porque o acesso a essas plataformas
demanda disponibilidade de recursos de informdtica nem sempre encontrados
nas camadas de renda mais baixa. Parte dessa menor interagao com o mercado
internacional é devida a politica comercial adotada.

TABELA 7

Tarifa aplicada, média ponderada: todos os produtos (2010, 2015 e 2020)

(Em %)

2010 2015 2020

BRICS
Brasil 7.8 8,3 84
Russia 5,2 3,1 4,1
india 6,1 73 6,2
China 47 45 2,5
Africa do Sul 46 44 4,4
Qutros emergentes
Indonésia 2,6 n.d. 2,0
Malasia 3,1 n.d. 3,6
México 5,4 4,5 n.d.
Tailandia 5,0 3,5 n.d.
Turquia 2,4 3,2 2,9

Fonte: The World Bank. Disponivel em: https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators.
Obs.: n.d. — ndo disponivel.
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A tabela 7 ilustra o diferencial de aliquotas praticadas de imposto sobre
importagao (média ponderada pelo valor importado de cada produto). As aliquotas
registradas no caso brasileiro tém sido mais elevadas do que as aliquotas observadas
nos demais emergentes considerados aqui.

No capitulo 7, é mostrado que esse diferencial se mantém nos aspectos em
que ¢ mais preocupante, ou seja, nos impostos cobrados sobre a importagao de
bens de produ¢io (mdquinas, equipamentos, matérias-primas, componentes,
insumos em geral), o que afeta diretamente o potencial de competitividade dos
produtores brasileiros.

Do lado das exportagoes, ¢ sabido que a economia brasileira foi beneficiada,
no periodo recente, por condi¢des favordveis que se refletiram nos precos de
exportagdo. No entanto, como mostra a tabela 8, essa ndo foi uma condico sufi-
ciente para motivar uma atuagio de destaque em termos de desempenho expor-
tador. Outras economias, mesmo com perdas na relacio de trocas, apresentaram
resultados bem mais expressivos no volume exportado total.

TABELA 8
Relacdo de precos e desempenho exportador (2000-2020)
Relacdo de troca Volume exportado
2000-2010 2011-2020 Variagdo 2000-2010 2011-2020 Variagdo
(2015=100) (2015 = 100) (%) (2015=100) (2015 = 100) (%)
Brasil 98 11 13 75 102 36
Russia 95 114 19 76 101 32
india 87 9% 8 46 102 121
China 98 93 -5 4 102 141
Africa do Sul 83 105 26 76 97 27
Indonésia 99’ 103 4 79 100 27
Malasia 98 101 3 83 103 24
México 15 108 6 61 96 58
Tailandia 95 98 2 70 103 48
Turquia 99 9%6 3 53 103 95

Fonte: Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD).
Nota: ' Periodo de 2003 a 2010.

Uma fragio dessa diferenca de desempenho é atribuida a composicao da
pauta exportadora: houve, no periodo recente, um aumento importante das tran-
sagdes em produtos manufaturados, particularmente produtos intermedidrios,
em parte estimulado pela reducdo de precos associada a produ¢io em cadeias de valor.
Nesse cendrio, a economia brasileira deixou a desejar, uma vez que a participacao
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de produtos manufaturados na pauta de exportagao é bem menor que na maior
parte dos demais emergentes, com a notdvel exce¢ao da Russia.

A tabela 9 mostra os indicadores, considerando como manufaturas os pro-
dutos classificados nas secoes 5 a 8 da Standard International Trade Classification
(SITC). O percentual atingido pela economia brasileira sé supera o da Russia,
sendo o indicador relativo aos demais oito emergentes muito superior ao brasileiro.

TABELA 9

Participacdo de manufaturas nas exportacoes totais (2017-2020)

(Em %)

Média

Brasil 32
Russia 27
india 75
China 95
Africa do Sul 56
Indonésia 49
Malasia 79
México 86
Tailandia 75
Turquia 84

Fonte: The United Nations Comtrade.

Se a economia brasileira ¢ comparativamente mais fechada que as de outros
emergentes em relaco ao comércio de mercadorias, 0 mesmo nio se verifica em
relacio a investimento. De fato, desde a década de 1950, a economia brasileira
tem adotado mecanismos de atragio de recursos externos.

TABELA 10
Investimento estrangeiro direto (IED) (2010-2020)
(Em % do PIB)

BRICS Média
Brasil 3,59
Russia 1,80
India 1,77
China 2,33
Africa do Sul 1,07

(Continua)
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(Continuacdo)

Outros emergentes Média
Indonésia 2,06
Malasia 3,24
México 2,76
Tailandia 1,88
Turquia 1,50

Fonte: The World Bank. Disponivel em: https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators.

A relagio entre o investimento estrangeiro direto e o PIB na tltima década
no Brasil foi mais elevada que nas demais economias emergentes consideradas
(tabela 10), e, em comparagao com alguns casos (Africa do Sul e Turquia, por
exemplo), essa relagao foi significativamente mais pronunciada.

A economia brasileira pdde contar, portanto, nas tltimas décadas, com dis-
ponibilidade de fundos provenientes de arrecadagio, com captagio de recursos
via endividamento do setor puiblico, com recursos do setor privado e com entrada
de recursos externos via investimento direto em propor¢io ao produto nacional
em intensidade mais destacada que outras economias emergentes. E, mesmo
assim, a taxa de investimento permanece comparativamente baixa, e o desempenho
comercial externo deixa a desejar.

Em vista dos indicadores apresentados até aqui, nao basta atrair investimentos
estrangeiros. Outros elementos internos sio determinantes do desempenho
agregado da economia.

4 A CONTRIBUICAO DO CAPITAL HUMANO

Nao ¢ suficiente focar a andlise “apenas” no desempenho do PIB ao longo do
tempo. O Banco Mundial tem desenvolvido uma linha de argumentagao segundo
a qual os indicadores baseados na evolugao da renda de um pais — medida pelo
PIB ou por algum outro indicador — indicam uma visao parcial de sua satide eco-
némica e de seu potencial para o crescimento. Isso é particularmente significativo
no caso das economias ricas em recursos naturais, com frequéncia afetadas por
destruicao de parte desses recursos em busca de ganhos de curto prazo.

O desenvolvimento do capital humano tem tido um peso importante na
literatura sobre crescimento econdmico. Exemplo disso ¢ a teoria de crescimento
enddgeno de Lucas Junior (1988), segundo a qual uma economia eficiente
terd um nivel mais elevado de capital humano para qualquer nivel de capital fisico —
um pais com estoque elevado de capital humano pode conseguir crescer de
forma mais rdpida do que outro em que esse estoque seja menor: o capital
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humano potencializa o efeito do capital fisico. Estudos empiricos, como Neeliah e
Seetanah (2016) e Sarwar et a/l. (2021), analisam a relagao entre capital humano
e crescimento econémico no curto e no longo prazo. Os resultados confirmam
a relacio positiva: mesmo nio sendo uma condicio suficiente para assegurar
desempenho, dispor de mais capital humano aumenta a probabilidade de que o
crescimento seja sustentdvel e amplia o efeito positivo do capital fisico.

Essa percepgao, entre outras, levou o Banco Mundial & quantificagio de
indicadores adicionais especificos, que podem determinar o padrio e o ritmo
de crescimento das economias (Lange ez /., 2011; Lange, Wodon e Carey, 2018;
e Banco Mundial, 2021). Sio quatro indicadores considerados, cuja soma ¢é
entendida como a riqueza total de uma economia, conforme listado a seguir.

1) Capital produzido: mdquinas, edificios, equipamentos em geral,
terrenos urbanos residenciais ¢ nio residenciais, avaliados a precos
de mercado.

2) Capital natural: energia, minerais, terreno agricola, florestas e dreas
protegidas, medido como o valor presente das rendas geradas ao longo
da vida econdmica esperada de cada ativo, até sua exaustio.

3) Capital humano: valor presente dos ganhos de um individuo ao longo
de sua vida.

4) Ativos externos liquidos: soma dos ativos e passivos externos.

A estimativa do indicador de capital humano considera, além do volume e
da composicio demogrifica, a satide da populagao (probabilidade de sobrevivéncia),
seu nivel educacional, a qualificagio para o trabalho e a experiéncia de cada
individuo no mercado de trabalho, em termos da probabilidade de conseguir
emprego e da renda esperada, avaliados de acordo com a valoragio durante
o horizonte temporal de vida, segundo dados do Sistema de Contas Nacionais.
Nesse ponto, incluem-se tanto a educacio formal quanto a informal, a depre-
ciagao (esperanca de vida) e as reavaliagdes de prémios por educacio, tais como
alteragoes no mercado de trabalho.

O foco estd nos beneficios que podem ser obtidos por uma for¢a de trabalho
educada e com boa satide e estd exclusivamente nas estimativas monetdrias de
riqueza associada a capital humano. E, portanto, até certo ponto uma subestimagio,
por nio considerar algumas externalidades, como bens publicos, assim como
outros componentes, como a produgio para autoconsumo.

A vida util por trabalhador é considerada entre os 15 e os 65 anos de idade,
e a taxa de desconto usada para o capital humano é de 4%. Embora a participagao
do capital humano na riqueza total aumente com o grau de desenvolvimento
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econdmico, em alguns paises ela tem decrescido, como resultado, sobretudo, do
envelhecimento da populagao e de outros fatores, como o emprego de tecnologias
que privilegiam o capital, em lugar do trabalho.

Em sua apreciacio desses resultados, Canuto e Daoulas (2019) enfatizam os
trés movimentos a seguir.

1) O capital fisico aumenta quando uma economia ascende de niveis de
renda baixos, mas permanece em niveis moderados a partir de certo
nivel de renda.

2) O capital humano desempenha papel importante, sendo o principal
componente da riqueza total em todos os niveis de renda, sobretudo
quando a economia passa de nivel médio para nivel alto de renda.

3) O peso do capital natural ¢ mais determinante na transicio de renda
baixa para média, mas decresce @ medida que a economia atinge nivel
de renda elevado.

A posigao relativa do Brasil nesse grupo de paises é razodvel, em termos da
disponibilidade de capital humano, medido dessa forma. Como ja mencionado,
o capital humano é o principal componente da riqueza e estd altamente relacionado
com o crescimento nos paises de renda média e — ainda mais — de renda alta.
A disponibilidade de capital humano estimada para o Brasil, portanto, situaria o
pais como uma economia de renda média elevada.

Segundo a tabela 11, o Brasil manteve, em 2005 e novamente em 2018,
a quarta posi¢io no grupo de economias emergentes, em termos da razio entre
capital humano e riqueza total, embora com pequena redugao nessa razao entre os
dois anos. As variagoes positivas mais notéveis, a julgar por esses nimeros, foram
registradas na China, na India e na Maldsia, com ganhos expressivos de posigoes
entre os dois anos. As perdas mais expressivas foram as do México e da Turquia.

TABELA 11
Capital humano como porcentagem da riqueza total (2005 e 2018)
2005 (%) Ordem 2018 (%) Ordem

Brasil 69 4 63 4
Rlssia 33 10 35 9
India 57 6 65 3
China 46 9 73 1
Africa do Sul 81 2 57 6
Indonésia 58 5 55 7
Malasia 55 8 71 2

(Continua)
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(Continuacdo)

2005 (%) Ordem 2018 (%) Ordem
México 81 3 53 8
Tailandia 56 7 63 5
Turquia 85 1 26 10

Fonte: Lange, Wodon e Carey (2018).
Elaboracdo do autor.

Ao se considerar apenas a comparagio em volume de capital humano, e pelo
enfoque de crescimento enddgeno, haveria, portanto, margem para um desempenho
comparativamente melhor da economia brasileira.

No entanto, a comparacao desse indicador de importincia relativa do
capital humano na riqueza total com os ganhos em termos de bem-estar social,
medidos pelo crescimento do PIB per capita em valores constantes, sugere que
essa expectativa nao se materializou no caso brasileiro.

Os ultimos dados disponiveis nas estimativas do Banco Mundial correspon-
dem ao ano de 2018. O gréfico 4 ilustra a relagdo entre o capital humano e a riqueza
total e o crescimento do PIB per capita na década, para os dez paises considerados.

GRAFICO 4

Capital humano por riqueza e crescimento do PIB per capita
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Fonte: Lange, Wodon e Carey (2018); The World Bank, disponivel em: https://databank.worldbank.org/source/world-develo-
pment-indicators.
Obs.: A linha indica a tendéncia.

H4 indicagio de relagao positiva em geral (como indicado pela curva de
tendéncia) entre a disponibilidade de capital humano e o crescimento do PIB per
capita. Os casos da China e da India (e, com menos intensidade, o da Maldsia)
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claramente se destacam, na direco prevista pelo enfoque de crescimento endégeno:
aumento significativo do capital humano e taxa elevada de crescimento do PIB
per capita. Esse enfoque também justificaria os indicadores para o México e a
Africa do Sul: reducio da importancia do capital humano com crescimento nulo
ou negativo do PIB per capita.

As duas maiores excegdes a essa regra geral sao a Turquia, cujos dados do
Banco Mundial indicam fortissima queda na participagio do capital humano na
riqueza total entre os dois anos considerados,” e o Brasil, com leve redugao da
razao entre capital humano e riqueza total entre 2005 e 2018, mas com queda do
PIB per capita, medido em délares constantes de 2015.

Foge aos propdsitos deste capitulo investigar as possiveis causas desses
desempenhos, o que demandaria consideragoes sobre o papel dos demais compo-
nentes da riqueza total, além de eventuais variagoes extraordindrias nas taxas de
cambio, uma vez que os valores sio medidos em délares constantes. O objetivo
aqui ¢ apenas situar o desempenho da economia brasileira em relagio a outras
economias emergentes.

Parte das explicagoes para esse diferencial de desempenho da economia bra-
sileira estd associada a produtividade dos trabalhadores empregados em cada um
desses paises: nao basta dispor de capital humano se sua alocagao ¢ ineficiente.

A Conference Board Total Economy Database de abril de 2022 traz dados
para quase todos os paises considerados aqui relativos a PIB por trabalhador
empregado, a exce¢ao apenas de Maldsia e Tailandia.

TABELA 12

Variacao do PIB por trabalhador empregado (2000-2021)

(Em %)

Brasil Russia india China Africa do Sul México Indonésia Turquia

2000-2007 09 56 53 9,7 31 0,6 3,7 5,0
2011-2019 -0,1 14 63 74 -03 0,5 34 26
2019 -1,0 3,0 2,4 6,5 04 2,8 2,0 3,2
2020 42 -0,8 0,6 27 16 -7 1,8 7,0
2021 -0,4 34 33 8,7 7,6 3,1 1,6 28

Fonte: The Conference Board. Disponivel em: https://www.conference-board.org/data/economydatabase/.

Segundo a tabela 12, exceto no ano extraordindrio de 2020 (quando o emprego
no Brasil caiu mais que o PIB), os indicadores relativos ao Brasil, de variagao
do PIB por trabalhador empregado, sdo sistematicamente mais baixos do que os dos
demais paises. Apenas o caso do México nos tltimos trés anos ¢ pior.

7. Segundo os dados disponiveis em Lange et al. (2011) e Lange, Wodon e Carey (2018), a razdo entre capital
produzido e riqueza total no caso da Turquia teria passado de 12,1% em 2005 para ndo menos de 72,8% em 2018.
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A UNCTAD calcula um indicador de capacidade produtiva total, que é um
somatério de indices de recursos produtivos, capacidades empresariais e vincu-
los produtivos, compreendendo oito grupos de medidas: capital natural, capital
humano, energia, instituigées, setor privado, mudancas estruturais, transportes
e tecnologias de informagio e comunica¢io. O indice de capacidade produtiva
total sintetiza esses indicadores.

Para a andlise comparada das dez economias emergentes esse indice de
capacidade produtiva total é apresentado na tabela 13, como propor¢io ao indice
correspondente 4 dos Estados Unidos, que ¢ a maior. E notdvel destacar que,
entre os dois periodos observados, o Brasil foi o tinico dos paises considerados
com reducio no indice de capacidade produtiva total, na comparagio com a
economia estadunidense.

TABELA 13

Capacidade produtiva total em relacdo a economia dos Estados Unidos

(Em %)

20102012 2016-2018

Brasil 64 62
Russia 64 66
india 58 60
China 73 77
Africa do Sul 65 66
Indonésia 56 58
Malasia 67 68
México 63 63
Tailandia 63 68
Turquia 67 67

Fonte: UNCTAD. Disponivel em: https://unctadstat.unctad.org/wds/TableViewer/tableView.aspx?Reportld=199270.

Esse diferencial de produtividade e de capacidade produtiva sugere tanto
um grau expressivo de ineficiéncia no uso dos recursos no Brasil quanto o fato
de que, como consequéncia, a economia brasileira tem aumentado sua distdncia
econdmica em relagio ao grupo dos outros nove emergentes.

Uma forma de medir esse distanciamento ¢ por meio de um indicador de
convergéncia, como o usado em Subramanian e Felman (2020), em que o grau
de aproximagio entre grupos de paises (ou de distribui¢io dos ganhos com a
globalizagao) ¢ medido pela diferenga no ritmo anual de crescimento dos PIBs
per capita: haverd convergéncia nos periodos em que o PIB per capita brasileiro
tiver aumentado mais do que o PIB per capita do conjunto de outros emergentes.


https://unctadstat.unctad.org/wds/TableViewer/tableView.aspx?ReportId=199270
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Para isso, foi construido um indicador relativo ao PIB per capita dos demais
nove paises considerados aqui, sendo o PIB per capita de cada pais ponderado
pelo seu PIB total (X(PIB per capita * PIB)/Y. PIB). Todos os dados estio em
délares constantes de 2015, segundo o World Development Indicators do Banco
Mundial. O grifico 5 resume os resultados.

GRAFICO 5
PIB per capita do Brasil em relacdo aos paises emergentes selecionados (2000-2020)
(Em %)
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Fonte: The World Bank. Disponivel em: https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators.

A partir de 2002, o distanciamento da economia brasileira — medido pelo
crescimento do PIB per capita — em relacio aos demais emergentes considerados
aqui aumentou de maneira sistemdtica, como refletido na queda dessa relagao. No
capitulo 1, foi mostrado que nao houve convergéncia da economia brasileira com
as economias de renda alta. O que o grafico 5 aponta ¢ que a economia brasileira
tampouco convergiu ao nivel de desenvolvimento de outras economias emergentes,
potenciais competidoras.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Um dos objetivos do desenvolvimento econdmico e social é reduzir as diferengas
existentes em relagio as economias mais avangadas. Quanto mais desenvolvida
uma economia, maiores suas semelhancas com as economias mais abastadas em
termos de padrio de consumo, estrutura produtiva, nivel de renda, instituciona-
lidade e outras condicoes.

Um conjunto de paises de dimensées geogréficas e demogréficas de destaque
passou a apresentar ritmos de crescimento da produgio acima do registrado nas
economias de alta renda, o que levou a sua classificagio como economias emergentes,


https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators
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diferenciadas do conjunto chamado de paises em desenvolvimento. Nao hd con-
senso sobre quais paises especificamente sio considerados como tal, mas o Brasil
certamente participa da maior parte, se nio de todas, as listas de emergentes. O
objetivo deste capitulo foi comparar seu desempenho com o de outros emergentes.

O que a andlise mostrou foi que, no periodo considerado, a economia bra-
sileira pode dispor de mais recursos derivados de arrecadagao, de endividamento
do setor publico, de empréstimos ao setor privado e do influxo de investimentos
estrangeiros em relacdo ao PIB que outras nove economias emergentes, no
entanto isso nao se converteu em investimento, o que sugere um grau elevado de
ineficiéncia alocativa.

Também foram mostradas indicacoes do jd conhecido diferencial em termos
do reduzido envolvimento da economia brasileira com o comércio externo de
mercadorias, em paralelo & proeminéncia na atragio de investimentos.

A economia brasileira também se compara favoravelmente nesse grupo de
paises por sua disponibilidade de capital humano per capiza em relagio a riqueza total,
conforme conceito adotado pelo Banco Mundial, mas essa disponibilidade prati-
camente nao se alterou nos dltimos vinte anos, em termos de seu peso relativo a
riqueza total, com reflexos sobre o baixo nivel de produtividade por trabalhador
empregado. De fato, a capacidade produtiva total da economia brasileira regrediu,
em comparacao aos indicadores correspondentes & economia estadunidense, dife-
rentemente do registrado nas demais nove economias emergentes. Como conse-
quéncia, em duas décadas, aumentou a distincia econdmica do Brasil em relagao
aos demais emergentes considerados.

J4 era conhecida a baixa convergéncia da economia brasileira em relacio ao
conjunto de paises de alta renda. O que este capitulo mostrou foi que o desempe-
nho pifio da economia tem levado ao aumento da distincia econdmica também
em relagdo a outras economias emergentes. Sao resultados que comprometem o
peso da presenga brasileira no cendrio internacional — afetando, eventualmente,
sua capacidade propositiva —, além, ¢ claro, de reduzir a capacidade de lidar com os
problemas estruturais da economia e sociedade nacionais, que deveriam compor
o conjunto de premissas na elaboracio de projetos econdémicos para o pais.

A julgar pelos indicadores considerados aqui, a agenda econémica deveria
priorizar a criagio de condigoes para aumentar de modo expressivo o nivel de
investimento, além de promover uma relagao mais fluida com o comércio externo,
com menos barreiras ao fluxo de mercadorias, inclusive buscando maior interacio
produtiva com outros emergentes. Os nimeros agregados apresentados sugerem
que a maior disponibilidade de recursos para investimento pressupoe uma redugao
da captura politica e busca de rent seeking hoje existentes na economia brasileira.
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A formagio bruta de capital hoje no pais se situa em torno dos 15%, quando
as estimativas de taxa de crescimento da economia desejdvel para reduzir o nivel
desemprego e se aproximar da fronteira tecnolégica sugerem que a razio entre
investimento e PIB deveria ser bem superior a isso, e de forma sustentada ao
longo do tempo.

Uma condigao bésica para tanto, além do ambiente de negécios mais ade-
quado para a atracio de potenciais investidores, é aprimorar significativamente
a eficiéncia na alocagio de recursos. Isso envolve, além de melhorias ao nivel
microecondmico, a ampliagio do potencial para aumento da produtividade dos
trabalhadores empregados, o que requer, entre outras iniciativas, priorizar — de
forma sustentada ao longo do tempo — a eficiéncia na oferta de educagao e a
melhora das condigoes para atividades de ciéncia e tecnologia, reduzindo desper-
dicios e concentrando-os nas atividades que efetivamente promovem crescimento
sustentado. Outras economias emergentes tém conseguido resultados muito mais
positivos com menos disponibilidade de recursos em relagao ao produto nacional.

Estes dois primeiros capitulos mostraram a distAncia econémica da economia
brasileira em relagao as economias de renda mais altas e aos demais emergentes.
Os préximos capitulos focam em aspectos especificos da inser¢do internacional
do Brasil, que levaram a esses resultados, a comecar por consideragdes sobre a
politica comercial externa, objeto do capitulo 3.



CAPITULO 3

VIESES DA POLITICA COMERCIAL

1 INTRODUCAO

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

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

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

O propésito é mostrar a constante diferenca de énfase — desde meados da
década de 1960 — entre a preocupagio com promover exportagoes € 0s movimentos
apenas esporddicos e limitados no que se refere a facilitagio de importagoes. Essa
diferenca se dd por conta do diagndstico que recomendava cautela na liberagao
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comercial, ao enfatizar as condi¢oes estruturais do balanco de pagamentos
numa economia em desenvolvimento, e por decisdes compreensiveis apenas a luz
da economia politica.

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

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

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

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

A quinta e tltima segao apresenta algumas consideragdes de ordem geral.

2 UM PADRAO DE LONGA DATA

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

de 1970 (Abreu, 1990).

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

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

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

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

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

2.1 Os incentivos as exportacoes

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

6. Linhas de financiamento as exportacoes existentes em 1984: i) pré-embarque: Adiantamento sobre Contrato
de Cambio (ACC), Adiantamento sobre Cambiais Entregues (ACE), financiamento a comercializacdo de produtos
entrepostados, financiamento a producdo de produtos exportaveis — recursos dos bancos comerciais mais
recursos Finex (recursos que as autoridades monetarias colocaram a disposi¢do dos bancos para assegurar as
empresas beneficiadas a reducéo de seus custos financeiros) —, financiamento a producdo e comercializacao
de empresas comerciais-exportadoras, financiamento a producdo para itens com ciclo de produgdo de mais de
180 dias, financiamento a produgéo (recursos do Banco do Brasil); i) apoio e complementacao: financiamento a
exportacdo em consignacao, a promocdo comercial no exterior, a investimentos no exterior, para custear gastos
com elaboracdo de projetos destinados ao exterior e para compra de equipamentos destinados a execucdo de
obras no exterior; e iii) financiamento direto ao exportador ou ao importador, equalizacao de taxas de juros e
financiamento de servicos de engenharia.
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A canalizagao dos recursos disponiveis demandava, contudo, alguns ajus-
tes, uma vez que era realizada por um nimero reduzido de bancos, implicando
fragilidade dos tomadores ao negociarem as condi¢des contratuais. Havia grande
restrigao a expansao das atividades do setor, imposta pelas limitagoes no seguro de
crédito,” o que representava um forte inibidor 2 amplia¢io do niimero de empresas
na atividade exportadora, em fungio das dificuldades em obter financiamento
de pré-embarque.

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

2.2 A politica de importacoes

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Em 1994, foi antecipada (para setembro) a adogao da TEC do Mercosul,
prevista para ser implementada a partir de janeiro do ano seguinte. A média simples
(nio ponderada) das tarifas de importagio, que era de 32% em 1990, foi reduzida
para 13% em 1995. De um universo transacionado de 13.428 produtos (classi-
ficacdo a dez digitos), ndo menos que 11.183 (83%) tiveram redugio de tarifa
(Baumann, Rivero e Zavattiero, 1998), o que motivou a frequente associacdo da
adogio da TEC com um processo de abertura da economia.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

3 A POLITICA COMERCIAL MAIS RECENTE

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

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

3.1 A politica de exportacoes

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

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

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

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

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

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

ao Trabalhador (FAT).

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

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

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

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

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

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

Em 2007, as empresas exportadoras de bens e servigos passaram a nio ser
mais obrigadas a internalizar a totalidade de suas receitas em divisas, podendo
manter seus recursos no exterior. No mesmo ano, foram criadas por lei as Zonas
de Processamento de Exportagio, que sio 4reas geograficas demarcadas. As em-
presas em operagao nessas zonas ¢ facultado importar bens e servicos com isengio
de Imposto de Importagao, IPI, PIS, Cofins e AFRMM. As empresas devem ex-
portar 80% de sua produgao. Bens e servigos vendidos no mercado interno, assim
como os bens e servigos empregados na produgio desses vendidos internamente,
sdo sujeitos a todos os impostos incidentes sobre importagoes.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Em 2014, o Reintegra foi recriado e tornado permanente, a0 mesmo tempo
em que foi descontinuado o fundo de apoio as exportacdes com recursos do FAT.
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O acesso ao Recof (que permite a suspensao, por um ano, do pagamento de
Imposto de Importagio, IPI, PIS e Cofins sobre os insumos usados na produgao
de produtos a serem exportdveis) foi flexibilizado em 2016, da mesma forma que
houve diversos ajustes no programa BNDES Exim.

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

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

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

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

O grafico 2 mostra que esse objetivo nao foi bem-sucedido, uma vez que,
em trés décadas, essa participacdo nas exportagdes totais de fato se reduziu de
forma quase linear, de 59% em 1993 para nao mais que 25% em 2020 ¢ 2021.
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GRAFICO 2
Exportacdes de manufaturados em relacdo as exportagoes totais (1989-2021)
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Fonte: World Development Indicators (WDI)/World Bank.

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

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

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

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

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

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

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

3.2 A politica de importacoes

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Baumann e Kume (2013) mostram que, numa comparagio com outras 0ito
economias emergentes, o Brasil se destaca, preservando niveis muito mais eleva-
dos e praticamente inalterados das tarifas de importagao sobre bens de capital e
bens intermedidrios em 2000, 2005 ¢ 2010, o que dificulta replicar aqui os ganhos
de competitividade observados em outras economias que passaram a produzir
segundo sua inser¢do em cadeias de valor. Uma condigao bdsica para participar
desses processos fatiados de producio é, precisamente, facilitar a movimentagao
internacional de insumos e de produtos finais.
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Essa situagdo tem implicagbes maiores. Por exemplo, Gazzoli e Messa (2017)
analisam os dados entre 1970 e 2007 e encontram que, para as tarifas de impor-
tagao de insumos, a redu¢do de 1 ponto percentual elevaria a produtividade em
1,8%. O mesmo estudo encontra efeito positivo sobre a produtividade associado
a elevacio de tarifa sobre produtos finais, uma vez que as empresas poderiam pas-
sar a cobrar pregos internos mais elevados. No entanto, e como previsto, o efeito
da reducio de tarifas de insumos tem impacto muito maior sobre a produtividade
do que a elevagao de tarifas sobre produtos finais.

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

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

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

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

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

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

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

abertura (Rodrik, 1995).

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

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

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

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

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

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

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

5 REFLEXOES FINAIS

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



CAPITULO 4

0S ACORDOS COMERCIAIS DO BRASIL'

1 INTRODUCAO

A opgao por celebrar acordos de preferéncias comerciais tem sido intensa nos
ultimos anos. Segundo a Organizacio Mundial do Comércio (OMC), hd mais de
trés centenas deles registrados formalmente nessa organizacio, o que corresponde
a um multiplo inteiro do ndmero de paises-membros.

Este capitulo trata dos acordos firmados pelo Brasil, sendo, porém, frequentes
as criticas ao pais pelo baixo niimero de acordos. A segunda segao discute breve-
mente a lgica subjacente a decisdo de firmar um acordo de preferéncia comercial.
Apés uma breve apresentagio taxondmica dos tipos de acordos, segue a discussao
sobre os efeitos positivos associados a sua existéncia.

A terceira segio apresenta de forma detalhada os acordos comerciais, dos
quais o Brasil ¢ signatdrio, diretamente ou via a Associagio Latino-Americana
de Integracio (Aladi) ou 0 Mercado Comum do Sul (Mercosul). A tltima segao
sugere algumas consideragoes de ordem geral sobre o tema.

2 A LOGICA DOS ACORDOS

Este capitulo apresenta basicamente um relato da situagao brasileira acerca dos
acordos comerciais firmados com outros paises e grupos de paises. Mostra a
razodvel diversidade dos temas considerados em cada caso, em que pese o niimero
ainda limitado de acordos, comparando-se com outros paises. Contudo, antes é
preciso considerar as razoes que justiﬁcam a assinatura de tais COMPromissos.

As primeiras referéncias aos beneficios de se explorar de forma sistemdtica o
mercado de paises vizinhos foram feitas por Adam Smith, em Riqueza das Nagées,
de 1776. H4 o reconhecimento de que o pais beneficiado com acesso a mercado
tende a ganhar, principalmente quanto mais prdspero for o pais vizinho. No
entanto, foi na década de 1950, com os estudos, sobretudo, de Jacob Viner, que
comegaram a ser trabalhados em termos tedricos os efeitos das unides aduaneiras
sobre a producdo e o consumo.

1. Uma versao anterior deste texto foi publicada pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) como Nota
Técnica (Baumann, 2022d).



122 Percurso Incompleto: a politica econémica externa do Brasil

Em geral, os acordos de preferéncias comerciais tém (a0 menos) trés
caracteristicas. Primeiro, eles compreendem um nimero limitado de produtos, e
margens de preferéncias que nem sempre chegam a 100% da aliquota de imposto
de importagao. Sao acordos que refletem o interesse comercial, mas também um
componente politico, com a sinalizagao de preferéncia dada a um pais selecionado
ou a um conjunto de paises.

Como segunda caracteristica, esses acordos nio demandam proximidade
geografica entre os paises signatdrios. Por exemplo, na década de 1930, a Inglaterra
e os demais paises da Comunidade Britanica estabeleceram um sistema de
preferéncias comerciais, pelo qual reduziram suas tarifas no comércio entre eles.
Mais recentemente (1985), firmou-se o acordo de preferéncias comerciais entre
Estados Unidos e Israel.

Grupos de paises também podem firmar acordos desse tipo. Por exemplo, o
Mercosul tem formalizado acordos de preferéncias comerciais com India, Israel e
Egito, envolvendo, cada um, um conjunto de produtos beneficiados. Mais recen-
temente, quinze paises firmaram, em novembro de 2020, a Parceria Econémica
Regional Abrangente (Regional Comprehensive Economic Partnership — RCEP),
e outros onze paises firmaram o Acordo Abrangente e Progressivo para Parceria
Transpacifica (Comprehensive and Progressive Agreement for Trans-Pacific
Partnership — CPTPP). Um dos agentes econdmicos com maior nimero de acordos
comerciais ¢ a Unido Europeia.

A terceira caracteristica dos acordos preferenciais (em seu formato inicial)
¢ que eles nao pressupdem agoes paralelas de coordenagio de politicas entre os
paises participantes. Todo o tema se esgotava originalmente na concessao de pri-
vilégios em termos de menores aliquotas de imposto de importagao no comércio
entre os paises signatdrios, mais disciplinas afeitas 4 execugio dos acordos, como
critérios de regra de origem, procedimentos aduaneiros, mecanismos para a solugao
de controvérsias e outras.

A légica econdmica das décadas de 1980 e 1990 privilegiava os critérios de
eficiéncia produtiva e de aumento do grau de concorréncia nos mercados internos
de cada pais, como formas de lidar com distor¢des estruturais que tradicional-
mente realimentaram o processo inflaciondrio. Esse novo enfoque levou a que os
acordos firmados a partir de meados da década de 1980 passassem crescentemente
a considerar temas nao diretamente (ou nao apenas) vinculados ao comércio
externo. Surgiu, assim, nova nomenclatura, segundo a qual os acordos centrados
apenas em concessoes comerciais e reducio de barreiras sdo “acordos de primeira
geragao’, a diferenca de outros, com graus de abrangéncia mais ambiciosos.

Os acordos mais “modernos”, chamados de “acordos de nova geragao”, con-
templam disciplinas em outras dimensoes de politica. Nesses acordos encontram-se
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compromissos em relagao, por exemplo, a politicas de compras governamentais,
disciplina dos direitos do consumidor, protegio de propriedade intelectual,
regulacdo da concorréncia, temas ambientais e trabalhistas, entre diversos outros.

Os beneficios associados aos acordos regionais podem ser classificados
como: i) aqueles relacionados com o comércio e suas consequéncias sobre a estru-
tura produtiva; ii) os efeitos associados a politicas externas; e iii) os efeitos sobre a
atuagio externa dos paises participantes.

Os efeitos sobre o comércio e a estrutura produtiva interna compreendem:
i) efeitos diretos relacionados ao comércio externo (a concorréncia com produtos
transacionados sob preferéncias tarifdrias leva os produtores a praticarem pregos
mais baixos); ii) efeitos sobre o processo produtivo interno (o mercado ampliado
torna possivel a existéncia de empresas de maior tamanho, eventualmente com
ganhos em escala produtiva, reducio de ineficiéncias produtivas e estimulo a
melhoria da infraestrutura e a qualificagio da mao de obra); iii) efeitos sobre o
investimento (ao sinalizar o acesso a um mercado mais amplo, com mais raciona-
lizagao produtiva, os acordos tendem a estimular os investimentos); e iv) maior
disponibilidade de divisas, reduzindo os riscos de falta de oferta de insumos
requeridos para os processos produtivos.

Os impactos sobre politicas externas compreendem: i) efeitos sobre refor-
mas internas (os compromissos externos podem ser uma ferramenta importante
para os governos tornarem vidveis algumas medidas de politicas que de outra
forma seriam dificeis de implementar); ii) sinalizacdo a investidores externos, por
exemplo, mediante compromisso com o equilibrio macroeconémico e iniciativas
para a promogao da competitividade; e iii) maior presenca em mercados de des-
tino das exportacoes de bens pode dar margem a aumentar as transacoes também
em servigos, assim como ¢é capaz de contribuir para reduzir o risco potencial de
conflitos, desde que nao se concretizem situacoes de desequilibrios comerciais
pronunciados por muito tempo.

Os efeitos sobre a posicao externa dos paises compreendem: i) redugao da
vulnerabilidade em relagio a choques externos (conflitos bélicos, variagoes brus-
cas nas relagoes de troca etc.); ii) aumento da capacidade negociadora externa;
iii) reducao de riscos de conflitos comerciais, pela maior interdependéncia entre
parceiros; e iv) no caso de negociagoes por parte de bloco de paises, a possibi-
lidade de conseguir condigdes mais favordveis nas negociagdes que na situacio
alternativa de negociagao individual por parte de cada pais.

A percep¢io desses beneficios soma-se, nos ultimos anos, um crescente
desencanto com a institucionalidade multilateral que disciplina as politicas
comerciais dos paises. Algumas economias mais desenvolvidas tém adotado
posi¢des de rechago a determinadas ferramentas bédsicas da OMC nos tltimos
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anos, como o mecanismo de solugao de controvérsias e o mecanismo de apelagio.
Seja pela aposta nos beneficios potenciais dos acordos, seja pelo desencanto com a
operagao da OMC, ou mesmo pela soma dos dois fatores, o fato é que o niimero
de acordos preferenciais tem aumentado de forma expressiva. Em 1990, a OMC
registrava cinquenta acordos notificados e em operagao. Um quarto de século
depois esse nimero supera os trezentos.”

Em paralelo a esse aumento no niimero de acordos, ocorreram modificagoes
substantivas nas disciplinas contempladas nesses textos. Além de tratar da redugao
de tarifas, os acordos compreendem, desde o inicio dos anos 1990, também
compromissos relativos a medidas de politica interna nos paises signatdrios, fre-
quentemente envolvendo temas ainda nao acordados no Ambito das negociagoes
multilaterais na OMC.

Segundo Ruta (2017), a maior parte dos novos acordos trata de dez a vinte
dreas de politica, embora um ntiimero crescente de acordos aborde até mais de
vinte dreas, incluindo temas nao econémicos.

Exemplos de tais dreas sao — além dos habituais compromissos com redugio
de tarifas, atuacio de aduanas, impostos sobre exportagao, medidas antidumping,
medidas de estimulo aos investimentos com efeitos sobre o comércio externo
(Trade-Related Investment Measures — TRIMS), barreiras técnicas ao comércio
(technical barrier to trade — TBT) e medidas sanitdrias e fitossanitdrias (sanitary
and phytosanitary measures — SPS) — politica de concorréncia, disciplinas
dos movimentos de capital, leis ambientais, condigoes para emissao de vistos
e concessao de asilo, politica agricola, cooperagio em pesquisa e tecnologia,
cooperacio industrial, educa¢io e treinamento, estatisticas, cooperagao cultural,
didlogo politico, assisténcia financeira, medidas anticorrup¢io, politicas de
inovagao, direitos humanos, respeito a questéoes culturais, politicas para mineragio,
imigracao ilegal, seguranga nuclear e outros.

Além dos j4 mencionados fatores que tém motivado a assinatura de acordos
de nova geragio — percep¢io de beneficios e desencanto institucional —, hd um
elemento determinante em paralelo cuja influéncia nao ¢ menor.

O periodo de aumento expressivo desse tipo de acordo corresponde — nio
por coincidéncia — 4 também crescente intensidade da adogdo de processos
produtivos com etapas localizadas em diversos paises.

O fatiamento da produgao, que se convencionou chamar de produ¢io em
cadeias de valor, mostrou ser, para diversas economias, uma fonte importante
de competitividade, uma vez que tornou possivel decidir e implementar etapas

2. Este capitulo trata exclusivamente de acordos comerciais. No caso dos acordos de investimento, esse nimero é dez
vezes maior, superando os 3 mil.
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produtivas em paises com custos mais baixos de fatores produtivos e/ou de acesso
a matérias-primas. Esse novo formato produtivo permitiu, inclusive, que eco-
nomias menores participassem de cadeias produtoras de itens para os quais nao
tém, isoladamente, vantagens comparativas, com o que a disseminagio dessa nova
modalidade nio se restringiu as economias industrializadas.

Esses processos demandam (por defini¢do) o acesso livre aos insumos,
assim como facilidade para a comercializa¢io dos produtos acabados; demandam,
portanto, reducio significativa das barreiras comerciais por parte dos diversos
paises. Além disso, a decisio de implementar unidades produtivas em outro pais
depende de o investidor nesse pais poder contar com infraestrutura adequada,
seguranca juridica, transparéncia na politica de concorréncia e outros elementos.
O resultado ¢ que se torna importante assegurar essas condi¢des minimas neces-
sdrias de antemio, em acordos com textos mais abrangentes, incluindo cada vez
mais elementos de politicas internas.

Como resultado desse maior nimero de acordos, aumentou a participagao,
no comércio internacional, das transacées realizadas a luz dos acordos bilaterais
ou plurilaterais (Limao, 2016). Da mesma forma, aumentou o grau de interde-
pendéncia: o nimero de paises-membros da OMC participes de acordos bila-
terais ou plurilaterais aumentou sensivelmente, com inevitdvel superposicio de
compromissos diversos em acordos distintos, para cada pais, o que eleva o custo
administrativo. Se a literatura sobre acordos comerciais ji se preocupava, desde
sempre, com o0 que se convencionou chamar de “prato de espaguete” (spaghetti
bowl), dada a dificuldade em gerir programas distintos de preferéncias para pro-
dutos originados de diferentes parceiros, o aumento do nimero e escopo dos
acordos certamente contribui para elevar esses custos, ampliando o volume de
espaguete no prato das autoridades.

Limio (2016) ressalta trés elementos associados aos acordos bilaterais.
Primeiro, os impactos sobre os fluxos comerciais s3o, em geral, significativos,
crescentes e heterogéneos entre acordos distintos. Segundo, esses efeitos nao sio
bem explicados pelos modelos de simulagao convencionais, pelo fato mesmo de
que esses modelos sejam focados nos efeitos estdticos derivados das reducoes
de tarifas. Terceiro, a cooperagio em termos de medidas de politica nos acordos de
geragbes mais recentes procura nio apenas reduzir as barreiras comerciais existentes
entre os paises participantes, mas também reduzir as incertezas.

Assim, o argumento se aproxima do tema dos fluxos de investimento:
mesmo quando um acordo nio provoca desvios importantes de comércio, ele
pode provocar alteracdes dos fluxos de investimento direto e também externali-
dades, afetando paises nao membros.
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Uma razio para tanto é que os acordos bilaterais introduzem uma novidade no
sistema multilateral. Um dos pilares mais importantes do Acordo Geral de Tarifas e
Comércio (General Agreement on Tariffs and Trade — GATT) e da OMC é a cldusula
de nagao mais favorecida, pela qual um pais, ao negociar com outro pais-membro um
conjunto de preferéncias, ¢ obrigado a estender essas mesmas preferéncias aos demais
paises-membros — condigio bdsica para a sustentabilidade do sistema.

Os acordos se caracterizam pela adogao das preferéncias entre os participes,
mas essas condi¢oes favordveis e diferenciadas nao sao necessariamente estendidas
aos demais paises, fazendo com que aos poucos vd se perdendo um dos pilares do
sistema de comércio multilateral vigente nas tltimas décadas. De fato, os avangos
ocorridos no processo de liberalizagio comercial nos tltimos anos tém sido menos
relacionados com a OMC — com poucas coisas significativas que aconteceram
desde a Rodada Uruguai — e mais com os diversos acordos preferenciais.

Mais notdvel que o niimero (expressivo) de acordos firmados recentemente
¢ o fato de que as agendas negociadas contemplam temas que transcendem as
barreiras comerciais em sentido estrito, compreendendo politicas internas — como
regulagao de concorréncia, politicas de compras governamentais, regimes de trata-
mento de investidores estrangeiros, politicas de propriedade intelectual e outras —,
com numero crescente de artigos; os chamados temas internos as fronteiras.

A teoria bésica de integragao enfatiza que os ganhos sao maiores quando os
paises participantes tém estruturas produtivas semelhantes, de tal modo que
os produtores nesses paises podem se especializar em segmentos de mercado em
que hd comprovada demanda. Baccini (2019) acrescenta outra dimensao: os paises
se empenham em negociar acordos preferenciais apenas quando tém razodvel
certeza de que poderao implementar as disciplinas negociadas, o que implica um
processo seletivo dos provéveis parceiros — com potencial econdmico, mas também
com conotagdes geopoliticas.

Desde uma 6tica politica, Baccini (2019) questiona as expectativas de que a
existéncia de acordos preferenciais leve os paises participantes a se democratizar,
melhorar suas politicas em relacio a direitos humanos e reduzir os conflitos entre
eles. Paises com regimes politicos democrdticos tendem a aderir mais a acordos
preferenciais que os paises com regimes autocrdticos, uma vez que nos primeiros
os mandatdrios conseguem se manter no poder na medida em que melhorem a
percepgao de bem-estar por parte da populagio.

A evidéncia empirica sugere que a existéncia de acordos preferenciais con-
tribui para aumentar o volume de comércio e os fluxos de investimento entre os
paises signatdrios desses acordos. No entanto, os ganhos sio diferenciados entre
empresas (Baccini, 2019). As maiores empresas tendem a ser mais beneficiadas,
na medida em que as condigoes criadas por esses acordos lhes possibilitam se
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apropriar de economias de escala, beneficiando ainda mais aquelas empresas com
atividades produtivas em cadeia com unidades em outros paises (offshore). Estas
s30 as empresas com maior interesse na concretizacdo de acordos preferenciais,
visto que as barreiras ao comércio de produtos intermedidrios sao, em geral, reduzidas
mais rapidamente que as barreiras sobre produtos finais. Como resultado, é provavel
que as empresas maiores, mais produtivas, sejam beneficiadas pelas novas condicoes
negociadas, em detrimento das empresas de menor porte, menos eficientes.

A leitura politica que deriva dessa linha de raciocinio ¢ que os acordos com
agendas mais abrangentes sdo instrumentos usados por grandes empresas trans-
nacionais para discriminar seus competidores. E de seu interesse que os acordos
contenham disciplinas relativas a protecao do investimento e aos direitos de pro-
priedade intelectual, assim como liberem o comércio de servigos, o que lhes d4
uma vantagem na concorréncia com empresas de outros paises que nio partici-
pam dos acordos. Isso explicaria, em parte, a proliferagao de acordos preferenciais
com agendas mais ambiciosas, ressaltando a relagdo entre esses acordos e os fluxos
de investimento direto.

Tobin e Busch (2010) contribuem com outra dimensao de decisao politica.
Os paises ricos tém interesse em fazer acordos preferenciais de comércio porque
estes facilitam que suas empresas transnacionais adquiram insumos mais baratos
de paises parceiros e exportem mais para esses mesmos paises.

Uma vez que a negociagao de acordos preferenciais tem custos politicos in-
ternos, os paises ricos tendem a formalizd-los com os paises que possam assegurar
retornos eleitorais. Isso é mais provdvel quando os acordos proporcionam rendas
extras aos exportadores.

Os paises em desenvolvimento, por sua vez, consideram tais acordos com
paises ricos Uteis para objetivos politicos, tais como reforco a observancia de direitos
humanos e preservagio de regimes democraticos. Além disso, a existéncia de acordos
firmados permite aos governantes implementarem medidas que encontram
resisténcia na politica interna. O fato de existir compromisso internacional pode
contribuir para reduzir as resisténcias, estimulando a ampliagio do niimero de
acordos. O problema com essa estratégia ¢ que, ao multiplicar o nimero de acor-
dos, isso reduz o estimulo para negociar por parte de algum pais rico, uma vez
que o potencial para extrair rendas em beneficio de seus exportadores diminui.

Essa é, obviamente, uma linha de interpretagio diretamente associada aos
acordos do tipo Norte-Sul, entre economias desenvolvidas e economias menos abas-
tadas. Certamente, a multiplicidade de acordos preferenciais entre economias em
desenvolvimento mereceria consideragoes adicionais, sem prejuizo das observagoes
quanto aos ganhos diferenciados por parte das maiores empresas — no caso, de
subsididrias de transnacionais em operacio nessas economias em desenvolvimento.
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Foge aos propésitos deste capitulo a verificacio empirica dessas afirmativas.
Esses argumentos sdo apresentados basicamente para proporcionar um referencial
de andlise a fim de considerar os acordos preferenciais firmados pelo Brasil até hoje.

3 0S ACORDOS BRASILEIROS

Esta secdo apresenta os acordos firmados pelo Brasil, seja individualmente, seja
como parte de um grupo de paises. Nao existe aqui a pretensio de detalhar cada
acordo, muito menos fazer uma avaliagio minuciosa de cada um. O objetivo é
restrito a informar sobre os acordos, fazendo algumas digressdes um pouco mais
detidas acerca dos mais recentes, que — como ficara claro — sao mais ambiciosos
em numero e escopo de temas considerados.

De modo geral, o Brasil tem basicamente dois canais para negociagio e assi-
natura de acordos comerciais preferenciais.

Um canal para negociacoes se dd por meio dos mecanismos da Aladi,
da qual o pais faz parte desde seu inicio — originalmente como Associagao
Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC), que vigorou a partir dos anos
1960 até o Tratado de Montevidéu de 1980, que criou a atual Aladi.

Outro canal, segundo as regras do exercicio de integracao de que faz parte, ¢
o Mercosul. A decisio do Conselho do Mercado Comum n° 32/2000 estabelece
no seu art. 2° que “a partir de 30 de junho de 2001, os Estados-partes nio pode-
rdo assinar novos acordos preferenciais ou acordar novas preferéncias comerciais
em acordos vigentes no marco da Aladi, que nao tenham sido negociados pelo
Mercosul”.? Assim, as negociacoes por parte dos paises-membros do Mercosul
(Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai) que envolvam preferéncias comerciais tém
de ser feitas em conjunto pelos quatro paises-membros.

Nao se trata apenas de aplicagao da cldusula de nagao mais favorecida, em
que as preferéncias negociadas em formato bilateral tém de ser concedidas aos
demais parceiros, mas também é uma proibicio para que os paises participes do
Mercosul possam negociar de forma individual ou com outro parceiro acordos
de preferéncias comerciais. Tudo tem de ser negociado em conjunto pelos quatro
paises. Desnecessdrio lembrar que esse dispositivo tem sido objeto de vdrias
manifestagoes de desagrado, sobretudo em conjunturas em que existem diferengas
de percepgao por parte dos governantes nos quatro paises, o que dificulta a cons-
trucio de pauta negociadora comum.

E preciso reconhecer que existe a percepgio de que ao negociar em grupo é
possivel obter condi¢des mais favordveis que na negociagao individual. Isso ¢ fato,

3. Disponivel em: http://www.sice.oas.org/trade/mrcsrs/decisions/dec3200p.asp#: ~:text=%2D%20A%20partir%20
de%2030%20de, tenham%20sido%20negociados%20pelo%20MERCOSUL.


http://www.sice.oas.org/trade/mrcsrs/decisions/dec3200p.asp#:~:text=%2D%20A%20partir%20de%2030%20de,tenham%20sido%20negociados%20pelo%20MERCOSUL.
http://www.sice.oas.org/trade/mrcsrs/decisions/dec3200p.asp#:~:text=%2D%20A%20partir%20de%2030%20de,tenham%20sido%20negociados%20pelo%20MERCOSUL.
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sobretudo no caso dos sécios menores. Esse argumento foi expresso com frequéncia
na década de 1990, por exemplo, quando se pensou em formar uma drea de
livre-comércio das Américas. E, de fato, continua verdadeiro. O problema implicito
nessa estratégia decorre, no entanto, do diferencial de condi¢oes econdmicas entres os
quatro paises, assim como de eventuais diferengas de visao entre governos distintos.

Um exemplo do primeiro caso ¢ a dificuldade de construir posi¢des negocia-
doras comuns, por exemplo, em relagdo a disciplinas para aplicacio de medidas
antidumping, quando um dos sécios foi objeto de diversas dessas medidas, tendo,
portanto, interesse direto em negociar condi¢des mais estritas, enquanto para
outros paises esse é um tema distante, por estarem mais propensos a aceitar
normas menos rigidas.

O segundo caso pode ser ilustrado pelo desejo de alguns dos sécios em
negociar preferéncias comerciais com a China, dado o peso dessa economia nas
transacoes externas do bloco. No entanto, o fato de um dos paises-membros ter
relagoes formais com Taiwan dificulta, quando nao impede, o inicio mesmo de
negociagoes nesse sentido, por conta da posi¢ao chinesa quanto aquela regio.

Isso nao significa que outros tipos de acordos também estejam sujeitos as
mesmas restricoes. Desde que nao envolvam preferéncias comerciais, praticamente
todos os demais temas podem ser negociados individualmente por cada um dos
paises do Mercosul com terceiras partes.

Os acordos de que o Brasil participa como membro do Mercosul serao con-
siderados mais adiante. Antes, cabe considerar aqueles de que o pais participa,
tanto individualmente como em grupo, no Ambito da Aladi.

A légica subjacente da Aladi é proporcionar a assinatura de acordos, com
o objetivo de conseguir a multilateralizagio progressiva deles, como ferramenta
para promover a integragio regional. Esse processo tem permitido que trés
quartos do comércio regional estejam hoje liberados por meio desses acordos.
O seu grau de utilizagao pelos paises-membros é, contudo, reduzido e diferenciado
entre eles. Segundo Leroux (2018), esse percentual para o conjunto da Aladi é da
ordem de 10%, e o pais que mais os utiliza é o Brasil, com 37% (dado de 2015).

No 4mbito da Aladi hd diversas modalidades de acordos possiveis, conforme
a seguir descrito.

1) Acordos de alcance parcial (AAPs): hd a participagdo de um ou mais
paises-membros da Aladi, mas nao de todos. Trata-se de mecanismo
que procura contribuir para a constru¢io e o aprofundamento
do processo de integracio via compromissos entre grupos de
paises, a fim de possibilitar a conforma¢io do mercado comum
latino-americano por intermédio de um processo de convergéncia.
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Essesacordospodemserdevdriostipos: i) complementagiaoecondmica;
ii) comerciais; iii) agropecudrios; iv) promog¢io do comércio; ou
outras modalidades, segundo o art. 14 do Tratado de Montevidéu de
1980, que criou a institui¢do. Estas outras modalidades sio acordos
de alcance parcial para cuja celebragio sao levadas em conta, entre
outras matérias, a cooperagiao cientifica e tecnolégica, a promogao
do turismo e a preserva¢io do meio ambiente. Os acordos devem
estar abertos a adesdo, via negocia¢io, dos demais membros da Aladi
(preservando-se o principio da cldusula de nagao mais favorecida),
conter cldusulas que propiciem a sua convergéncia e tratamentos
diferenciados e também que possibilitem a convergéncia com
outros paises latino-americanos nao membros da Aladi. Eles tém
se convertido no principal mecanismo no ambito da Aladi, com
acordos de natureza variada conectando paises-membros entre si e
com outros latino-americanos, a0 mesmo tempo que dio margem a
convergéncia entre as iniciativas sub-regionais de integragao.

2) Acordos de alcance regional (AARs): participam todos os paises-membros

da Aladi, em temas e segundo os instrumentos previstos para os acordos
de alcance parcial. H4 cinco modalidades: i) abertura de mercados — os
paises-membros estabelecem, via acordos regionais, a abertura de seus
mercados para um conjunto de produtos, concedendo a paises de menor
grau de desenvolvimento econdmico e sem exigéncia de reciprocidade a
eliminacdo total dos impostos aduaneiros e de outras barreiras; as listas
de produtos (predominantemente industrializados) sio negociadas
por cada pais-membro e pelo pais de menor desenvolvimento, e nio
tém limites em termos de quantidades de itens; ii) preferéncia tarifria
regional —reducio percentual das tarifas praticadas, que os paises-membros
da Aladi se outorgam reciprocamente; aplica-se ao universo tarifdrio,
exceto para os produtos que cada pais considere na sualista de exce¢oes; iii)
cooperagio cientifica e tecnolégica —acordo para promover a cooperagio
regional para a criagdo e o desenvolvimento de conhecimentos, como a
aquisigao e difusio de tecnologia; iv) cooperagao e intercAimbio de bens
nas 4reas cultural, educacional e cientifica — objetiva a formagao de um
mercado comum de bens e servigos culturais; os paises acordam a livre
circulagio dos materiais e elementos culturais, educativos e cientificos,
obras de arte, objetos de colecio e antiguidades; e v) acordo-quadro para
a promogio do comércio mediante a superagio de obstdculos técnicos ao
comércio — busca evitar que a adogio de regulamentos técnicos, normas
técnicas e avaliacio de conformidade se constitua em obstdculos técnicos
desnecessdrios ao comércio intrarregional.
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3)

5)

6)

7)

Acordos de complementagio econdmica (ACEs): buscam promover o
aproveitamento dos fatores de produgao, estimular a complementagao
econdmica, assegurar condicoes equitativas de concorréncia e
proporcionar o desenvolvimento equilibrado e harménico entre
paises. Esses acordos podem se basear em preferéncias tarifdrias ou
em programas industriais, podem ser para um ou mais setores, devem
conter programas de desgravagio tarifiria e de eliminagio de barreiras
nao tarifdrias e incorporar medidas que assegurem o aproveitamento
equilibrado por parte dos paises participantes. Esta tem sido a
modalidade mais utilizada pelos paises-membros recentemente. Os ACEs
sa0 basicamente de dois tipos: i) acordos que preveem o estabelecimento
de zonas de livre-comércio — eliminagio total das tarifas e outras restricoes
entre os signatdrios, com fixacdo de cronograma automdtico de
desgravacio; em alguns casos, também compromissos para a liberagao
do comércio de servicos, compras publicas, propriedade intelectual ou
movimento de pessoas; e ii) acordos de tipo seletivo ou de preferéncias
fixas, com listas positivas negociadas para cada produto que passam a ter
tratamento preferencial.

Acordos comerciais: visam promover o comércio entre os paises-membros.
Tais acordos nio devem conter compromissos em matéria de
especializagio da produgao, sio de natureza setorial, devem envolver
concessdes tarifirias ¢ compromissos de elimina¢io de medidas nao
tarifdrias, considerar as posi¢oes dos setores empresariais, e as concessoes
s30 automaticamente extensivas, sem reciprocidade, aos paises de menor
desenvolvimento econdmico.

Acordos agropecudrios: objetivam fomentar e regular o comércio
agropecudrio intrarregional. Podem cobrir produtos especificos ou
grupos de produtos e basear-se em concessoes tempordrias, sazonais
ou em contratos entre entes estatais ou paraestatais.

Acordos de promogio do comércio: tém como foco as medidas nio
tarifdrias, de modo a promover o comércio intrarregional. Podem
compreender acordos relativos a normas de conduta comercial,
subvengdes e direitos compensatérios, préticas desleais de comércio,
licengas e trimites para importagdo, cooperagao financeira, cooperagio
tributdria, cooperagao zoo e fitossanitaria, cooperagao aduaneira,
compras publicas e outros.

Outras modalidades de acordos em conformidade com o art. 14 do
Tratado de Montevidéu de 1980: os paises-membros podem estabelecer
normas especificas para a concertagio de outras modalidades de acordos
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8)

9)
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de alcance parcial, que podem ser afeitos & cooperagio cientifica e
tecnoldgica, a promocio do turismo e a preservacdo do meio ambiente,
entre outras.

Acordos de renegociagio do patriménio histérico da ALALC: trata-se de
renegociacio das concessoes outorgadas pelas listas nacionais da ALALC.

Acordos mencionados no art. 25 do Tratado de Montevidéu de 1980:
paises-membros da Aladi podem negociar acordos de alcance parcial
com outros paises e dreas de integracdo da América Latina.

10) Acordos mencionados no art. 27 do Tratado de Montevidéu de 1980:

paises-membros da Aladi podem negociar acordos de alcance parcial
com outros paises em desenvolvimento de fora da América Latina.

Segundo a pdgina web da Aladi,* o Brasil tem firmados — em termos indi-
viduais ou em conjunto com outros parceiros — os seguintes acordos no 4mbito
daquela associagao:

AAPA14TM n° 3 — Acordo sobre Transporte Internacional Terrestre
(ATIT) — Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Paraguai, Peru, Uruguai;

AAPA14TM n° 4 — Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia,

Equador, Paraguai, Peru, Uruguai, Venezuela;

AAPA14TM n® 5 — Hidrovia Paraguai-Parand — Argentina, Bolivia,
Brasil, Paraguai, Uruguai;

AAPA14TM n° 6 — Argentina, Brasil, Uruguai;
AAPA14TM n° 7 — Brasil, Uruguai;

AAPA14TM n° 8 — Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Paraguai,
Peru, Uruguai;

AAPA14TM n° 9 — Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai;
AAPA14TM n° 10 — Bolivia, Brasil, Chile, Paraguai, Peru, Uruguai;

AAPA14TM n° 12 — Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai (Mercosul),
Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicardgua, Costa Rica (Mercado
Comum Centro-Americano — MCCA);

AAPA14TM ne 15 — Brasil, Venezuela;
AAPA14TM n° 17 — Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai;
AAPA25TM ne 38 — Brasil, Guiana, Sao Cristévao e Neves;

4. Disponivel em: https://www.aladi.org/sitioaladi/language/pt/acordosatuais/. Acesso em: 15 jul. 2021.
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e  AAPA25TM n® 41 — Brasil, Suriname;

*  AAPAG n° 2 — Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Cuba,
Equador, Paraguai, Peru, Uruguai, Venezuela;

* AAPAG n° 3 — Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Paraguai, Uruguai;
* AAPCE n° 2 — Brasil, Uruguai;

* AAPCE n° 14 — Argentina, Brasil;

e AAPCE n° 18 — Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai;

e AAPCE n° 35 — Argentina, Brasil, Chile, Paraguai, Uruguai;

* AAPCE n° 36 — Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguai, Uruguai;

¢ AAPCE n® 53 — Brasil, México;

* AAPCE n°® 54 — Argentina, Brasil, México, Paraguai, Uruguai;

* AAPCE n°® 55 — Argentina, Brasil, México, Paraguai, Uruguai;

* AAPCE n° 58 — Argentina, Brasil, Paraguai, Peru, Uruguai;

* AAPCE n° 59 - Argentina, Brasil, Colombia, Equador, Paraguai,
Uruguai, Venezuela;

* AAPCE n° 62 — Argentina, Brasil, Cuba, Paraguai, Uruguai;

¢ AAPCE n® 69 — Brasil, Venezuela;

* AAPCE n°® 72 — Argentina, Brasil, Colombia, Paraguai, Uruguai;
*  AAPCE n° 74 — Brasil, Paraguai;

¢ AAPPC n° 2 — Bolivia, Brasil;

e AAPPC n® 5 — Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai;

* AAPPC n° 7 — Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai;

* AAPPC n® 8 — Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai;

e AAPPC n° 19 — Argentina, Brasil, Chile, Col6mbia, Equador, Paraguai,
Uruguai, Venezuela;

e AAR.AM n° 1 — Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Equador,
México, Paraguai, Peru, Uruguai, Venezuela;

¢  AAR.AM n° 1 — Bolivia, Brasil;
*  AAR.AM n° 2 — Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Col6mbia, Equador,

México, Paraguai, Peru, Uruguai, Venezuela;
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*  AAR.AM n° 2 — Brasil, Equador;

*  AAR.AM n° 3 — Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Equador,
México, Paraguai, Peru, Uruguai, Venezuela;

e AAR.AM n° 3 — Brasil, Paraguai;
e AAR.CEYC n° 7 — Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Cuba,

Equador, México, Panamd, Paraguai, Peru, Uruguai, Venezuela;

* AAR.CEYC n° 7 — Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Cuba,
Equador, México, Paraguai, Peru, Uruguai, Venezuela;

e AAR.CYT n° 6 — Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Cuba,
Equador, México, Panamd, Paraguai, Peru, Uruguai, Venezuela;

e AAR.CYT n° 6 — Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Cuba,
Equador, México, Paraguai, Peru, Uruguai, Venezuela;

*  AAR.OTC n° 8 — Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Cuba,
Equador, México, Panam4, Paraguai, Peru, Uruguai, Venezuela;

*  AAR.OTC n° 8 — Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Cuba,
Equador, México, Paraguai, Peru, Uruguai, Venezuela;

¢ AAR.OTCn®8—XIV Reunido da Comissio Administradora do Acordo
Argentina, Brasil, Chile, Cuba, México, Nicardgua, Panamd, Venezuela,
Bolivia, Colémbia, Equador, Paraguai, Peru, Uruguais

* AARPAR n° 4 — Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Cuba,
Equador, México, Panam4, Paraguai, Peru, Uruguai, Venezuela; e

* AARPAR n° 4 — Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Cuba,

Equador, México, Paraguai, Peru, Uruguai, Venezuela.

Desses 49 acordos, mais da metade (51%) sio ACEs (29%) e acordos de
alcance parcial celebrados segundo o art. 14 da Aladi (22%). Em seguida, vém
seis acordos regionais para abertura de mercados e cinco acordos de alcance
parcial de promogao do comércio. Os demais tipos de acordos tém entre dois
e trés casos cada.

Os ACEs — os mais frequentes entre os membros da Aladi — compreendem
compromissos tanto em matéria de liberalizacao do comércio de bens quanto em
matéria de comércio de servigos, investimentos, propriedade intelectual, compras
publicas, cooperagio e facilitacio do comércio, em linha com a tendéncia geral
dos acordos preferenciais em diversas regioes.

Os ACEs de que o Brasil participa sio celebrados com os demais membros
do Mercosul e deles com alguns outros latino-americanos, como os paises andinos
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e 0 México. Por sua vez, os acordos segundo o art. 14 podem envolver parceiros
geograficamente mais dispersos, inclusive paises centro-americanos.

No ambito bilateral, em que o Brasil ¢ signatdrio individual, merecem
registro, nessa lista, entre outros: o ACE n® 2, com o Uruguai; o ACE n°14,
com a Argentina; os ACEs n* 53, 54 e 55, com o México; o ACE n°® 69, com a
Venezuela; e o ACE n® 74, com o Paraguai. Hd ainda trés acordos de alcance par-
cial segundo o art. 14: 0 AAPA14TM n° 7, com o Uruguai; o AAPA14TM ne 15,
com a Venezuela; e 0o AAPA14TM n® 41, com o Suriname.

Considerada a predominéincia dos ACEs e dos AAPs segundo o art. 14, em
que se leva em conta, entre outras matérias, a cooperagio cientifica e tecnoldgica,
a promogao do turismo e a preservagio do meio ambiente, parece razodvel inferir
que as negociagdes no dmbito da Aladi tém transcendido o 4mbito puramente
comercial. Parte da explicagao deriva do fato de que o percentual de desgravagao
tarifiria acordado entre os paises-membros jd é bastante elevado, o que justifica a
ampliagio da agenda negociadora.

Além desses acordos no dmbito da Aladi, o pais tem acordos preferenciais
com outros paises, como membro do Mercosul. Sao acordos com grau de abran-
géncia mais pronunciado.

Seguindo o jargio da OMC, os acordos podem ser classificados em dois
grupos: os acordos de livre-comércio e os acordos de preferéncias comerciais.

H4 acordos do Mercosul realizados no 4mbito da Aladi que sao classifi-
cados como de livre-comércio: o ACE n° 18, que registra na Aladi a criagio do
Mercosul; o acordo Mercosul-Chile (ACE n° 35, de 25 de junho de 1996), que
¢ a primeira negocia¢do do Mercosul com outro pais; o acordo Mercosul-Bolivia
(ACE n® 36, de 17 de dezembro de 1996); o acordo Mercosul-Peru (ACE n¢ 58,
de 30 de novembro de 2005); e 0 acordo Mercosul-Colémbia (AAPCE n2® 72, de
21 de julho de 2017).

Além desses, no 4mbito da Aladi sio de preferéncias comerciais o
acordo Mercosul-México (AAPCE n® 53, de 3 de julho de 2002) e o acordo
Mercosul-Colémbia-Equador-Venezuela (AAP.CE n° 59, de 18 de outubro de 2004),

que compreende preferéncias comerciais do Mercosul com trés paises andinos.

Os ACE:s bilaterais do Brasil tém formato variado. O de n°® 74, com o
Paraguai, basicamente dispoe sobre o comércio de produtos do setor automotivo
entre os dois paises e o de n°® 69, com a Venezuela, estabelece o marco juridico e
institucional de cooperagio e integragio econdémica e fisica para a criagio de um
espago econdmico que facilite a livre circulagio de bens e servigos e contribua
para formar uma drea de livre-comércio entre os dois paises.
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O ACE n° 2 sucede ao Protocolo de Expansao Comercial firmado entre o Brasil
e 0 Uruguai em 20 de dezembro de 1982, que estabelece um programa de desgravacao
tarifiria no comércio bilateral para um conjunto de produtos. As listas de prefe-
réncias foram ampliadas ao longo do tempo mediante documentos complementares.

Essas preferéncias foram sendo suplantadas pelo programa de liberalizagio
comercial do Mercosul, do qual os dois paises sio membros origindrios. O ACE
n° 2 compreende hoje em seus 35 artigos basicamente preferéncias bilaterais para
produtos nio contemplados pelo Mercosul, como sio os produtos do setor au-
tomotivo e aqueles produzidos em zonas francas, assim como temas relativos ao
aprofundamento da integracio bilateral, como a livre circulagao de bens e servigos.

O ACE n° 14, de 1990, entre Brasil e Argentina, compreendia, em seus
28 artigos, o universo tarifdrio de bens e definia o objetivo de desgravar o comércio
bilateral até o final de 1994. Esse ACE serviu de referéncia para a elaboragao do
Tratado de Assun¢io, que criou 0 Mercosul em marco de 1991, com a inclusio de
Uruguai e Paraguai (registrado na Aladi como ACE n° 18). Atualmente, o ACE
n° 14 envolve entendimentos sobre produtos nio compreendidos no Mercosul,
como os produtos do setor automotivo.

J& com o México, o pais tem trés ACEs firmados, em 2002. O de n° 53,
bilateral, define a redugio ou eliminagio de tarifas para aproximadamente
oitocentas posigoes tarifdrias de produtos nao automotivos, via concessoes reciprocas
entre os dois paises, bem como isenta as importacoes desses itens contemplados
no Acordo de Aplicagio do Adicional ao Frete para a Renovagao da Marinha
Mercante. Com 58 artigos, ¢ um dos mais extensos, ¢ compreende tratamento
detalhado de temas como medidas sanitdrias e fitossanitdrias, normas técnicas,
procedimentos para aplicacio de salvaguardas bilaterais e outros.

Os outros dois — ACEs n* 54 e 55 — sao firmados no 4mbito do Mercosul.
O ACE n° 54 é um acordo-quadro que estabelece o arcabougo legal para a criagao
futura de uma 4rea de livre-comércio. Enquanto isso nio se concretiza, o comércio
entre os signatdrios ¢ feito com base nos demais acordos em vigor.

Merece destaque especial o ACE n° 35, firmado com o Chile. Em negociagio
a partir de 2018, o Brasil e o Chile decidiram aprofundar e ampliar o marco
juridico bilateral no ambito desse acordo, ficando preservada para uma das partes
a concessao de preferéncias tarifdrias e a aplicacdo do regime de origem, segundo
estabelecido no mencionado ACE.

Esse acordo possui 24 capitulos. Os temas envolvidos compreendem as
questoes frequentemente encontradas em acordos desse tipo, como critérios de
facilitagao de comércio, boas prdticas regulatérias, medidas sanitdrias e fitossa-
nitdrias, questoes relacionadas com a administra¢do do acordo, mecanismos de
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solugio de controvérsias e outros, mas também temas pouco encontrados nos
demais acordos firmados pelo Brasil, como a entrada tempordria de pessoas de
negécios, investimentos em instituigoes financeiras, contrata¢io publica, gratui-
dade de roaming internacional para os viajantes entre os dois paises, relacio entre
comércio e género, politica de concorréncia, cadeias regionais e globais de valor,
assuntos trabalhistas e outros. Para sua implementagio o acordo cria algumas
instancias bilaterais peculiares, a exemplo do Comité de Medidas Sanitdrias e
Fitossanitarias, do Comité de Obsticulos Técnicos a0 Comércio e de um Comité

de Cadeias Regionais e Globais de Valor.

Os acordos de livre-comércio do Mercosul com paises de outras regides sao
basicamente dois ja efetivados: os acordos Mercosul-Israel, de 18 de fevereiro de
2007, e o acordo Mercosul-Egito, de 2 de agosto de 2010. Eles tém dimensées
semelhantes, com aproximadamente 120 artigos cada.

O acordo Mercosul-Egito foi o primeiro dessa modalidade com um pais
do continente africano. Basicamente destina-se a abertura ao mercado bilateral
de bens, com aproximadamente 9.800 linhas do universo tarifrio, além de
conter cldusula sobre a possibilidade de entendimentos, no futuro, para acesso
em servigos e investimentos.

O texto se destaca pela especificacio detalhada dos procedimentos para
o célculo da tarifa a ser cobrada no caso de produto exportado pelo Brasil para o
Egito, e para as importagoes brasileiras de produtos egipcios.

Os dois acordos consideram os itens comumente tratados em acordos de
preferéncia comercial: tratamento nacional, barreiras técnicas ao comércio, pro-
cedimentos aduaneiros, tratamento de restri¢des s importagdes, critérios para
adogao de subsidios, regras de origem, mecanismos para solugao de controvérsias,
medidas sanitdrias e fitossanitdrias, critérios para adogio de salvaguardas, medidas
antidumping e medidas compensatdrias, procedimentos de arbitragem, restri¢oes
comerciais adotadas em situagdes de dificuldade no balango de pagamentos e a
constitui¢io de um comité conjunto para solugio de problemas nas relagoes
comerciais bilaterais, entre outros.

Em ambos os acordos a desgravagao tarifdria ¢ especificada para cinco cate-
gorias de produtos: i) produtos com redugio tarifdria imediata; ii) produtos com
redugio tarifiria em quatro anos; iii) produtos com redugio tarifiria em oito
anos; iv) produtos com redugio tarifdria em dez anos; e v) produtos com critérios
especificos de desgravacio.

O acordo Mercosul-Israel também compreende provisao de cooperagiao mu-
tua e assisténcia técnica para apoiar a sua implementa¢io e um componente de
cooperagao técnica e tecnoldgica para o desenvolvimento dos setores produtivos e
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de infraestrutura das duas partes — uma dimensao que o aproxima dos limites da
definicio de acordo apenas de livre-comércio.

Os acordos de preferéncias comerciais do Mercosul compreendem o acordo
Mercosul-India, de 25 de janeiro de 2004, e o acordo Mercosul-Sacu, de 15 de
dezembro de 2008.

O acordo com a India é bem menos ambicioso que os considerados até
aqui. Sdo 35 artigos e cinco anexos, essencialmente delimitando as condigoes para
liberaliza¢do comercial, regras de origem, o tratamento a produtos de empresas
estatais, os procedimentos aduaneiros, as medidas de salvaguarda e antidumping,
barreiras técnicas a0 comércio, medidas sanitdrias e fitossanitdrias e os procedi-
mentos para a administragio do acordo.

No que se refere as preferéncias, sio basicamente listas de itens ofertados por
cada uma das duas partes para reducio tarifdria. Entre as principais criticas feitas
a esse acordo estd o fato de que as margens de preferéncias sao muito limitadas,
da ordem de 10% a 20% apenas, ¢ o nimero de produtos beneficiados ¢ quatro-
centos, em um universo transacionado bilateralmente de mais de 10 mil itens.

O acordo com a Unido Aduaneira da Africa Austral (South African Customs
Union — Sacu) ¢ igualmente modesto. Trata-se de quarenta artigos e sete anexos
definindo essencialmente as condigdes para liberalizagao comercial (basicamente
duas listas de produtos, cada uma com os itens concedidos por uma das partes),
as regras de origem, os procedimentos aduaneiros, as medidas de salvaguarda,
antidumping e medidas compensatdrias, as barreiras técnicas ao comércio, medi-
das sanitdrias e fitossanitdrias, e os procedimentos para a administragio do acordo.

Um acordo recente foi concluido em agosto de 2019 entre o Mercosul e a
Associa¢ao Europeia de Livre-Comércio (AELC) — bloco composto por Suica,
Noruega, Islindia e Liechtenstein — apés dois anos de negociagoes. Estabelece
compromissos de desgravagio tarifdria e de natureza regulatéria no comércio de
mercadorias, assim como facilitagao de comércio, cooperagio aduaneira, barreiras
técnicas ao comércio, medidas sanitdrias e fitossanitdrias, defesa comercial e em
outras dreas, cCOmo concorréncia, servigos, investimentos, compras governamentais,
desenvolvimento sustentével, regras de origem e propriedade intelectual.’

Duas caracteristicas importantes sdo, primeiro, que todas as preferéncias
tarifdrias concedidas pelos paises da AELC serao implementadas no primeiro dia
de vigéncia do acordo e, segundo, que o acordo implicard a liberalizacao das tarifas
de importagio para quase todo o comércio entre as economias participantes.

5. As consideracbes a seguir sobre o acordo com a AELC estdo baseadas no Resumo Informativo elaborado pelo
governo brasileiro, disponivel em: https://www.gov.br/siscomex/pt-br/acordos-comerciais/mercosul-efta.
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As preferéncias tarifdrias concedidas pela Suica e Liechtenstein alcangam
mais de 98% das importacoes origindrias do Mercosul; no caso de Noruega e
Islandia, mais de 99% das importagées. O Mercosul liberalizard aproximadamente
97% do comércio bilateral em livre-comércio ou via quotas e preferéncias fixas.
No caso dos produtos em livre-comércio, as desgravagdes ocorrerdo na entrada
em vigor do acordo ou em quatro, oito, dez e quinze anos. No setor industrial, a
oferta do Mercosul alcanca aproximadamente 96% do volume de comércio. No
setor agricola, a oferta do Mercosul excedeu 98% do atual comércio bilateral.

O acordo prevé um conjunto de medidas de facilitagao dos fluxos de comércio,
para agilizacdo e simplificacdo dos trimites burocréticos.

Outra peculiaridade desse acordo deriva da intensidade dos fluxos comerciais
entre as economias da AELC e as da Unido Europeia. Isso fez com que diversas
medidas tenham sido negociadas em conformidade com o que foi acordado entre
o Mercosul e a Uniao Europeia, a ser tratado mais adiante.

Por exemplo, o estabelecido no acordo em relagio a regras de origem ¢ estri-
tamente convergente com as regras acordadas com a Unido Europeia. O acordo
prevé, além disso, a adogdo de sistema hibrido de certificagio de origem, com a
possibilidade de autocertificagio, a partir de declaragio do préprio exportador.

E estabelecido o compromisso de realizagio de consultas publicas prévias
a adogdo de regulamentos, com prazos para comentdrios e adequagio a normas
internacionais. Estimula-se, ainda, a realizagio de andlises de impacto regulats-
rio. Como no acordo com a Unido Europeia, prevé-se a negociagao de iniciativas
facilitadoras de comércio.

No tocante a medidas sanitdrias e fitossanitdrias, é permitido que a parte
importadora avalie o sistema oficial de controle da parte exportadora, sendo in-
cluida cldusula de nagao mais favorecida, para equiparacio do tratamento dado a
Uniao Europeia.

O comércio de servigos obedece as disciplinas jd estabelecidas no 4mbito da
OMC. No caso de investimentos, uma novidade relevante é que este é o primeiro
acordo extrarregional do Mercosul em que a légica é de facilitagao de investimentos
externos, e nao apenas de sua protegio, com procedimentos para o didlogo entre
governos e setor privado na identificagio de oportunidades de negécios, esclareci-
mento de exigéncias regulatérias e superacio de entraves burocrdticos.®

O tema das compras governamentais ¢ tratado da mesma forma como con-
siderado no acordo com a Unido Europeia. O Brasil ofertou — sob condigio de

6. Para o debate sobre os modelos de acordos de protecéo e de facilitacdo de investimentos, ver o capitulo 6 deste livro.
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reciprocidade — acesso a compras publicas em valor superior a DES 8 milhoes’
nos primeiros cinco anos, e DES 5 milhées a partir dai.

O tratamento das questoes relacionadas a propriedade intelectual segue as
normas j4 acordadas no 4mbito da OMC, assim como as disciplinas relacionadas
a aplicacdo de medidas de defesa comercial.

7

Por fim, outra novidade é o conjunto de consideragbes relacionadas ao
comércio internacional e ao desenvolvimento sustentdvel. O texto reitera os com-
promissos vinculados a Agenda 2030, mas basicamente estimula a cooperacio ¢ a
troca de informacoes, nio estabelecendo quaisquer punigoes que pudessem estar
vinculadas ao processo de solugio de controvérsias.

O acordo mais abrangente de todos, em termos das disciplinas negociadas e
do nivel de detalhe de cada item, ¢ entre 0 Mercosul e a Unido Europeia, firmado
em 2019, mas que ainda nao entrou em operagio por falta de ratificacio pelos
respectivos parlamentos.

Ao considerar o comércio de bens, além de quatro artigos que tratam de
questoes aduaneiras, o tratamento de barreiras ndo tarifirias tem nove artigos,
e hd compromisso explicito em adotar as normas da Decisio Ministerial de
Nairobi, relativa & ado¢io de estimulos as exportagdes. As provisdes gerais com-
preendem seis anexos, abordando desde os cronogramas de desgravacio tarifdria
até o comércio de vinhos e bebidas alcodlicas.

As barreiras técnicas ao comércio sdo tratadas segundo o acordo TBT, as
barreiras sanitdrias e fitossanitdrias seguem o acordo sobre medidas SPS, as disci-
plinas antidumping e de medidas compensatdrias obedecem ao acordo antidumping,
e as salvaguardas, segundo o acordo sobre salvaguardas, todos da OMC.

O tema de regras de origem ¢ tratado em 33 artigos, com seis anexos. H4
uma se¢io especifica, com sete artigos e dois anexos, que discorre sobre comércio
de veiculos motorizados, equipamentos e suas pegas.

O acordo traz questdes menos debatidas em outros documentos do tipo,
como o bem-estar animal, biotecnologia agricola, combate a resisténcia an-
timicrobial e temas cientificos relacionados A seguranca alimentar. E prevista
a cria¢do de um subcomité de didlogos para tratar de forma conjunta esses e
outros temas correlatos.

Na segao sobre servigos encontra-se o tratamento especifico de provedores
de servigos empresariais, servigos postais, servigos de telecomunicagoes e servigos

7. Direitos especiais de saque (DES).
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financeiros, assim como o tratamento de comércio eletrdnico. Ha cinco anexos
que relacionam os compromissos especificos e as listas de reservas das duas partes.

O acordo Uniéo Europeia-Mercosul traz ainda dispositivos (27 artigos) com
relagio a compras publicas. As disciplinas acordadas devem entrar em vigor ime-
diatamente ap6s o inicio do acordo, e a possibilidade de offser ¢ explicitamente
afastada. Uma caracteristica adicional ¢ que o tema de compras publicas coberto
pelo acordo é relativo nao apenas no nivel federal, mas também em governos sub-
nacionais, uma dimensdo sempre presente nas negociagoes brasileiras de acordos
de compras governamentais, mas pouco comum em outros acordos.

A oferta brasileira envolve parAimetros mais detalhados que no caso do acordo
com a AELC, é menos concentrada no tempo, e diferenciada para bens e servicos
e para construgoes. Para bens e servicos, de imediato, o patamar de DES 330 mil;
ap6s o sexto ano, DES 269 mil; entre o 11° e 0 15° ano, DES 216 mil; e a partir
do 16° ano, DES 130 mil. Para os servigos de construgio, até o quinto ano, DES
8 milhoes; e a partir do sexto ano, DES 5 milhoes.

O tema de propriedade intelectual é abordado em nao menos que 59 arti-
gos, e se refere ao Acordo sobre Aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectual
Relacionados ao Comércio (Trade-Related Intellectual Property Rights — TRIPS),
da OMC, a Convengao de Paris para a Prote¢io da Propriedade Intelectual e a
diversos outros acordos internacionais que tratam de temas correlatos, como um
conjunto deles relativo a direitos autorais.

H4 tratamento especifico para biodiversidade (e respeito ao conhecimento
tradicional correspondente, por parte de comunidades nativas), sadde publica, di-
reitos de autor, marcas comerciais, desenhos industriais, patentes, ¢ uma extensa e
detalhada consideragio de indicagoes geograficas, explicitando inclusive diversos
produtos especificos, um tema recorrente nas negociagdes com os paises europeus.

Outros temas novos sao as condi¢des negociadas com relagio aos regimes
de concorréncia interna, ao tratamento das consideragoes comerciais de produtos de
empresas publicas — entendidas como aquelas cujo montante derivado de suas
atividades comerciais nos trés anos anteriores a vigéncia do acordo seja superior a
DES 200 milhoes, e desde que nio se refiram a compra de bens e servicos desti-
nados & execugio de servicos governamentais, nem sejam de empresas dos setores
de defesa — e de empresas com privilégios especiais, identificadas em listagens
especificas. O Brasil reconhece a possibilidade de rever sua lista de empresas uma
vez decorridos cinco anos da entrada em vigor do acordo.

A questao do desenvolvimento sustentdvel ¢ tratada em dezoito artigos, com
referéncias explicitas & Agenda 21, & Declaragao do Rio, de 1992, a Declaracio
de Johannesburgo de 2002, 4 Agenda 2030 e a outros acordos internacionais
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correspondentes, no 4mbito da Organizacio Internacional do Trabalho (OIT), da
Convengio do Clima e outros. Os compromissos das partes sao relativos a questoes
ambientais, bem como a normas trabalhistas. E constituido um subcomité para
tratar de temas de comércio e desenvolvimento sustentdvel.

O comércio de bens e servicos proporcionados por empresas pequenas e
médias é também objeto de um conjunto especifico de artigos. E reconhecida a
necessidade de eliminar barreiras nao tarifdrias que imponham peso despropor-
cional sobre essas empresas, bem como a necessidade de prover apoio ao setor.

Por dltimo, mas ndo menos importante, por se tratar de um acordo entre
dois grupos de paises que participam de exercicios de integracio regional, hd um
artigo que explicita que serdo dadas as condicoes acordadas no trimite interno,
entre os paises componentes de cada um dos dois blocos, aos bens e servigos pro-
venientes do outro bloco.

O acordo Uniao Europeia-Mercosul é tipicamente um documento de “nova
geragio”, com um nivel de detalhe sem precedentes na experiéncia brasileira,
abrangendo temas de politica interna como nenhum dos demais acordos firma-
dos. De fato, é um acordo com um nivel de ambicao notdvel, envolvendo dois
blocos, com mais de trés dezenas de economias participantes. Certamente uma
das iniciativas mais ambiciosas no cendrio internacional, o que explica em parte
as dificuldades do processo negociador, que levou mais de vinte anos, e o relativo
ceticismo com relagdo A probabilidade de sua ratificagdo a curto prazo pelos par-
lamentos dos paises participantes.

Esse acordo ilustra bem a afirmativa de Ruta (2017), ao compreender mais
de vinte disciplinas, o que o classificaria no conjunto de acordos mais modernos.

No momento de preparagio deste capitulo encontram-se ainda em processo
de negociagao ou de contatos preliminares os acordos com o Canadd, com a
Coreia do Sul, com a Indonésia, com o Libano e com o Vietna.

Ao mesmo tempo, encontram-se em processo de internacionalizagio, ji ne-
gociados, os acordos com a AELC, com a Uniao Europeia, o Acordo de Ampliagao
Econémico-Comercial Brasil-Peru e o protocolo firmado com os Estados Unidos,
para regras comerciais e de transparéncia.

Em julho de 2022, o Mercosul firmou com Singapura um acordo de
livre-comércio. Seus detalhes ainda ndo haviam sido divulgados até a preparacio
deste capitulo.
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4 CONSIDERACOES GERAIS

O Brasil tem utilizado de modo expressivo, ao longo do tempo, os canais propor-
g
cionados pela Aladi para viabilizar o acesso aos mercados dos paises vizinhos de
forma preferencial. A julgar pelo nimero de acordos, este tem sido o canal ne-
g
gociador mais explorado pelo pais. O grau de utilizacdo das margens negociadas
permanece, contudo, menos ambicioso do que seria de se esperar.

E mais, a multiplicidade de acordos na Aladi nao tem sido suficiente para
lidar com dois temas que tém se mostrado importantes no periodo recente. Um
desses temas ¢ o nivel de contetido nacional requerido para que um produto possa
se beneficiar das margens de preferéncias negociadas nesses acordos. Se comparado
com o que ¢ praticado em outras regides, o nivel requerido de valor agregado nacio-
nal das economias latino-americanas é ainda elevado, o que constitui um obstdculo
para eventuais propésitos de produ¢io de modo articulado com cadeias de valor.

Outra limitacio ¢ que os esforgos empreendidos até aqui pouco contribu-
fram para que pudesse haver na regiao algo que a pritica tem mostrado como
sendo uma fonte relevante de competitividade: a producio de forma encadeada
entre economias distintas. A complementaridade produtiva é certamente um dos
elementos de destaque no desempenho exportador — em particular de produtos
industrializados — por parte das economias do Sudeste Asidtico, América do
Norte e Europa Ocidental.

Além disso, e dado o diferencial de potencial econdmico entre a economia
do Brasil e as dos seus vizinhos mais préximos, uma condigao bésica para a sus-
tentabilidade do processo de integragao regional ¢ que haja algum nivel de com-
plementaridade econdmica, sob pena de se perpetuar a prética de disputas basicas
por acesso aos mercados de parte a parte, 0 que motiva desencontros comerciais
e amplia a dificuldade de se conseguir pautas comuns nas negociagoes em bloco
com terceiros paises, assim como favorece a baixa sincronia nos ritmos de cresci-
mento dessas economias.

A rota alternativa é a negociagio direta com parceiros externos, o que con-
diciona que as negocia¢oes que envolvem concessdes comerciais sejam feitas em
conjunto com os demais sécios do Mercosul. A avaliagio dos acordos firmados
pelo Mercosul com terceiros paises é variada. Desde logo, chama atengio o
namero reduzido de acordos, sobretudo se comparado com os niimeros exibidos
por outros paises ou blocos de paises. Mesmo na América do Sul hd exemplos de
atividade mais intensa nesse sentido.

Como mostrado, nio apenas o nimero de acordos ¢ exiguo, mas também ¢é
modesta a maior parte dos textos firmados, tanto do universo de posigoes tarifdrias
compreendidas quanto do escopo do que foi negociado.
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Nesse cendrio, destacam-se os dois acordos recentes, negociados com paises
europeus. Em primeiro lugar, porque sao exercicios negociados entre grupos de
paises, o que implica complexidade negociadora, mas a0 mesmo tempo potencial
mais amplo de beneficios.

Segundo, os acordos negociados com a AELC e com a Unido Europeia sio
tipicamente textos de nova geracdo, envolvendo um niimero de temas muito mais
expressivo que os acordos anteriores, e compreendendo compromissos relaciona-
dos com politicas internas dos paises envolvidos.

Terceiro, ao incluir de modo explicito dimensées de politicas internas, refe-
renciadas a compromissos internacionais, a internaliza¢do formal desses acordos
torna-se menos imediata, uma vez que toca diretamente em interesses conso-
lidados nos diversos paises, assim como dd margem para a adogio de medidas
protecionistas, disfarcadas de argumentos nobres, como questoes ambientais, de
propriedade intelectual ou de preservacio das condigoes de trabalho decente.

Os paises participantes dessas negociagdes se veem diante da opgao de mos-
trar empenho em implementar as medidas internas que correspondam ao que
foi explicitado no texto negociado, e com isso aumentar as chances de viabilizar
a entrada em operagao dos acordos e poder absorver os supostos beneficios que
levaram ao inicio das negociagdes — o que demanda vontade politica especifica — ou
evitar contrariar interesses internos arraigados, e assim reduzir o ritmo do processo
de internalizac¢io dos acordos nos diversos paises signatdrios.

Os acordos recentes sugerem que tem havido mudanga de enfoque na pos-
tura tradicional brasileira, com intensificagio sem precedentes de negociagoes de
preferéncias comerciais com parceiros variados, e com agendas negociadoras bem
mais ambiciosas que no passado. Isso corresponde a uma tendéncia universal.

O que é menos claro, contudo, é o grau de comprometimento interno com
as condi¢bes negociadas, o que até o momento tem permitido uma leitura, por
parte de alguns parceiros, de que os compromissos negociados nao tém sido im-
plementados com o grau de seriedade e profundidade que seria de se esperar.
A isso se soma a pressdo interna, nos diversos paises participantes, por parte de
interesses locais que temem ser afetados pela entrada em vigor dos acordos, o que
alimenta resisténcias na sua internalizagao.

Da mesma forma, nio ¢ clara, até o momento, a posi¢io do Mercosul — e
de cada um dos paises-membros — com relagao a participagao nos mega-acordos.
Tendo em vista o nimero de paises participantes desses acordos, e o nivel de
preferéncias negociadas, é razodvel supor que poderd haver algum impacto sobre
o fluxo de comércio e de investimento nos paises do Cone Sul decorrente da
entrada em operacio desses acordos.
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Na medida em que os paises do Mercosul possam ser a parte mais interessada
em levar adiante o que foi negociado com os parceiros de outras regioes, cabe
esperar postura mais proativa na implementacio de medidas de politica interna
que sinalizem de forma clara a vontade politica e 0 comprometimento com o
estabelecido nos textos acordados.

Os préximos dois capitulos tratam da questao dos investimentos estrangeiros
diretos, seguindo a mesma l4gica dos capitulos anteriores e deste: consideragoes
sobre a atragao de investimentos encontram-se no capitulo 5; e acordos de inves-
timento, no capitulo 6.






CAPITULO 5

A ATRACAO DE INVESTIMENTOS EXTERNOS'

1 INTRODUCAO

Dada sua importancia, sobretudo para economias de menor porte, o tema dos
investimentos externos ¢ tratado em uma literatura jd de porte considerdvel. Aqui
nio existe pretensio de fazer uma resenha, mas mostrar alguns pontos mais rele-
vantes do debate sobre os efeitos que os investimentos externos podem ter sobre a
economia que os recebe, bem como situar o caso do Brasil. S0 propostas algumas
dimensoes de politica normalmente menos consideradas no debate sobre o tema.

A entrada de investimentos estrangeiros pode ter diversos efeitos econémicos.
E esperado que gere empregos, aumente a arrecadagio, tenha impacto positivo
sobre a produtividade, seja acompanhada de melhores remuneracoes, facilite o
contato com tecnologia mais avanc¢ada,® entre outros resultados.

O modelo bdsico que relaciona o investimento — entendido como acumulagio
de capital — com o crescimento do produto data de meados do século passado,
com a formulagio de Solow (1956). Supondo constantes o crescimento da popu-
lagdo, a depreciagio do capital e o progresso técnico, o investimento é necessdrio
para manter continua a relagdo capital-trabalho. Com isso, fica assegurado que a
renda per capita cresce 3 mesma taxa do progresso técnico (no longo prazo), e o
ritmo de crescimento do produto varia de acordo com a intensidade do capital.

Foge aos presentes propdsitos resenhar a expressiva literatura que se seguiu.
Cabe apenas o registro de que essa percep¢ao de relagio positiva com o crescimento
do produto motiva o interesse da politica econdmica em estimular o investimento,
tanto interno quanto de investidores nao residentes.

No caso dos investimentos externos, os recursos podem ser atraidos para
exploragao de algum produto especifico, como é o caso do setor mineral. A mo-
tivagdo pode ser também a existéncia de condig¢oes produtivas mais favordveis
em termos de clima ou de menores custos, como no setor agricola e em parte

1. Uma versao deste trabalho foi publicada pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) como Texto para
Discussdo (Baumann, 2022e).

2. Néo apenas importacdo de tecnologia: o investimento externo, assim como o comércio, pode alterar os precos
relativos na economia, estimulando a atividade de pesquisa e o desenvolvimento de novos produtos (Grossman e
Helpman, 1991).
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do setor industrial; em busca de oportunidade de retorno a longo prazo, como
os investimentos em infraestrutura; ou a curtissimo prazo, como em Servigos
financeiros; ou mesmo em busca da proximidade com mercado consumidor de
grandes dimensoes.’

Os recursos externos também podem ser atraidos quando estimulados por
medidas de politica. Incentivos fiscais e politicas comerciais externas frequente-
mente influenciam decisoes dessa natureza.

Os investidores, por sua parte, assumem 0s riscos de investir em outro pais,
mas h4 limites. Exceto em alguns casos extremos, a maior parte do movimento
internacional de recursos tende a se concentrar nos paises onde o investidor pode
contar com estabilidade politica, institucional e juridica.

Os principais determinantes do investimento externo estao relacionados as
condigoes econdmicas. Dependendo do setor e do tipo de investimento, as vari-
dveis relevantes sao o tamanho do mercado interno, a perspectiva de crescimento
da economia, a estabilidade de pregos, o grau de abertura da economia, o custo
fiscal da atividade produtiva e o grau de interacdo com processos produtivos em
outros paises, entre outros.

As politicas publicas que afetam a macroeconomia do pais sio as mais
relevantes na atracdo de recursos, mas isso nio significa que o leque de opg¢des do
governo se esgota ai. Medidas que afetam as operagoes dos produtores — inicia-
tivas de tipo microecondmico, como redu¢io de prazos para algumas operagdes,
politicas de pregos para alguns produtos, provisio de crédito para modernizacio
de plantas produtivas e outras — tém peso importante nos processos de decisao
por parte dos investidores.

O processo decisério que leva uma empresa a investir em outro pais envolve
a andlise dos custos em comparagio com uma eventual expansio da capacidade
produtiva no pais de origem do capital, assim como a expectativa de retorno dos
recursos empregados.

A anilise do processo de investimento externo estd associada ao fato de que
uma grande empresa detém um ativo intangivel, tal como conhecimento ou um
processo produtivo, que ela pode usar com vantagem em outro mercado. A em-
presa deve decidir se exporta para aquele outro pais ou se investe 14, construindo
unidade produtiva, ou mesmo se explora aquele mercado por meio de algum tipo
de associagdo com alguma empresa local.? Isso significa que medidas de politica

3. A classificacdo mais utilizada dos tipos de investimentos estrangeiros diretos (IEDs) foi proposta em Dunning
(1993): os investimentos diretos podem ser determinados pela busca de mercado (market seeking); pela busca de
recursos especificos (resource seeking); para explorar ganhos de eficiéncia (efficiency seeking); ou em busca de posse
de ativo especifico (strategic asset seeking).

4. Ver, a respeito, Feenstra (2016).
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que afetam a expectativa por parte de potenciais investidores podem estimular
um influxo de recursos que nio ocorreria na auséncia desses incentivos.

No caso do Brasil, é sabido que o tamanho da economia e a estabilidade
institucional e politica sdo provavelmente os elementos de maior peso na atragio
de recursos externos — o que nio quer dizer que nao haja espaco para medidas
pontuais de parte do setor pablico, com efeito positivo sobre o fluxo de recursos.

A politica de atracio de recursos externos deveria, idealmente, ser ativa em
promover iniciativas capazes de influenciar as decisées microeconémicas, desde
um ponto de vista das medidas que afetam o retorno aos recursos investidos como
também da estrutura institucional subjacente de apoio aos investidores. Ao mesmo
tempo, sinalizar a preocupagio com algum grau de seletividade no tipo de
recursos internalizados, seja em termos setoriais ou no tocante a observagio
de condic¢des bésicas para geracio de divisas, de consideracio da sustentabilidade
ambiental e dos critérios de governanga empresarial.

Este capitulo procura contribuir para o debate sobre a politica brasileira
de atragdo de investimentos diretos externos, chamando aten¢io para algumas
dimensoes menos consideradas até aqui e que deveriam fazer parte sistemdtica
dessa politica.

Apés esta introdugdo, apresentam-se, na segunda se¢do, alguns dados bdsi-
cos do investimento externo no Brasil. Mostram-se nessa parte do trabalho que
o investimento direto é bem mais expressivo que os investimentos em carteira e
que a capacidade brasileira de atragdo de recursos tem um cardter ciclico, uma
vez que, por um lado, os periodos de maior entrada de recursos correspondem
aos momentos de refluxo nos investimentos globais e, por outro, que o pais nao
consegue manter sua participacio nos periodos de crescimento do investimento
global, o que parece ser um tema para a politica de atragio de recursos externos.
A composigao dos investimentos diretos por setores de destino e por paises de
origem dos recursos completa essa apresentagio.

A terceira se¢ao discute alguns aspectos menos considerados — a0 menos de
forma conjunta — nas discussoes sobre politicas de atracio de investimentos.

A economia brasileira, como a maior parte das economias em desenvolvi-
mento, tem a caracteristica de um excesso de demanda por recursos para viabilizar
seus investimentos. No caso do Brasil hda mesmo um conjunto significativo de
iniciativas pontuais para facilitar a atragao de recursos. Isso faz com que os
investimentos externos sejam, por natureza, bem recebidos, e nio existe meca-
nismo — além de restri¢des constitucionais — que permita barrar investidores
externos em alguns setores considerados sensiveis segundo algum critério. A
experiéncia de diversos paises tem mostrado que a existéncia dessas barreiras é
uma tendéncia de crescente importancia.
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Uma iniciativa recente, importante para a atragao de recursos externos, para
o estimulo a reinvestimentos e para orientagio de nacionais que queiram investir
no exterior é a criagio do mecanismo do ombudsman de investimentos externos.
A experiéncia de alguns paises mostra que esse pode vir a ser um instrumento
relevante ao longo do tempo.

A crescente preocupagio com compromissos ambientais e sociais, no entanto,
tem levado diversas empresas a se concentrarem em projetos que destacam as
dimensoes ambiental, social e de governanca das empresas. Isso é inteiramente
consistente com os compromissos assumidos pelo Brasil desde 1997, no 4mbito da
Organizagio para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), com as
Diretrizes de Conduta Empresarial Responsdvel. Desse modo, a politica com
relagio a investimentos externos deveria explicitar, a0 mesmo tempo, o desejo
de atrair recursos, mas também as condi¢oes desejadas de comportamento das
empresas. Essa dimensdo deveria ser incluida em outras dimensées de politica,
como compras publicas, por exemplo, e os mecanismos de vigilancia em relagao
ao cumprimento dessas condigoes deveriam ser reforcados.

Por dltimo, mas nao menos importante, em que pesem os esforcos do go-
verno federal para atrair recursos externos, os projetos dependem das condi¢oes
especificas encontradas nos Estados e municipios onde serio implementados.
E preciso evitar que medidas de governos subnacionais para atrair recursos ex-
ternos ou politicas de relacionamento entre governos locais e empresas de capital
externo afetem negativamente a imagem externa do pais.

A quarta segao traz algumas consideragoes de ordem geral.

2 OS INVESTIMENTOS EXTERNOS

A entrada de recursos externos é de duas naturezas. H4 os recursos compensaté-
rios, geralmente associados a neutralizagio de posi¢oes indesejadas do balanco
de pagamentos, isto ¢, eventuais desequilibrios nas transagoes com o exterior. Af
estao, por exemplo, os empréstimos junto ao Fundo Monetdrio Internacional
(EMI) ou a outros governos, a redu¢io do estoque de divisas para fazer face a
compromissos assumidos, e outros.

Diferentemente, o foco neste capitulo é no movimento de capitais depen-
dentes de decisoes por parte dos agentes econdmicos, a partir de suas expectativas
com relagdo & economia nacional. Esses movimentos sio de dois tipos: os inves-
timentos em carteira, que sio o conjunto dos investimentos em ag¢des, fundos
de investimentos e titulos da divida; e os investimentos diretos, que sdo aqueles
recursos destinados a ampliar ou modernizar a estrutura produtiva do pais.
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Os investimentos em carteira s2o movimentos que no refletem intengao de
envolvimento na administragao de empresas, sendo predominantemente de curto
prazo, por sua maior liquidez, podendo “sair” do pais a qualquer momento. J4 os
investimentos diretos estdo necessariamente associados a prazos de permanéncia
no pais mais longos, uma vez que sao recursos que se transformam em projetos de
infraestrutura, instalagdo, modernizagao ou ampliacio de estruturas produtivas,
o que envolve tempo expressivo de maturac¢io para a obtencio de retorno aos
montantes investidos.’

No caso dos investimentos em carteira, o gréﬁco 1 mostra o interesse externo nos
investimentos em agoes de empresas locais, bem como aplicagoes externas em titulos
da divida, com destaque para o periodo entre 2006 e 2015, retomando em 2021. Em
propor¢ao bem menor, os investimentos externos em fundos de investimento.

GRAFICO 1
Investimentos em carteira (1995-2021)
(Em USS$ bilhdes)
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Fonte: Banco Central do Brasil (BCB). Disponivel em: https://www3.bcb.gov.br/sgspub/consultarvalores/telaCvsSelecionarSe-
ries.paint.

Os investimentos em carteira foram mais intensos entre 2007 ¢ 2010, quando
o produto interno bruto (PIB) brasileiro cresceu a uma taxa média de 4,6%, acima
dos 3,8% obtidos na década como um todo (2000-2010). Jd em 2016-2020, com
crescimento médio do PIB de 0,1%, houve saida liquida de recursos.

5.A classificacdo usada pela OCDE e FMI estabelece 10% de poder de voto como 0 minimo para que um investimento seja
considerado como investimento direto. Uma excecdo recente sao as chamadas entidades com proposito especial (special
purpose entities — SPE). Trata-se de entidades legais constituidas para tirar vantagens de uma economia, basicamente a
partir de baixa tributacéo, sem que estejam envolvidas com unidades produtivas, ou outras atividades. Embora sejam uma
forma de investimento direto, ndo se enquadram nas condicdes de permanéncia no pais (Goksu, Bikoi e Gobin, 2022).


https://www3.bcb.gov.br/sgspub/consultarvalores/telaCvsSelecionarSeries.paint
https://www3.bcb.gov.br/sgspub/consultarvalores/telaCvsSelecionarSeries.paint

152 ‘ Percurso Incompleto: a politica econémica externa do Brasil

A entrada de recursos para adquirir titulos da divida é explicada, em grande
medida, pelo diferencial entre a taxa de juros praticada no Brasil e as de outros
paises. Usando o critério do World Development Indicators (WDI), do Banco
Mundial, que considera a taxa de juros real como a taxa de empréstimo ajus-
tada pela inflagao, segundo o deflator do PIB, entre 2007 e 2015, essa taxa foi
em média da ordem de 30,0%, no Brasil, 2,0% nos Estados Unidos e 1,8% no
Japao. Como a taxa de cAmbio efetiva real nesse periodo se reduziu em 13,0%,
resta pouca duvida sobre o estimulo a operagoes de tomada de recursos em outros
paises para investimento aqui, com garantia de liquidez.

As aplicagoes em fundos de investimentos sao registradas e divulgadas pelo
BCB apenas a partir de 2010, e possuem um peso relativo diminuto. Foram
pouquissimos os meses em que o montante superou a entrada de US$ 1 bilhao,
enquanto os investimentos totais em carteira sao medidos em dezenas de bilhoes
de ddlares mensais.

O investimento direto é a modalidade mais expressiva de entrada de recursos.
O grifico 2 compara o investimento em carteira com o investimento direto.
A exce¢io de 2006, 2007, 2009 € 2010, em todos os demais anos da série o valor
do investimento direto foi significativamente superior ao dos investimentos em
carteira, sendo essa distAncia mais pronunciada entre 2016 e 2020.

GRAFICO 2
Investimento externo: acumulado de doze meses (1995-2021)
(Em US$ bilhdes)
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Fonte: BCB. Disponivel em: https://www3.bcb.gov.br/sgspub/consultarvalores/telaCvsSelecionarSeries.paint.

J4 os investimentos diretos brasileiros no exterior passaram a ter valores mais
significativos apenas a partir de 2006, e com pronunciadas flutuacoes (grafico 3).


https://www3.bcb.gov.br/sgspub/consultarvalores/telaCvsSelecionarSeries.paint
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O ponto miximo foi em 2008, no montante de US$ 12 bilhées. A ele se segui-
ram trés anos de valor liquido negativo, e desde 2012 o valor investido no exterior
nio supera os US$ 3,5 bilhées, aproximadamente uma décima parte do influxo
liquido de investimentos diretos.

GRAFICO 3
Investimento externo (1995-2021)
(Em US$ bilhoes)
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Fonte: BCB. Disponivel em: https://www3.bcb.gov.br/sgspub/consultarvalores/telaCvsSelecionarSeries.paint.

A redugio dos valores investidos no Brasil a partir de 2017 é resultado, em gran-
de medida, da percepgio dos investidores externos em relagao a economia nacional,
mas reflete, a0 mesmo tempo, uma tendéncia geral de redugao do impeto investidor
em nivel global. O gréfico 4 mostra que a crise financeira de 2008 foi um divisor de
dguas na relacio entre o valor investido e o PIB do mundo como um todo.

Entre 2002 ¢ 2007 o volume de investimento direto total praticamente
triplicou em proporgao do PIB global, atingindo um ponto mdximo de quase
4%. Chame-se isso de globalizacio, ou qualquer outro nome. Desde entéo,
no entanto, tem havido redu¢io sistemdtica dessa propor¢ao, chegando em
2020, ano da pandemia, a menos de 1% do PIB global.

O desafio — para as autoridades econdmicas de cada pais — ¢ procurar contri-
buir para aumentar a participa¢o de sua economia nesse fluxo. Nos periodos de
expansio de liquidez se supde que o esforco demandado na disputa com outros
paises por recursos ou com investidores mais avessos a riscos deva ser menor. Em
momentos de retragio do ritmo de atividade econdmica geral a atragio de recursos
dependerd da disponibilidade de liquidez e das expectativas dos investidores em
relagdo A economia nacional.



154 Percurso Incompleto: a politica econémica externa do Brasil

GRAFICO 4
IED/PIB global (1995-2020)
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Fonte: Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (United Nations Conference on Trade and
Development — UNCTAD); WDI/World Bank. Disponivel em: https://unctad.org/system/files/official-document/wir2021_en.pdf.

O gréfico 5 considera a participagdo dos valores correspondentes aos in-
vestimentos diretos no Brasil no valor investido no mundo como um todo
(outflows), computados como participagdo no capital, exceto reinvestimento de
lucros, em termos liquidos, e compara com a evolugao do investimento global.
O movimento das duas curvas sugere que a economia brasileira nio sustenta
sua participa¢do nos momentos de maior atividade investidora em nivel global,
como mostrado nos periodos 1999-2000, 2003-2007 ¢ 2015-2017. Ao aumento
dos valores investidos em nivel global corresponde, de fato, uma retra¢io da
participagio brasileira nesses fluxos. A reciproca é verdadeira: os maiores aumentos
da participagao brasileira tém lugar quando hd redu¢io do volume global de
investimentos, a exemplo de 2006-2009 ¢ 2018-2019.

H4 ao menos duas explicagoes para essa falta de sincronia nos momentos
de auge. A primeira tem a ver com o fato de que quando o mercado estd aque-
cido ocorrem expressivas aquisicoes de empresas, e aquelas de maior valor estao
concentradas nas economias mais ricas. A segunda é que poderia ser um reflexo
de um eventual menor dinamismo da estrutura de atragao de recursos externos.

A entrada liquida de recursos como IED pode ser de tipos variados: para
instalagdo, amplia¢do ou modernizacio de plantas produtivas, para aquisicao de
plantas produtivas j4 existentes, pelo influxo de novos recursos ou pelo reinves-
timento dos lucros obtidos em operagdes de unidades operando no pais. Além
disso, podem ser fluxos de recursos entre empresas distintas ou entre unidades de
mesmas empresas, operando em paises distintos.


https://unctad.org/system/files/official-document/wir2021_en.pdf
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GRAFICO 5
IED global e participacdo do Brasil (1990-2020)
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Fonte: UNCTAD; BCB. Disponivel em: https://unctadstat.unctad.org/wds/TableViewer/tableView.aspx?Reportld=96740 e
https://wwws3.bcb.gov.br/sgspub/consultarvalores/telaCvsSelecionarSeries.paint.

O gréfico 6 mostra que as transagoes (aumento do passivo) entre empresas
de mesmo grupo, as chamadas transagoes intercompanhias, que sio investimen-
tos de matrizes no exterior em filiais no Brasil, tém se mantido relativamente
constantes desde 2015, da ordem de US$ 20 bilhoes, US$ 25 bilhées, e é notdvel
que os valores tenham se mantido, mesmo nos dltimos dois anos, afetados por
restricoes sanitdrias. Essas operagdes chegaram a representar 80% do total de
investimento direto em 2013 e novamente em 2020.

GRAFICO 6
Investimento intercompanhias (2010-2021)
(US$ bilhGes)
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Fonte: BCB. Disponivel em: https://www3.bcb.gov.br/sgspub/consultarvalores/telaCvsSelecionarSeries.paint.
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Os investimentos externos podem ocorrer pela entrada de recursos do
exterior ou pelo uso, pelas empresas j4 em operacio no pais, dos recursos gerados
por suas operagoes. Isso ocorre quando parte dos lucros auferidos é usada para, por
exemplo, ampliar a capacidade produtiva de algumas unidades da empresa,
melhorar a competividade ou mesmo para aquisi¢ao de outras empresas. Sao os
reinvestimentos dos lucros.

Por muitos anos, os reinvestimentos de lucros estiveram fora dos registros
da autoridade monetdria brasileira, mas desempenharam papel importante, tanto
no inicio quanto no final da década passada, como fonte de recursos para os
investimentos externos. De acordo com o que se poderia esperar, nos anos de crise
econdmico-politica, entre 2013 e 2015, o valor reinvestido foi negativo ou minimo,
com recuperagio a partir de 2016 (gréfico 7). A diferenca das transagoes inter-
companbhias, claramente, os reinvestimentos foram afetados pelo periodo mais
restritivo da pandemia, recuperando-se no tltimo ano. Essa modalidade representou
significativos 44% do total de IED em 2021. E certamente um componente do
investimento direto mais voldtil que a participagio no capital.

GRAFICO 7

Componente do investimento externo (2010-2021)
(Em USS$ bilhdes)

50 —

30

20 —

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

= Participa¢do no capital === Reinvestimento de lucros

Fonte: BCB. Disponivel em: https://www3.bcb.gov.br/sgspub/consultarvalores/telaCvsSelecionarSeries.paint.

Por dltimo, cabe referéncia aos empréstimos externos. Sao parte da rubrica
outros investimentos da conta financeira do balanco de pagamentos, portanto nio
computados como parte dos investimentos diretos. No entanto, como sao predo-
minantemente transagoes de créditos entre empresas do mesmo grupo econémico,®

6. Outros mecanismos s&o créditos comerciais, titulos e outros instrumentos financeiros.
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e frequentemente para provisao de capital de giro em conjuntura de menor dina-
mismo da economia, ¢ razodvel inferir que a0 menos parte desses recursos acabe se
convertendo em participa¢io no capital. Em alguns anos, como em 2015, 2018 ¢
2019, representaram valores préximos aos aportes de capital, chegando a superar
essa modalidade nos tltimos dois anos.

A identifica¢do da origem dos recursos investidos ¢ menos imediata. As
estatisticas oficiais computam os recursos a partir dos registros de remessa ao pais.
Isso faz com que os investimentos daquelas empresas que se utilizam de condigoes
favordveis em alguns paises — como os paraisos fiscais, mas nao apenas esses —
sejam registrados como provenientes de determinados paises, quando é sabido
que as empresas investidoras tém matrizes em outros paises.

O BCB informa os fluxos por pais, considerando a origem direta. Em alguns
casos as discrepincias sdo notdveis (tabela 1).

TABELA 1

Paises de origem dos investimentos diretos (acumulado 2010-2021)

(Em %)
Pais Participacdo no periodo
Alemanha 3,31
Austrélia 0,48
Austria 0,27
Bélgica 0,73
Bermudas 0,70
Canada 0,64
Chile 0,54
China 0,61
Coreia do Sul 0,71
Espanha 6,82
Estados Unidos 17,13
Franca 0,09
Hong Kong 0,56
Ilhas Cayman 1,94
Ihas Virgens Britanicas 0,57
Italia 1,07
Japao 0,17
Luxemburgo 9,25
México 0,61
Noruega 0,74
Paises Baixos 18,11
Portugal 0,52
Reino Unido 0,28
Suécia 0,65
Suica 0,52

Fonte: BCB. Disponivel em: https://www3.bcb.gov.br/sgspub/consultarvalores/telaCvsSelecionarSeries.paint.
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Segundo os registros oficiais, quatro paises — Estados Unidos, Luxemburgo,
Espanha e Paises Baixos — foram origem de mais da metade dos investimentos
diretos ingressados no Brasil no periodo 2010-2021. Chama atengio nessa lista-
gem, em primeiro lugar, a presenca de paises com tratamento fiscal diferenciado,
como as Ilhas Cayman, Ilhas Virgens Britdnicas e Luxemburgo. Sao indicativos
da existéncia de “triangulagao” nos fluxos de recursos com destino ao Brasil.

Outro dado notdvel ¢ que, segundo os dados oficiais, a China teria investido
no Brasil nessa década um montante de apenas US$ 3,8 bilhoes, quando hd
diversas estimativas, como por parte do Conselho Empresarial Brasil-China, que
indicam valores de vdrias dezenas de bilhées de ddlares.” Parte da explicagio estd
associada, uma vez mais, 3 canalizacdo de recursos a serem investidos através de
paises com tratamento fiscal diferenciado.

A informagio adicional relevante é a distribuicao dos investimentos diretos
por setor de destino desses recursos.

GRAFICO 8
IED por setores (2010-2021)
(Em %)
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Fonte: BCB. Disponivel em: https://www3.bcb.gov.br/sgspub/consultarvalores/telaCvsSelecionarSeries.paint.

A composicao setorial dos investimentos diretos no pais manteve-se razoa-
velmente constante nos tltimos dez anos (grifico 8), com preponderincia (49%
em média) dos investimentos no setor de servigos, seguidos pelos investimentos
no setor industrial. Chama atencio ainda a reducio, nos tltimos dois anos, dos
investimentos em agricultura, pecudria e extrativa mineral, reflexo da redugao
dos investimentos no setor de petréleo e gds natural e na inddstria extrativa mineral.

7. Ver, a respeito, CEBC (2021).
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E preocupante, do ponto de vista de projecio a médio prazo do balango de paga-
mentos, que a maior parte dos investimentos seja destinada ao setor de servicos,
que no caso do Brasil é um gerador muito limitado de divisas, algo importante
para viabilizar as previsiveis remessas de resultados das empresas para o exterior.

Ao se detalhar a composi¢do em subsetores (tabela 2), fica clara a grande
concentracio desses fluxos.

TABELA 2
Investimentos externos por setores (2010-2021)
(Em %)
Agricultura, pecudria e extrativa mineral
Extracdo de petroleo e gas natural 60
Extracdo de minerais metalicos 21
Outros 19
Industria
Produtos alimenticios 12
Produtos quimicos 13
Metalurgia 14
Veiculos automotores, reboques e carrocerias 17
Outros 44
Servicos
Eletricidade, gas e outras utilidades 13
Comeércio, exceto veiculos 18
Servicos financeiros e atividades auxiliares 1
Telecomunicacoes 7
Atividades imobilidrias 7
Outros 44

Fonte: BCB. Disponivel em: https://www3.bcb.gov.br/sgspub/consultarvalores/telaCvsSelecionarSeries.paint.

No conjunto de agricultura, pecudria e extrativa mineral, em vista dos valores
unitdrios dos projetos nesses setores, nio surpreende que mais de 80% dos
valores tenham sido destinados 4 industria de petréleo e gds e 4 mineragio.

Na inddstria, quatro setores absorveram 56% do investimento externo
direto na década: produtos alimenticios, produtos quimicos, metalurgia e
automoéveis. Nos quatro casos, industrias com alto grau de concentragio
oligopolistica no mercado internacional, o que talvez explique em parte os
valores de transagoes de matrizes a filiais em operagao no Brasil.

Em servigos, 56% dos investimentos foram destinados a cinco setores:
eletricidade, gis e outras utilidades, comércio, servicos financeiros, telecomunicagdes
e atividades imobilidrias.
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Essas participagoes dos investimentos diretos em alguns subsetores especificos
de servigos e industria pareceriam ser indicativas de um padrio de atragao de
capital que poderia, em principio, contribuir para a altera¢ao da estrutura de van-
tagens comparativas na direcio de maior sofisticagao produtiva: o aumento dos
investimentos na industria quimica, material de transporte e servigos de tecno-
logia da informagao deveria — caso nao se trate apenas de aquisi¢ao de plantas jd
existentes, ou se estiver vinculado 2 modernizagio de plantas produtivas existen-
tes — contribuir para melhorar o nivel de competitividade da estrutura produtiva.

Essa é uma discussao que transcende os propdsitos deste capitulo. Basta
o registro de que os ganhos em sofistica¢do produtiva estio associados a novas
plantas, & modernizagio de plantas existentes, a atividades de pesquisa e desen-
volvimento de novos produtos, a absor¢io de progresso técnico e diversas outras
dimensoes.® Os dados da composi¢io de exportagoes industriais brasileiras, por
exemplo, sugerem que ainda hd muito a ser feito nesse sentido.

Esses dados trazem a consideracio o tema da composi¢io dos fluxos de in-
vestimento em comparagao com as supostas vantagens comparativas da economia
brasileira. Nao ¢ o caso de entrar em maiores detalhes aqui, e o debate a respeito
envolve diferengas nas percepgdes em horizontes de andlise a curto e longo prazos,
além de diversos outros elementos.

Na préxima se¢io discutem-se algumas dimensées menos consideradas no
debate sobre atracio de investimentos.

3 ALGUNS TEMAS ASSOCIADOS A ATRACAO DE INVESTIMENTOS

3.1 As peculiaridades dos investimentos de tipo brownfield

Quando se pensa em investimentos externos a primeira imagem ¢é de novas plan-
tas produtivas, com geracdo de postos de trabalho e muito provavelmente em-
pregando técnicas produtivas modernas. Essa ¢, de fato, a perspectiva associada
aos investimentos chamados de tipo greenfield, isto é, novas unidades produtivas
partindo do zero.

Ocorre, no entanto, que — ao menos no Brasil — a maior parte dos inves-
timentos externos tem lugar por meio da aquisi¢ao ou associagio com empresas
j& operantes. De fato, entre 2012 ¢ 2020, esse tipo de operacio representou nio
menos que 72% do ingresso de IEDs, com mais de 40 mil operagoes.

8. Em trabalho recente, Vaz e Sabino (2022) analisam os efeitos dos investimentos associados a aquisicdo de empresas
ja em operacdo no pais e encontram diferencas importantes entre empresas grandes e de porte médio no que se refere
a geracdo de emprego, pesquisa e desenvolvimento de novos produtos, inovacdo e desempenho exportador.
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Se a maior parte dos investimentos externos nio ¢ criagio de novas unida-
des, mas aquisi¢do ou associagdo a empresas jd em operacdo, torna-se premente
procurar identificar os impactos desses fluxos sobre a economia nacional. Se ¢é
claro que os investimentos de tipo greenfield implicam, quase que por definicio,
impactos positivos — a menos de casos extremos que envolvam deterioragio am-
biental ou outras externalidades negativas —, no caso dos investimentos de tipo
brownfield é menos claro se o impacto é realmente positivo no geral, o que é uma
questdo central para a politica de atragio de investimentos externos.

Vaz e Sabino (2002) contribuem para o entendimento desses resultados a par-
tir de pesquisa inédita e bastante abrangente sobre o caso brasileiro. Trabalhando
com dados primdrios do Relatdrio Anual de Informagoes Sociais (Rais), que é geren-
ciado pelo Ministério do Trabalho, microdados de investimento externo do BCB,
dados do Sistema de Comércio Exterior (Siscomex) e dados de sécios de empresas,
fornecidos pela Receita Federal, os autores selecionaram as empresas com um ano
ou mais de funcionamento e que hd pelo menos dois anos nao fizeram registro de
investimento externo no BCB. Entre 2012 ¢ 2020 quase dois tergos das empresas
que receberam investimento externo direto jé funcionavam hd pelo menos um ano.

Um resultado claro dessa pesquisa é que ha efeitos distintos sobre as empre-
sas, dependendo do seu tamanho.

No caso das grandes empresas hd registro de redugio do niimero de pessoal,
sem maiores alteracdes no nivel de remuneracio média, com demissdo, sobre-
tudo, de funciondrios sem ensino superior, redu¢io de quadros envolvidos com
atividades de pesquisa e desenvolvimento de produtos, sem efeitos significativos
sobre a propensio a exportar.

Os efeitos sobre as empresas pequenas sio opostos: hd impacto positivo sobre
seu crescimento e sobre o nivel de remuneragio média, aumento da proporg¢io de fun-
ciondrios com ensino superior, investimento em inovagao, aumento da probabilidade
de exportar e aumento nas contratagoes de trabalhadores sem ensino superior.

Uma explicagao possivel é que o investidor externo que adquire empresa
de grande porte provavelmente procurard ajustar a estrutura para reduzir custos,
e a variacdo nos processos produtivos nio é substantiva. No caso de empresas
pequenas o investidor externo procurard aumentar sua participa¢io no mercado,
expandindo atividades menos sofisticadas, como vendas, a0 mesmo tempo que
procurard aumentar o grau de sofistica¢io da produgdo. Sao hipéteses. Esse trabalho
pioneiro abre uma avenida de possibilidades para estudos posteriores.

O ponto importante a ressaltar ¢ que o que acontece nas grandes empresas
tem impacto pronunciado na economia como um todo. E os sinais detectados na
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pesquisa ndo parecem alvissareiros, sugerindo efeito nio positivo, como seria de se
esperar, sobre o mercado de trabalho, o comércio externo e os esforgos de inovagao.

Sao indicagoes de efeitos que ressaltam a importancia de se contar com me-
canismos de monitoramento dos investimentos externos.

3.2 As agéncias de monitoramento de investimentos externos

A atragio de investimentos externos é, como dito no inicio deste texto, um objetivo
explicito em diversas economias, pelos esperados efeitos positivos. No entanto,
essa receptividade nem sempre ¢ isenta de consideragdes. Argumentos que vao
desde questdes de seguranca nacional — e justificam a ndo autorizagio para
a presenca de investidores externos em setores considerados sensiveis, definidos
segundo algum critério — 4 protecio de setores especificos, como os de alta tec-
nologia, ou mesmo retaliagio a outros paises, tém levado de forma crescente, em
diversos paises, a cria¢do ou intensificagio da agdo de instAncias governamentais
para o monitoramento dos fluxos de investimentos externos, frequentemente
com poder de negar o acesso a certos setores.

Em 2021, nio menos que 63% dos fluxos globais de investimento direto
estiveram sujeitos a monitoramento, comparados com o0s 52% no ano anterior.
Além da conhecida posigao de parte dos Estados Unidos, que aumentou a rigidez
de critérios recentemente, também a Unido Europeia, em 2020, convocou os
paises-membros para criarem ou intensificarem o uso de mecanismos de monito-
ramento de investimentos externos.’

Nio existe hoje no Brasil institucionalidade que permita orientar os fluxos
de investimento na diregao de setores selecionados,'’ como em alguns paises, a
exemplo dos Estados Unidos, Alemanha, Japao, Canadd, Austrdlia, Espanha e
outros. Nesses paises existem mecanismos com poder de impedir investimen-
tos externos em certos setores, como tem sido registrado no noticidrio recente."!
E discutivel se seria recomendavel a criacio de tal aparato institucional, uma vez
que abre margem para discricionariedade politica, muitas vezes em sacrificio do
lado técnico, mas é fato que a crescente adogio desse tipo de enfoque por parte de
diversos paises torna no minimo relevante a discusso a respeito.

Caso haja decisdo politica nesse sentido, contudo, em lugar de se criar uma
nova institui¢do, com tudo o que isso representa em termos de cargos, custos e

9. Dados da revista The Economist de 14-23 janeiro de 2023.

10. A Unica instituicdo com influéncia nesse sentido é o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade), do
Ministério da Justica. Apds apreciacao de um projeto de investimento o 6rgao pode determinar seu cancelamento, mas
apenas na medida em que a operacdo afete o grau de concorréncia no mercado brasileiro.

11. Sobre esse tema, o Ipea tem comissionado projeto que analisou as caracteristicas dos sistemas de monitoramento
dos investimentos externos em quatorze paises e na Unido Europeia, apresentando proposta para o Brasil
(Sanchez-Badin et al, 2022).
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atribuicoes, talvez faga mais sentido pensar em alguma variante de comité inter-
ministerial, a exemplo do existente em outros paises. Como, de acordo com norma
da OCDE, as decisoes referentes a fluxos de investimentos externos devem ser
tomadas no mais alto nivel da administracio, seria o caso talvez de se pensar num
férum de ministros, que passaria a ser o principal sinalizador das caracteristicas da
politica nacional em rela¢io a investimentos externos.

O fato é que no Brasil ndo existe esse recurso. A alocagio setorial cabe aos
investidores, e ela é uma funcio direta de atributos como estabilidade macroe-
condmica, estabilidade juridica e politica, tamanho de mercado, existéncia de
acordos que permitam acesso preferencial em terceiros mercados, entre diversos
outros elementos determinantes.

Os graus de liberdade da politica de incentivo ao investimento externo em
geral sdo, portanto, relativos mais ao volume do que a4 composigao setorial, com
as 6bvias excegoes dos grandes projetos de infraestrutura que sao objeto de licitagao.
Isso nio significa, contudo, que os esforgos por parte das autoridades de governo
para estimular os investimentos por meio de incentivos fiscais, observados
os limites definidos por acordos multilaterais, como as condigées acordadas no
ambito da OMC e outros, sejam indteis. A facilitagio dos processos burocraticos
com que se deparam os investidores certamente constitui atrativo expressivo.

Com essa perspectiva, tém sido adotados pelo governo alguns instrumentos
que contribuem para facilitar os processos de investimento, a exemplo da atuagao
do ombudsman de investimentos externos e medidas simplificadores de procedi-
mentos burocrdticos.

3.3 A facilitacao de investimentos

No caso do Brasil, talvez nao seja factivel enumerar todas as iniciativas que com-
q
preendem acordos de facilitagao de investimentos,' divulgagio sistemdtica de
projetos considerados prioritdrios, realizacio de feiras de negécios, palestras para
grupos de empresdrios, entre diversas outras atividades, realizadas por uma varie-
dade de agéncias de governo.
g g

Tampouco existe no Brasil uma institui¢io governamental que isoladamente
seja responsdvel pelas medidas relevantes para atrair recursos. Isso ¢ atributo da
Agéncia Brasileira de Promogao de Exportacoes e Investimentos (Apex), da Camara
de Comércio Exterior (Camex), de dreas do Ministério das Relacoes Exteriores, de
dreas do Ministério da Fazenda, de ministérios setoriais, do BCB e de agéncias
reguladoras. A lista abrange ainda outras institui¢oes ptblicas de 4mbito setorial.

12. O capitulo 6 deste livro discute as diferencas entre acordos de facilitacéo de investimentos e acordos de protecao
de investimentos.
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Desse modo, assegurar a operagao convergente dessas diversas agéncias poderia
passar a ser objeto de politica.

O Brasil tem adotado e defendido em diversos foros internacionais o
modelo de acordos de facilitagio de investimentos, que difere dos mais difundi-
dos acordos de protegao de investimentos, em diversas caracteristicas. Uma delas,
relevante para este argumento, ¢ a criagio de um mecanismo para apoiar os
potenciais investidores — nio residentes que queiram investir no Brasil e brasileiros
que pretendam investir no exterior —,"> a fim de esclarecer questdes pontuais e
contribuir para agilizar procedimentos no ambito da administragao federal.

Com esse objetivo, foi criada a estrutura do ombudsman para investimentos
diretos, na secretaria-executiva da Camex. Para haver capacidade de resposta
as demandas, essa ferramenta de politica conta com o apoio de uma rede de
pontos focais composta por dezenas de érgaos de governo, entre ministérios e
agéncias reguladoras setoriais, além de pontos focais nas diversas Unidades da

Federagao (UFs).

Trata-se de “janela Gnica” no sentido estrito de facilitar aos investidores o
acesso a informacoes genéricas — por exemplo, consultas sobre a legislagao relativa
a determinado setor ou alguma atividade especifica —, assim como questoes pon-
tuais que envolvam agéncias de governo, na solu¢io de problemas que estejam
afetando os investimentos de alguma empresa.

H4 uma clara “curva de aprendizado”. A estrutura amplamente reconhecida
como o ombudsman mais eficiente ¢ a da Coreia do Sul, que, no seu inicio, na
década de 1990, era capaz de resolver a quarta parte das consultas/problemas
apresentados. H4 anos, contudo, esse percentual supera os 90%, indicando clara-
mente que existe um processo de ajuste e aprendizagem.

A atuagdo do ombudsman é complementar aos trabalhos desenvolvidos pela
Apex. Enquanto o primeiro estd focado no atendimento a consultas e na solugao
de problemas pontuais especificos, a segunda tem por mandato todas as demais
atividades relacionadas com a promocgio e o apoio a investidores.

O papel do ombudsman vai, de fato, um pouco além desses atributos. Deve
funcionar também como fonte de divulgagio dos projetos priorizados pelas diversas
agéncias do governo federal, assim como dos Estados.

A dimensio mais conhecida dos ombudsmans em diversos paises ¢ atrair
investimentos, mas hd outra fungio menos considerada: ajudar as empresas ja em
operagio no mercado nacional a superar obstdculos junto a agéncias de governo,

13. Essa ultima dimensao é discutida em Garcia e Torres (2021).



A Atracao de Investimentos Externos ‘ 165

que possam estar afetando as decisoes de reinvestimento no pais.' No caso da
economia brasileira, uma vez que a maior parte das empresas transnacionais jd
opera aqui, essa é uma dimensao que ganha destaque, com efeitos possiveis sobre
os investimentos intercompanhia.

Existe evidéncia empirica’ que confirma que uma ferramenta importante
no processo de atragio de investimentos externos ¢ facilitar o acesso a informacio,
o que reduz custos. Nesse sentido, o ombudsman é certamente um passo impor-
tante para sanar davidas e encaminhar pleitos especificos as agéncias de governo
envolvidas com o tema.

Em diversos paises a existéncia de mecanismos desse tipo tem comprovada-
mente facilitado a atratividade para novos investidores, assim como contribuido
para reter investimentos externos. No caso da economia brasileira, a maior parte
das empresas multinacionais jd opera aqui. Trata-se, portanto, de facilitar a vinda
de novos investidores e — sobretudo — de contribuir para remover eventuais obsta-
culos para o reinvestimento por parte das empresas que jd operam nesse mercado.
Facilitar o encaminhamento de processos no 4mbito do setor publico e eventuais
ajustes na legislacdo podem fazer diferenca nos processos decisérios das empresas.

Além disso, o ombudsman pode atuar como um “sensor de mercado” caso for-
nega de modo sistemdtico a instincias superiores informes sobre eventuais questoes
de solugao complexa ou temas que se apresentem com alguma recorréncia, o que
pode vir a motivar alteragoes na legislagao ou nas praticas adotadas no pais.

Esse ¢ um instrumento de politica importante na atragio de investidores,
e sua existéncia certamente deveria ser enfatizada nos discursos oficiais sobre in-
vestimentos externos. Mas hd outra dimensio, menos conhecida e que também
deveria fazer parte da sinaliza¢io oficial aos investidores.

3.4 A importancia da responsabilidade social das empresas’®

Nio deveria ser uma condigao suficiente o empenho em atrair recursos externos.
As preocupagbes com os impactos sociais ¢ ambientais dos investimentos tém
levado viérias grandes empresas a adotarem estratégias de investimento que levem
em consideragio as dimensées de governanga ambiental, social e corporativa. Esse
conjunto ¢ conhecido por environmental, social and corporate governance (ESG).

14. Uma revisdo comentada das experiéncias de diversos paises com agéncias que desenvolvem esse papel de apoio
a exportadores externos é apresentada em Rossi (2021).

15. Ver, por exemplo, Banco Mundial (2018). N&o basta um pais atrair investimento; é preciso ter habilidade para reter
e sofisticar os fluxos privados, de modo a conseguir crescimento inclusivo e sustentavel.

16. Esse tema é igualmente retomado no capitulo 6, no dmbito da discussdo sobre acordos de investimentos.
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Trata-se de considerar a contribui¢ao de cada empresa para objetivos sociais, sem
descuidar da remuneragao aos sécios."”

A dimensao social estd relacionada ao respeito aos direitos humanos e as leis
trabalhistas, a diversidade de equipe, a seguranca no trabalho, & privacidade, ao
envolvimento com a comunidade e outros aspectos. A dimensdo ambiental tem a
ver com a redugdo da emissdo de carbono, a polui¢io da dgua e do ar, o desmata-
mento e a gestao de residuos, entre outras questoes. A governanga corporativa estd
relacionada & conduta na administragio da empresa, aos critérios de composi¢ao
do conselho, as préticas anticorrupgao etc.

Tendo em vista a importancia crescente para o setor empresarial de adotar
conduta socialmente responsdvel, e considerando os crescentes compromissos
assumidos pelo pal’s em suas negociagdes internacionais, torna-se crucial assegurar
que as grandes empresas em operagdo aqui tenham responsabilidade social. Essa
ideia ¢ frequentemente associada a iniciativas filantrépicas por parte das empresas,
mas, de fato, o conceito vai além, ao enfatizar a adocio de prdticas responsdveis
nas operagdes correntes internas das empresas, assim como na demanda dessas
empresas por responsabilidade social da parte dos parceiros de negdcios e das
cadeias de fornecedores.

A preocupagio com o comportamento responsdvel de empresas multinacionais
levou a edi¢ao, na OCDE, de um conjunto de diretrizes para conduta empre-
sarial responsdvel de empresas multinacionais. O Brasil aderiu a essas diretrizes
em 1997 e desde 2003 conta com mecanismos que assegurem seu cumprimento
aqui, por meio do chamado Ponto de Contato Nacional (PCN), existente em
aproximadamente cinquenta paises.'®

O compromisso assumido pelos paises que acataram as diretrizes como norma
de referéncia ¢ triplo e compreende: a divulgacio desses principios de boas praticas
universalmente aceitas; a atuacio como mediador em casos de dendncia de descum-
primento de alguma das diretrizes por parte de alguma empresa; ¢ os esfor¢os para
internalizar na legislagio nacional mecanismos para o cumprimento dessas diretrizes.

Do ponto de vista das empresas, poder divulgar suas iniciativas nessa dire¢io
passa a ser um forte argumento de venda de sua imagem.

Um governo compromissado com esse mecanismo procurard incorpora-lo
em suas atividades, seja na relagdo com empresas publicas, seja com o setor pri-
vado. A inclusio dos ditames das diretrizes nos editais de licitagao para grandes
obras, assim como nos requisitos para a selegao de fornecedores de mercadorias e
servicos para o setor publico sao exemplos claros disso.

17. Para uma discussao a respeito, ver Wiinsch e Morosini (2021).
18. Ver Albres (2021).
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Uma das ferramentas para a observincia das diretrizes é atuar na mediagao
quando ocorre dentdincia de descumprimento de alguma delas por parte de uma ou
mais empresas. Como resultado da intermediacio — havendo ou nio acordo entre
as partes — o PCN elabora o relatério reportando o caso e o resultado da mediagao,
que ¢ enviado 2 OCDE e amplamente divulgado. Nao hd poder impositivo legal.
As empresas envolvidas devem se preocupar com a imagem associada a seu nome,
uma vez que a existéncia ou nao de acordo ¢ divulgada pela organizagio.

Nao hd uma definigio precisa de empresa multinacional, para esses propdsitos.
De um modo geral, sdo classificadas como tais aquelas empresas com operagdes
em mais de um pais. O que significa que as grandes empresas brasileiras com
atividades produtivas em outros paises sao igualmente objeto desse mecanismo.

A responsabilidade por eventuais violagoes das diretrizes nio se resume as
multinacionais. Entende-se que elas sio responsdveis também pela observincia
desses principios por parte de toda a cadeia de suprimento. A aquisi¢do de
matéria-prima ou insumos de empresas que comprovadamente tenham violado
alguma das diretrizes é, desde que devidamente comprovada, argumento sufi-
ciente para dar inicio a um processo no ambito do PCN e procurar viabilizar um
acordo pelo qual a multinacional passe a adotar medidas que levem & observancia
desses principios em toda a sua cadeia de fornecedores.

Da mesma forma que o ombudsman, o PCN pode igualmente apoiar a iden-
tificagdo de temas relevantes da politica em relagio aos investimentos externos,
caso reporte de forma sistemdtica a instincias superiores as questoes especificas
detetadas em sua operagio, o que poderd resultar em alteragoes de normas e adogao
de novas medidas de politica.

Ao mesmo tempo em que se procura facilitar o processo para os investidores,
reduzindo seu custo de acesso a informacio, é dada sinalizacio de crescente
interesse em que as empresas em operagao no pais incorporem em sua operagao
as préticas relativas a responsabilidade social.

Essa ¢ uma dimensio importante, como refletido no comportamento de
parcela crescente de consumidores internos e externos. O envolvimento do nome
de alguma empresa com questdes ambientais, trabalhistas, corrup¢io, praticas de
conluio empresarial, informagao deficiente dos produtos e servicos e outros ele-
mentos ¢ um fator que tende a afastar diversos consumidores potenciais.

De modo semelhante, as empresas cujo nome estd associado com algum
tipo de conduta recrimindvel tendem a se distanciar dos investidores. Tao logo
haja divulgacio de algum problema desse tipo as agoes das empresas envolvidas
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tendem a perder prego. Gestores de fundos e de outras empresas que poderiam ser
associadas procuram se afastar das empresas denunciadas."

O atendimento das diretrizes ¢ importante porque reflete novo enfoque na
relagio com o capital estrangeiro e com os investidores nacionais no exterior.
Mas nio apenas isso. As diretrizes da OCDE sao o tnico conjunto multilateral
de recomendagoes relativas a0 comportamento das empresas multinacionais, e
refletem uma visao de principios universalmente aceita. Os paises signatdrios se
comprometem a fazer cumprir essas recomendagoes. O Brasil ¢ um deles.

Além disso, ndo ¢ demais enfatizar que a estrutura do PCN ¢ a tinica ativi-
dade da OCDE existente hoje no Brasil. Na medida em que o processo de acessao
do Brasil a condigio de membro pleno da OCDE avance, as atengbes para o
desempenho dessa estrutura estardo naturalmente mais agucadas.

O compromisso com as diretrizes da OCDE requer que o pais signatdrio se
comprometa a divulgi-las, montar estrutura para mediacio, nos casos de alega-
¢oes de descumprimento, assim como a incorporar as diretrizes em sua legislacao
e praticas administrativas. Nesse sentido, o PCN ¢ ferramenta importante para
alertar os empresdrios de que a observagao desses principios ¢ nio apenas um
compromisso diplomdtico do pafs, mas — acima de tudo — uma condigao impor-
tante para o desempenho das préprias empresas, uma vez que essa é¢ uma condigao
requerida por parcela crescente de consumidores e de investidores.

Vem sendo frequente, no noticidrio, a referéncia a algumas grandes empresas
em operacdo no Brasil terem adotado estratégia de negdcios compativel com a
légica ESG, e a prépria divulgacio disso tem se convertido em objeto de marketing.
Certamente ¢ uma boa noticia. A questdo é que, tal como estd hoje, esse movimento
¢ espontaneo e resultado de decisoes da parte dos agentes privados. Deveria, no
entanto, ser parte da politica oficial a promogio desse tipo de enfoque.

Esses instrumentos de politica nao alterario, por si sds, a concentra¢io seto-
rial dos investimentos. Poderao certamente contribuir, no entanto, para elevar a
atratividade do mercado brasileiro e estimular as empresas a adotarem préticas em
linha com os principios universalmente aceitos de conduta socialmente responsd-
vel, reduzindo a margem para barreiras aos produtos e servicos produzidos aqui,
assim como para reagoes de repulsa por parte de consumidores e investidores.

Outro conjunto de consideragdes quanto a atra¢io de investimentos exter-
nos deriva da prépria estrutura federativa do pais.

19. Embora ndo seja clara a efetividade dessas medidas sobre a atuacdo das empresas, como estimado, por exemplo,
em Mueller e Roviello (2021).
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3.5 Os efeitos da estrutura federativa

O empenho em atrair IED é motivado pelos efeitos positivos associados a entrada
desses capitais. Além da ébvia contribuicio ao saldo do balango de pagamentos, é
esperado que o IED facilite a adogao de novas tecnologias, a0 mesmo tempo que
deveria estimular a qualificagio da miao de obra e contribuir para a elevagio do
nivel salarial médio e a introdugao de novas técnicas e praticas gerenciais.

O investimento externo complementa a disponibilidade de poupan¢a na
economia importadora de recursos, contribuindo para elevar a formagao bruta de
capital e, assim, tornar possivel que a economia receptora dos recursos atinja uma
taxa de crescimento da produgio mais elevada do que teria sido possivel apenas
com recursos locais. Justifica-se, portanto, a existéncia de uma politica de atragio
de investimentos externos ativa e consistente.

Como j4 enfatizado, a atragao de capitais de médio/longo prazos depende de
diversos fatores, tanto de cardter estrutural como conjuntural.

Os elementos determinantes do influxo de recursos sao bastante variados, e
¢ um desafio ordend-los conforme sua importancia. O relevante ¢é ter presente que
esse fluxo é sensivel as condicoes de cada momento.

A maior parte da influéncia sobre esses determinantes — tanto estruturais
como os de cunho conjuntural — ¢ do governo federal, a quem cabe adotar as me-
didas de estimulo a atividade produtiva em geral, determinar o grau de abertura
da economia, promover a estabilidade politico/institucional, divulgar os aspectos
positivos de investir no pafs e assegurar boas relagoes diplomdticas com paises de
possivel origem de recursos. Ocorre, no entanto, que, num pais com as dimensoes
do Brasil, a op¢ao federativa ¢ uma necessidade. A estrutura brasileira permite aos
estados e municipios tributar certas atividades, a0 mesmo tempo que exige deles
maior responsabilidade na provisio de alguns servicos. H4, portanto, autonomia
de agao por parte das unidades subnacionais, o que se soma ao conjunto de
elementos que podem afetar as decisoes de investir.

Ressaltando o 6bvio, ndo se investe na Unido. Se no agregado hd interesse
em atrair recursos, nao hd como desconsiderar que os projetos sao implementa-
dos em locais selecionados de municipios especificos, em cada estado. Unidades
administrativas concedem incentivos fiscais para atrair novos investimentos, que
em alguns casos jd haviam sido programados para ocorrer em outras localidades,
mas sdo atraidos por politicas que implicam reduc¢io de custos.?

20. Além disso, sdo frequentes os casos em que empresas atraidas por incentivos fiscais venham a ser instaladas sem
que haja vantagens locacionais, 0 que as leva a pressionar por incentivos adicionais ou algum tipo alternativo de
protegao contra a concorréncia, afetando a produtividade geral da economia. Devo essa observacao a André Pineli.
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O que ¢ geralmente menos discutido ¢ a relacio entre as iniciativas de go-
vernos locais e suas implicacoes para a imagem externa do pais e a consequente
atratividade de recursos.

Uma administragio local pode, por exemplo, incluir em sua agenda de po-
liticas nao aportar os recursos prometidos como parte da negociagao para atrair
uma empresa provedora de servicos pablicos, por razoes fiscais, ou mesmo decidir
pelo cancelamento de uma concessio antes do término do prazo acordado, sem
justificativa técnica/juridica razodvel.

Em qualquer desses casos, na hipétese de a empresa afetada ser estrangeira,
o rebatimento ¢ imediato sobre a imagem externa do pais, no tocante a seguranga
juridica/institucional. A menos que existam sélidas razoes técnicas que comprovem
o descumprimento de cldusulas contratuais por parte da empresa — com o que as
autoridades federais podero apresentar uma justificativa aos criticos externos —,
a inseguranga em relago a investir no pais ¢ inevitdvel.

Um Estado que adote medidas que violem o acordado inicialmente com
uma empresa estrangeira naturalmente passard a ser visto com desconfianga por
parte de outros investidores. Hd um efeito multiplicador: como a imagem externa
de seguranca juridica/institucional é do pais como um todo, outras UFs podem
se ver afetadas com a retracdo de investidores, e a economia se ressentir, com
impacto negativo sobre suas contas externas.

A autonomia das unidades subnacionais deve ser preservada, como esséncia
mesma da estrutura federativa. Como outras politicas, no entanto, a de atragio de
recursos externos deve compreender a consciéncia dos impactos importantes que
agoes individuais podem acarretar para o conjunto da economia.

A relagao do governo federal com unidades subnacionais no tocante a ob-
jetivos macroecondmicos ¢ algo que ainda demanda aperfeigoamento. Haja vista
a experiéncia com os ressarcimentos previstos na Lei Complementar n® 87/1996
(Lei Kandir). Tanto o desempenho exportador quanto a atracio de investimentos
externos sao elementos de interesse geral. Cabe assegurar a consciéncia disso por
parte dos administradores nas trés instncias de governo, Unido, estados e muni-
cipios, de modo que haja beneficios para todos.

As administracoes de vdrios estados tém se mostrado bastante ativas, na
atragio de investimentos. No entanto, seu poder de influenciar positivamente o
influxo de recursos pode se mostrar igualmente significativo se forem adotadas
medidas na diregao oposta. O desenho da politica nacional de atragao de
investimentos deveria, portanto, nio se limitar ao Ambito federal, mas assegurar
também que as unidades subnacionais tenham presentes as consequéncias de
suas atitudes em relagdo a investidores externos para o conjunto da economia.
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Isso pode ser conseguido por meio de féruns que reinam de forma sistemdtica
representantes dos trés niveis de governo para tratar dessas questoes.

A construgao de um grau de coeréncia entre os niveis federal e subnacionais
com relagdo a imagem do pais e as estratégias de atra¢io de investimentos exter-
nos deveria também considerar de modo claro a sinalizagio da importancia do
cumprimento dos compromissos assumidos pelo Brasil, de demandar das empre-
sas uma conduta socialmente responsével.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A economia brasileira hd tempos atrai um volume de recursos que s6 é superado
pelos investimentos em pouquissimas outras economias. Tem ficado sistemati-
camente entre os dez maiores destinos de investimentos diretos. O tamanho do
mercado interno, a relativa estabilidade juridica e politica e os incentivos certa-
mente sdo parte da explicacio para esse desempenho. De fato, a economia brasi-
leira desde pelo menos a década de 1950 se caracteriza por ser bem mais aberta ao
influxo de capitais do que de mercadorias.

Em que pese esse desempenho, contudo, e independentemente do grau de
internacionalizagio do parque produtivo nacional, ainda permanece uma depen-
déncia notdvel de investimentos que possam complementar a disponibilidade
interna de recursos para financiar os projetos desejados. Isso implica desafios a
politica de atragio desses investimentos.

Foi mostrado que nos momentos de auge dos investimentos globais o pais
nio consegue acompanhar o ritmo, e sua participagio nesses fluxos tende a se
reduzir. De fato, os momentos de maior entrada de investimentos tem correspon-
dido a momentos de retragao na taxa de crescimento dos investimentos em nivel
global. Esse deveria ser um aspecto a ser considerado.

Outra questdo a demandar maiores consideragoes no desenho da politica de
atragio de investimentos ¢ a evidéncia de que a maior parte das transagoes desse
tipo sdo investimentos relacionados a aquisi¢do ou associagdio com empresas ja
em operacio hd algum tempo no mercado brasileiro. O fato de os impactos sobre
as grandes empresas nao corresponderem as expectativas de efeitos positivos deri-
vados do influxo de recursos externos é preocupante e demanda sua inclusiao na
agenda dos responsaveis pelo desenho da politica de investimento externo.

A politica de atragao de investimentos deveria contar com a fécil identificagao
da agéncia publica responsdvel pelo apoio e pela formulagao das politicas relativas
ao setor. O pais, por sua vez, deveria poder contar com instrumentos que esti-
mulassem os fluxos de investimentos de modo a evitar elevar a presenga estrangeira
em setores considerados sensiveis. Deveria, ainda, haver fortalecimento e maior
divulgacio do mecanismo de ombudsman, ferramenta importante para apoio ao
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investidor externo. O discurso oficial em relacio a atragio de investimentos também
deveria sinalizar de forma explicita e inequivoca a importincia de contar com
conduta empresarial responsdvel. Por fim, deveria existir interagdo entre a politica
federal e as iniciativas em nivel subnacional, de modo a evitar comprometimento da
imagem externa do pais, o que pode afetar a atragao de novos investidores.

As indicagoes de iniciativas variadas da parte de umas quantas empresas
em relagio ao atendimento aos principios ESG cria uma situagao peculiar, em
que o setor publico parece ir a reboque de movimentos espontineos, quando se
esperaria que partisse dele a demanda por comportamento empresarial desejvel.

Em resumo, a agenda para a montagem de uma politica de atragio de inves-
timentos externos consistente em suas diversas dimensoes e coerente com com-
promissos assumidos no exterior é variada e demanda proatividade. Aqui foram
apresentados alguns dos temas que deveriam estar envolvidos no desenho de tal
politica. A esses se soma a questdo dos acordos de investimento, tema do capitulo 6.



CAPITULO 6

O TEMA DOS ACORDOS DE INVESTIMENTO'

1 INTRODUCAO

A experiéncia traumdtica dos anos 1930 (tanto a Depressio quanto, sobretudo,
os conflitos comerciais), associada a situagido econdmica imediatamente apos a
Segunda Guerra Mundial, provocou o desejo de contar com normas universais
de disciplina do comércio de mercadorias e dos fluxos de investimento. Esses dois
temas fizeram parte da Carta de Havana, de 1948.

As condigoes politicas a época apenas permitiram que o comércio de merca-
dorias pudesse contar com um arranjo “provisério”, o Acordo Geral de Tarifas e
Comércio (General Agreement on Tariffs and Trade — GAT'T,), que durou algumas
décadas, até 1994, quando foi criada a Organizagao Mundial do Comércio (OMC).

O tema das condigbes para investimento se mostrou demasiadamente
sensivel. Arranjos bilaterais comegaram a ser adotados apenas a partir de 1959,
sobretudo devido a preocupacio dos paises de origem dos recursos em relagao ao risco
de desapropriagio e estatizagio de empreendimentos. O modelo desses acordos foi
alterado ao longo do tempo, mas os compromissos no nivel multilateral permanecem
uma agenda em aberto, em que pesem muitas tentativas em diversas organizagoes.

Este capitulo apresenta os principais pontos de discussdo sobre o tema dos
mecanismos de atragao e facilitagdo dos investimentos estrangeiros diretos.

A maior parte das economias do planeta, seno todas, tem adotado postura
simpdtica a atragdo de capitais externos, de um modo geral. Em alguns casos,
incluem condicionalidades de concentragio setorial e requisitos de desempenho,
mas, grosso modo, nao hd registro significativo e generalizado de posturas negati-
vas em relacdo a investidores externos. Isso traz  consideragio o tema da efetiva
contribui¢ao do investimento externo para a economia hospedeira, assim como
dos mecanismos mais eficazes para a sua atragio.

H4 controvérsia empirica quanto ao papel efetivamente desempenhado pela
assinatura de acordos formais de estimulo aos investimentos que se baseiam na
protecao aos capitais estrangeiros como forma de atragio de recursos. Em particular,

1. Uma verséo deste texto foi divulgada pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) como Texto para
Discussdo (Baumann, 2020b).
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parecia haver uma assimetria: a importincia de tais acordos é distinta nos casos de
economias avangadas ou com mercado interno de dimensoes atraentes para inves-
tidores externos e nos casos de economias pequenas, que precisam demonstrar de
forma explicita sua boa vontade com os potenciais investidores.

Nos tltimos tempos, alguns paises tém questionado o modelo tradicional
de acordos de investimentos, principalmente por haver assimetrias entre os
direitos e deveres assumidos pelos investidores estrangeiros ¢ os Estados impor-
tadores de capital, assim como pelas criticas ao uso do mecanismo de solugao de
controvérsias investidor-Estado.

Uma das dimensées em destaque na agenda de diversas agéncias multilate-
rais ¢, portanto, que tipo de condicoes deveria constar em acordos de facilitagao
de investimentos. Isto ¢, se for possivel obter consenso em relagio a uma estrutura
ideal desse tipo de acordo, que seja aplicdvel a todos os paises.

O capitulo apresenta breve digressao, na se¢ao 2, sobre a relacio entre in-
vestimento estrangeiro direto e sua contribuigao ao crescimento da economia
importadora de capital. Em seguida, a se¢do 3 mostra algumas evidéncias sobre a
existéncia de acordos de investimento e seus possiveis efeitos sobre os influxos de
investimento. A segdo 4 situa o debate em curso sobre as questoes que deveriam
constar em acordos de investimento no nivel bilateral, assim como os esforcos
para se adotarem critérios universais para o tratamento dessas questoes. A se¢ao 5
discute a dimensiao — crescentemente considerada durante a pandemia de
covid-19 — da responsabilidade social das empresas e sua inclusao nos acordos. E
a se¢do 6 expode o eventual interesse do Brasil em relagdo a esse debate.

2 INVESTIMENTO ESTRANGEIRO DIRETO E CRESCIMENTO

A evidéncia empirica indica que o investimento afeta o crescimento por meio de
externalidades e efeitos sobre a produtividade. Desse modo, o tema dos efeitos
dos investimentos estrangeiros diretos (IEDs), assim como os determinantes de
sua atragdo, tem importincia especifica.

Independentemente de justificativas tedricas, é fato que as diversas econo-
mias buscam atrair capitais externos, identificando neles potencial de contribui¢ao
positiva. Esse entendimento tem dado origem a uma literatura j4 razoavelmente
diversificada, seja em termos de formulagoes tedricas, seja na verificagio empirica
dos diversos efeitos postulados pela teoria.

Os trabalhos empiricos seguem duas vertentes. No nivel micro, sio testadas
hipé6teses de maior competitividade em relagao a firmas, frequentemente compa-
rando subsididrias de empresas transnacionais com empresas locais. Por sua vez,
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o nivel macro compreende estudos que comparam grupos de paises durante certo
periodo para identificar os elementos relevantes associados aos fluxos de IED.

Por exemplo, em sua resenha da literatura sobre o tema, frequentemente re-
ferida, Mello (1997) indica dois canais relevantes pelos quais o IED pode afetar o
crescimento. Esse investimento facilita a ado¢ao de novas tecnologias no processo
produtivo, dado que as empresas transnacionais s3o as que adotam as tecnologias
mais avancadas. Ao mesmo tempo, o IED estimula a transferéncia de conhe-
cimento tanto em termos de qualificagio da mao de obra quanto em relagio a
introdugao de novas técnicas e praticas gerenciais.

Além desses efeitos positivos, poder-se-ia acrescentar que o IED comple-
menta a disponibilidade de poupanga na economia importadora de capital, viabi-
lizando a formagao bruta de capital; portanto, a taxa de crescimento da produgao
pode ser mais significativa do que teria sido possivel apenas com recursos locais.
O IED contribui para reduzir o hiato de recursos entre poupanca disponivel e
taxa desejada de investimento.

No entanto, alguns trabalhos empiricos sugerem que esses efeitos positivos
dependem das condigoes apresentadas pela economia hospedeira, e outros argu-
mentam que nio se encontra evidéncia de impacto significativo do IED sobre o
investimento ou o crescimento.

A verificagio empirica da relagdo entre IED e crescimento no nivel agrega-
do ¢ desafiante do ponto de vista metodoldgico. A correlagio entre paises com
maior influxo de capitais e maior taxa de crescimento do produto nio elimina o
problema da causalidade.

Como alerta Zhang (2001), se existe causalidade unidirecional do IED para
o crescimento do produto, ¢ reforcada a hipétese de que esse investimento nao
apenas contribui para aumentar a formagao de capital e 0 emprego, mas também
promove crescimento da renda na economia receptora. Se o processo ocorresse na
diregao inversa, isso significaria que o crescimento da economia receptora ¢ um
pré-requisito para a atragao de recursos. Na hipdtese de causalidade bidirecional,
o IED e o crescimento da economia teriam uma relagio causal de reforco mutuo.
Além disso, se o elemento determinante é o influxo de recursos, hd que se expli-
citar os mecanismos de transmissao do impacto positivo.

Do ponto de vista dos elementos de politica determinantes da atragio
de recursos externos, em geral os trabalhos empiricos enfatizam como
caracteristicas estruturais importantes do pais receptor as seguintes: i) o grau de
estabilidade politica e de interven¢do do governo na economia; ii) a existéncia
de direitos de propriedade e legislagio determinando os direitos das firmas estran-
geiras; iii) o devido processo legal; iv) a previsibilidade juridica; v) o sistema
tributdrio e a transparéncia e simplicidade dos procedimentos burocrdticos;
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vi) o regime de comércio externo e a politica cambial; vii) o grau de abertura
da economia; viii) a adequagao da infraestrutura; ix) a legislacao de propriedade
intelectual; x) a existéncia de incentivos fiscais e crediticios; e xi) a existéncia de
capital humano qualificado.

Somam-se a esses elementos outros, conjunturais, que igualmente influen-
ciam o volume e o tipo de IED, como o tamanho do mercado interno, as pers-
pectivas de crescimento da economia, a existéncia de restricoes no balango de
pagamentos, o ritmo de inflagdo e o grau de concorréncia no mercado interno,
determinando os custos e a rentabilidade das subsididrias.

Dificilmente esses fatores podem ser empiricamente testados em conjunto,
mas eles sobressaem na literatura como elementos que diferenciam a atratividade
de recursos externos.

2.1 Alguns exemplos de trabalhos recentes

A seguir sao apresentadas mensagens de diversos trabalhos empiricos sobre a re-
lagio entre investimento externo e crescimento. O objetivo é mostrar a variedade
dos possiveis angulos de andlise e, a0 mesmo tempo, a dificuldade de abranger
todos os aspectos envolvidos.

Borensztein, Gregorio e Lee (1995) partem do pressuposto que o IED é um
veiculo importante para a transferéncia de tecnologia, ji que as empresas trans-
nacionais estao entre as mais avancadas tecnologicamente. Ao analisar os dados
para 69 paises no periodo de 1980 a 1989, afirmam que o efeito do IED sobre a
produtividade serd mais intenso na medida em que for mais elevado o estoque de
capital humano qualificado do pais recepror.

Além disso, propéem que esse investimento tenha o efeito de aumentar o
investimento total na economia além da propor¢ao 1:1, o que sugere a existéncia
de predominincia de efeitos complementares com empresas locais.

Zhang (2001) enfatiza outro aspecto. Ao analisar os casos de onze paises em
desenvolvimento no Leste Asidtico e na América Latina, duas regides que tém
se destacado no periodo recente como destinos de investimento direto, o autor
afirma que o efeito do IED sobre crescimento ¢ mais nitido quando os paises
adotam uma politica comercial externa mais liberal, melhoram a estrutura edu-
cacional, encorajam os fluxos de investimento externo para atividades orientadas
para exportagoes e mantém a estabilidade macroecon6émica.

Em linha semelhante, Bengoa e Sanchez-Robles (2003) fazem uma andlise
em painel para dezoito paises latino-americanos no periodo de 1970 a 1999 e
alegam que a liberdade econdémica é determinante para o influxo de IED.
Basicamente confirmam os resultados anteriores, que indicam a importincia de
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contar com capital humano, estabilidade econémica e mercados liberados como
condi¢des para se beneficiar de fluxos de capital de longo prazo.

Hermes e Lensink (2003) agregam nova dimensao a andlise. Seu argumento
¢ que o desenvolvimento do sistema financeiro do pais hospedeiro ¢ uma condi¢ao
importante para que o IED possa ter impacto positivo sobre o crescimento da eco-
nomia. Um sistema financeiro desenvolvido contribui para o processo de difusao
tecnoldgica associado ao influxo de recursos externos. Seu trabalho verifica essa
hipétese para 67 paises em desenvolvimento no periodo de 1970 a 1995 e indica
evidéncias de que o sistema financeiro contribui para melhorar a capacidade de
absor¢io do pais em relagio ao influxo de IED.

Outra dimensdo de andlise ¢é explorada por Calderén, Loayza e Servén
(2004). Houve grande aumento da participagio das atividades de fusoes e
aquisi¢oes (F&A) nos fluxos de investimento direto desde o final da década de
1980, sobretudo na América Latina (em grande medida, associado a programas
de privatizagao de empresas publicas), onde, em 2001 e 2002, essas atividades corres-
ponderam a mais da metade do influxo de IED. Com base nessa constatacio, os
autores analisam os dados de 72 paises (industrializados e em desenvolvimento)

no periodo de 1987 a 2001.

Como resultado, indicam que, tanto nas economias industrializadas quanto
nos paises em desenvolvimento, ambos os tipos de IED precedem o crescimento
econdémico. Em todos os casos, os investimentos em F&A foram seguidos de in-
vestimentos de expansao da capacidade produtiva (greenfield). Um aumento de 1%
em investimento em F&A eleva o investimento greenfield de 1,0% a 1,5%, sendo

esse efeito mais significativo nas economias em desenvolvimento (Calderdn,
Loayza e Servén, 2004).

Em geral, os estudos no nivel micro apontam que o IED nao estimula o
crescimento econdmico, ndo encontrando efeitos significativos de propagacio de
estimulos entre empresas estrangeiras e empresas locais.

Carkovic e Levine (2005) procuram conciliar os enfoques nos niveis macro
e de empresas, com dados para 72 paises no periodo de 1960 a 1995. Esses
autores afirmam que o componente exégeno do IED nio exerce influéncia signi-
ficativa sobre o crescimento econémico, nio tendo impacto independente sobre
o crescimento do produto.

Ao diferenciar os paises por niveis de renda, enfatizando os efeitos
de transmissdo por meio do diferencial tecnoldgico associado a operagao de
subsididrias de empresas transnacionais, Johnson (2006) estuda uma amostra
de noventa paises no periodo de 1980 a 2002. Nesse contexto, indica que o
IED tem efeito significativo sobre o crescimento econémico dos paises em
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desenvolvimento via ganhos de produtividade, o que permite a essas economias
elevarem sua taxa de crescimento de longo prazo, mas isso nio ¢ observado no
caso das economias desenvolvidas.

Lee e Chang (2009) adotam linha semelhante 2 de Hermes e Lensink
(2003) ao enfatizarem a importincia do sistema financeiro do pais hospedeiro: os
beneficios do IED s podem acontecer quando o pais tiver atingido certo nivel de
desenvolvimento financeiro. Isso se explica porque o sistema financeiro exerce as
fungoes de: i) mobilizar poupanga; ii) reduzir risco; iii) controlar certas atividades
das empresas; iv) condicionar a atuagao dos gerentes; e v) influenciar na alocacio
de recursos e facilitar o comércio de bens e servicos. Essas funcées, se bem exercidas,
tém o poder de influenciar o ritmo de crescimento da economia, por meio do seu
efeito sobre o estoque de capital e da taxa de inovagao tecnoldgica.

Ademais, Lee ¢ Chang (2009) afirmam que a evidéncia de uma relagio de
curto prazo entre a agao do sistema financeiro, o IED e o crescimento econdmico
¢ fraca, mas indiscutivel no longo prazo. Existe uma causalidade bidirecional
entre o IED e os indicadores de desenvolvimento financeiro no longo prazo,
indicativa da complementaridade entre essas varidveis.

Wijeweera, Villano e Dollery (2010) recuperam a perspectiva proposta em
Borensztein, Gregorio e Lee (1995) ao enfatizarem a importincia da disponibi-
lidade de trabalho qualificado como condi¢do bdsica para a economia conseguir
maximizar os efeitos do IED sobre a taxa de crescimento de sua produgio. Com
base em dados de 45 paises no periodo de 1997 a 2004, indicam que nao apenas
a disponibilidade de trabalho qualificado é determinante para os efeitos do IED
sobre o crescimento da produg¢ao, mas também sao importantes o grau de abertura
da economia e a auséncia de indicadores de corrupgio.

Esse breve relato de exemplos de trabalhos empiricos ¢ indicativo da com-
plexidade do tema. Como j4 dito, se a concepgao teérica dos vinculos entre IED
e crescimento econémico é, por vezes, relativamente simples, sua constatacao
empirica ¢ desafiadora.

Além das consideragoes jd apresentadas, deve-se ressaltar que os trabalhos
revisados desconsideram — ao fazerem andlises comparativas de diversos paises —
um aspecto importante na avaliagio do impacto do investimento direto sobre o
crescimento econdmico: a concentracio setorial dos fluxos de IED, em termos do
efeito multiplicador dos setores beneficiados com esses investimentos.

Segundo a resenha de Mello (1997), hd trabalhos que levam em consideracio
o fato de o investimento ter lugar em setores com maior ou menor grau de abertura
(relagao exportagdes/venda), inclusive como proxy para vantagens comparativas.
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Outros trabalhos consideram os investimentos em manufaturas versus investi-
mentos em outros setores, igualmente introduzindo uma dimensao setorial.
Contudo, a0 menos nos textos pesquisados, nio se encontram trabalhos empiricos
comparativos que considerem o fator supramencionado.

A nogio de encadeamentos produtivos “para diante” e “para trds” parece ser
uma candidata natural para se isolar o impacto do fluxo de investimento direto
sobre o ritmo de crescimento. A entrada de capitais externos em setor altamente
dependente de insumos produzidos em outros setores certamente terd impacto
diferenciado sobre o crescimento da produgio agregada. Essa é uma dimensao
que poderia ser incluida nas andlises de dados em painel para diversos paises,
computando-se os indices de encadeamento setorial como uma das varidveis, com
base nas matrizes de insumo-produto dos paises considerados.

O debate sobre a relac¢io entre IED e crescimento do produto transcende os
objetivos deste capitulo. Esta se¢io é basicamente ilustrativa da complexidade do
tema. No caso da economia brasileira, hd mais estudos focados em identificar os
elementos de atragao dos investimentos externos do que na avaliagao dos impactos
dos fluxos de recursos.

De um modo geral, e diferentemente dos exercicios mencionados antes, os
trabalhos que procuram investigar a contribui¢io dos investimentos estrangeiros
para o crescimento da economia brasileira adotam focos mais localizados nos
efeitos sobre a estrutura do setor industrial (Laplane e Sarti, 1997; Bonelli, 2015),
no desempenho das exportagoes (Baumann, 2000), na geragao/transmissao de
tecnologia (Souza e Pinto, 2013; Chiarini, 2016) e outras dimensdes pontuais.

Os empresdrios entrevistados nas diversas pesquisas, em geral, indicam que
as mudancas na regulacio e as privatizagoes nao constituiram fatores de atragao
relevantes, embora a legislagao setorial especifica tenha sido avaliada como impor-
tante. O crescimento do mercado interno e a maior proximidade dos clientes sao
os principais determinantes da decisao de investir. Em outras palavras, o tema da
relagao entre IED e desempenho da economia brasileira permanece desafiante de
novas contribuicoes.

O fato ¢ que, como jd referido, todas as economias procuram sinalizar de
maneira favordvel aos investidores externos e, assim, conseguir atrai-los. Um dos
instrumentos adotados ¢ a assinatura de acordos de protecio e, mais recentemente,
o novo modelo de acordo de facilitagio de investimentos (AFI), que ainda nio foi
objeto desse tipo de estudos.
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3 0S ACORDOS DE PROTEGAO E O INFLUXO DE INVESTIMENTOS

Nas altimas décadas, o processo de globaliza¢io envolveu a reducao de barreiras
comerciais por parte de vdrios paises. Incluiu, igualmente, a abertura das con-
tas capital e financeira do balango de pagamentos e maior disposigao para atrair
IEDs, como ja mencionado.

Um subproduto desse movimento foi 0 aumento no nimero de acordos pre-
ferenciais, tanto para o comércio de mercadorias e (um pouco menos) de servicos
quanto para os investimentos. Todavia, enquanto os acordos de preferéncias
comerciais registrados formalmente na OMC sio contados as centenas, os acordos
bilaterais ou internacionais relativos a fluxos de investimento sio milhares.” Além
desses, hd um nimero crescente de capitulos sobre investimentos que fazem parte
de acordos de preferéncias comerciais.

Os primeiros acordos de protecio de investimento externo (tendo o primeiro
deles ocorrido entre Paquistao e Alemanha, em 1959) envolviam economias
desenvolvidas — até entio, a fonte indiscutivel de investimentos diretos — e, even-
tualmente, paises em desenvolvimento. A novidade desde a década de 1990 é que
economias em desenvolvimento também passaram a ser exportadoras expressivas
de recursos, o que levou a incorporar novos condicionantes a esses acordos.

A percepgao de incerteza com relago ao risco politico no pais importador
de capital é uma das razoes bdsicas para que um pais firme acordo de investi-
mento. Ademais, tem-se como ponto bdsico poder contar com a garantia de
que as condi¢oes que motivaram a decisdo de investir permanegam as mesmas
depois que o investimento for realizado.

De modo semelhante aos acordos de preferéncia comercial, uma condi¢io
essencial também nos acordos de investimento ¢ a nao discriminagio de trata-
mento entre investidores nacionais e estrangeiros, assim como entre investidores
de origens distintas.

Os investidores privados temem perder ativos fisicos, ter prejuizos com
violagao de propriedade intelectual, sofrer dano na reputagio da empresa ou outros
tipos de problemas.

Como indicam Sachs e Sauvant (2009), os acordos bilaterais ocorrem entre
dois Estados soberanos. Da perspectiva do pais importador dos recursos, seu
objetivo bdsico é atrair investimentos e obter as externalidades positivas desses in-
vestimentos em sua economia. Do ponto de vista do pais exportador de capital, o
propdsito do acordo bilateral é proteger os investidores potenciais de instabilidade
e riscos politicos, preservando suas empresas em sua atuagio no pais receptor de
seus investimentos.

2. Segundo DIE (2019), desde a década de 1950 ja foram firmados mais de 3,3 mil acordos.
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Os direitos frequentemente especificados nos acordos de prote¢iao compre-
endem a compensacio imediata e adequada em caso de desapropriacio, a isengao
quanto 2 aplicagio de medidas discriminatérias, a garantia de tratamento justo
e equitativo, a garantia do tratamento com base na condi¢io de “na¢io mais
favorecida”, segundo o jargaio da OMC, e a protecio aos investimentos. Acordos
mais recentes incluem, além dessas condicoes, cldusulas limitantes dos graus de
liberdade das politicas do pais importador de capitais para lidar, por exemplo,
com politicas ptblicas relacionadas a questdes sanitdrias, ambientais, direitos tra-
balhistas, acesso a informacio, politica cambial etc.

Os acordos de investimentos desempenham, nesse sentido, um papel funda-
mental ao sinalizarem um ambiente previsivel e estével, uma vez que as condigoes
explicitadas sao acordadas no nivel dos Estados envolvidos, que, por sua vez,
asseguram o cumprimento do que foi acordado no nivel internacional e assumem
a responsabilidade em caso de violagao dessas condigoes.

Essa redugdo do grau de incerteza deveria, em principio, estimular os fluxos
de investimento ao sinalizar seriedade de comprometimento por parte do pais
receptor. Desse modo, essa sinalizacao transcende o Ambito dos paises signatdrios:
uma vez que um determinado pafs firmou um nimero razodvel de acordos, ele
sinaliza aos demais paises seu compromisso com as cldusulas universalmente acei-
tas e indica boa vontade em relagdo a investidores externos, o que — pelas mesmas
razdes — deveria ter efeito positivo também sobre os investimentos provenientes
de terceiros paises.

De uma ética distinta, ao internalizar um conjunto de condigoes negocia-
das, o pais hospedeiro pode se beneficiar ao ser induzido a aperfeigoar sua prépria
legislagio interna em relacdo a investimentos estrangeiros. Assim, ¢é evidente que
esse ultimo argumento ¢ utilizado com mais frequéncia em relagao a economias
menos desenvolvidas. Em boa parte delas, hd imperfei¢oes no funcionamento das
institui¢des bdsicas. Contar com um acordo de investimento assegura ao poten-
cial investidor alguns beneficios.

No modelo tradicional de protecio, a neutralidade no julgamento dos casos
¢ associada, na maior parte, a submissio dos casos a painéis de arbitragem nos
ambitos do Centro Internacional para a Arbitragem de Disputas sobre Investi-
mentos (International Centre for Settlement of Investment Disputes — ICSID),
do Banco Mundial, e da Comissao das Na¢oes Unidas para o Direito Comer-
cial Internacional (United Nations Commission on International Trade Law —
UNCITRAL), ou 2 arbitragem de algum férum especifico, frequentemente um
tribunal ad hoc acordado entre as partes signatdrias. Isso significa a designagao
de uma terceira parte responsdvel pela arbitragem de controvérsias, com o que
se elimina a participagao dos processos legais e politicos no pais hospedeiro dos
investimentos, assegurando ao investidor o emprego de leis internacionais.
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A convengao do ICSID prevé que tanto o governo do pais receptor quanto
os investidores podem iniciar processos de solugao de controvérsias. No entanto,
os acordos bilaterais de investimentos tipicamente estabelecem que essa é uma
prerrogativa dos investidores. Esse tema da solugao de controvérsias serd tratado
com mais detalhe na secio 4.

Aisbett, Busse ¢ Nunnenkamp (2016) sintetizam essas posigoes com trés
enfoques: i) os acordos bilaterais sao vistos como sinais aos investidores, tanto
de paises cossignatdrios quanto de terceiros paises; ii) os acordos sao vistos como
vacinas a quebra de compromissos por parte do pais receptor; e iii) os acordos sdo
vistos como formas de seguros, uma vez que estabelecem critérios para pagamentos
compensatdrios por parte do pais receptor.

Como j& mencionado, os elementos que determinam os fluxos de IED compre-
endem questoes estruturais, como o grau de qualificagio da mao de obra, a qualidade
da infraestrutura fisica, a estrutura do sistema de geragio de tecnologia e a disponibi-
lidade de recursos naturais. S20 também importantes as varidveis de mercado, como o
tamanho do mercado interno, o ritmo de crescimento da economia, o nivel de renda
per capita, o grau de concentragio da renda etc. Além dessas, sdo significativos os
indicadores de eficiéncia, como o custo de acesso a insumos, os custos de transporte e
comunicagoes, o nimero de acordos preferenciais firmados, entre outras.

Tudo considerado, ¢ razodvel esperar que dificilmente um tdnico elemento —
como os acordos de investimento — tenha poder suficiente para determinar de
modo isolado o fluxo de investimentos.

Em que pesem essas consideragoes, ¢ como mostrado na segio 2, a verificagio
empirica da relaio entre influxo de investimento direto e crescimento da produgio
¢ desafiadora. O teste de que a existéncia de acordos de investimento influencia o
volume de investimento talvez seja até mais complexo, dada a variedade de cldusulas
e de condi¢oes nas economias receptoras. A seguir, sao apresentados alguns exemplos.

Banga (2003) analisa os influxos de IED em quinze paises em desenvolvimento
do Sul, do Leste e do Sudeste da Asia, nos periodos entre 1980 e 1981 e entre 1999 e
2000. A autora afirma que os acordos bilaterais de investimento tém impacto signifi-
cativo sobre o fluxo de IED, principalmente nos casos de acordos com economias de-
senvolvidas, e nao tanto nos casos de acordos com economias em desenvolvimento.?

Outro resultado interessante é que os investimentos provenientes de
economias desenvolvidas sao motivados pelas reducoes de restrigoes, enquanto
os investimentos origindrios de economias em desenvolvimento respondem a

3. Em Banga (2006), isso é reportado como a diferenca de sensibilidade dos fluxos de investimento nos casos da
Associacdo de Nagdes do Sudeste Asiatico (Asean) — entre economias e desenvolvimento — e nos paises da Cooperacao
Econdmica Asia-Pacifico (Asia-Pacific Economic Cooperation — Apec).
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incentivos fiscais e redugao de tarifas a importa¢io. Os fundamentos econdmicos
do pais podem nio ser suficientes para atrair IED; todavia, o papel das politicas
governamentais (abertura comercial, incentivos, simplificacio burocrdtica etc.) é
determinante para a atragao de recursos.

Uma explicagio possivel — nao explorada no estudo de Banga (2003) — ¢ que,
no caso dos investidores de paises desenvolvidos, a demanda por comprovagio de
estabilidade ¢ mais nitida, enquanto, no caso dos acordos entre economias em
desenvolvimento, talvez haja uma dimensio geopolitica mais presente.

Berger ez al. (2010) criticam os estudos sobre os efeitos dos acordos de inves-
timento, porque eles sdo tratados como algo homogéneo, apesar da diversidade de
provisoes, nos diversos casos. Assim, analisam o efeito dos mecanismos de solugao
de controvérsias sobre o IED, tanto nos acordos bilaterais quanto nos capitulos
que tratam de investimento nos acordos de preferéncias comerciais. Os dados sao
de 28 paises investidores e 83 paises receptores, entre 1978 e 2004.

Ademais, Berger ez al. (2010) argumentam que houve alteracoes significa-
tivas nas estruturas dos acordos ao longo do tempo. Por exemplo, os primeiros
acordos bilaterais tinham claro foco nos riscos de desapropriaco e critérios para
indenizacio. Nao contemplavam a possibilidade de solugao de conflitos entre
investidor e Estado hospedeiro, algo que se tornou comum a partir de meados
da década de 1990. De modo semelhante, houve alteracoes na forma como os
acordos estabelecem os compromissos para redugao de restri¢oes. Nesse contexto,
alguns acordos, como o Tratado Norte-Americano de Livre Comércio (North
American Free Trade Agreement — Nafta), vao além e incluem provisao relativa
ao estabelecimento de tratamento nacional, restringindo a possibilidade de o go-
verno hospedeiro discriminar em relacio a investidores externos.

Como resultado do exercicio, Berger ez a/. (2010) apontam que o IED
reage positivamente apenas quando hd regras liberais para admissao, nos acordos
de preferéncia comercial. As provisoes para soluc¢io de controvérsias tém efeito
menor. No caso dos acordos bilaterais de investimento, os investidores tendem a
reagir positivamente a simples existéncia de tais acordos.

Aisbett, Busse e Nunnenkamp (2016) adotam enfoque distinto dos estudos
anteriores. Examinam, assim, o impacto dos processos levantados por investido-
res contra os paises hospedeiros, por alegacio de violagdes ao acordado (pedidos
de compensac¢do). A suspeita é que os mecanismos de solugio de controvérsias
tenham efeitos distintos sobre paises parceiros em acordos bilaterais e terceiros
paises. Esses autores trabalham com dados de 39 paises investidores e 83 paises
receptores, entre 1980 e 2010.
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Os resultados dessa pesquisa indicam que os acordos bilaterais estimulam os
fluxos de IED quando o pais receptor nio foi objeto de processo para arbitragem.
Quando ocorrem tais processos, o fluxo de IED origindrio do pais reclamante cai
significativamente. Além disso, nesses casos, os acordos bilaterais deixam de ter
efeito positivo sobre o fluxo de investimento. Isso indica que os custos de processos
de solugio de controvérsia nao podem ser ignorados quando um pais negocia um
acordo bilateral. Sobretudo no caso de economias menores, deveria haver apoio
técnico internacional para ajudar na defini¢io das cldusulas crescentemente
complexas encontradas nos acordos mais recentes.

A literatura sobre o tema tem diversos exercicios no nivel nacional, por
exemplo, Bhasin e Manocha (2016), que estudam o caso da India, com dados para
o periodo de 2001 a 2012. Eles confirmam o efeito positivo dos acordos bilaterais
sobre o influxo de IED, a0 mesmo tempo que hd indicagdes do efeito do tamanho
do mercado interno e do processo de abertura comercial.

No caso do Brasil, infelizmente ndo é possivel fazer essa avaliagio empirica,
porque existem em operagio apenas trés acordos de investimento, com México,
Angola e com os parceiros do Mercado Comum do Sul (Mercosul), que nio estao
entre as principais fontes de investimentos diretos no pais.

Quase de modo independente das consideragdes anteriores, UNCTAD
(2009) assegura que as entrevistas feitas com empresdrios indicam que a existéncia
de acordos de investimento é um elemento decisivo na decisdo de investir em um
determinado pais.

Independentemente das duvidas eventuais em relagio ao impacto efetivo
que os acordos de investimento possam ter sobre os fluxos de recursos, estd em
curso um debate intenso e variado sobre a forma e a substincia mais adequadas
que deveriam constar em tais acordos, em uma tentativa de se obter algo préximo
a um regime universal a respeito. Tais questdes serdo discutidas na se¢io 4.

4 O DEBATE SOBRE ACORDOS DE INVESTIMENTO

O primeiro acordo bilateral de investimentos foi concluido entre o Paquistao
e a Alemanha em 1959. Uma caracteristica desse e dos acordos firmados nos
anos seguintes é que estabelecem uma compensagio a ser paga em caso de
desapropriagdo, nacionalizagio ou medidas equivalentes. Frequentemente, hd
obrigacio de que o pais importador dos capitais proporcione tratamento justo
e equitativo aos investidores estrangeiros, além de existir o compromisso de que o pais
receptor proporcione aos investidores tratamento nio menos favordvel que o dispen-
sado a investidores de terceiros paises.
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Segundo Berger ez al. (2010), os acordos bilaterais de investimento tradicio-
nalmente focam na protegdo ao investimento em lugar da liberalizacao do inves-
timento. Essa ¢ a razdo por que esses acordos nio asseguram acesso aos mercados
dos paises signatdrios.

Como j4 mencionado, os acordos de investimento ndo identificam uma
instituigao Gnica para a solugdo de disputas, diferentemente dos acordos comer-
ciais, que se referem 8 OMC. No caso de investimentos, as controvérsias podem
ser resolvidas em mais de um férum, dependendo do que tiver sido estabelecido
nesses acordos, como o ICSID, a UNCITRAL, a Cimara de Comércio Inter-
nacional (International Chamber of Commerce — ICC) ou mesmo em tribunal
ad hoc, constituido para os propdsitos de um acordo especifico.

As tentativas de se criar um férum especifico para a solucio de controvérsias
relativas a investimento sao tao antigas quanto a Carta de Havana, de 1948, que
inclufa um conjunto de regras para investimento. Essa foi uma das partes mais
controversas desse documento, que contribuiu para sua nio adogo e a criagao do
acordo “tempordrio” GATT, para disciplinar o comércio de mercadorias apenas.

Nas décadas seguintes, tanto as Nagoes Unidas quanto a Organizagao para
a Cooperagio e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) procuraram estabelecer
regras multilaterais para disciplinar os fluxos de investimento. Entre 1995 e 1998,
a OCDE tentou aprovar um Acordo Multilateral sobre Investimento (Multilateral
Agreement on Investement — MAI), mas, em vista das reagoes de vdrios governos e
representantes da sociedade civil — sobretudo em relagio ao mecanismo de solugao
de controvérsias entre investidor e Estado —, o projeto acabou sendo abandonado.

A regulagio dos investimentos também foi tentada no 4ambito da OMC, na
Conferéncia Ministerial de Singapura, em 1996. O debate durou muitos anos
até que, em 2004, o conselho geral da institui¢io decidiu eliminar o tema das
negociagoes da Rodada Doha.

A Apec adotou um plano de acio para facilitagio de investimentos em 2008.
O modelo brasileiro de acordos de cooperagio e facilitagio de investimentos (ACFI),
por sua vez, foi elaborado em 2012 e aprovado pelo Conselho de Ministros da Camara
de Comércio Exterior do Ministério da Economia (Camex/ME) no ano seguinte.

Em 2016, a Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Comércio e Desenvol-
vimento (United Nations Conference on Trade and Development — UNCTAD)
langou a primeira versao do seu Menu de A¢ao Global para a Facilitacao de
Investimento. Em julho desse mesmo ano, o Grupo dos 20 (G20), em uma reuniao
em Xangai, discutiu um conjunto de principios gerais para politicas globais de
investimento. No entanto, as negociagoes nao prosseguiram, devido as resisténcias

da India, da Africa do Sul e dos Estados Unidos. Com isso, o debate voltou 3 OMC.
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Na reunido ministerial da OMC, em dezembro de 2017, alguns paises de
renda média* apresentaram propostas sobre facilitagio de investimentos. Um
conjunto de setenta paises (desenvolvidos e em desenvolvimento), representando
62% dos receptores de IED global, assinou um comunicado conjunto pedindo o
inicio das discussoes sobre o tema. No inicio de 2018, o Brasil circulou um texto
propositivo para um possivel acordo na OMC. As discussoes sobre facilitagao de
investimento tém tido lugar desde margo de 2018, no 4mbito da organizacao, e,
em dezembro de 2019, foi aprovado o inicio das negociacdes do AFI, a partir de
marco de 2020.

Os acordos bilaterais foram inicialmente concebidos como instrumentos
para especificar as regras legais aplicdveis nos casos em que houvesse interferéncia
ou desapropriagio de investimentos no pais receptor dos recursos. Isso fez com
que diversos tribunais interpretassem tais acordos como um mecanismo de
protecio ao investidor, com consequéncias para o exercicio da soberania ou com
a adogio de medidas desenvolvimentistas, de parte do Estado receptor.

A obrigacio de “tratamento justo e equitativo” imp6e ao Estado receptor:
i) proporcionar ao investidor processo adequado nos dmbitos judicial e admi-
nistrativo; ii) transparéncia nas agdes de governo; iii) nio comprometer as ex-
pectativas legitimas que basearam a decisio de investir; e iv) ndo adotar medidas
arbitrdrias ou discriminatérias e revelar boa-fé em relagao a investidores externos.

Diversos governos carecem dos recursos e condigdes para ajustar suas
instituigoes a curto prazo, o que os coloca no dilema de ter de acatar o disposto
nos acordos internacionais, quando o padrao requerido é demasiadamente exi-
gente, em vista das condigdes locais e do risco de desconsideracio do arcabougo
legal existente no pais.

Essa dimensio ¢ agravada pelo motivo de que o mecanismo de solugio de
controvérsias previsto em diversos acordos ¢, de fato, um procedimento ad hoc,
com tribunais formados por juizes que frequentemente advogaram para o conten-
dor privado ou em casos semelhantes e que voltam a advogar depois de julgada
a causa. Uma das criticas feitas ¢, portanto, em relagio a decisoes que, por vezes,
sao contraditérias sobre processos semelhantes, aumentando o grau de vulnerabi-
lidade do pais receptor.

Segundo Mohamadieh (2019), em 2014, o juiz da Suprema Corte dos
Estados Unidos, John Roberts, questionou o fato de que esses tribunais ad hoc
tém na prdtica o poder de anular os atos do Judicidrio local, uma vez que os
drbitros podem se reunir literalmente em qualquer lugar do mundo e emitir jul-
gamento sobre atos soberanos nacionais. Em 2018, quando da renegociacio

4. Argentina, Brasil, China, Cazaquistao, Russia, México, Indonésia, Coreia do Sul, Turquia e Australia.
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do acordo Nafta, mais de trezentos legisladores de todos os cinquenta estados
norte-americanos foram contrarios a inclusao da cldusula investidor-Estado em
qualquer acordo comercial.

O mandato em aberto dos juizes dos tribunais arbitrais tem provocado
situagdes — como em processos contra a India e o Equador — em que as decisoes
desses tribunais violam decis6es das supremas cortes dos paises envolvidos.

Dado que um processo de arbitragem a luz de acordos bilaterais é geralmente
iniciado por investidores, os drbitros basicamente dependem da iniciativa desses
investidores para sua nomeagio futura em novos casos e, consequentemente,
para a remuneragao por seus servigos, por isso ¢ provével que suas decisoes sejam
tendenciosas de modo favordvel aos interesses dos investidores.

Esses tribunais tém muitos graus de liberdade para definir as somas
requeridas como reparagdo. Desse modo, esses pagamentos sio frequentemente
feitos com recursos publicos, impondo onus sobre o or¢amento. De acordo
com Mohamadich (2019), o valor médio demandado por investidores nos casos
conhecidos é de US$ 1,3 bilhao. A compensagio monetdria média determinada
pelos tribunais arbitrais tem sido da ordem de US$ 504 milhaes.

Um dos aspectos mais sensiveis nesse sentido ¢ a chamada cldusula
investidor- Estado (investor-state-dispute-settlement — 1ISDS). Conforme Berger ez al.
(2010), hd trés tipos de provisdes ISDS, segundo graus decrescentes de impactos:
i) consenso prévio, em que ¢ possibilitado aos investidores iniciarem unilateralmente
uma disputa de arbitragem; ii) consenso restrito a apenas um tipo especifico de dis-
putas, a exemplo de compensacio por expropriagio; e iii) promessa de ISDS, sem
garantia ao investidor de que serd possivel iniciar uma disputa.

Esses aspectos controversos tém provocado o questionamento sobre o me-
canismo de ISDS por parte dos apoiadores de primeira hora da protecio a inves-
tidores, como a Alemanha. Alguns paises latino-americanos (inclusive o Brasil)
e a Africa do Sul tém procurado eliminar essa condigio desses acordos. Um dos
motivos é o ceticismo quanto 2 efetividade desses acordos como indutores de
novos influxos de IED, como visto na segao 3.

Segundo UNCTAD (2017), o debate tem sido estimulado pelo aumento ex-
pressivo de processos envolvendo investidor-Estado e pelos problemas existentes
nesses processos. Os processos sao, em geral, bastante custosos e levam um tem-
po excessivo para serem solucionados, além de colocarem em xeque as politicas
nacionais com objetivos de interesse pablico. Na auséncia de um férum tnico,
diversos tribunais emitem decisoes distintas, eventualmente contraditérias em casos
semelhantes. Para completar, boa parte dos processos é conduzida de forma confi-
dencial, o que se torna problemdtico quando os casos envolvem politicas puablicas.



188 ‘ Percurso Incompleto: a politica econémica externa do Brasil

A alternativa a processos do tipo investidor-Estado é manter o processo
de solugao de controvérsias no nivel das relagoes Estado-Estado ou deixar que
as questdes sejam resolvidas no 4mbito juridico nacional. Em ambos os casos,
hd questionamentos.

UNCTAD (2017) sistematiza os argumentos a favor e contra o procedi-
mento investidor-Estado. Entre os argumentos favordveis, estao: i) proporcionar
caminho adicional para o tratamento juridico dos casos e refor¢ar o cumprimento
das obrigagoes contratuais; ii) permitir aos investidores estrangeiros evitar o poder
Judicidrio local do pais receptor; iii) evitar os recursos a protecio diplomdtica;
iv) assegurar que o julgamento serd feito por tribunal neutro; v) remover imu-
nidades do Estado, evitando problemas de execugio das decisdes judiciais;
vi) poder ser mais expedito que processos legais; e vii) assegurar que decisoes
sejam efetivamente cumpridas.

Por sua vez, os argumentos contririos ao procedimento investidor-Estado
compreendem: i) assegurar a investidores estrangeiros mais direitos que aos inves-
tidores nacionais, criando condi¢des desiguais; ii) expor o Estado a riscos legais e
financeiros, sem aportar beneficios adicionais, podendo ainda implicar impasse
regulatério; iii) carecer de legitimidade, uma vez que ¢ modelado em arbitragem
comercial privada, com baixo grau de transparéncia e com duvidas sobre o grau
de independéncia e imparcialidade dos drbitros; iv) nio assegurar consisténcia
entre as decisoes de tribunais distintos em casos semelhantes; v) nao haver recur-
sos para decisdes equivocadas; vi) incentivar planejamento de parte dos investi-
dores de terceiros paises, de modo a ter acesso ao ISDS; vii) ter custos elevados; e
viii) ser de baixa utilidade na presenca de sistemas legais nacionais que funcionem
bem e sejam confidveis.

De modo semelhante, hd argumentos a favor e contra a alternativa de arbitra-
gem Estado-Estado. Em favor desse mecanismo, é possivel listar que: i) evitam-se
os problemas de legitimidade em relagao ao ISDS; ii) podem evitar demandas
supérfluas; iii) apenas os Estados podem submeter os casos as leis internacionais;
iv) evitam-se as controvérsias em relagao a problemas com politicas publicas;
v) Estados nio adotariam certos tipos de argumentos legais que poderiam ser
usados contra eles no futuro; e vi) eliminam-se os privilégios que o ISDS acaba
concedendo aos investidores externos.

As criticas a0 modelo Estado-Estado compreendem as possibilidades de:
i) politizar disputas de investimento, podendo converter questées puramente
comerciais em confrontagio diplomdtica entre Estados; ii) converter os interesses
dos investidores em elementos de barganha nas relagdes internacionais; iii) ser
mais lenta e complicada a burocracia estatal para os investidores; iv) implicar
desvantagens de parte das empresas pequenas em relagio as empresas grandes,
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uma vez que as demandas implicam custos para os Estados; e v) elevar os custos
institucionais e administrativos para os Estados.

Um elemento adicional, indicado em Bernasconi-Osterwalder, Brewin e
Maina (2020), é que medidas de interesse publico (saide, comércio e sistema
financeiro) podem ser comprometidas por agbes movidas por investidores em
tempos de crises nacionais severas ao utilizarem as condigbes acordadas para a
arbitragem investidor-Estado, como estabelecido na maior parte dos acordos
bilaterais. Em um contexto desses, um investidor pode alegar que uma medida de
politica ptblica violou as condicoes de prote¢io acordadas.

Esse temor nio ¢ gratuito. Hd precedentes preocupantes, como no caso da
Argentina na crise de 2001, quando foi objeto de mais de cinquenta processos
do tipo investidor-Estado, com valor total préximo de US$ 2 bilhdes. Também
a Bélgica foi objeto de processos, em fun¢io de medida adotada para sanear o
sistema financeiro na crise de 2008. A lista ¢ extensa e compreende ainda os casos

de Chipre, Egito, Libano, Colémbia e outros.

A maior parte dos acordos bilaterais nio especifica a dimensao da necessi-
dade de politicas publicas, ficando a cargo de os tribunais arbitrais decidirem a
respeito, variando significativamente as decisoes.

O debate no 4mbito da UNCTAD (Mohamadieh, 2019) compreende tanto
0s aspectos processuais quanto os substantivos dos acordos de investimento.
Segundo os paises-membros, nio se trata mais de uma questdo de reformar ou
nio o regime internacional dos tratados de investimento, mas sim definir o que
serd, como ocorrerd e que extensdo compreenderd a reforma pretendida. Assim,
as opg¢oes para se evitar o atual modelo de arbitragem sao variadas e abrangem a
alternativa de solugio por meio de negocia¢des Estado-Estado, a utilizagao dos
sistemas judiciais locais, a imposi¢do de limites para o recurso a tribunais arbi-
trais, entre outras.

H4 alguns modelos em debate, e as segoes 5 e 6 discorrerao sobre os principais
envolvidos com mais detalhe. Desde logo, hd algumas referéncias dignas de destaque.

No caso do Brasil, em seu modelo de ACFI, a op¢ao é por um mecanismo
Estado-Estado para solugao de controvérsias, que inclui um comité conjunto
entre as partes para a administragio do acordo, formado por representantes dos
dois governos, e estabelece a criagio de um ombudsman ou ponto focal para dar
suporte aos investidores da outra parte.

A Africa do Sul, no Protection of Investment Act de 2015, determina
uma estrutura legal para os acordos de investimento. Os investidores podem
recorrer as cortes internas do pais e tém a opgao de levar qualquer disputa com
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o governo a processo de mediagio facilitado pelo Departamento Sul-Africano
de Comércio e Industria.

Os Estados Unidos, no processo de renegociagao do Nafta, adotaram esque-
ma diferenciado com seus dois s6cios. Com o Canadd, permaneceu a estrutura
anterior, com possibilidade de agao do tipo investidor-Estado. Com o México,
foi adotado novo mecanismo, requerendo a exaustio de solugoes locais até uma
decisdo final, ou até trinta meses, em caso de nao haver decisio final. Os pro-
cessos do tipo investidor-Estado sdo limitados aos processos de desapropriagio e
discriminagio que violem a cldusula de “nagio mais favorecida”.

Os debates em curso estao centrados na UNCITRAL. Af hd um grupo de
trabalho com o mandato de buscar consenso em relagao as novas formas de re-
gime para o tratamento do investimento externo. Nesse cendrio, em janeiro de
2019, a Unido Europeia apresentou a proposta de criagio de um mecanismo
multilateral para a solu¢do de disputas envolvendo investidores.

Essa proposta foi questionada em diversas dimensoes (Mohamadieh,
2019) por: i) ndo especificar a relagio entre esse novo tribunal e os sistemas
nacionais, inclusive no que se refere aos diversos recursos possiveis; ii) nao
esclarecer a relacio entre esse tribunal e o sistema atual, baseado em cortes
ad hoc; iii) nao especificar o direito das partes afetadas, como comunidades
atingidas em processos envolvendo, por exemplo, questdes ambientais e de di-
reito a terra; iv) nao deixar claro o direito do pais receptor de submeter queixa
contra um investidor; e v) nio deixar evidente que os paises se disporiam a
financiar um instrumento desse tipo, com possibilidade de ele vir a beneficiar
relativamente os investidores privados.

Bernasconi-Osterwalder, Brewin e Maina (2020) propoem que, enquanto
nao se chega a um acordo multilateral em relagio as condicoes que devem ser
consideradas no tratamento do tema, uma alternativa factivel seria os governos
dos diversos paises se organizarem em decisao conjunta, no ambito das Nagoes
Unidas, e reconhecerem formalmente os impactos negativos que processos desse
tipo poderiam provocar, sobretudo nas economias que j4 apresentam problemas
de escassez de recursos.

O conjunto de questoes envolvidas no debate é, portanto, significativo, e ex-
plica, até certo ponto, por que esse ¢ um debate ainda néo resolvido. As propostas
em discussio sao variadas.

Em geral, esses acordos adotam uma lista negativa de setores, para fins de
liberalizagio nos termos do explicitado no texto do acordo. Isso significa que
todos os demais setores nio especificados na lista sao considerados totalmente
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consistentes com o acordado. Duas possibilidades sao: i) algumas condigoes se-
toriais especificas sao ressalvadas em anexos ao acordo; ou ii) nio hd ressalvas.
Alternativamente, pode ser negociada uma lista positiva, especificando os setores
aos quais as condigoes acordadas se aplicam.

Uma tendéncia recente ¢ considerar os acordos segundo a 6tica de facilitagio
de investimento. Segundo DIE (2019), facilita¢io de investimento se refere a um
conjunto de medidas préticas relacionadas a transparéncia e a previsibilidade do
contexto para os investidores, a especificagio de procedimentos e 2 melhora na
coordenagio e na cooperagio entre os agentes relevantes, como o governo do pais
receptor, os investidores externos e as empresas nacionais, assim como os atores
da sociedade civil.

Isso significa que se evita a inclusdo de diversos temas controversos encon-
trados nos acordos bilaterais convencionais. E mais um conjunto de medidas
prdticas que permitem o fluxo livre de investimento direto, sem necessariamente
envolver alteracoes substantivas nas préticas e nas legislacdes nacionais.

Nio hd uma defini¢ao precisa de facilitagio de investimento. Intuitivamente,
trata-se de dispor de leis transparentes em relacio aos investimentos, ao estabeleci-
mento de ponto focal local para prover informagdes requeridas pelos investidores e
a cooperagao entre as agéncias de governo e suas congéneres internacionais.

De acordo com Novik e Crombrugghe (2018), parte da confusio concei-
tual entre promogdo de investimento e facilitacio de investimento se deve ao
fato de que as agéncias de promocio de investimento nos diversos paises foram
criadas com o objetivo de promover e facilitar os investimentos. Paraa OCDE, a
promogio de investimento estd relacionada com o marketing de um pais ou uma
regido para se converter em destino dos investimentos, enquanto a facilitagio diz
respeito a criar facilidades para os investidores se estabelecerem no pais, poderem
operar suas plantas e expandir os investimentos existentes.

Assim, a dimensao de facilitagiao de investimento vai além da atuacio das
agéncias de promogio de investimentos e compreende o conjunto das agéncias
de governo. Enquanto a promocio se refere a atrair investidores que ainda nao
se decidiram sobre a localizacao de seus projetos, a facilitagdo comega na fase de
preestabelecimento, a partir do momento em que o investidor manifestou inte-
resse em uma localizacdo, e estd relacionada a todo o contexto de politicas que
podem afetar a operagio do projeto. O objetivo ¢, de fato, estimular novos in-
vestimentos e reinvestimentos, ao fornecer aparato regulatdrio transparente e
previsivel, assim como facilidades administrativas.

Tao importante quanto o apoio ao investidor externo, a facilita¢io de in-
vestimento compreende também o estimulo ao reinvestimento de recursos, ao
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manter o grau de satisfagao dos investidores, o que implica novamente o envolvi-
mento de toda a mdquina de governo nessa diregao.

Ainda segundo Novik e Crombrugghe (2018), hd diferencas de entendi-
mento entre institui¢des quanto ao que ¢ a facilitagio de investimento. Por exemplo,
o Banco Mundial considera a facilitagio de investimento uma funcio derivada da
promogao de investimento, vista como o apoio proporcionado pela agéncia
de promocio de investimento a investidores potenciais durante o processo de
selecao da localizagao do projeto.

Por sua vez, a UNCTAD igualmente define, a principio, a facilitacio de
investimento como uma das fungées bésicas das agéncias de promogao. Seu pro-
grama de facilitacdo foca o uso de plataforma digital para facilitar a criacio de
um ambiente amigdvel para investidores. Mais recentemente, no entanto, tem
sugerido que a facilitagio interaja com todas as etapas do investimento, por isso
sua conceituacdo se aproxima da adotada pela OCDE.

A facilitacao de investimento é uma combinacio de: i) instrumentos e
servigos oferecidos pelo pais hospedeiro para ajudar os investidores a lidarem
com os diversos regulamentos e procedimentos; ii) politicas para melhorar a
transparéncia, a previsibilidade e a efetividade do aparato regulatério para in-
vestimento, de modo a assegurar priticas empresariais sustentdveis e socialmente
responsdveis; e iii) processos que tornem esses instrumentos e politicas Gteis
e operacionais.

Em julho de 2023, 112 paises-membros da OMC chegaram a um com-
promisso sobre um acordo destinado a facilitar o investimento externo em paises
em desenvolvimento (Investment Facilitation for Development Agreement),
concluindo a discussio iniciada em 2015. O objetivo é beneficiar os paises em
desenvolvimento, sobretudo aqueles menos desenvolvidos, a atrair mais investi-
mento, particularmente aqueles que contribuam para o desenvolvimento susten-
tavel. O acordo é focado em medidas técnicas de atracao de recursos e exclui
explicitamente consideragoes relativas a acesso a mercado, mecanismos de disputas
investidor-Estado e demandas por mudar as politicas nacionais em relagio a
investimento externo (Sauvant, 2023).

Como fica claro nas consideragdes feitas anteriormente, um dos aspec-
tos controversos dos debates em relacdo aos critérios para o que deveria ser
uma politica de tratamento do investimento estrangeiro ¢ a dicotomia entre a
promogao e a facilitagao de investimento. Aparentemente, a primeira compre-
ende um conjunto de compromissos por parte do pais receptor dos recursos,
que pode ter implica¢oes indesejdveis, enquanto a segunda tem um cardter de
apoio ao investidor nio residente. Cabe fazer, a seguir, algumas considera¢oes
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sobre outra das dimensées que tem ganhado peso nos debates sobre o tema, e
mais adiante apresentar algumas reflexoes sobre o que poderia ser o interesse do
Brasil a esse respeito.

5 A QUESTAO DA RESPONSABILIDADE SOCIAL CORPORATIVA

Alguns féruns multilaterais tém manifestado preocupagio com a dimensio de
responsabilidade social por parte das empresas.’ Particularmente no caso das
grandes empresas, multinacionais, persiste a preocupagio em fazer com que seu
desempenho nio viole condigoes bdsicas — como preservagio de direitos trabalhistas,
preservagio ambiental, ndo suborno, nio cartelizagao e outros —, tanto por parte
das matrizes como por parte de suas subsididrias. No caso das subsididrias, essa
preocupagio ¢ ainda maior, visto que podem estar atuando em paises com insti-
tucionalidade débil, portanto, com baixa capacidade impositiva.

A OCDE adota diretrizes para conduta empresarial responsdvel das empre-
sas multinacionais ja hd algum tempo, e o Brasil é um dos paises signatdrios desse
compromisso desde 1997. Sua execugio interna estd baseada na atuagio do grupo
interministerial chamado de Ponto de Contato Nacional, com o triplo mandato
de divulgar internamente essas diretrizes, procurar incluir suas recomendagées na
legislagao e procedimentos locais e atuar como mediador, nos casos de dentincia
de descumprimento de algumas dessas diretrizes por parte de alguma subsididria
em operacio no pais ou de alguma empresa multinacional de capital nacional.

Do ponto de vista dos acordos de investimento, o entendimento ¢ que essa
¢ uma dimensio essencialmente ausente dos acordos, uma vez que, no caso dos
processos do tipo investidor-Estado, hd mais graus de liberdade para os investidores
e que os textos dos acordos em geral nao especificam compromissos desse tipo ou
nao detalham penalidades em caso de descumprimento.

Essa dimensdo do debate estd presente nas discussoes em curso na UNCITRAL.
O grupo de trabalho criado para tanto tem um triplo mandato: i) identificar e
considerar as criticas em relagio a0 mecanismo ISDS; ii) considerar se ¢ desejdvel
promover reforma desse mecanismo para lidar com essas criticas; e iii) propor
solugoes para tanto.

A UNCITRAL nio tem sido tradicionalmente um férum em que as eco-
nomias em desenvolvimento tenham sido muito atuantes como grupo, contudo,
hd expectativas elevadas de que algo possa ser conseguido como resultado das
discussoes atuais. As discussoes sdo feitas por representantes oficiais dos governos,

5. Responsabilidade social corporativa é um conceito que transcende as eventuais acdes de financiamento de atividades
ou de apoio a comunidades carentes. Trata-se de incorporar, nas atividades produtivas corriqueiras da empresa, as boas
praticas em termos de cumprimento dos principios acordados universalmente e consolidados nas diretrizes da OCDE
para a conduta empresarial responséavel das empresas multinacionais.
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mas os trabalhos contam também com o acompanhamento de um férum
académico e de um grupo de advogados praticantes. Ambos os grupos sao
compostos por agentes ativos na drea das controvérsias de investidor-Estado.

Segundo Cotula e Neal (2019), uma dimenséo recorrente nos debates tem
sido a natureza assimétrica dos regimes de investimento, dado que apenas os in-
vestidores iniciam processos de arbitragem. Isso tem implicacoes diretas para a
dimensdo de conduta empresarial responsdvel, visto que apenas alguns acordos
mais recentes mencionam obrigacoes quanto a padroes nas dreas de direitos
humanos, questoes trabalhistas, corrupgao e outros temas, mas raramente
especificam as consequéncias de eventuais descumprimentos no contexto de
solugdes arbitrais.

Ha4 alguns exemplos de acordos recentes que incluem cldusulas nessa diregao,
como o que foi realizado entre Brasil e Guiana. Conforme especificado no texto
do acordo, investidores nao devem, antes ou apds o investimento, oferecer, pro-
meter ou dar vantagem pecunidria indevida, gratificagdo ou presentear, direta
ou indiretamente, um servidor piblico ou oficial das partes, como estimulo ou
recompensa por alguma acio oficial.

As diversas dimensoes envolvidas na obediéncia a preocupagiao com conduta
empresarial responsdvel compoem, portanto, parte importante do debate em cur-
so. E preciso especificar de maneira clara, nos acordos, as consequéncias do nio
cumprimento das recomendacoes nesse sentido, de modo que fique evidente nos
processos de solucio de controvérsias. Trata-se nio s6 de uma questao de forma,
mas também de uma redistribui¢cao dos direitos e das obrigacoes entre investidores
e Estado hospedeiro.

Do ponto de vista das empresas, a experiéncia com a crise sanitdria tem sus-
citado debates em relacio a sua fungio-objetivo. Passado o periodo de reclusio,
nao ¢ claro se as empresas continuaro a basear suas atividades “apenas” na busca
de maximizar seus lucros ou se teria havido algum aprendizado, naqueles dias de
restrigio, que leve as empresas a incluir a dimensdo de responsabilidade social
entre seus objetivos.

A secio 3 mostrou a controvérsia sobre o real impacto dos acordos de inves-
timento sobre os fluxos de recursos. Considerando que a existéncia desse tipo de
acordo nio ¢ o elemento decisivo para determinar esses fluxos, a negociagao
de textos mais completos, no sentido de incluir dispositivos claros em relagio a
conduta empresarial responsavel, especificando os custos para seu descumprimento,
nio deveria constituir um obstdculo 2 atragido de investimentos, a0 mesmo
tempo que promoveria um comportamento empresarial mais compativel com
os objetivos sociais.
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A necessidade de contar cada vez mais com mecanismos que induzam as gran-
des empresas a serem socialmente responsdveis e responsabilizadas ¢, portanto, um
tema que veio para ficar nas discussoes relativas aos acordos de investimento.

6 O INTERESSE DO BRASIL NESSE DEBATE

Coerente com a tendéncia geral na década de 1990, o Executivo brasileiro firmou,
na segunda metade da década, acordos de protecio e promogao de investimentos
(APPIs) com quinze paises. Tais acordos s6 passariam a vigorar no Brasil apés suas
aprovagoes pelo Congresso, o que nao chegou a acontecer, em fungio, principal-
mente, das criticas a cldusula investidor-Estado, que dd ao investidor estrangeiro
acesso a um processo de solucio de controvérsias mais expedito e barato que
aquele obtido por investidores nacionais, e da resisténcia as condi¢des acordadas
para indenizagio em processos de desapropriagao. Os acordos, portanto, foram
retirados do Congresso, em 2002.

Nessa mesma época, diversas empresas brasileiras de grande porte — sobre-
tudo construtoras — intensificaram seus investimentos no exterior. Ficou evidente
a necessidade de se dispor de um mecanismo que desse aos investidores nacionais
alguma garantia de tratamento nos paises de destino dos seus investimentos.

Uma vez que o Congresso nao aceitou o modelo universal de APPIs, foi pre-
ciso criar uma alternativa. Essa é a origem dos ACFIs, com uma estrutura légica
distinta dos APPIs. Tais acordos preveem, entre outros mecanismos, a criagao
da figura do ombudsman de investimentos diretos, ferramenta para esclarecer
duvidas e facilitar a tramitagao de procedimentos junto ao governo.

O primeiro desses ACFIs foi firmado pelo Brasil com Mogambique, em
2015. Depois desse, jd foram firmados vérios outros, procurando atender aos
interesses de internacionalizagio de empresas brasileiras. Os signatdrios sio, con-
tudo, paises cujos investimentos tém baixa representatividade no conjunto dos
valores investidos na economia brasileira.

No Brasil, dada a baixa expressao dos investimentos provenientes dos paises
com os quais havia firmado ACFIs, foi tomada a decisao, em 2019, de criar a figu-
ra do ombudsman de investimentos para apoiar os investidores de todas as origens,
inclusive aquelas explicitamente citadas nos ACFIs firmados.

Nao sdo muitas as regras internacionais em relagao a facilitacio de investi-
mento, e s30 poucos os acordos que contemplam essa dimensao. O Brasil é pioneiro
nessa drea. Desde 2015, j4 foram firmados diversos acordos desse tipo, estando
trés em vigéncia — com o México, com Angola e o Protocolo de Cooperagao e
Facilitagao de Investimentos (PCFI), no 4mbito do Mercosul — apds aprovagao
pelo Congresso.
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Em fevereiro de 2018, o Brasil propés 8 OMC um conjunto de principios
para o debate sobre o tema da facilitacdo de investimento. Entre diversos outros
pontos, essa proposta contempla a criagao de ponto focal nacional para prover os
investidores de informagio relevante e a criagio de janela unica eletrénica para
ser uma porta exclusiva de entrada para a apresentacio de todos os documentos
requeridos pelos 6rgaos de governo e pelas agéncias reguladoras com relagio a
admissao, ao estabelecimento e a expansio dos investimentos.

Foi sugerido, igualmente, que os paises criem mecanismos que assegu-
rem o cumprimento, por parte das empresas, de seus compromissos de res-
ponsabilidade social corporativa. O Brasil ¢ signatdrio, desde 1997, do acordo
relativo a esse tema no Comité de Investimentos da OCDE, e, desde 2003,
conta com o mecanismo do Ponto de Contato Nacional para apoiar o cumpri-
mento desses compromissos.

Segundo Novik e Crombrugghe (2018), a OCDE reconhece que a iniciativa
do Brasil em firmar os ACFIs representa o passo mais inovador e abrangente para
a inclusdo da facilitagio de investimento nos novos acordos de investimento. Os
ACFIs focam na facilitagio de investimento e na mitigagao de riscos e incluem,
entre outras cldusulas, provisoes relativas a transparéncia, a troca de informagées
e ao estabelecimento de um ombudsman de investimentos como ponto focal no
governo para todos os investidores. Incluem, igualmente, temas mais especificos,
a exemplo da facilita¢do de vistos de entrada e outras questdes técnicas.

Do ponto de vista de uma economia de grandes dimensées, com riqueza de
recursos naturais e um grau nao desprezivel de industrializa¢io, como a economia
brasileira, é razodvel imaginar que a existéncia de acordos de investimento nao
seja a condicdo determinante dos fluxos de investimento direto. Certamente sio
outros os elementos relevantes no processo decisério dos potenciais investidores.

No entanto, o pafs se encontra em situagio singular, ao se deparar com
alguma resisténcia de parte das principais economias em firmar ACFIs, a0 mesmo
tempo que a comunidade internacional envolvida com o debate sobre o tema
considera o modelo brasileiro digno de apreciagao, o que representa uma oportu-
nidade para o pais. Mais recentemente, foi possivel incorporar o enfoque defen-
dido pelo Brasil nas negociagoes de acordos do Mercosul com o Canadd e com a
Associacio Europeia de Livre Comércio (AELC).6

O desafio implicito que se coloca aos negociadores brasileiros é convencer os
potenciais signatdrios de que a estrutura juridica nacional ¢ suficientemente crivel
e eficiente para lidar com os processos, assim como é amplamente reconhecida

6. Mais conhecida por sua sigla em inglés, European Free Trade Association (EFTA), compreende Islandia, Liechtenstein,
Noruega e Suica.
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pelos advogados que militam nessa drea no pais. Esse parece ser um dos principais
obstdculos a superar para se conseguir firmar acordos com os principais paises
de origem dos investimentos (caso esse seja o objetivo da politica), evitando a
controvertida cldusula investidor-Estado.

Isso nio significa que o modelo adotado até aqui pelo Brasil seja perfeito.
H4 um conjunto de questoes que dependem de decisio politica para sua eventual
inclusao nos futuros processos negociadores. Entre outras, cabe mencionar o tipo
de setores passiveis de serem incluidos nas disciplinas acordadas no dmbito dos
ACFIs. Por exemplo, a inclusio ou nio de investimentos financeiros, a possibili-
dade de incluir requisitos de desempenho (mandatérios ou voluntérios) de parte
dos investidores, a preservacio da exclusio de mecanismo investidor-Estado, o
direito do Estado de adotar politicas publicas sem questionamento de parte dos
investidores etc.

Sao variados os temas em debate e os interesses envolvidos. O Brasil pode
desempenhar um papel ativo nesse debate. Como se trata de consolidar a pers-
pectiva de facilitagio de investimento, que pressupoe a simplificagao dos canais
de acesso a informagao, assim como a agao convergente das agéncias de governo
na direcdo de apoio ao investidor externo, hd um potencial de beneficios para as
empresas brasileiras com interesse em investir no exterior.

Da mesma forma, hd ganhos previsiveis se o pais tornar mais ampla e conhe-
cida sua preocupa¢io com a observincia da conduta empresarial responsdvel. A
inclusdo, nos acordos, de eventuais punigdes pelo descumprimento das condigoes
associadas 4 conduta socialmente responsavel por parte das empresas poderd gerar
beneficios importantes, derivados da atuacio de subsididrias no mercado nacional.

Este capitulo apresentou, de forma sistematizada, as diversas dimensoes do
debate sobre promocio/facilitagio de investimentos e ressaltou sua relevincia
para o Brasil. Esse é certamente um tema que estard presente por algum tempo,
tendo em vista as condigoes que irdo caracterizar o chamado “novo normal” das
relagbes econdmicas, uma vez superada a crise sanitdria imposta pela pandemia.

Um tema relacionado a questao do investimento externo ¢ o formato de in-
ser¢do internacional de processos produtivos, segundo a légica de cadeias de valor.
Esse ¢ o tema do capitulo 7.






CAPITULO 7

CADEIA GLOBAL DE VALOR E CONSEQUENCIA, NAO OBJETIVO'

1 INTRODUGAO?

Nas comparagoes do desempenho de paises, sobretudo quando se trata das cha-
madas economias emergentes, ¢ frequente a associagdo de melhores resultados
com a participagdo em processos produtivos que encadeiam etapas em diversos
paises. Neste capitulo, esse tema é considerado com a sugestao de que essa parti-
cipagio é resultado de politicas adotadas, nao um ato de vontade das autoridades
de um pais.

As politicas recomendadas para as economias em desenvolvimento nas décadas
de 1960 e 1970 davam énfase a necessidade de superar o pessimismo com relagao
as exportagdes e de adotar politicas ativas de promogdo das vendas externas. Na
década de 1980, o conjunto de recomendagdes passou a incorporar também
atengio aos movimentos financeiros, refletindo as condigoes no inicio do periodo
de globalizagio. Na década seguinte, o foco seguiu sendo a importancia da aber-
tura financeira, porém associada a nogao de que a constituicio de blocos de paises
permitiria ganhos de eficiéncia associados 4 abertura comercial gradual.

O inicio do século XXI trouxe como novidade a consolidagio de um formato
novo de produgio, através da separacio de etapas produtivas em paises distintos,
com beneficios em termos de redugio de custos e, consequentemente, ganhos de
competitividade. Portanto, participar de cadeias globais de valor (CGVs) passou
a ser objetivo de politica por parte de diversas economias.

A participag¢do dos paises no comércio internacional continua sendo
determinada por sua dotagao de fatores. Porém, agora alguns passaram a se
especializar também na realizagio de determinadas tarefas necessdrias & produgao
de bens e servicos.

Os ganhos de competitividade absorvidos pelos paises envolvidos nesse pro-
cesso de redugio de custos por meio do acesso @ mio de obra e a matérias-primas
mais baratas, e sua tradugio em termos de melhor desempenho exportador,

1. Baumann (2022f) é uma versdo anterior deste capitulo.

2. Agradeco a Jessyka Amorim Goltara o apoio no processamento de dados primarios e a André Pineli e Fernando
Ribeiro por comentérios a uma versao anterior.
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sobretudo para os produtos industriais, sinalizou aos potenciais competidores a
necessidade de adotar politicas semelhantes.

H4 diversos argumentos em favor da participagio de economias em desen-
volvimento nas cadeias de valor, mas, a0 mesmo tempo, esse objetivo implica
um conjunto de desafios para o desenho das politicas internas de cada pais, além
da necessidade de os empresdrios serem obrigados a se adaptar a novas l6gicas
produtivas e de governanca das empresas.

Do ponto de vista dos trabalhadores, a evidéncia mostra que na maior parte
dos casos hd uma tendéncia de que as empresas participantes de cadeias de valor
sejam capazes de pagar saldrios mais elevados do que a média do pais onde operam.
No entanto, essa maior remunerago estd associada a demanda por mio de obra
mais qualificada, o que imp6e um efeito concentrador de renda.

As CGVs sdo, na maioria dos casos, associadas a subsididrias de empresas
transnacionais, que encontram na atividade localizada em outros paises uma fonte
de ganho derivado de custos mais baixos do que a subcontratagio no pais de
origem. Nos paises de origem do capital isso tem motivado reagoes associadas a
percepgao de que o deslocamento de unidades produtivas implica redugao dos
postos de trabalho. Essas reagoes tém se traduzido na adog¢ao de barreiras comer-
ciais a importagoes, como forma de estimular a produgio local, e no advento de
movimentos politicos contrdrios ao processo de globalizagao. A esse conjunto se

convencionou chamar de “desglobalizagao”.?

No caso da economia brasileira, os efeitos sao0 bem menos intensos do que
em outras economias, tanto em termos da absor¢ao dos beneficios da produgio em
cadeia quanto em termos das reagoes contrdrias. Isso acontece porque o grau de
envolvimento dessa economia com a produgio em cadeias permanece bem mais
limitado do que em boa parte dos seus concorrentes.

Este capitulo apresenta o tema em cinco secoes. Seguindo esta introdugio,
a segunda se¢do traz as caracteristicas gerais do processo de producio em cadeias
e valor, os desenhos bdsicos dessas cadeias e algumas consideragdes sobre a evo-
de valor, os desenhos bdsicos d dei lgum nsid br
ucao recente, com crescente regionalizacao dos processos. A terceira secao discute
1 recente, com crescente regionali dos pr: A terceir discut
evemente algumas implicagées que esse tipo de processo produtivo pode te
brevemente algumas impli tipo de pr. roduti de ter
para o desenho de politica econdmica. A ela se segue a secdo mais diretamente
voltada para o caso brasileiro, em que sao apresentados alguns indicadores relativos a
participagao brasileira nos processos produtivos em cadeia, em comparagio com
um conjunto de paises selecionados. Fica claro que a participacio brasileira se
destaca em alguns setores, mas, de modo geral, ¢ bem mais limitada do que a
participagao de outras economias, e basicamente reduzida a fornecer insumos

3. Mais informag@es a respeito desse tema disponiveis no capitulo 1.
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bésicos, sem grande efeito multiplicador sobre outras economias. Por fim, a tltima
segdo apresenta algumas consideracoes de cardter geral, e o argumento central
proposto aqui, de que o objetivo de politica ndo deve ser atingir niveis elevados
de participagio em cadeias de valor, mas criar as condi¢oes, uma vez reconhecidas
pelos investidores, para que a economia possa corresponder. Dessa forma, a
participacdo em cadeias deve ser entendida como apenas um indicador a mais da
adequagao das medidas adotadas.

2 0 QUE SAO AS CADEIAS GLOBAIS DE VALOR

Segundo a abordagem tradicional da teoria de comércio internacional, cada pais
tende a se especializar na produgio e na exportagio de itens cujo processo pro-
dutivo consegue realizar a custos mais baixos que seus competidores. Isso implica
que a andlise — e as inferéncias para a politica econdmica — dd énfase a setores e
ressalta caracteristicas como dota¢ao de fatores de produgio, existéncia de economias
externas, grau de concorréncia nos mercados produtor e consumidor, grau de
interagao intrassetorial e outros atributos.

Pelo enfoque convencional da teoria de comércio, um grau de interagio
com o mercado internacional serd sempre positivo, porque implicaré maiores
ganhos em termos de bem-estar social, tanto pela elevada possibilidade de
adquirir um volume superior de bens e servigos no exterior quanto pelo acesso
dos consumidores & maior diversidade de produtos. A andlise se concentra no
movimento de bens finais, ao passo que a légica das cadeias de valor enfatiza o
comércio de bens intermedidrios.

Duas dimensoes nio consideradas nesse enfoque sio, em primeiro lugar, a
sobrevivéncia dos fluxos de comércio, isto é, a andlise supoe que uma vez que um
pais seja exportador liquido de um bem ou de um servico manterd essa condicao
para sempre (Baumann e Pineli, 2014). A prética tem mostrado que nio é bem
assim, pois existe uma taxa de mortalidade que nao pode ser ignorada.

A segunda dimensio desprezada é a imprecisao ao identificar o ganho exato
derivado da atividade exportadora para a economia de onde se originam os bens
e servigos enviados ao mercado externo. A produgio em cadeias cria a possibili-
dade de que os maiores beneficios sejam apropriados nao pelo pais exportador do
produto final, mas pela economia em que a maior parcela de valor foi adicionada.

Isso implica a necessidade de se analisar, além do simples conceito de setores
produtivos, as fungoes administrativas que ocorrem ao longo da cadeia de oferta,
tais como pesquisa e desenvolvimento de novos produtos, marketing, servigos de
apoio aos clientes etc. Nesse modelo os paises tendem a se especializar em fungoes
especificas, em vez de setores especificos.
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As fontes bdsicas de ganhos para as economias em desenvolvimento que
participam em CGVs sio a possibilidade de diversificar sua pauta de exportagoes
e de absorver ganhos de escala, o influxo de capital, o aumento de emprego nos
setores produtivos envolvidos — a decisdo de produzir no exterior implica trans-
feréncia de atividade que demanda tipos especificos de insumos e de mao de
obra mais qualificada (portanto, mais bem remunerada do que a média no pais
receptor) — e os ganhos em termos de elevacio do saldrio médio da economia.
Além disso, ao exportar produtos mais elaborados, com (supostamente) mais
alta elasticidade-renda da demanda, o pais pode se beneficiar com a melhora das
relacoes de troca.

O dinamismo do setor externo da economia possibilitado por esse novo
modelo de inser¢ao internacional viabiliza a realizagao de ganhos 4 la Lewis (1954):
o deslocamento de mao de obra de atividades de baixa produtividade para setores
modernos, com niveis mais elevados de remuneracio.

Esse tipo de processo produtivo permite que os paises participem do mer-
cado mundial para alguns produtos, mesmo quando eles carecem das vantagens
comparativas para produzi-los. Por exemplo, se a distncia geografica dos principais
mercados contribui para reduzir custos de comercializagio, hd um estimulo a
concentrar af a0 menos parte do processo produtivo.

Um tema relacionado a esse processo ¢ o da governanga da cadeia produtiva,
entendida como a coordenacio da atividade econémica: algumas empresas sao
capazes de influenciar a organizacio da producio global e os sistemas de logistica
e de marketing, por meio da defini¢io de novos produtos a serem ofertados pelos
fornecedores e da especificagio de padroes e processos produtivos a serem usados

(Gerefh et al., 2001).

A propésito, World Bank ez al. (2017) consideram que os produtos que
participam de cadeias mais complexas de valor sdo bens intensivos em contratos,
o que significa o envolvimento de relagdes intensas entre firmas distintas, cada
uma exposta a algum risco de ndo cumprimento contratual por parte de outras
na cadeia.

Ainda, World Bank ez al. (2017) descrevem o processo de absor¢ao de
ganhos com as CGVs como uma sequéncia de etapas. No pais receptor do inves-
timento, o crescimento das empresas passa a ser cada vez mais uma funcio de suas
capacidades e menos das condi¢oes institucionais.

Inicialmente, o processo tem lugar nos setores em que as vantagens compa-
rativas sdo mais facilmente identificadas, como produtos intensivos em recursos

4. Ver, a respeito, Bachetta e Stolzenburg (2019) e Hollweg (2019).
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naturais e manufaturas leves. A partir do momento que a dotagao relativa de
fatores na economia via investimentos comega a se alterar e os paises alcangam
um nivel de renda média, as empresas passam a se integrar as CGVs com servigos
mais profissionais ¢ manufatura avancada. As institui¢bes passam a ser importantes
para estimular a capacitagio de trabalhadores, promover inovagao, facilitar o
acesso ao capital etc.

Embora uma economia em desenvolvimento tenda a se beneficiar com a
participagdo em CGVs, nio ¢é assegurado que esses ganhos estejam presentes ao
longo do tempo. Lee (2019), por exemplo, enfatiza a necessidade de construir ou
reforcar a capacidade do pais para atividades de inovagao e marketing como uma
condi¢do necessdria para que a economia possa participar de segmentos de maior
valor adicionado e assegurar a transi¢ao para niveis mais altos de renda.

A soma dessas consideragoes implica que, da perspectiva do conjunto
de economias em desenvolvimento, as chances de participar em CGVs nao
sao homogéneas. Nao apenas a geografia é relevante, mas também o papel
desempenhado pelo grau de sofisticagdo das condigbes de oferta interna é

igualmente fundamental.

Fazer parte de uma cadeia de valor requer um conjunto de condigdes no
mercado interno. Os investidores potenciais precisam identificar um pais espe-
cifico como uma boa oportunidade para investir, o que pressupde acesso livre
a insumos importados, estabilidade de regras, boa infraestrutura, mao de obra
qualificada e diversas outras condigoes.

Participar de uma cadeia de valor pressupée o acesso fluido a insumos, assim
como condigoes para o embarque 4gil de mercadorias. Isso significa que a politica
comercial passa a nao mais se restringir a barreiras na importagio e a facilitagao
de exportagoes, mas, também, a atuar nas normas internas e na modificagio de
medidas regulatdrias.

Portanto, participar de uma cadeia de valor envolve diversos desafios a nivel
macro, bem como a necessidade de adaptar o comportamento habitual das em-
presas, acostumadas a operar apenas no mercado interno. Entre outros motivos,
porque ao participar de uma cadeia de valor reduz-se o nimero de fornecedores; as
empresas tém de lidar diretamente com empresas estrangeiras que atuam segundo
modelos distintos, passando a ser fundamental a consideracio da demanda por
mais qualidade, novos padroes de governanga, além de algumas outras questoes.’

A produg¢ao em cadeias ndo é um atributo universal, mas restrito aqueles
processos que podem ser separados em etapas bem-definidas e que podem ocorrer

5. Ver, a proposito, Antras e Chor (2021).
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de modo isolado, o que elimina os produtos fabricados, segundo processos continuos,
a exemplo da produgao de aco e de celulose.

A decisdo de adotar um processo produtivo fragmentado requer que os blocos
produtivos sejam redutores de custos, e que os gastos dos servigos ligando as
diversas unidades produtivas nio seja elevado, assim como o custo de governanga
(Hank e Fukunari, 2010). Isso significa que a probabilidade de fragmentacio da
produgio ¢ bastante dependente da natureza da tecnologia adotada e da localizagao
das unidades produtivas.

A dimensio geografica tende, portanto, a ganhar importincia no processo.
Os deslocamentos de técnicos entre plantas produtivas, assim como os custos
de transporte de insumos e produtos sugerem que as etapas produtivas em
paises distintos s3o mais rentdveis quando a distancia entre as plantas produtoras
¢ pequena. Isso torna o fendmeno das cadeias de valor cada vez mais do ambito

regional que global.

A fragmentagio da producio foi impulsionada pelos avangos nas tecnologias
de informac¢io e comunica¢io, que reduziram fortemente os custos de coorde-
nacio e monitoramento de atividades remotas, pela diminuicio das despesas de
transporte e, também, pela redugio das barreiras ao comércio, propiciadas tanto
por acordos em Ambito multilateral como por tratados bilaterais ou plurilaterais.

H4, ao menos, dois tipos mais comuns de modelos de cadeias de valor.®
Em um primeiro formato, as partes e os componentes de um produto sio
fabricados em diversos paises, por exemplo, A, B, C, D ¢ E, ¢ montados em E
O que é produzido em A (o desenho do projeto) ¢ insumo para o que ¢ fabricado
em B, e assim sucessivamente, para a montagem final em F. Esse modelo sugere
que o ideal para um pais é, em primeiro lugar, ser aquele (A) em que ocorre o
planejamento e o desenho de novos produtos e, em segundo lugar, em termos dos
maiores ganhos, ser o pais onde tem lugar para a montagem do produto final (F),
caso o valor adicionado e as externalidades na etapa de montagem superem as
das etapas intermedidrias. A condicdo para participar dessa corrente é ter baixos
custos de producio e facilidade para importar os insumos a cada etapa. Na
fronteira tecnoldgica, hd poucos paises A. Do ponto de vista de uma economia
semi-industrializada, é mais factivel pretender ser um pais F, o que pressupoe dispor
de mio de obra qualificada que viabilize os processos de montagem.

Em um segundo modelo, os produtos sio concebidos em um pais A, mas,
em vez da sequéncia anterior, as diversas partes e os componentes sao fabricados em
diferentes paises e exportados diretamente para o pais E onde ocorre a montagem
final. Mais uma vez, é preciso ter baixos custos de producio, facilidade para

6. Em relagdo a isso, ver Baldwin e Venables (2010).
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importar insumos, engenharia eficiente para o processo de montagem e baixo
custo de transporte e de coordenagio desse processo entre as diversas unidades.
Novamente, os maiores ganhos ocorrem em A, seguidos dos ganhos em E

O nivel de fragmentagio da producio depende das caracteristicas do pro-
duto final. Nem toda cadeia produtiva pode ser facilmente decomposta em dife-
rentes etapas. Em muitos casos, a redu¢io de custos decorrente da produgio no
exterior ¢ inferior a0 aumento dos custos com transagio e governanga da nova
estrutura da empresa, com unidades isoladas. Portanto, o potencial de fatiamento
da producio nao ¢ homogéneo entre os setores.

Evidentemente, os paises que dispdem de setores produtivos mais complexos,
maior estoque de capital humano qualificado, melhor infraestrutura e outros atri-
butos terao mais facilidade para participar das cadeias globais.

Hi4, além disso, uma interagio facilmente previsivel entre a participacio nas
cadeias globais e o processo de desenvolvimento econdmico, uma vez que essa
participagao implica, como jd visto, a disponibilidade de diversos atributos direta
e indiretamente relacionados com o processo produtivo.

Assim, economias com vantagens comparativas em alguns setores especifi-
cos — como a fabricagao de produtos eletronicos, por exemplo — podem facilmente
participar de processos fatiados. Mesmo que isso implique tratar-se apenas de
linhas de montagem, havera beneficios a la Lewis (1954) se essas linhas de mon-
tagem envolverem transferéncia de trabalhadores antes ocupados em atividades
de baixa produtividade.

O objetivo para uma economia em desenvolvimento deve ser escalar a
cadeia de valor, evoluindo sua participagao de atividades de baixo contetdo tec-
nolégico para outras de maior contetido tecnolégico. A 16gica das cadeias de valor
recomenda ainda que um dos elementos importantes para uma economia é sediar
a empresa que possui o papel de integradora da cadeia, a qual normalmente detém
o controle das atividades que mais agregam valor ao bem ou ao servigo final,
como a concep¢io do produto, o design, a comercializacio e a marca.

3 ALGUMAS IMPLICACOES PARA A POLITICA ECONOMICA

Se o objetivo for participar de CGVs, sobretudo em seus segmentos mais nobres,
a énfase da politica econdmica tem de ser nas condigoes de oferta. Devem ganhar
prioridade as politicas de tipo horizontal, como qualifica¢io da mao de obra,
melhoras nas condigées de infraestrutura, investimento em pesquisa e desenvol-
vimento de produtos, seguranga juridica e institucional, melhora nas condicoes
de atragio de investimento estrangeiro direto (IED) etc.
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Além disso, participar de cadeias de valor implica, quase que por defi-
ni¢io, poder ter acesso a insumos, partes, pecas e componentes a precos
internacionais, com o que a politica comercial externa passa a ser um elemento
adicional determinante.

Ademais, acordos de preferéncias comerciais e de protecio de investimento
direto também ganham relevancia. Os primeiros, porque o processo produtivo
fatiado implica multiplos cruzamentos de fronteiras para a fabricagao de um pro-
duto ou a oferta de um servigo. Os segundos, porque a decisdo de implementar
uma unidade produtiva em outro pais demanda, além dos sinais de mercado, a
relativa garantia de estabilidade na operagao da planta produtiva construida ali.
Os investimentos no exterior passam a ser nio mais apenas a busca de novos
recursos primdrios, mas, sobretudo, a busca por uma maior eficiéncia produtiva.

Essa nova légica tem afetado também as relacoes no nivel multilateral.
Institui¢des como a Organiza¢io Mundial do Comércio (OMC), por exemplo,
sao desafiadas a lidar com esse novo contexto. O peso relativo das tarifas e das
barreiras nio tarifarias, que sempre orientou 0s processos negociadores, passa a
ser superado por outros elementos. Por exemplo, a relacio entre as mudancas nas
politicas internas (legislagao trabalhista, normas para compras governamentais etc.) e
a decisdo de investir em paises que se mostrem mais receptivos as pressoes para alterar
essas politicas.

Como Baldwin (2012, p. 7, tradu¢io nossa) descreve, ao refletir sobre a
necessidade de ajustes no sistema internacional de comércio,

anova “oferta” de reformas é gerada pelos governos de nagoes em desenvolvimento
em busca de industrializacio pela adesio a cadeias internacionais de suprimento.
(...) a nova “demanda” por reformas deriva de paises-sede de matrizes de empresas
em busca de aumentar a taxa de retorno do seu know-how especifico ao combinar
alta tecnologia com saldrios baixos nos paises em desenvolvimento.

A competicio entre paises para atrair novos IEDs torna-se ainda mais intensa,
e forca a adogao de uma nova agenda negociadora.

A légica em um ambiente de cadeias de valor privilegia o entorno das ativi-
dades que viabilizam a produgio no novo formato. Os servicos que participam da
agregacao de valor passam a ter mais relevincia, tendo em vista que sua qualidade
estd diretamente relacionada com a qualificacio da mio de obra ofertante, bem
como com a qualidade da infraestrutura.

Além disso, a participagdao nas CGVs nio ¢ algo aberto a voluntarismos.
Nio hd possibilidade de uma economia se candidatar a participar de uma
cadeia de valor. Essa participagio dependerd da decisao dos principais agentes
produtores/comercializadores dos bens e servigos em questio.
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A implicagao dessa realidade para o desenho de politicas econdmicas é, pri-
meiramente, que o pais que pretenda participar dessas cadeias deverd nio apenas
procurar melhorar no prazo mais curto de tempo a qualificagao dos seus traba-
lhadores e as condigdes de infraestrutura de transporte, energia, comunicagoes e
outras, como também adaptar seu leque de politicas internas, de modo a tornar-se
atraente as grandes empresas, que determinam o ritmo e o formato dessas cadeias.

A légica das cadeias de valor possibilita as empresas transacionais diversos
graus de liberdade, no tocante a diversos aspectos, inclusive questoes tributdrias.
Assim, nas economias participantes desses processos, ¢ fundamental o ajuste da
legislagao nacional para lidar com temas como evasio de divisas, mecanismos
de precos de transferéncia, acordos de bitributagao e outros.

A opgio por aderir 4 légica de cadeias de valor implica inevitavelmente custos
sociais de ajuste, a0 menos durante um processo de transi¢io, dado que muito
provavelmente envolverd o encerramento de atividades por parte de diversos pro-
dutores. E preciso lidar com essa realidade, facilitando o ambiente para novas
iniciativas, por exemplo, via redu¢io de custos internos, a0 mesmo tempo que
prové intensa capacitacdo da mio de obra nacional.

Uma preocupagio ¢é o risco de crescimento das importagoes de bens inter-
medidrios sem aumento proporcional das exportagoes. Existe o temor de que a
redugio das barreiras ao comércio provoque desindustrializagio em setores mais
intensivos em tecnologia e que agregam mais valor por unidade de trabalho, assim
como a maior presenga de contetido importado aumenta a sensibilidade as variagoes
da taxa de cimbio.

Uma alternativa adotada em alguns paises como forma de reduzir o efeito de
barreiras as importagoes e os custos derivados de questoes tributdrias/administrativas
internas é procurar isolar esses efeitos por meio do incentivo a instalacio de zonas
de processamento de exportagoes (ZPEs).

Segundo UNCTAD (2013), as ZPEs proporcionam oportunidade para
promover desenvolvimento sustentdvel, em func¢io da possibilidade de explorar as
vantagens comparativas em tarefas intensivas em mao de obra menos especializada.

Escaith (2013) ressalta que, em paises com infraestrutura inadequada de
apoio a produgio e logistica de comércio externo, as ZPEs podem ser um instru-
mento importante para conseguir participar de cadeias de valor, visto que concentram
em uma drea delimitada os requisitos fisicos e regulatérios requeridos para um
bom desempenho exportador.

Ao mesmo tempo, contudo, a visio negativa das ZPEs associa aos empreen-
dimentos localizados nesses paises as caracteristicas de comércio ilegal e lavagem
de dinheiro e, dependendo do percentual que pode ser vendido no mercado interno,
uma distor¢ao quanto aos objetivos iniciais de estimular exportagoes.
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Se em alguns paises — como China, México, Costa Rica e outros — um
percentual elevado das exportagdes provém de ZPEs, uma fonte de distor¢ao
ocorre quando os incentivos para se instalar nessas dreas deslocam empresas de
outras dreas da economia apenas para se beneficiar dos incentivos e continuar a
vender no mercado interno.

Seja como for, a experiéncia asidtica, e em certa medida também a brasileira,
mesmo limitada, mostram que nao basta reduzir impostos para que esse tipo de
medida politica apresente bom desempenho. Além do tempo requerido para sua
implantac¢io, a localizacdo, a infraestrutura, a disponibilidade de mao de obra
adequada, a qualidade da administra¢io, a relagio com a estrutura produtiva do
pais e a desburocratizagdo sao elementos-chave para seu desempenho.

4 0 BRASIL E AS CADEIAS DE VALOR

Uma participagio efetiva em cadeias de valor demanda competitividade produtiva,
nio apenas no processo de transformagio manufatureira, mas no conjunto de
atividades correlatas.

A competitividade na transformacio industrial, por sua vez, requer o acesso
por parte dos produtores a insumos, equipamentos, partes, pegas ¢ componentes
e matérias-primas a custos baixos, como forma de preservar a lucratividade da
atividade produtiva.

Assim, barreiras as importagoes desses elementos sao um obstéculo claro a
um maior envolvimento com essas cadeias produtivas. Nas economias participantes
de uma cadeia de valor é preciso que as barreiras impostas a importacoes sejam
minimas, sobretudo no que se refere a0 comércio de matérias-primas, méquinas,
partes e pecas, uma vez que a légica da produgio em cadeia pressupoe comple-
mentaridade em termos geograficos.

Desse modo, um indicador bésico da condi¢ao para participar da produgio
em cadeias ¢ o nivel das barreiras comerciais adotadas por uma economia. Essas
podem ser tarifas e outras medidas, mais dissimuladas, como barreiras técnicas,
por exemplo. A anélise das medidas nio tarifdrias ¢ menos imediata e demanda
levantamento especifico por setores e subsetores. A informagao relativa a incidéncia
de tarifas, por sua vez, é mais ficil de processar.

Uma vez que estamos tratando de processos produtivos encadeados, é im-
portante identificar a incidéncia de barreiras tarifdrias sobre os bens de produgio
(matérias—primas, mdquinas, partes e pegas) em separado, porque sio essas as
barreiras mais expressivas com que se defronta uma economia que pretenda
participar de cadeias de valor.
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Com o propésito de avaliar a posi¢ao brasileira nesse sentido, a tabela 1
mostra estimativas de tarifas sobre bens de produgio e sobre os demais produtos
para um conjunto de paises. Para fins de comparagao, foram selecionados os par-
ceiros do Brasil no grupo do BRICS,” algumas das principais economias de alta
renda e dois paises da Asia e um da América Latina com renda média comparavel
com a renda per capita no Brasil. A identificagao dos bens de produgio seguiu a
classificagao proposta em Baumann e Ng (2012).

TABELA 1

Tarifa média aplicada (2000-2020)

(Em %)

Bens de produgéo Demais produtos
2000-2010 2011-2020 2000-2010 2011-2020
BRICS
Brasil 13 13 14 14
Russia 9 6 12 9
India 19 9 27 20
China 9 7 15 12
Africa do Sul 5 4 9 10
Paises de renda alta
Alemanha 3 3 5 5
Canada 3 1 8 6
Estados Unidos 3 3 5 5
Reino Unido 3 3 5 5
Franca 3 3 5 5
Italia 3 3 5 5
Japao 2 2 5 5
Paises de renda média

Malésia 7 6 6 3
México 11 4 19 12
Tailandia 8 5 19 18

Fonte: Banco Mundial.
Elaboracdo do autor.

As tarifas médias aplicadas sobre bens de producio no Brasil ndo sao apenas
mais altas do que as praticadas na maioria dos demais paises considerados, como
também se mantiveram constantes em nivel elevado nas duas décadas analisadas.
Nesse caso, hd um componente de economia politica envolvido.

7. Acrénimo para o grupo de paises: Brasil, Rissia, India, China e Africa do Sul.
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Em todas as demais economias consideradas na tabela, ou o nivel tarifario
sobre bens de produgio era baixo no inicio do periodo e foi mantido, ou houve
redugdes significativas, com os casos mais notdveis sendo os da India e do México.

Uma outra informagao contida na tabela 1 é que, na comparacio em relagao
a incidéncia das tarifas sobre os produtos, fica claro que as tarifas sobre bens de
produgio sio notavelmente mais baixas do que as incidentes sobre as importagoes
dos demais produtos. Isso ¢ observado em todos os casos, exceto no Brasil, em
que os niveis das tarifas praticadas sobre os dois tipos de produtos sao semelhantes
¢ estdveis ao longo do tempo.

Nota-se também que, com exce¢do da Africa do Sul, onde as tarifas sobre
os demais produtos sofreram elevacdo minima, e do Brasil, pela constdncia das
tarifas, em todos os demais paises ¢ valida a mesma observagao anterior: a tarifa
era e permaneceu baixa ou houve redugio.

Em resumo, o que esses niimeros sugerem ¢ que: i) a economia brasileira
pratica tarifas mais elevadas do que seus concorrentes; ii) nao houve movimento
significativo para alterar essa situagio de um modo geral, apesar das decisoes re-
centes com relagio a eliminar tarifas sobre alguns itens especificos (ex-tarifdrios);
e iii) a diferenca das demais economias, a brasileira pune igualmente a importagao
de bens de produgio e a dos demais produtos, quando seria de se esperar que os
primeiros fossem mais beneficiados por um acesso mais amplo a importacoes,
como forma de contribuir para a competitividade da produgao nacional.

O Brasil tem tido até aqui participagao limitada nas CGVs. Basicamente,
este pais fornece matérias-primas que sio empregadas no processo produtivo de
alguns setores, o que caracteriza uma participa¢io com baixa relevincia.

Parte das explicacoes para tanto estd relacionada com a composigao do
parque industrial brasileiro, razoavelmente diversificado e com baixa participacio
de componentes importados, refletindo, grosso modo, a estrutura bdsica desde
seus primérdios, sempre voltada predominantemente para o mercado interno.

Uma cadeia de valor compreende o conjunto de atividades e processos
requeridos para transformar itens isolados, fabricados em diversas partes do
mundo, em produtos para consumo final. Assim, o grau de participa¢io de uma
economia em cadeias de valor pode ser avaliado pelo componente de valor adi-
cionado no pais. Esse valor adicionado pode ser obtido ao se isolar, no montante
exportado, o valor adicionado em outros paises, ou a intensidade de bens e servigos
importados que compdem os produtos exportados.

Como alertado por Baldwin e Lopez-Gonzalez (2013), a ideia de cadeia de
valor implica a légica de importar para exportar, na qual os produtos interme-
didrios externos so usados para produzir bens e servigos que sio exportados em



Cadeia Global de Valor E Consequéncia, Ndo Objetivo ‘ 211

seguida. Supostamente, as tecnologias empregadas na produgio em geral sio as
mesmas usadas na fabricagao de itens exportdveis, com o que se pode focar nas
importagoes de bens intermedidrios — portanto, na participagao de valor agregado
externo — como indicador do grau de envolvimento com cadeia de valor.

A partir desse entendimento, a tabela 2 indica o percentual de valor adi-
cionado externo no valor exportado pelo Brasil, para diversos setores, conforme
classificagio utilizada pela Organizagio para a Cooperacio e o Desenvolvimento
Econémico (OCDE).

Como previsivel, hd diferencas marcadas entre os setores. O relativamente
baixo indicador para o total das exportagdes é fortemente influenciado pelos per-
centuais encontrados nas exportagoes de servicos, de produtos agricolas, de caga e
pesca, e nos produtos téxteis e de vestudrio.

TABELA 2

Valor adicionado externo no valor exportado pelo Brasil: média (2010-2018)

(Em %)
Total de exportacoes 11,6
IndUstria 14,5
Servicos 6,3
Agricultura, caca, pesca e silvicultura 93
Alimentos, bebidas e fumo 10,6
Equipamentos elétricos e eletrdnicos 20,8
Material de transporte 19,7
Metais bésicos e seus produtos 18,5
Produtos quimicos e minerais ndo metalicos 19,7
Téxteis e vestuario 1M1
Servicos empresariais 6,4

Fonte: Organisation for Economic Co-operation and Development/World Trade Organization (OECD/WTO). Disponivel em:
http://stats.oecd.org.

No entanto, em alguns setores, como o de fabricagao de equipamentos elé-
tricos e eletronicos, de material de transporte, de produtos quimicos e de minerais
nao metélicos e metais bésicos e seus produtos, o componente de valor agregado
externo atingiu niveis expressivos na tltima década. Como demonstrado durante
a pandemia, essa relagio com itens importados ¢ diretamente afetada pelas con-
dicoes de oferta de insumos por parte dos fornecedores externos, o que aumenta
a sensibilidade dos precos as variagdes da taxa de cAmbio.

A tabela 2 indica também que os servigos exportados pelo Brasil sao
pouco dependentes de componentes externos, inclusive um dos servigos mais
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expressivos tanto nas exportagoes gerais como no comércio regional, isto é, os
servigos empresariais.®

Essa comparagao de indicadores no nivel setorial reflete as caracteristicas
tecnolégicas de cada setor, assim como sio resultado de politicas especificas.
Logo, ¢ impossivel isolar os dois efeitos a este nivel de andlise.

A avaliagio qualitativa da participagio brasileira em cadeias de valor
demanda comparagio com os indicadores correspondentes encontrados em outras
economias. Para tanto, foram considerados trés grupos de paises: os parceiros do
grupo BRICS, alguns paises de renda alta e outros paises de renda média compa-
rdvel com a renda per capita brasileira. A tabela 3 mostra esse comparativo para a
tltima década. A base de dados da OCDE fornece valores até 2018, por isso, foi
considerada a média dos indicadores entre 2010 e 2018.

Com relagdo ao indicador da participacio de valor agregado externo nas ex-
portagoes para o agregado da economia, no grupo do BRICS, Brasil e Russia sao
os dois paises onde esse indicador é mais baixo e semelhante nas duas economias.

Na anilise dos doze setores considerados, esse indicador no Brasil tem mais
expressdo em equipamentos elétricos e eletrdnicos, material de transporte, pro-
dutos quimicos e de minerais nao metédlicos e em metais bdsicos e seus produtos.
Esses sdo setores em que nem todos correspondem as vantagens comparativas
presumidas da economia brasileira, e que utilizam quantidade mais expressiva de
componentes importados.

Ao se comparar com o grupo de paises de alta renda, o Brasil s6 supera
os Estados Unidos em equipamentos elétricos e eletronicos, mas praticamente
empata (diferenca minima) com esse pais tanto no indicador total quanto em ser-
vicos, metais bdsicos e seus produtos, mineragio e em servigos empresariais. Em
relacio ao Japao, o Estado brasileiro supera em equipamentos elétricos e eletronicos
e em material de transporte. Sao resultados contraintuitivos, mas que refletem
o grau de oferta interna de insumos e fatores nessas duas economias avangadas.

Na comparagio com os paises de renda média — supostamente seus principais
competidores potenciais —, os indicadores do Brasil sdo superados em larga margem
de um modo geral (total e por setores), com a tinica excegao de mineragao em relagio
a0 México e a Maldsia. S2o resultados compativeis com os indicadores mostrados na
tabela 1 no que concerne a menor abertura do mercado nacional.

8. Pela metodologia do Trade in Value Added (TiVA), os servicos — inclusive os empresariais — sdo considerados em
seu conjunto, sem discriminacdo que identifique os que sdo exportados. Boa parte desses servicos empresariais
ndo transacionados no exterior ndo usa insumos importados, a exemplo de consultorias, escritérios de advocacia,
contabilidade e outros. Em geral, diversos servicos exportados, como os de engenharia, utilizam mais insumos
importados. No entanto, como o conjunto é considerado de modo uniforme, provavelmente os indicadores de baixa
participacdo de valor agregado externo nesses setores sejam viesados.
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Caso a producio nacional (assim como as exportagdes) tenha percentual
comparativamente baixo de componentes importados, nao significa que o pais
nao participa de cadeias de valor: as tabelas 2 e 3 mostram alguns indicadores nao
despreziveis, cabendo avaliar as caracteristicas dessa participagao.

A produgio em cadeias de valor significa que os paises podem se especializar
na oferta de insumos para a produgio localizada em outros paises, o que se reflete na
participagdo dessa oferta na produgao de outros paises ¢/ou em ser um comprador
ativo de bens e servicos de terceiros.

H4 um efeito multiplicador associado as compras e as vendas de cada eco-
nomia sobre as economias dos parceiros comerciais. Os conceitos associados sao
os chamados efeito para trds e efeito para diante dessas transagoes.

O efeito para trds estd associado as aquisi¢oes feitas por uma empresa de
itens produzidos em outras empresas ou, no caso, por uma economia que adquire
insumos de outras economias para compor seu préprio processo produtivo.
Quanto maior o nivel de complexidade dos produtos ou servigos produzidos em
um pais, e mais elevada a participagdo de bens e servicos oriundos de outras eco-
nomias, mais signiﬁcativo serd esse efeito e, portanto, mais expressivo o impacto
do crescimento dessa economia sobre as demais.

O efeito para diante estd relacionado com a utilizagdo, por parte de outras
economias, dos produtos exportados por um pais. No caso de uma economia que
apenas forneca itens bésicos para a produgio externa, esse efeito serd mais intenso
do que o efeito para trés.

A tabela 4 mostra esses indicadores para o conjunto de paises considerados
nesta andlise. O efeito para trds mede o valor adicionado externo nas exportagoes
totais do pais, enquanto o efeito para diante mede o valor adicionado do pais
nas exportacoes de outros paises como porcentagem do valor exportado por
esses paises.

Entre os parceiros do BRICS, apenas a India apresenta indicador de efeito
para trds mais intenso. No caso da China, os dois efeitos sio de intensidade seme-
lhante, e os demais paises sio basicamente provedores de insumos para terceiros.

Essa caracteristica de ser provedor mais intenso que comprador ¢ encontrada
também nos Estados Unidos, no Reino Unido e no Japao, com duas diferengas
em relagio ao caso brasileiro: o Reino Unido e o Japio tém efeito para trds mais
elevado do que o Brasil; e parece razodvel supor que o efeito para diante no
caso dessas trés economias estd associado a oferta de componentes tecnologi-
camente sofisticados.
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TABELA 4
Efeitos de encadeamento com outras economias: média (2010-2018)
Efeitos para tras Efeitos para diante

Brasil 12 22
Russia 9 37
india 21 16
China 18 18
Africa do Sul 22 24
Alemanha 23 22
Canada 24 15
Estados Unidos " 24
Reino Unido 18 23
Franca 24 21
Italia 23 19
Japao 15 27
Malasia 36 19
México 34 1
Tailandia 37 13
Turquia 21 17

Fonte: OECD. Disponivel em: http://stats.oecd.org.

O impacto da economia brasileira como compradora, medido dessa forma,
s6 ¢ maior que no caso da Russia, e é basicamente compardvel com o indicador
para os Estados Unidos. Em contrapartida, como fornecedora de itens que compdem
as exportagdes de terceiros, a economia brasileira tem posi¢ao bem mais expressiva.

Esses indicadores refor¢am a percep¢ao de que o Brasil tem participacio nas
cadeias de valor, mas da maneira menos nobre, basicamente suprindo produtos
intensivos em recursos naturais.

A concorréncia com bens produzidos em outras regides sob a légica de
cadeias de valor é um dos elementos que explicam, em parte, a menor competi-
tividade das exportagdes brasileiras de manufaturados. Isso nio significa que se
deva adotar como objetivo tnico de politica a elevagio significativa da participagao
brasileira em tais cadeias produtivas, o que suscita dois tipos de consideragdes.

Primeiramente, a economia brasileira — como vdrias outras economias ricas
em recursos naturais — dificilmente atingird os niveis de participagao em CGVs
observados em outros paises pela razdo técnica que impede que produtos fabri-
cados de forma continua, frequentemente produzidos em economias ricas em
recursos naturais, como a celulose, possam ter sua produgio repartida em etapas
isoladas em termos geogréficos.
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Em segundo lugar, nao se deve desprezar os beneficios derivados da parti-
cipagao no mercado internacional de produtos intensivos em recursos naturais,
cabendo a ado¢io de medidas que maximizem a competitividade em sua produgao
e comercializagdo, assim como a absorcio de progresso técnico, sem prejuizo da
preservacdo das condi¢coes de competitividade de outros setores.

5 ALGUMAS CONSIDERACOES DE ORDEM GERAL

O desempenho de algumas economias nas exportagoes de produtos manufatura-
dos levou a se identificar na produgio em cadeias fonte importante de competi-
tividade. Essa experiéncia motivou a recomendagio recorrente de que economias
semi-industrializadas tém muito a ganhar caso participem de processos produtivos
desse tipo.

O ritmo de expansao das CGVs foi intenso até a crise de 2008, facilitado
pela redugio de custos em transportes, telecomunicagoes e processamento de dados,
assim como pela ampla oferta de mao de obra. Seria ingénuo esperar que esse ritmo
permanecesse sempre ¢, de fato, observa-se, desde entio, tanto uma redugio do
ritmo de crescimento da formagao dessas cadeias quanto uma crescente regionali-
zagao dos processos produtivos, a diferenca do impulso inicial, mais globalizado.

O novo normal produtivo tem, entre seus fatores determinantes, os pro-
cessos produtivos digitalizados, que elevam a produtividade, e as plataformas
digitais que aceleram os processos e as vendas. A customizagao de vendas é obra
dessas facilidades, e esse novo contexto retroalimenta o crescimento da produgao
em cadeias.

Contudo, tem havido modificagées importantes. Pressoes internas em
diversos paises tém dado origem a medidas que dificultam a producio
em escala global, e novas tecnologias (como as impressoras 3D) tém estimulado
a produgao internamente.

Por sua vez, a regionalizacio de alguns processos produtivos impée as econo-
mias semi-industrializadas um desafio ¢ uma oportunidade. O desafio ¢ a redugao
das facilidades que pareciam surgir em um ambiente globalizado, enquanto a
oportunidade é que o diferencial de custos nio desaparece totalmente das
decisoes econdmicas.

Assim, a relocalizagao produtiva mais préxima a mercados consumidores
pode implicar novas oportunidades para que os paises vizinhos a economias
de grande mercado venham a sediar unidades produtivas antes localizadas em
outras regioes.

Um dos efeitos da pandemia da covid-19 foi impor restri¢oes aos processos
produtivos dependentes de insumos importados, tanto por causa das restri¢oes
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impostas por razdes sanitdrias quanto pelo desequilibrio nao previsto entre oferta
e demanda. Além disso, passou a haver grande restricao ao transporte de produtos
devido & menor disponibilidade de containers e navios. Isso levou a expectativas
de relocalizagao de plantas produtivas (reshoring, como ficou conhecido), que
poderia beneficiar, por exemplo, as economias latino-americanas, por sua proxi-
midade geogrifica com os Estados Unidos. Até o momento, essa expectativa nao
se concretizou com a intensidade desejada.

A pandemia adicionou novos determinantes a um cendrio que j4 tinha suas
peculiaridades, tendo em vista as desavengas entre os Estados Unidos e a China:
i) as dificuldades no acesso a insumos levaram a reconsiderar as decisoes privadas
quanto a dependéncia de poucos fornecedores; ii) os problemas de disponibilidade
de transporte afetaram a capacidade de oferta de vérios setores; e iii) as decisoes de
produzir offshore, antes baseadas essencialmente nos custos relativos, agora passaram
a ter também um componente geopolitico.

Ao mesmo tempo, hd reagdes contra a globalizagao: por favorecer os traba-
lhadores mais qualificados e pagar altos saldrios, enquanto ocorre a redugio dos
postos de trabalho, deslocados para o exterior, hd a reacio de parte dos trabalha-
dores nos paises investidores.

O ambiente politico nos paises de origem do capital leva a reagdes contra a
produgio offshore e a favor de barreiras comerciais. Em outras palavras, a globali-
zagao estimula sua prépria negagao.

Uma “desglobalizagio” ampla, no entanto, nio parece inevitdvel: i) os pro-
cessos produtivos mais eficazes envolvem o emprego de componentes frequente-
mente fabricados de forma mais eficiente em outros paises; ii) como os tempos
do progresso técnico sdo cada vez mais curtos, a competitividade implica dispor
desses componentes a curto prazo; iii) é pouco provédvel que se consiga substituir
de modo eficiente boa parte das importagoes por produgdo interna: surge uma
dependéncia de produtores externos como nio se via antes; portanto, iv) parece
existir um limite técnico e estrutural ao processo de desglobalizagio.

Ha4 preocupagio também com as previsdes de que a reversao do processo de
globalizagio — motivada, por exemplo, pelos recursos substantivos empregados
em alguns paises, como os Estados Unidos, no estimulo a produgao interna —
implicard pressoes de custos. Como o que levou anteriormente a produzir em
outro pais foram os custos mais baixos, fazé-lo domesticamente envolverd custos
mais elevados de producio e, portanto, pressao inflaciondria.

Outra fonte de preocupagdes é o desequilibrio, encontrado atualmente
nas economias dos Estados Unidos e na Unido Europeia, de postos de trabalho
nao preenchidos, por diversas razoes. Uma delas estd associada ao fato de que as
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posicdes oferecidas no mercado de trabalho sio atividades que demandam mais
qualificagdo, o que nio tem encontrado receptividade do lado da oferta de mao
de obra, entre outros motivos, por baixa disponibilidade de trabalhadores com
as qualificagoes requeridas. E previsivel a repercussio politica desse desencontro.

Assim, ¢é razodvel supor que o cendrio de cadeias de valor ainda prevalecerd
por algum tempo, mesmo que com caracteristicas distintas das anteriores. A
retomada do ritmo de atividades, ao se resolver o problema da oferta e do acesso
a insumos, e ao se reduzir ou eliminar o gargalo nos transportes (mais disponi-
bilidade de navios e containers), volta a explicitar as contradi¢ées do processo de
globalizagao, mas é pouco provével que elimine a producio fragmentada.

Do ponto de vista das economias semi-industrializadas que apostavam em
participar de cadeias como forma de ativar o ritmo de atividade produtiva, é
preocupante que as cadeias globais tenham se tornado jd hd algum tempo inten-
sivas em conhecimento e emprego de trabalhadores qualificados, com crescente
presenca de servigos. Isso beneficia as economias mais ricas, por suas vantagens
comparativas nesses itens.

Esse contexto traz novos itens e desafios para economias como as dos
paises latino-americanos e para o Brasil, em particular. De modo geral, os paises
da regio participam das CGVs, mas predominantemente como fornecedores
de matéria-prima.

Na regido, sao quase inexistentes as iniciativas voltadas para somar esforgos
para explorar de forma conjunta uma inser¢io internacional competitiva (um
jogo de soma positiva), como se observa na Europa Ocidental e, sobretudo, no
Sudeste Asidtico. Aqui hd baixissima complementaridade produtiva.’

Como resultado, temos uma crescente penetragio de produtos fabricados
em cadeias produtivas em outras regiées. No caso da economia brasileira, a par-
ticipagdo no processo de globalizagao foi limitada até entéo, exceto no tocante ao
movimento de capitais e na provisao de alguns produtos bdsicos. A participagao
no comércio de mercadorias continua baixa, a economia permanece relativamente
fechada a importagées e o niumero de acordos preferenciais ainda é comparativa-
mente reduzido. Logo, o pais nio estd em processo de desglobalizagao porque nao
chegou sequer a se globalizar.

Em relagio as CGVs, pode-se dizer que: dado que boa parte das vantagens
comparativas da regido é em recursos naturais, o nivel de participagio em CGVs
sempre serd mais baixo do que o conseguido por economias de outras regioes.
Assim, nao parece claro que o objetivo deva ser apenas ter presenga maior nessas
cadeias globais.

9. Ver, a respeito, os indicadores relativos ao Mercado Comum do Sul (Mercosul) e a outros exercicios de integracao
regional em Baumann (2020a).
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As cadeias regionais de valor, por sua vez, poderiam ser usadas como
ferramenta para uma inser¢do internacional mais competitiva, via reducio de
custos, e com diminui¢ao de conflitos com as economias vizinhas. A pré-condi¢ao
basica é haver vontade politica para poder lidar com o niimero grande de
obstdculos. A alternativa, por ora, é seguirmos com a perpetuagio de niveis
reduzidos de integragdo regional, apenas preservando o estoque histérico do
que jd foi negociado.

Este capitulo fez referéncia a quatro beneficios potenciais associados &
participagio de economias semi-industrializadas em CGVs. E a percepgio de
que ¢ possivel absorver ao menos alguns desses beneficios, assim como o enten-
dimento de que algumas economias encontram na produgio em cadeias fonte de
competitividade, o que tem motivado as consideracoes a respeito de participar
dessas cadeias como um instrumento que pode ser importante na promogao do
desenvolvimento econdmico.

Enfatizar os aspectos positivos que podem derivar da participagio em
cadeias sugere implicitamente que promover tal participagio deveria ser objetivo
de politica econémica. Esse é um raciocinio duvidoso, principalmente porque
tal participagio independe da vontade isolada de um governo. Nesse sentido,
inexistem candidaturas.

O que é possivel se afirmar com relagao a um determinado setor produtivo,
de uma dada economia, que tenha participagao expressiva em processos pro-
dutivos em cadeia, é que essa participagdo ¢ indicativa de que os produtores
nesse setor conseguem produzir bens ou servicos de qualidade competitiva inter-
nacional e com condi¢io de entrega nos tempos demandados pelas variagdes na
demanda. E, portanto, um setor competitivo.

Além disso, essa participagdo reflete a existéncia de condigoes adequadas
na economia de onde opera esse setor em relacdo a infraestrutura (o que permite
a produgio e a entrega dos itens produzidos a tempo) e baixa interferéncia de
politicas governamentais, possibilitando acesso fluido a insumos e a exportagio
dos bens e servigos produzidos, disponibilidade de mao de obra com a qualificagao
minima exigida para a produgdo e a entrega desses itens, bem como oferece
ambiente aceitdvel e seguranca juridica para os negdcios.

Em vez de ser vista como um objetivo final da politica econdmica do pais,
a participagao em cadeias de valor deve ser considerada basicamente como mais
um dos indicadores do grau de eficiéncia dos setores produtivos e da provisao de
condi¢des favordveis para o desempenho desses setores. Como participar de ca-
deias de valor nao é um ato de vontade do pais, a leitura deve ser inversa: 8 medida
que mais setores de uma economia participem de forma expressiva de cadeias de
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valor — e nao apenas na provisao de matérias-primas ou mao de obra barata —, esse
¢ um indicador de que a politica econdmica estd na diregao desejdvel.

A agenda da politica econdmica deve ser, portanto, proporcionar con-
digoes para que possiveis investidores identifiquem os setores produtivos do
pais como parceiros em potencial na composic¢io de cadeias de valor. No caso
do Brasil, a localizagio geogrifica aumenta o peso dos custos de transporte no
processo decisério.

Uma possibilidade é fornecer insumos a cadeias em que o processo de
montagem do produto esteja localizado na América do Norte ou na Europa
Ocidental. Esta, de fato, era a expectativa alimentada por diversos governos
latino-americanos, que esperavam que como resultado dos impactos da pan-
demia da covid-19 houvesse a relocalizagao de plantas produtivas localizadas
na Asia. A relativa proximidade com mercados de alta renda é certamente um
atrativo. A partir disso, a eventual entrada em operagio do acordo entre o
Mercosul e a Uniao Europeia podera ter implicacoes nesse sentido.

Outra possibilidade deriva do fato de que o Mercosul tem procurado nego-
ciar acordos comerciais com paises com alguma experiéncia bem-sucedida em ca-
deias de valor, como a Coreia do Sul. Se as negocia¢oes contemplarem, de algum
modo, a facilitagao da producio em cadeia, isso d4 origem a duas possibilidades:
i) participar de processos produtivos junto com esses paises, fornecendo insumos
para montagem l4; e/ou ii) aproveitar a experiéncia externa para a instalagao de
plantas produtivas aqui, que adotem processos produtivos de nivel regional, com
a participa¢io de outras economias sul-americanas.

Nos casos das cadeias centradas na América do Norte, na Europa Ocidental
ou em algum pais asidtico, um elemento decisivo serd o custo de transporte e
a capacidade de resposta de oferta segundo as variagdes de demanda, além das
condigbes tecnoldgicas para ofertar insumos com a qualidade requerida. Politicas
para redugio de tempo e custos de embarque e frete aumentam sua importancia
na agenda econdmica, além das questoes relacionadas a qualificagio de trabalha-
dores e a eficiéncia na gestio das empresas.

Uma terceira possibilidade ¢ criar cadeias produtivas com as economias vi-
zinhas. Essa opgao, que pareceria natural, em vista do crescente regionalismo das
cadeias de valor, depende, antes de tudo, da vontade politica de avangar nesse
sentido, algo que até agora nio se verificou. Ela pressupoe lidar com as maltiplas
dificuldades existentes, que compreendem desde a prética de barreiras comerciais
variadas até a inadequagdo das regras de origem, como a interacdo limitada do
Mercosul com as economias da costa do Pacifico, entre diversas outras.
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A relagao da economia brasileira com a participagiao em cadeias de valor
permanece tema controverso. Independentemente da decisao de aderir ou nao
a esse formato produtivo, resta pouca divida de que as medidas frequentemente
recomendadas a uma economia que pretenda aderir a tais cadeias contribuem
para a eficiéncia produtiva e a seguranca juridica do ambiente de negécios. Esse
conjunto de medidas enfatizadas na literatura sobre o tema deveria ser considerado
com mais objetividade, mesmo que nio resulte em aumento da participagao
nacional em cadeias de valor: ele é resultado, nao meta.

Portanto, os capitulos até aqui analisaram o distanciamento econdmico do
Brasil em relagio a outros paises, além de discorrerem sobre as caracteristicas
das politicas comercial e de investimento. Contudo, a inser¢do internacional
hoje se depara com outros desafios, uma vez que hd questionamento crescente
em relagao ao formato de governanga global vigente. Na sequéncia, o capitulo 8
discute alguns dos aspectos mais relevantes da posigao brasileira para lidar com
esses novos desafios.






CAPITULO 8

O DESAFIO DO ALINHAMENTO EXTERNO'*

1 INTRODUCAO

A tradi¢ao diplomdtica brasileira é predominantemente pacifica, com énfase no
cumprimento estrito dos principios acordados no 4mbito multilateral, e com o
pais adotando — exceto em periodos especificos — uma postura de boas relagoes
com os demais paises. Em que pese essa postura essencialmente globalizante, desde
a década de 1990, o pais passou a tornar mais explicitas algumas op¢oes de ali-
nhamento econdmico, que se somam a sua participa¢do tradicional na Associagao
Latino-Americana de Integragao (Aladi), que data da década de 1960.

A politica de insergao internacional brasileira tem, hoje, trés vertentes prin-
cipais, conforme a seguir descrito.

1) Desde 1991, o Brasil tem procurado consolidar um processo de integragao
regional iniciado em meados de 1986, com a Argentina e o Uruguai e,
desde 1991, incluindo também o Paraguai, na formagao do Mercosul.

2) Desde 2009, o pais ¢ sécio-fundador do bloco Brasil, Russia, India,
China (BRIC), grupo de economias emergentes com o objetivo de
promover complementaridades e influenciar a governanca global,
que teve a inclusio posterior da Africa do Sul, tornando-se entio o

atual BRICS.

3) Desde 2017, o Brasil formalizou seu propésito de se tornar membro
pleno da Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE). Em 2022, o inicio das negociag¢oes para tanto foi
aprovado pelos membros atuais.

Além de participar desses grupos, desde 1999 o Brasil ¢ também membro do
chamado Grupo dos Vinte (G20), férum informal de chefes de Estado e de go-
verno, ministros da Economia e presidentes de bancos centrais. Essa participacao
nao chega a constituir propriamente um quarto vetor, uma vez que ha frequente
convergéncia com as recomendagoes acordadas no 4mbito da OCDE: onze dos
dezenove paises sio membros plenos dessa instituigao.

1. Agradeco a Jessyka Goltara o apoio estatistico no processamento de alguns dados primdrios.
2. Uma versao anterior deste texto foi divulgada pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) como Nota
Técnica (Baumann, 2022g).
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Séo, portanto, trés vetores com propdsitos nao semelhantes e eventualmente
pouco compativeis em relagdo a certos aspectos.

No caso do Mercosul, o Tratado de Assungio, de margo de 1991, estabelece que:

os Estados Partes decidem constituir um Mercado Comum, que deverd estar
estabelecido a 31 de dezembro de 1994, e que se denominard “Mercado Comum
do Sul” (Mercosul), o que implica:

A livre circulagio de bens, servigos e fatores produtivos entre os paises, através,
entre outros, da eliminagio dos direitos alfandegdrios e restrigoes nio tariférias a
circulagio de mercadorias e de qualquer outra medida de efeito equivalente;

O estabelecimento de uma tarifa externa comum e a adog¢io de uma politica
comercial comum em relago a terceiros Estados ou agrupamentos de Estados e a
coordenagio de posigoes em foros econdmico-comerciais regionais e internacionais;

A coordenacio de politicas macroecondmicas e setoriais entre os Estados Partes de
comércio exterior, agricola, industrial, fiscal, monetdria, cambial e de capitais,
de servigos, alfandegdrias, de transporte e comunicagoes e outras que se acordem,
a fim de assegurar condicoes adequadas de concorréncia entre os Estados Partes; e

O compromisso dos Estados Partes de harmonizar suas legislagoes, nas 4reas
pertinentes, para lograr o fortalecimento do processo de integracio (Mercosul, 1991).

Poucos anos depois da assinatura desse tratado foi acordado que o objetivo
de criagao de um mercado comum era por demais ambicioso, dadas as condigées, e
passou-se a construir uma unido aduaneira parcial. Trata-se basicamente de exer-
cicio de integra¢io econdmica via facilitagio de comércio e harmonizacio legal,
com propésitos de conseguir, ademais, convergéncia macroeconémica. Nao
hd consideragao sobre mecanismos de inser¢ao internacional conjunta dos sécios.

Em relagio ao BRICS, em junho de 2009, na Rassia, a primeira declaragio
conjunta dos lideres dos quatro paises que formaram o bloco, estabelece, no seu
art. 3°, que:

estamos comprometidos em avancar com a reforma das institui¢oes financeiras
internacionais, de modo a refletir as mudancas na economia global. As economias
emergentes € em desenvolvimento precisam ter mais voz e representagio nas
instituicoes financeiras internacionais, e os chefes de tais instituicoes devem ser
nomeados através de processos de selecio abertos, transparentes, e baseados em
mérito. Também acreditamos que hd uma grande necessidade de um sistema
monetdrio internacional estdvel, previsivel e mais diversificado (BRIC, 2009,
tradugio nossa).

Trata-se, portanto, de exercicio concebido explicitamente para somar esforgos
e influenciar a governanga global. E um sentido inverso ao proposto no Tratado
de Assungao, embora nio se identifique nesse ponto incompatibilidade entre os
objetivos dos dois exercicios.
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No caso da OCDE, em 2022, o Brasil recebeu a aprovagao — junto com
outros cinco paises — para o inicio das negociagoes para a membresia plena na insti-
tui¢do. Como parte desse processo foi enviado ao governo o documento conhecido
como Road Map (OECD, 2022), que detalha os passos a seguir no processo
negociador. No seu art. 5° o documento faz referéncia a que na declaragao come-
morativa dos sessenta anos da institui¢io foi afirmado pelos paises-membros que

formamos uma comunidade de pensamento semelhante, comprometida com a
preservacio das liberdades individuais, os valores da democracia, as regras da lei
e a defesa dos direitos humanos. Acreditamos nos principios de um mercado
aberto e transparente. Guiados por nossa Convengao, buscaremos crescimento
econdmico sustentdvel e geracio de emprego, enquanto protegemos nosso planeta.
Nosso objetivo compartilhado é combater a pobreza, reduzir desigualdades e
nao deixar ninguém para trds. Como um abridor de caminhos a nivel global,
a OCDE continuard, portanto, a desenvolver andlises baseadas em evidéncias
que ajudam a gerar politicas inovadoras e padrées para construir economias
mais sustentdveis e mais inclusivas, inspirando a confianca em sociedades mais
resilientes, responsdveis e sauddveis. Sio dreas-chave as reformas estruturais, a
abertura do comércio e investimento, o crescimento inclusivo, a governanca,
o meio ambiente, a biodiversidade e o clima, a digitalizagio e a infraestrutura
(OCDE, 2022, tradugio nossa).

Em outras palavras, a OCDE tem por principio ser formada por um conjunto
de paises com valores semelhantes, a partir dos pilares de livre iniciativa. A OCDE
¢ considerada uma das principais fontes de recomendagées para o fortalecimento
da governanca global. Uma vez que o pais adquira o stazus de membro pleno, o que
implica alinhamento com tais recomendagées, isso certamente motivard um debate
sobre a simultaneidade com os principios acordados em outros exercicios.

No caso do G20, os objetivos sdo: i) coordenacio politica entre os membros
para alcangar estabilidade econémica e crescimento sustentdvel; ii) promover
regulages financeiras que reduzam riscos e previnam crises financeiras futuras; e
iii) criar nova arquitetura financeira internacional.

H4, portanto, no caso do Brasil, compromissos simultineos — e contradit4-
rios — para consolidar um processo de integracdo regional, embora nunca tenha
ficado clara a intencdo de agdes conjuntas para atuagio no cendrio internacional:
compromisso com outras economias emergentes para procurar influenciar a
governanca global e maximizar os beneficios com a aproximagio com outros
emergentes, 20 mesmo tempo que o pais se esforga para se tornar membro pleno
da institui¢ao de referéncia do status quo econdmico global. E uma dimensio
que parece contradizer a razio mesmo da criagio do BRICS. E mais: no caso de
ser aprovada sua condi¢do de membro pleno da OCDE, o pais se converterd no
primeiro do BRICS nessa dupla condigio.
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A andlise da compatibilidade dessas rotas distintas é tratada aqui apenas
com base em alguns indicadores da drea externa. Seria impossivel cobrir todas as
dimensoes e todos os setores envolvidos.

Seguindo esta introdugao, a préxima se¢ao mostra as linhas gerais do Mercosul
e alguns indicadores da relagao econdémica do Brasil com seus parceiros. Fica clara
a preocupante perda de importancia relativa do exercicio de integragao regional
no comércio exterior brasileiro, com implicacoes para as negociagoes externas.

A terceira segao faz exercicio semelhante nas relacoes do Brasil com os demais
paises-membros do BRICS. Mesmo sabendo do peso relativo da China nos in-
dicadores do grupo, o tratamento dado aqui ndo individualiza parceiros, uma
vez que o interesse ¢ comparar os impactos em cada um desses exercicios. Se as
relagoes econdmicas com o Mercosul tém se debilitado, as relacoes comerciais
e a atracdo de investimentos diretos com o grupo do BRICS, ao contrdrio, tém
crescido em forma expressiva, o que claramente influencia as decisées de alinha-
mento por parte do pais, numa série de aspectos.

A quarta segao discute algumas questoes relacionadas com a perspectiva de o
pais vir a se tornar membro pleno da OCDE. Nesse caso, nio ¢ possivel repetir
o exercicio das se¢oes anteriores, tanto pela multiplicidade de membros da insti-
tuigao quanto pelo fato de que a prépria negociacio no processo de acessao deverd
implicar algumas mudangas. A alternativa foi considerar — para um conjunto de
paises-membros da OCDE com renda per capita mais préxima a do Brasil — os
indicadores para algumas varidveis nos anos que antecederam a aprovacio de sua
membresia em comparagio aos anos que se seguiram a essa efetivacio. A econo-
mia brasileira apresenta indicadores em niveis compardveis com algumas dessas
varidveis, mas se destaca — em forma negativa — quanto a abertura comercial e ao
nivel de investimento.

A quinta segdo resume os principais resultados e especula em relagao a
alguns dos aspectos em que poderd aparecer baixa compatibilidade entre as opgoes
de ser membro do Mercosul e do BRICS e a0 mesmo tempo se tornar membro

pleno da OCDE.

2 AS RELACOES COM 0 MERCOSUL

O exercicio de integragio criado a partir do Tratado de Assungio ¢ Unico em
diversos aspectos. Desde logo, o objetivo inicial de criar um mercado comum
foi ajustado para propdsitos mais realistas, no sentido de criagao de um espaco
econdmico comum. E provével que nao exista outro grupo de paises de dimen-
soes econdmicas tao dispares e com pretensao de constituir uma unido aduaneira.
Além disso, nenhum outro exercicio no hemisfério ocidental experimentou aumento
tdo pronunciado de transagdes intrarregionais (comércio e investimento) como o
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Mercosul até 1998, do mesmo modo nenhum outro exercicio apresentou retragao
t3o intensa nessas mesmas transagoes quanto o Mercosul entre 1998 e 2003.

Uma peculiaridade adicional desse exercicio é que ele — diferentemente
dos demais acordos preferenciais na América Latina e Caribe — nao guarda
correspondéncia com a trajetéria histérica desses paises, segundo a estrutura de
vice-reinados da época da colonizagao. Ele é essencialmente fruto de uma decisio
politica de aproximar economias geograficamente préximas, com histérico
limitado de transacées econdmicas entre si.

Outro aspecto relevante é que o processo de aproximagio dos paises do
Cone Sul coincidiu com a redemocratizagio de suas sociedades. Se houve beneficio
em termos de estabilidade democritica, a0 mesmo tempo as turbuléncias politicas
localizadas foram um complicador adicional para a convergéncia desejével, por
exemplo, para as politicas macroeconémicas. O Mercosul é dos poucos exercicios
de integragao cujos objetivos compreendem de forma explicita a dimensao politica.

Entre outros tantos determinantes, o periodo desde a assinatura do Tratado
de Assungao corresponde a uma acelerac¢io do processo de abertura comercial e
financeira, a momentos de internacio de diversas crises no cendrio internacional,
a desequilibrios nos precos relativos, a influxos extraordindrios de investimento
estrangeiro direto (IED) e a superposicio entre as negociacoes sub-regionais e
negociagoes em nivel multilateral.

Nesse mesmo periodo ocorreram grandes transformagdes na politica macro-
econdmica dos paises do bloco. Programas de estabiliza¢io adotados a partir de
diferentes estratégias reduziram drasticamente a taxa de inflagio. Vdrias reformas
econdmicas foram implementadas. Observaram-se diferentes estratégias de estabili-
zagao, resultando em trajetdrias variadas de crescimento, com periodos de rdpida
expansio, ¢ quedas abruptas no produto interno dos paises.

Nao ¢ fécil, portanto, atribuir a existéncia ou ao formato negociador do
Mercosul os resultados observados na estrutura produtiva dos paises que o compoem:
eles sdo fruto de uma quantidade expressiva de influéncias, que transcendem o
ambito do acordo regional.

Se existe vontade politica de seguir com o processo de integragao regional,
¢ importante verificar até que ponto e em que sentido as condi¢oes econdmicas
nos quatro paises mudaram nesse periodo, como pré-condi¢io para se definirem
os rumos a serem tomados no desenho do projeto de longo prazo.

O processo de aproximagio formal das economias do Cone Sul possibilitou
um crescimento considerdvel do volume transacionado. As exportagdes entre os
quatro paises aumentaram quase seis vezes em valor, entre o inicio da década de
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1990 e o final da década seguinte. Houve um claro momento de auge, na segunda
metade da década de 1990, e uma pequena recuperagio a partir de 2003.

H4 notédvel diferenca em termos de importincia relativa do mercado regio-
nal para cada um dos sécios. Como previsivel, as economias de menor dimensao
sio mais dependentes do comércio com seus pares, que chegaram a absorver um
percentual elevado do valor total exportado pelos sécios menores.

Um exercicio de integracio provavelmente é beneficiado pelas razdes a seguir.

1) Pela semelhanga entre as estruturas de demanda e produgio entre os
paises participantes.

2) No caso de disparidades entre o potencial econémico dos paises
participantes do exercicio, pela existéncia de fundos regionais que
possam contribuir para estimular a capacidade produtiva e/ou
compensar eventuais desequilibrios no comércio intrarregional.

3) Na auséncia de tais recursos, pela possibilidade de que os sdcios
menores possam explorar o mercado interno do sécio maior, de modo
a se beneficiar dos efeitos multiplicadores que derivam de exportacoes
liquidas positivas no 4mbito regional e com isso aumentar sua prépria
demanda pelos produtos origindrios daquele sécio.

Dessa forma, na auséncia de homogeneidade de potencial econémico e
na auséncia de fundos compensatérios de eventuais desequilibrios, o equilibrio
dindmico de um exercicio de integracio depende de que os sécios de maior
potencial competitivo contribuam para reduzir os déficits comerciais externos
dos seus parceiros.

A preservagio de relacoes regionais sustentdveis pressupde a existéncia de
claros beneficios para cada um dos paises participantes. As economias maiores
podem se beneficiar, por exemplo, da existéncia de um mercado assegurado para
seus bens e servigos com maior valor adicionado e/ou contetido tecnolégico, enquanto
para os s6cios menores o beneficio estd fortemente relacionado a geragio de superdvit
em suas relacoes comerciais com mercados de maiores dimensoes.

Um conjunto de preferéncias comerciais diferenciadas sé ¢ sustentdvel ao
longo do tempo se os agentes econémicos nos paises envolvidos tiverem uma clara
percepgao de que existem vantagens derivadas dessa concessao de tratamento
diferenciado a outro pais. No caso do Mercosul, os indicadores agregados indicam
desequilibrio comercial recorrente e diferentes desempenhos em termos de
crescimento do produto.

A economia brasileira tem sido sistematicamente superavitdria no comércio
com os parceiros do Mercosul. O argumento frequentemente usado para explicar



0 Desafio do Alinhamento Externo ‘ 229

esses resultados ¢ o limitado potencial de capacidade produtiva encontrado nas
economias menores. Isso explicaria parte dos resultados comerciais do Brasil nao
apenas nas suas transagées com o Mercosul como também com o restante da
América do Sul. Nao se pode, porém, desconsiderar a persisténcia de barreiras
adotadas do lado de c4 da fronteira. O grafico 1 ilustra essa trajetéria.

GRAFICO 1
Saldo comercial brasileiro com o Mercosul (1991-2020)
(Em US$ milhdes)
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Fonte: World Integrated Trade Solution (Wits)/World Bank.

Em que pese essa geragao de excedente comercial, contudo, é notdvel registrar
que a importancia relativa do mercado do Mercosul para a economia brasileira
tem se reduzido de forma sistemdtica, como indicado tanto nos tltimos anos
mostrados no gréfico 1 quanto no grifico 2. O peso relativo desse mercado para
as exportagoes e importagoes brasileiras, em 2020, era quase uma terca parte do

registrado ao final da década de 1990.

GRAFICO 2
Importancia do Mercosul no comércio brasileiro (1991-2020)
(Em %)
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Fonte: United Nations Commodity Trade Statistics Database (UN Comtrade).
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A Argentina ¢ o principal parceiro do Brasil no Mercosul. No momento de
auge da aproximagio comercial entre as duas economias, na segunda metade da
década de 1990, o mercado argentino chegou a absorver 13% das exportagoes totais
brasileiras. Isso foi seguido de pronunciada queda até 2002 e, na recuperagio
subsequente, nao mais voltou a representar sequer 10% do valor exportado (grafico 3).
Em 2020, o mercado argentino representava menos de uma ter¢a parte do que
significou na década de 1990. No caso do Uruguai, esse ¢ um mercado que sempre
representou pouco menos que 2% do valor total exportado pelo Brasil, sem grandes
alteracoes ao longo do tempo, participagao semelhante 4 do Paraguai, que foi um
pouco mais expressiva apenas na segunda metade dos anos 1990.

GRAFICO 3
Participacao dos sécios do Mercosul nas exportacgdes brasileiras (1989-2020)
(Em %)
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Fonte: UN Comtrade.

Por diversas razoes e com frequéncia, os argumentos em favor de exercicios
mais aprofundados de integracdo enfatizam a possibilidade de que o merca-
do regional possa estimular as trocas de produtos mais elaborados. Assim, cabe
identificar a importincia dos mercados argentino, uruguaio e paraguaio para as
exportacoes de produtos manufaturados brasileiros.

O grifico 4 mostra que o saldo brasileiro no comércio regional de manufatu-
ras aumentou significativamente entre 2002 e 2008, mas a partir de entao oscilou
com razodvel intensidade, atingindo um ponto de médximo em 2017, com queda
a um ter¢o nos anos seguintes. As exportagoes brasileiras de manufaturas variaram,
no periodo, entre um minimo de US$ 2.575 em 1991 e um maximo de US$ 22.376
em 2011, enquanto as importacoes desses produtos tiveram um minimo de

US$ 893 milhoes em 1991 ¢ um maximo de US$ 13.038 em 2013.
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GRAFICO 4
Saldo brasileiro em manufaturas com o Mercosul (1991-2021)
(US$ milhdes)
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Fonte: Wits/World Bank.

A economia brasileira permanece superavitdria nesse mercado de manufaturas,
mas o volume de transagoes ¢ bem menos expressivo do que j4 foi: as exportagoes
em 2020 foram de apenas US$ 9,8 bilhoes.

Uma trajetéria distinta é registrada no comércio regional de produtos
agricolas, segundo o gréfico 5.

GRAFICO 5
Saldo brasileiro com produtos agricolas com o Mercosul (1991-2020)
(US$ milhdes)
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O Brasil ¢ sistematicamente deficitdrio nesses produtos, diferentemente das
manufaturas. As exportagoes brasileiras passaram de US$ 262 milhées em 1991
para um valor méximo de US$ 1,882 milhoes em 2011, enquanto as importagoes
variaram entre US$ 1,444 milhoes em 1991 e US$ 4,782 milhoes em 2011.

Esse resultado para o comércio agricola nao deveria surpreender, tendo em
vista as vantagens comparativas da regiao em recursos naturais. O preocupante
¢ a queda da importancia relativa das transagées em manufaturas, precisamente
o setor de que se esperaria que fosse o elemento dinAmico do processo de in-
tegracdo regional e o elemento catalizador de desenvolvimento econdmico das
economias participantes.

As explicagdes para o desempenho pifio recente do comércio de manufaturas
podem ser concentradas sobretudo no mercado argentino, de longe o principal
parceiro no grupo. Uma dessas justificativas para o baixo dinamismo brasileiro
nesse mercado estd associada a crescente concorréncia com produtos chineses,
como mostra o gréfico 6.

GRAFICO 6
Brasil e China nas importacdes argentinas (1993-2020)
(Em %)

40 —

35 —

30 —

25 —

20 —

15 —

10 —|

Si

O T T 1T 1T 1T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T 711
M T 1D W SN 0 O O — AN M g LN ONNW OO O «—AN M T 1 W I~ 00 O
A OO O O O O O O O ©O O © O © O ©O O = =™ © =™ ©— = v = v T
A OO0 OO O O O O O O O O O O O O O O O O O O O 9
- e = e e = = AN AN N AN AN NN NN NN AN NN NN NN NN

= Brasil = China

Fonte: UN Comtrade.

As duas curvas sio praticamente o reflexo uma da outra. A queda de partici-
pacio brasileira — sobretudo desde 2006 — correspondeu o aumento pronunciado
da presenca de produtos chineses. Hoje os produtos das duas origens participam
com 20% do mercado argentino, mas, no inicio da série, em 1993, o Brasil
participava com 21%, superando os 35% de 2006, enquanto a China correspondia
a nao mais que 1% das importagdes totais argentinas.
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Repetindo o exercicio para produtos manufaturados — nao mostrado aqui —,

7

o resultado é semelhante, e muito concentrado no tempo. Em uma década
(de 2010-2011 a 2018-2020) a presenca chinesa aumentou de 17% para 24%,
enquanto a participagio brasileira caiu & metade, de 32% para 16%.

Resta pouca duvida de que os produtores brasileiros tém perdido espago
importante nos principais mercados do Mercosul. E ¢é notével que a crescente e
expressiva presenga comercial chinesa no Cone Sul ocorra sem que exista acordo
de preferéncias comerciais com aquele pafs, uma vez que isso pressupde negociagao
conjunta por parte do Mercosul.

No que se refere a investimentos diretos, a base de dados fDi Markets® traz
informagao sobre os projetos bilaterais, no periodo de 2003 ao primeiro semestre de
2022. Nesse intervalo o Brasil investiu nos parceiros do Mercosul US$ 9,220 milhées,
e recebeu deles US$ 2,296 milhées, o que indica um resultado em consonincia
com o que se poderia esperar, dadas as dimensoes relativas dos sécios.

Do ponto de vista das negocia¢des externas do Mercosul, esse desencontro de
objetivos entre os sécios possivelmente afetard a construgao de posi¢oes negocia-
doras conjuntas, para paises marcados pelo baixo nimero de acordos comerciais
preferenciais com terceiros. E nao seria sem sentido imaginar que os estimulos
concedidos 2 China em alguns setores venham reforgar as resisténcias de alguns
paises europeus, que alegam dificuldades para a entrada em operagao do acordo
Mercosul-Unido Europeia.

Nao ¢ possivel atribuir ao Mercosul a responsabilidade total pelos avangos
ou pelos atrasos registrados no periodo. Pode-se argumentar, contudo, que algum
indicador adverso viria a ser ainda pior se nao fosse a existéncia das relagdes pre-
ferenciais em nivel regional, da mesma forma que se pode ver no grupo a origem
de algum avanco localizado.

Com todas as ressalvas, algo é possivel ser dito em termos do que poderia ser
a expectativa dos agentes econémicos quanto aos indicadores de desenvolvimento
e em relagdo ao efetivamente obtido.

Nos muitos anos em que se argumenta em favor da integragio regional na
América Latina — e no Mercosul em particular — raramente isso foi apresentado
como ferramenta para a promogao conjunta de competitividade.

No caso do Mercosul, as diferencas de potencial econdmico fazem com que
a justificativa para o esforco de integracdo — e consequentemente para as nego-
ciagoes do bloco com terceiros paises — seja um tanto difusa, uma vez que, argu-
mentos geopoliticos A parte, ndo ¢ clara a razio estritamente econdmica para o

3. Disponivel em: https://www.fdimarkets.com.
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empenho por parte do Brasil, por exemplo. Isso tem dado margem a que alguns
analistas tenham por vezes defendido uma volta do processo a um nivel de drea
de livre comércio, sem politica comercial externa comum.

Na auséncia de uma incorporagao mais estruturada dos processos produtivos
dos sécios menores o risco é que nos préximos anos se continue a registrar
indicadores como os mostrados aqui, com desequilibrios comerciais recorrentes
e disparidades de potencial econdmico, o que certamente contribui para desesti-
mular os esfor¢os de promogio da integracio.

3 AS RELACOES COM O BRICS

Para se entender o BRICS ¢ importante rever sua evolu¢io desde a conferéncia
de cipula em Ekaterimburgo, na Rassia, em 2009. Naquela oportunidade, as
quatro economias envolvidas estavam crescendo a taxas invejdveis,* bem acima do
observado nos paises industrializados, e era clara a percepcio de que, nao apenas
por seu desempenho, mas sobretudo pelas dimensées de suas economias e de seus
mercados internos e estruturas produtivas, esses paises deveriam ter voz mais ativa
nos assuntos globais.

A formacio do grupo comegou com uma estratégia cautelosa de aproxi-
magao a partir da insatisfagdo com sua presenca nos processos de determinagao
dos rumos da governanga global. Com o passar do tempo, aquilo que era
essencialmente um interesse focado na questao econémica foi ganhando novas
dimensoes, abrangendo outras dreas: uma vez que os vinculos entre esses paises
sao exiguos, 4 medida que se multiplicam as possibilidades de interse¢ao aumenta,
a0 mesmo tempo, o conhecimento mutuo, portanto a identificacio de possibi-
lidades de agdes conjuntas.

E desnecessdrio dizer que o risco implicito nessa estratégia é o grupo perder
o foco naquilo que mantém a coesio entre os cinco paises.

O BRICS ¢é um grupo que foi criado basicamente para influenciar a
governanga global, o que pressupée homogeneidade de objetivos. No entanto,
as declaracoes e os planos de ac¢io divulgados apés cada reunido de cipula tém
apresentado um numero variado de temas diversos, dificultando a identificagao
dos objetivos especificos do grupo.

Além disso, o modelo de presidéncias pro tempore tem estimulado cada
palis a acrescentar novos temas a cada ano, tanto no 4mbito econémico quanto
no politico.

4. Entre 2005 e 2009, data da primeira reunido de clpula, as taxas médias de crescimento do produto interno bruto
(PIB) foram: Brasil: 3,6%; Russia: 4,1%; India: 8,1% e China: 11,4%. Nesse mesmo periodo o grupo de paises de alta
renda cresceu em média a 0,9% e o mundo em conjunto a 2,1%.
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A constata¢do de recorrentes conflitos na Eurdsia pode vir a impor ao BRICS
um dilema politico-diplomdtico. Boa parte das justificativas para a criagiao do
grupo esteve relacionada com a vontade conjunta de influenciar de maneira mais
intensa a governanca global. Isso tem implicita uma caracteristica de questiona-
mento da ordem ditada sobretudo pelas principais economias ocidentais. Nao
chega a ser um discurso antiocidente, mas é certamente um discurso de alerta
a0 Ocidente e de busca de vias alternativas. No momento em que algum desses
conflitos for recriminado pelas poténcias ocidentais e der origem a san¢oes mais
drdsticas como puni¢io ao pais beligerante, cria-se uma situacio sensivel, em que
a coesdo do grupo demandard manifestagio conjunta em favor do sécio envolvido
no conflito, ainda que nio necessariamente os demais participantes do grupo
estejam em conformidade com essa posicao.

O grupo adotou duas iniciativas importantes: o acordo de contingencia-
mento de reservas e a fundacio do Novo Banco de Desenvolvimento. O sucesso
dessas iniciativas pode ajudar a consolidar o grupo, enquanto seu fracasso pode
afetar negativamente de modo expressivo a sua imagem externa.

De um lado negativo, trés dos cinco membros (Brasil, Russia e Africa do
Sul) tém apresentado, desde meados da década passada, baixas e frequentemente
negativas taxas de crescimento do PIB. Isso compromete até certo ponto a principal
motivagdo para a criagdo do grupo: ser um conjunto de economias grandes e
dindmicas o suficiente para influenciar a governanga global. Outros conjuntos de
economias emergentes comegaram a Ser vistos como mais promissores.

Dado o empenho em promover homogeneidade entre as cinco economias,
havia a expectativa inicial de que o grupo ajudaria a alterar a composi¢io do
comércio externo de seus membros, estimulando os processos de industrializacio.
No entanto, permanecem marcadas diferencas em vantagens comparativas, o que
leva a padrées distintos do comércio entre os cinco paises, e mesmo déficits
comerciais no comércio bilateral entre alguns deles. Além disso, permanecem
vigentes diversas barreiras comerciais.

Houve certamente aumento dos fluxos de investimento direto, mas claramente
mais relacionados a relagoes bilaterais do que a iniciativas conjuntas do grupo.

O BRICS ¢ um grupo com enorme potencial, possivel de se converter em
iniciativas complementares. No entanto, diferentemente dos seus primeiros movi-
mentos, hoje é menos claro quais sio os seus objetivos especificos, assim como
quais sdo os aspectos da governanga global que o grupo pretende influenciar — até
porque a governanga global tem se convertido num alvo mével.

No caso do Brasil e sua participa¢io no BRICS, o grifico 7 mostra a impor-
tAncia crescente do grupo tanto como destino para as exportagdes (um ter¢o do
valor total) como origem das importagoes totais. E desnecessdrio ressaltar que boa
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parte desses resultados se deve as transacoes com a China — uma vez que o Brasil
¢ deficitdrio no comércio com a India —, mas o importante aqui é considerar o
grupo em seu conjunto.

GRAFICO 7
Importancia do BRICS no comércio brasileiro (2006-2020)
(Em %)
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Fonte: UN Comtrade.

A relagao comercial com os outros quatro paises é diferente, no caso brasileiro,
em fungio do saldo comercial. Enquanto os outros trés membros tém frequentes
déficits comerciais no seu comércio de mercadorias com a China, o grafico 8 mostra
que desde a formac¢do do grupo a economia brasileira tem sido superavitdria nas
transagoes com os outros quatro membros, considerados em conjunto.

GRAFICO 8

Saldo comercial brasileiro com o BRICS (2006-2020)
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Fonte: Wits/World Bank.
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Esse resultado ¢ apenas em parte relacionado com o desempenho do setor
manufatureiro, como mostram os grificos 9 e 10. Diferentemente do comércio
com os parceiros do Mercosul, hd uma relativa estabilidade dos valores exportados
de manufaturas para o BRICS, da ordem de US$ 4 bilhoes. As importagoes desse
segmento aumentaram bastante até 2013, mas, exceto nos anos extraordindrios da
conjuntura brasileira, em 2015 e 2016, tém igualmente se mantido em torno dos
US$ 40 bilhoes. Os valores envolvidos indicam, desde logo, um pronunciado
déficit comercial nas transacoes desses produtos com os demais BRICS.

GRAFICO 9
Exportacdo brasileira de manufaturas para o BRICS (2006-2020)
(Em US$ milhdes)
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Fonte: Wits/World Bank.

GRAFICO 10
Importacdes brasileiras de manufaturas do BRICS (2006-2020)
(Em US$ milhdes)
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Jd o comércio de produtos agricolas apresenta notdvel dinamismo (grafico 11),
com as exportagoes alcancando US$ 35 bilhées, enquanto as importacdes desses
produtos atingiram seu ponto de mdximo em 2013, com US$ 1 bilhao.

GRAFICO 11
Saldo brasileiro com comércio agricola com o BRICS (2009-2020)
(Em US$ milhdes)
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Uma primeira observagao com base nos dados apresentados até aqui, portanto,
¢ que hd uma clara assimetria no comércio com o Mercosul e com o BRICS:
enquanto com o primeiro o Brasil é superavitdrio em manufaturas e deficitdrio
em produtos agricolas, no comércio com o BRICS a relagao é exatamente inversa.

Para a andlise dos fluxos de investimentos foi consultada a base de dados DI
Markets, que traz dados de projetos no periodo de 2003 ao primeiro semestre de
2022. Nesse periodo o Brasil recebeu, dos demais BRICS, US$ 28,007 milhoes,
e investiu, nos mercados parceiros, US$ 4,577 milhées. Novamente, uma relagio
inversa a observada no caso do Mercosul.

O balanco entre o montante recebido de investimentos e o montante inves-
tido no Ambito do BRICS ¢ notdvel: a economia brasileira é beneficidria liquida
dos investimentos dos parceiros no grupo. O diferencial em relagao ao valor
investido pelo Brasil nos quatro sécios é expressivo.

O que esses nimeros sugerem ¢ que se a homogeneidade desejada nas
relagdes econdmicas entre o0 BRICS demandar proximidade dos valores comer-
cializados, redugio das disparidades na composi¢io dos fluxos de comércio e pro-
ximidade dos fluxos de investimento, caberd as empresas brasileiras um esforgo
superior ao dos demais paises para alterar o quadro vigente.
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As andlises sobre o BRICS sao quase inevitavelmente do tipo “copo meio
cheio-copo meio vazio”. As diferencas — histéricas, politicas, econdmicas, regio-
nais — entre as cinco economias dio margem a um ceticismo quanto as possibili-
dades de um relacionamento mais consolidado e sustentdvel.

Ao mesmo tempo, a avaliacio a partir do potencial de possibilidades, seja
no Ambito das relagdes bilaterais, seja na atuacio conjunta desses paises junto a
organismos multilaterais, leva a conclusio de que haveria perdas de oportunidade
em ndo se aproveitar o momento de aproximagio entre os cinco paises, e tratar de
construir estratégias conjuntas.

Até alguns anos atrds, os principais desafios estavam focados nos movimentos
antiglobalizagio, o que levou 4 adogio crescente de barreiras comerciais, explicitas
ou disfarcadas como questoes de propriedade intelectual, temas de seguranga nacio-
nal, questoes ambientais ou outras, por parte de vdrias economias industrializadas.

A epidemia da covid-19 acrescentou novas restri¢oes, ao limitar o acesso a
insumos, assim afetando a produgao em diversos setores. As politicas adotadas por
restri¢oes sanitdrias impuseram dificuldades adicionais as facilidades de transporte.

Para compensar a0 menos em parte os custos impostos pela redugio do nivel
de atividade, os governos passaram a adotar politicas monetdrias expansivas. Tao
logo os indicadores de satide comegaram a apontar melhoras, algumas economias
importantes passaram a reconsiderar suas politicas monetdrias, elevando as taxas
bésicas de juros como forma de evitar pressoes inflaciondrias. Isso tem afetado as
perspectivas de crescimento econdmico. O cendrio do “novo normal” tem como
caracteristicas o crescimento mais baixo e a pressao inflaciondria. O impacto sobre
as economias menos desenvolvidas ¢é assegurado.

A essa situagao se adicionou a invasao da Ucrénia pela Russia, com impacto
direto imediato sobre a oferta de varios produtos bdsicos, mas também nos mer-
cados de alguns minerais estratégicos empregados na produgio de alguns itens
tecnologicamente mais elaborados, bem como na disponibilidade de fertilizantes,
com isso afetando a oferta global de alimentos.

A guerra trouxe também novos temas, como resultado dos tipos de sangoes
econdmicas impostas sobre a Russia. Uma dessas questoes estd associada com as
recomendagoes de politica quanto as reservas de divisas internacionais. Desde
as crises da década de 1990 é tido como prudente o acimulo de reservas inter-
nacionais como forma de proteger o sistema econdmico nacional de eventuais
choques externos. Entre as sangoes impostas a Rassia estd o bloqueio de parte
expressiva de suas reservas, depositadas nos sistemas financeiros de outros paises.
Isso colocou em tela de juizo a necessidade de um pais acumular um volume
expressivo de reservas ¢ o dilema de onde aplicar esses recursos, de modo a blindé-los
de eventuais sequestros por parte de outros paises.
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A necessidade de reforcar os instrumentos multilaterais, tais como o me-
canismo de solu¢io de controvérsias no dmbito da Organizacdo Mundial do
Comércio (OMC), tornou-se ainda mais evidente que antes. Além disso, essa
situacdo sem precedentes tem estimulado a busca de alternativas ao sistema de
pagamentos interbancdrios j4 consolidado.

Assim, se o objetivo de influenciar a governanca global permanece sendo o
cimento do BRICS, a atual situa¢do difusa impée um conjunto de desafios, tanto
em termos de identificar claramente os interesses comuns por parte dos cinco
paises como para se conseguir uma leitura clara dos multiplos sinais no cendrio
internacional, de modo a identificar a direcio a ser seguida.

O crescimento global tem diminuido seu ritmo, com tensées no Aambito
comercial e incertezas que afetam o comércio, os investimentos ¢ a retomada
do crescimento.

Em que medida as dificuldades no ambiente econdmico global afetario o
dinamismo do grupo em conjunto ¢ algo dificil de prever. Existem possibilidades
potenciais a partir da colaboragao mais intensa entre as cinco economias em
diversas 4reas,” que poderiam contribuir para melhorar a competitividade e

q
proporcionar defesa contra choques externos.

4 AS EXPECTATIVAS EM RELACAO A OCDES®

A avaliagio de fluxos de comércio e investimento entre o Brasil e os paises-membros
da OCDE ¢ menos imediata e mais complexa, seja pelo nimero de paises
envolvidos, seja pela diversidade em termos de potencial de mercado e localizacio
geografica. Assim, a andlise nesta se¢do se concentra nas consideragoes gerais
envolvidas em se tornar membro pleno daquela instituigio.

A OCDE ¢ uma instituicao peculiar, que proporciona a interacio entre

¢ q ¢
burocracias governamentais de paises-membros e nio membros, com a vantagem
comparativa de ter capacidade para trabalhar em praticamente todas as dreas de
politica publica. Ela busca harmonizar as politicas nacionais e “impor” convengoes
que refletem sua caracteristica de férum intergovernamental para decidir sobre
recomendacoes de politicas e sua implementagdo, buscando respostas conjuntas
a desafios comuns.

A relagao formal do Brasil com a OCDE ji tem mais de quatro décadas,
desde quando o pais foi formalmente convidado a participar do Comité do Ago,

5. Como as propostas de ampliacdo do ntimero de paises-membros do grupo, conforme postulado por China e Russia,
mas com resisténcia por parte do Brasil. Esse tema tem sido apresentado com frequéncia recorrente e é visto como
intencdo de ampliar o peso especifico do grupo, a fim de consolidar alternativa de poder ao que é entendido como um
sistema viesado em favor das maiores economias do Ocidente.

6. Esta secdo reproduz parte de Baumann (2021a).



0 Desafio do Alinhamento Externo ‘ 241

em 1978, dada a importancia de sua inddstria siderdrgica. Desde entao essa
relagio compreendeu uma crescente participacio do pais em niimero expressivo
de comités daquela organizagio, ao mesmo tempo que revelou forte resisténcia
aos convites reiterados para que apresentasse candidatura para se tornar membro
pleno. Isso s veio a acontecer em 2017, e a aprovagio do pedido de acessao por
parte dos membros atuais ocorreu em meados de 2022.

A apresentagao formal desse pedido pelo Brasil tem sido objeto tanto de
criticas por parte de quem vé a OCDE como um clube de paises ricos que
basicamente cuidam dos seus interesses quanto de expectativas positivas de
quem enxerga a organizacdo como um “selo de qualidade” que poderd facilitar a
captagdo de recursos externos a custos mais baixos, assim como induzir a adogao
das “melhores priticas”.

Além disso, como a OCDE ¢ institui¢do geradora de frequentes recomen-
dagdes de politica e conta com capacidade de andlise reconhecida, com acesso a
informagoes de diversos paises, os membros podem se beneficiar desse acervo e
do apoio técnico, assim como tém a chance de influenciar essas préprias sugestoes em
sua origem — uma possibilidade importante, em particular para economias
emergentes, que podem contribuir com enfoques de anélise normalmente nao
considerados pelos técnicos de paises industrializados.

E dtil conhecer o que ocorreu em algumas das economias aceitas como
membros da OCDE nos anos que antecederam sua acessao formal e nos anos
imediatamente subsequentes, como forma de construir expectativas em relagao
a0 que pode ser demandado da economia brasileira para aprovar sua candidatura,
assim como o que pode ser esperado como efeitos de sua eventual acessao como
membro pleno.

A OCDE ¢ multidisciplinar e sio muitos os temas tratados pela organizagio.
Seria impossivel lidar de forma simultdnea com questoes macroeconémicas, de
comércio externo, questdes ambientais, problemas sociais, estruturas produtivas,
dimensdes tecnoldgicas e outras. Aqui se optou por considerar apenas alguns
indicadores diretamente relacionados com o setor externo das economias.

De um modo geral, as indicacoes sao de que, uma vez convertidas em mem-
bros plenos da OCDE, as economias consideradas tornaram-se mais abertas ao
comércio exterior, conseguiram atrair mais IEDs, houve aumento da formagao
bruta de capital fixo (FBCF) e aceleragao do ritmo de crescimento do produto,
com alguma indicagio de reducio do custo dos recursos no mercado interno. Nao
foi possivel identificar melhoras no nivel de consumo final nem trajet6rias bem
definidas para a taxa de cAmbio efetiva.
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Nao ¢ trivial isolar o impacto da OCDE nas politicas internas de cada pais.
O processo de selegao é altamente correlacionado as decisoes de adotar reformas e
melhorar as relagoes com os demais membros. Além disso, alguns paises-membros
participam também de exercicios de integracio regional, o que dificulta ainda
mais a identificagao isolada do que seriam os efeitos da instituicio.

A OCDE tem mandato amplo na promogio do desenvolvimento, com dreas
tao diversas quanto comércio, financas, investimento, poh’ticas sociais, ambientais
e vérias outras. Seus relatérios sio de dominio publico e incluem avaliagoes
inclusive de alguns paises ndo membros, com o que mesmo os paises que nio sao
membros podem se beneficiar das andlises comparadas de experiéncias diversas.

Os paises considerados key partners, como o Brasil, tém acesso a todos os
6rgaos da OCDE e podem aderir voluntariamente aos instrumentos da organizacio,
participando dos seus sistemas de informacio e estatisticas e de revises sobre
setores especificos.

No processo de acessao um pais pode manter reservas quanto a certos ins-
trumentos legais da institui¢io, o que nio se anula o espago para a preservacao de
algumas politicas internas que nao estejam totalmente conformes com as regras
da organizagio.

Os mecanismos pelos quais a OCDE induz um pais a adotar reformas re-
gulatdrias ou suas préticas sdo as peer reviews, avaliagoes sistemdticas de cada caso.
E, portanto, via persuasio, mais do que imposicio, que a organizagio procura
conseguir convergéncia entre os paises-membros — e, a partir do ingresso, o pais
pode influenciar os processos normativos sugeridos pela organizacio. Hd, portanto,
graus de liberdade para as politicas internas de cada pais.

O Brasil é o pais ndo membro da OCDE que participa do maior nimero de
comités da organizacio. Essa afirmativa tem sido repetida a exaustao nos trabalhos
sobre o pais e aquela organizacdo. Tal repetigao nao deveria diminuir, contudo, a
importincia desse fato. Isso significa que em muitas dreas o pais jd tem contato
com as recomendagoes e proposigoes da OCDE e eventualmente j4 adota boa
parte delas. A OCDE tem 253 instrumentos juridicos que sio recomendacoes e
decisoes, e o Brasil jd aderiu a vdrios deles.

O pedido de acessao é um ato soberano, de inteira responsabilidade do pais.
A opgao pela participagio plena pressupoe conformidade com as linhas bésicas de
medidas de politica postuladas pela organizagao.

A opgao por participar de forma plena de uma organizagao deriva da per-
cepgao de que os beneficios decorrentes dessa membresia superam os custos que
ela implica.


https://www.oecd.org/latin-america/countries/brazil/
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Entre as principais vantagens de pertencer a esse grupo exclusivo estao as
possibilidades de elevar o nivel de intercimbio e cooperagio com economias
desenvolvidas, a0 mesmo tempo que o pais é levado a adotar praticas consideradas
positivas em relagio a governabilidade e a gestdo econdmica.

E esperado que o ingresso de um pais na organizagio funcione como uma
espécie de “selo de qualidade” na economia. Tomando em conjunto as diversas
condigoes implicitas na membresia da OCDE, como prticas democrdticas, com-
bate & corrupgio, prote¢io ambiental, maior seguranca e transparéncia juridica,
isso pode melhorar as notas dadas pelas agéncias que avaliam o risco de transferir
dinheiro para os paises considerados e atrair investimentos.

A acessio a OCDE pode, ademais, melhorar a imagem do pais no exterior,
favorecendo o didlogo com economias desenvolvidas. No caso de paises emergentes,
a entrada na organizagio pode possibilitar também a captacio de recursos no
exterior a custos mais baixos.

Para paises de renda mais baixa, como as economias em desenvolvimento,
participar desse grupo de ricos tem suas vantagens, mas também desafios, uma
vez que sdo requeridos ajustes nas politicas fiscais, nas legislagoes e préticas rela-
tivas a concorréncia, a inovagdo, as questoes ambientais, de comércio exterior e
outras, de modo a aproximd-los dos sécios mais abonados. Outro desafio ¢ ter
condi¢des para contribuir com as recomendagoes técnicas da organizagio e even-
tualmente influencid-las.

E impossivel fazer uma anélise que compreenda todas as dimensées cobertas
pelos trabalhos da OCDE. Eles envolvem desde questoes de eficiéncia na in-
fraestrutura a politicas macro, passando por questdes ambientais, fiscais, sociais,
institucionais, educacionais, tecnoldgicas e diversas outras. O foco aqui é apenas
em algumas varidveis relacionadas com o setor externo, sem qualquer pretensio
de esgotar o tema.

Espera-se que uma economia que participe desse grupo de paises reduza suas
barreiras as importagoes, seja no processo de negociagdo para sua acesso, seja a
partir do momento em que atinge a membresia plena. Isso terd reflexos no dina-
mismo de suas importagoes, com implicagoes também sobre a competitividade
das exportagoes, que provavelmente crescerdo. Ao mesmo tempo, haverd aumento
expressivo do influxo de investimentos diretos, em fungao da maior confianga e
das oportunidades ampliadas, com reducio no custo do capital.

Como resultado desses movimentos, o impacto sobre o nivel de atividade
deve ser positivo, e supostamente haverd aumento no nivel de consumo por parte
das familias, que é o que se deseja.
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O impacto dos impostos sobre o total arrecadado com o comércio exterior
¢ menos previsivel, uma vez que a redu¢do das tarifas cobradas nas importagoes
pode reduzir o valor total — portanto, a base impositiva. Ao mesmo tempo, o
aumento esperado da atividade total da economia pode elevar o peso da arrecadagao
sobre as transagoes no mercado interno.

Para fins de comparagiao com o que pode ser esperado no caso brasileiro,
foram selecionadas aquelas economias de paises-membros da OCDE que
poderiam ser consideradas semelhantes & economia brasileira em termos de renda
per capita.

A renda per capita do Brasil em 2018, segundo o World Development
Indicators do Banco Mundial,” era de US$ 9.121,02. Foram selecionados
paises-membros com renda per capita de até duas vezes esse valor naquele ano,
num total de nove paises. Um deles, no entanto, a Coldémbia, teve sua acessiao
aprovada em 2020, portanto ainda nao é possivel inferir os eventuais efeitos de
ser membro pleno da OCDE. §6 ¢ possivel indicar eventuais movimentos ocor-
ridos durante o processo de negociacio de sua candidatura. Isso limita a andlise
aos casos de:

e Chile (US$ 15.923 — acessiao em 2010);

*  Hungria (US$ 16.150 — acessao em 1996);

e Letdnia (US$17.854 — acessao em 2016);

¢ Lituania (US$ 19.071 — acessdo em 2018);

e México (US$ 9.673 — acessao em 1994);

e DPolonia (US$ 15.422 — acessio em 1996);

*  Eslovdquia (US$ 19.443 — acessio em 2000); e
*  Turquia (US$ 9.370 — acessao em 1961).

Para este tltimo pais, a disponibilidade de informacoes relativas ao periodo
de acessao é bastante limitada na base de dados considerada.

Como periodo temporal relevante foram considerados os cinco anos que
antecederam a acessdo de cada pais e os cinco anos subsequentes. A suposigao é
que cinco anos sdo suficientes para determinar os rumos da politica econdmica
e para que as modificagdes ocorridas possam comegar a dar resultados.

A primeira das varidveis consideradas ¢é a politica comercial externa; e uma
das condigoes para a aprovagao de um pais como membro da organizagio ¢ o

7. Disponivel em: https://databank.worldbank.org/source/world-development-indicators. Acesso em: 21 ago. 2023.
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tratamento dado a produtos importados, que devem idealmente ter o menor
nivel de ingeréncia nos precos de mercado. A tabela 1 mostra a tarifa aplicada,
nos dois periodos.

TABELA 1

Tarifa aplicada, média ponderada

(Em %)

D-5 D+5!

Chile 2,7 3.2
Hungria 4,6 3,2
Letonia 1,6 1,7
Lituania 1,8
México - 10,8
Polonia 4,6 3,2
Eslovaquia 43 2,4
Turquia

Fonte: World Bank (2020).
Nota: ! Chile =D + 3; Leténia=D + 2.
Obs.: D = data de acessao como membro pleno: menos de 5 anos ou mais de 5 anos.

A redugdo tarifdria parece ser uma tendéncia geral. Pelas informagées dis-
poniveis na base de dados consultada, houve reducio da tarifa ponderada média
entre os anos que antecederam e os que sucederam a acessio 8 OCDE nos casos
de Hungria, Pol6nia e Eslovdquia, com razodvel intensidade. Os casos de Chile e
Letonia pareceriam ser excegoes a regra. Ocorre que a op¢ao por mostrar médias
por periodos ¢ influenciada por periodos especificos. No caso do Chile, houve
uma subita elevagio, isolada, no terceiro ano apds a acessao. A trajetdria indica
tarifa aplicada ponderada de 1,9% no primeiro més, 1,8% no segundo, 5,9% no
terceiro e 0,6% no quinto més, confirmando trajetdria decrescente, com apenas
um ponto “fora da curva’.

No caso da Letonia, a aliquota era de 1,89% em D - 15 1,96% no ano da
acessao; e dois meses depois havia sido reduzida para 1,7%, igualmente uma tra-
jetéria descendente. Para o México nio foi possivel obter informagio compardvel,
além das aliquotas vigentes nos anos subsequentes a sua acessao, claramente bem
superior as dos demais paises considerados.

No caso da Colémbia, dltimo pais a ter aprovada sua acessio formal a
OCDE, ¢ impossivel saber os resultados ap6s o seu ingresso. Nos indicadores rela-
tivos a esse pais foi considerada a média dos cinco anos anteriores a sua acessio. A
tarifa média ponderada foi de 5,1% em 2014-2018, tltimo ano com informagao
disponivel na base consultada. De toda forma, a indicagio é de uma tendéncia
igualmente decrescente: em 2016 essa aliquota era de 7%; e dois anos depois
havia sido reduzida a 3,3%.
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Para a maior parte das varidveis consideradas aqui ¢ feita compara¢io com
os indicadores correspondentes no caso do Brasil, para o periodo 2014-2019,
com o objetivo de permitir a avaliagio da situacdo relativa do pais. No caso da
tarifa média ponderada, o percentual médio no periodo foi de 8,1%, préximo
ao nivel do México nos anos que se seguiram a sua acessao e bem superior ao
dos demais paises.

Como resultado dessa abertura na politica comercial nos diversos paises
houve aumento do valor importado (tabela 2), como seria de se esperar. Em alguns
casos, como no Chile, no México e na Eslovdquia, com bastante intensidade.

TABELA 2
Desempenho comercial externo
Valor importado’ Valor exportado’
D-5 D+5?2 D-5 D+ 5?2

Chile 242,0 399,2 299,7 388,4
Hungria - 87,5 - 89,2
Letonia 523,1 573,2 733,6 809,6
Lituania 575,4 - 762,5
México 29,1 61,8 26,0 64,9
Polénia - 95,6 - 93,9
Eslovaquia 87,8 185,5 81,1 183,4

Turquia -

Fonte: World Bank (2020).
Nota: ' Indice (2.000 = 100).
?Leténia=D + 2.
Obs.: D = data de acessdo como membro pleno: menos de 5 anos ou mais de 5 anos.

E temerdria uma afirmativa que ateste causalidade a esse nivel de agregagio.
A tabela 2 mostra que a esses aumentos de valor importado correspondeu elevagao
também do valor exportado, o que estaria de acordo com o postulado: maiores
importagoes teriam, em principio, contribuido para a competitividade da pro-
dugio nacional. Em todo caso, s6 é possivel atestar a veracidade desse postulado
com a andlise detalhada das composicoes das pautas de importagao e exportagio,
embora a informagio agregada seja consistente com as expectativas.

Esse desempenho das exportacoes e importagdes deveria ter reflexo sobre a
importancia relativa do comércio exterior no valor total gerado nessas economias.
De fato, houve aumento da relagio comércio externo/PIB na Hungria, no
México e na Eslovdquia, permanecendo constante essa razao na Letdnia e havendo
reducio no caso do Chile (tabela 3).
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TABELA 3

Peso do comércio e impostos sobre comércio

(Em %)

Comeércio exterior/PIB Impostos (receita total)
D-5 D+5! D-52 D+5

Chile 73,6 65,9 1,4 11
Hungria 60,4 117,0 7,5 32
LetOnia 123,6 123,4 0,0 0,01
Lituania 143,4
México 35,2 49,4 6,8
Polonia - 56,0 6,4 24
Eslovaquia 107,5 130,9 3,8 0,7
Turquia - 10,9

Fonte: World Bank (2020).
Nota: ' Letbnia =D + 2.
?Pol6nia=D + 2.
Obs.: D = data de acessao como membro pleno: menos de 5 anos ou mais de 5 anos.

O maior peso do comércio externo deveria, em principio, contribuir para
a maior relevincia da arrecadacio de tributos nas atividades relacionadas. No
entanto, o indicativo de redu¢io das aliquotas de imposto de importagio torna
essa previsao menos trivial.

A tabela 3 mostra que em alguns casos (Hungria, Polonia e Eslovdquia)
houve de fato redugio generalizada do peso dos impostos sobre o comércio
externo no valor total arrecadado, em proporgoes bastante considerdveis. Dado que
ocorreu aumento do valor importado no mesmo periodo, é possivel inferir
que houve estimulo as atividades voltadas para o mercado interno, com o que

a base para arrecadagio se ampliou, em paralelo a reducgio de aliquotas de
imposto sobre importagoes.

No caso da Colémbia, a razio entre o comércio exterior e o PIB foi de
36,9% e de 1,8%, em média, o peso do comércio externo no total das receitas,
no periodo 2015-2019, indicando uma economia bem mais fechada do que as
outras consideradas aqui.

Para fins de comparago, no Brasil, o comércio externo representou em média
26,3% do PIB em 2014-2019 — portanto uma economia ainda mais fechada que
as demais —, e correspondeu a 2,0% da receita total.

Como jd foi dito, um dos aspectos mais enfatizados no discurso em favor da
acessao 4 membresia plena na OCDE tem a ver com o “selo de qualidade” que ela
proporciona. Como resultado, é esperado que os paises que se tornam membros
plenos da organizagio atraiam investimentos externos com maior intensidade e,
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de modo geral, captem recursos a custos mais baixos. Essa expectativa é confir-
mada pelos dados na tabela 4. A excegio da Letdnia, em todos os demais paises
houve aumento da relagio entre ingresso de investimentos externos diretos e o
PIB, no periodo que se seguiu a acessao.

TABELA 4

Entrada de IED/PIB

(Em %)

D-5 D+5!

Chile 74 9.2
Hungria 5,4 7,1
Let6nia 3,8 2,5
Lituania 1,9
México 1,2 2,4
Polonia 1,4 3,9
Eslovaquia 1,2 6,5
Turquia

Fonte: World Bank (2020).
Nota: ' Letbnia =D + 2.
Obs.: D = data de acessdo como membro pleno: menos de 5 anos ou mais de 5 anos.

O indicador correspondente na Colémbia, em 2015-2019, foi de 4,3%, o
que a situa numa posigao intermedidria nesse conjunto. No caso do Brasil, o IED

correspondeu, em 2014-2019, a 3,7% do PIB.

O melhor desempenho comercial externo e o influxo de investimento
direto deveriam, em principio, contribuir de forma positiva e significativa para o
aumento da produgao agregada nessas economias. Assim, seria de se esperar uma
aceleracio na taxa de crescimento do PIB entre os dois periodos.

Os dados da tabela 5 indicam que essa é uma expectativa quase plenamente
correspondida, com aumentos no ritmo de crescimento do PIB entre os dois
periodos em praticamente todas as economias consideradas, com exce¢ao do México,
apesar dos aumentos no comércio e no influxo de investimento direto.

TABELA 5

PIB — crescimento e formacdo bruta de capital

(Em %)

Crescimento Formacao bruta de capital
D-5 D+5! D-5 D+5

Chile 38 39 22,1 24,1
Hungria 0.2 37 21,7 24,6
Letdnia 36 4.2 23,0 21,6

(Continua)
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(Continuacdo)
Crescimento Formacao bruta de capital
D-5 D+5 D-5 D+5'
Lituania 3,2 - 19,4
México 3.8 3,0 18,9 19,4
Polonia 23 4,3 - 22,9
Eslovaquia 4,5 5,0 32,4 26,2

Fonte: World Bank (2020).
Nota: ' Letbnia =D + 2.
Obs.: D = data de acessao como membro pleno: menos de 5 anos ou mais de 5 anos.

Seria de esperar, igualmente, que os indicadores de desempenho mostrados
até aqui tenham contribuido para ampliar o potencial produtivo dessas econo-
mias. O indicador nesse sentido ¢é a razdo entre a FBCF e o PIB.

A tabela 5 mostra que o resultado ¢ menos imediato. Houve elevacio dessa
razio, importante para determinar a trajetdria de desempenho econdémico em prazo
médio/longo no Chile, na Hungria e no México, mas reducio na Letdnia e na
Eslovdquia. No caso da Letdnia, esse resultado é consistente com a menor relagio
entre investimento externo e PIB. J4 na Esloviquia ¢ um tanto surpreendente,
uma vez que o pais tem a economia em que os demais indicadores mostram grande
conformidade com os postulados do que seria um “modelo basico” da acessao

a OCDE.

Para fins de comparagio, na Colémbia, a FBCF correspondeu a 22,0% do
PIB em média, em 2015-2019, um nivel similar ao dos demais paises considera-
dos. No Brasil, em 2014-2019, essa média foi de apenas 16,4%, a mais baixa de

todos os paises considerados.

E esperado que, como resultado do melhor desempenho no comércio ex-
terno, com a ampliagio da capacidade produtiva resultante dos investimentos
adicionais e com o crescimento do produto agregado haja aumento no nivel de
consumo de bens finais, proporcionando ganhos em bem-estar social.

De acordo com o que indica a tabela 6, contudo, o aumento no consumo
final como propor¢ao do PIB entre os anos que antecederam e os que sucederam
a acessio a OCDE s6 se verificou no Chile e na Pol6nia. Nos demais paises essa
varidvel de fato se reduziu. O ritmo de crescimento do consumo final, se havido,
nao acompanhou o ritmo de crescimento do produto agregado.
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TABELA 6
Consumo final
(Em % do PIB)

D-5' D+52
Chile 68,4 74,6
Hungria 82,3 74,4
Letonia 78,9 77,32
Lituania 79,2
México 79,3 75,3
Polénia 78,11 80,9
Eslovaquia 76,8 75,3
Turquia - 63,6

Fonte: World Bank (2020).
Nota: ' Letbnia =D + 2.
2 Pol6nia=D + 2.
Obs.: D = data de acessdo como membro pleno: menos de 5 anos ou mais de 5 anos.

Como comparacio, a participagao do consumo final no PIB da Colémbia
correspondeu a 83,5% no periodo 2015-2019, nivel bastante semelhante ao
verificado no Brasil em 2014-2019, que foi de 84,1%. Em ambos os casos, pro-
porgdes superiores as indicadas na tabela 6.

Certos fatos envolvendo a trajetéria da OCDE e a relagdo até aqui do Brasil
com aquela institui¢io jd sio razoavelmente conhecidos, sobretudo a condicio de
pais ndo membro participante do maior nimero de comités. Hd uma expectativa
generalizada de que esses e outros atributos deveriam contribuir para um processo
mais 4gil de aprovagao do pedido de acessdo do pais a condi¢ao de membro pleno.

Menos conhecidas sio as alteragbes que podem ser atribuidas ao fato de
um pais ingressar como membro pleno da organizagio. E dificil isolar em termos
quantitativos os efeitos especificos derivados da membresia plena. Neste capitulo
se procurou lidar com essa dificuldade comparando algumas varidveis nos anos
que antecederam com os anos que sucederam a aprovagio de um conjunto de
paises, com renda per capita préxima a brasileira.

A mensagem que parece clara, com base nesse conjunto de indicadores, é
que aparenta haver efeitos associados ao “selo de qualidade” representado pela
organizagio, consequéncia até mesmo do fato de que no préprio processo nego-
ciador que antecede a aprovagao de um pais ¢ requerida a adogao de um conjunto
de medidas de politica.

Os indicadores apresentados aqui e a comparagao desses indicadores para
nove paises com os correspondentes dados para o Brasil deveriam contribuir
para o planejamento cuidadoso das politicas econdmicas no periodo que antecede
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o processo negociador da aprovacio da candidatura do pais. No entanto, e por
ébvio, os beneficios que podem ser conseguidos com a participagao plena na
OCDE s6 serao maximizados se houver decisao politica interna de seguir estraté-
gias economicas consistentes ¢ bem definidas. Nao hd que se esperar pelos efeitos
extraordindrios da membresia plena.

50 G20

O G20 ¢ formado por 19 paises,® mais a Unido Europeia e representantes do
Banco Mundial e do Fundo Monetério Internacional (FMI), funciona sem um
secretariado fixo, e com presidéncia rotativa.

O grupo foi criado em 1999, como um espago para o didlogo informal
entre os ministros da Economia e presidentes de bancos centrais de econo-
mias desenvolvidas e economias emergentes, uma vez que se considerou que,
dado o peso crescente dessas economias no cendrio internacional, elas estavam
sub-representadas nas discussoes de cardter global, principalmente tendo em vista
as crises financeiras que caracterizaram a década de 1990.

A consolidagio do grupo ocorreu a partir de reuniao de chefes de Estado e
de governo no auge da crise financeira de 2008, como uma ampliagio do Grupo
dos Sete (G7). O motivo principal foi o reconhecimento da redu¢io do peso
relativo do conjunto das sete economias mais ricas no produto global, gragas
sobretudo ao crescimento das economias emergentes, e a necessidade da incorpo-
racio dos emergentes no processo de busca de saida para a crise.

A partir dessa consolidagio o grupo passou a lidar, além de temas econ6-
micos e financeiros, com uma agenda mais variada. Por exemplo, na declaragao
divulgada apés a reunido de cipula no final de 2021 hd referéncias a assuntos
variados, como questdes ambientais, mudanca climdtica, economia digital, medidas
anticorrupgao, género, cultura e outros.

Segundo a légica adotada neste capitulo, as recomendagdes partem do aca-
tamento da governanca global existente. Nao hd manifestacio de inconformidade
com a situagao atual. Assim, é possivel argumentar que a participagio no G20
nio constitui propriamente um quarto vetor, distinto das proposigoes acordadas

no ambito da OCDE.

6 CONCLUSAO: AS TRES OPCOES SAO COMPATIVEIS EM SEUS OBJETIVOS?

Apresentando de forma esquemdtica os pontos ressaltados neste capitulo, no caso
do Mercosul, destacou-se:

8.Africq do Sul, Alemanha, Arabia Saudita, Argentina, Australia, Brasil, Canada, China, Coreia do Sul, Estados Unidos,
Franca, India, Indonésia, Italia, Japao, México, Reino Unido, Russia, Turquia e Unido Europeia.



252

Percurso Incompleto: a politica econémica externa do Brasil

a inexisténcia de objetivo de inser¢io internacional conjunta dos
paises-membros;

o superdvit comercial recorrente do Brasil no comércio regional, em
particular em manufaturas, mas com déficit em produtos agricolas;

a queda pronunciada da importancia relativa do mercado do Mercosul
para o comércio externo brasileiro, sobretudo em manufaturas, mas nao
tanto para produtos agricolas;

a perda de participagio de mercado dos produtos brasileiros, em favor
de produtos chineses; e

os investimentos brasileiros nos parceiros mais expressivos do que os
investimentos desses parceiros no Brasil.

Para o BRICS foi enfatizado que:

o objetivo central ¢ a influéncia sobre a governanca global, mas isso
tem ficado menos nitido nas declaracoes de ctpula, e, apés a pandemia
e o conflito Rassia-Ucrdnia, as caracteristicas da governanga a ser
influenciada tém ficado menos claras;

o grupo tem ganhado participagio no comércio externo brasileiro,
sobretudo para produtos agricolas;

hd relativa estabilidade da importincia desse mercado para as
manufaturas brasileiras, mas o pais é deficitdrio nesse setor;

o Brasil tem superdvit comercial com o BRICS, exceto com a India,
sobretudo em produtos agricolas; e

sdo realizados muito mais investimentos diretos dos parceiros no Brasil
do que o contrério.

Da andlise de economias de paises-membros da OCDE supostamente

compardveis com a economia brasileira com relagio a alguns indicadores do setor

externo ficou claro que:

houve abertura comercial em todos os casos considerados;

ocorreu aumento expressivo do volume de comércio externo ao se
tornar membro da OCDE;

o Brasil terd de fazer esfor¢o mais expressivo de abertura do que o
ocorrido em outras economias, porque suas tarifas sio bem
mais elevadas;
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os indicadores para o Brasil sio compardveis aos das economias
consideradas em rela¢do a razao comércio externo/PIB, impostos sobre
transagoes externas/receitas fiscais, entrada de investimentos diretos/PIB
e consumo final/PIB; e

a economia brasileira apresenta relagio muito mais baixa de FBCF/PIB.

Esse conjunto de resultados permite identificar alguns aspectos em que pode
haver desencontros nos processos negociadores do Brasil. Parte dessas questoes
pode estar presente inclusive no processo negociador que se avizinha com a ins-
tituigdo OCDE e em termos bilaterais com seus membros, conforme a seguir.

1)

2)

3)

O fato de o Brasil apresentar tarifas nominais médias ponderadas bem
mais elevadas do que as das economias supostamente compardveis
de membros da OCDE, mesmo antes da acessio dessas economias
como membros plenos, implica, em tese, a necessidade de esforgo
maior de abertura comercial. Ocorre que a estrutura tarifdria brasileira
¢ a Tarifa Externa Comum do Mercosul, portanto, alteragdes nesses
niveis tariférios demandam acordo com os demais membros. Brasil e
Argentina sio os Unicos membros do Mercosul em negociagio para
conseguir membresia plena na OCDE. E preciso um trabalho conjunto
de convencimento dos demais sécios nesse sentido. Ao mesmo tempo,
nio existe, no ambito do BRICS, iniciativa de acordo comercial
preferencial intragrupo: uma abertura unilateral brasileira pode vir a
alterar a magnitude de seus superdvits comerciais com os demais BRICS.

O grupo do BRICS foi constituido com o objetivo claro de aumentar
a influéncia de seus membros na governanga global. As declaracoes de
ctpula tém dificultado a identificagio clara de como isso se dard, mas
esse continua a ser o leitmotiv do grupo. Esse objetivo, por si 6, ji
permite vislumbrar algum conflito de interesses com a OCDE, fonte
de intimeras recomendagdes, mas sempre em conformidade com a
arquitetura institucional multilateral existente. O Brasil ¢ o tnico pais
do BRICS a pleitear a membresia na OCDE, o que coloca o pais numa
situacdo peculiar. Isso ndo seria um problema maior se o pais tivesse
consolidado posi¢ao negociadora forte, o que nos leva ao ponto seguinte.

Tem havido sistemdtica queda na importancia relativa do Mercosul
no comércio externo brasileiro, tanto nas exportagdes como nas suas
importagoes, sobretudo em produtos industriais. A falta de uma relacao
econdmica regional expressiva enfraquece o que poderia ser, de outro
modo, uma capacidade negociadora mais determinante nos processos
negociadores conjuntos com terceiros paises, especialmente num
contexto de importancia dos processos produtivos em cadeias de valor,
0 que pressupde competitividade via intera¢do com outras economias.
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4)

5)

6)

7)

8)

9)
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Produtos brasileiros tém perdido participa¢ao no mercado do Mercosul,
sobretudo pela concorréncia com produtos chineses. O diagnéstico em
geral associa essa perda a baixa competitividade brasileira. Resta saber
até que ponto ela reflete também agressividade comercial chinesa e até
que ponto esse ¢ um tema para as relagoes intraBRICS.

O Mercosul jamais explicitou interesse em promover a inser¢io
internacional das economias dos paises-membros de forma conjunta.
Isso facilita, até certo ponto, as negociages do pais no dmbito do
BRICS e da OCDE, mas paralelamente contribui para debilitar ainda
mais o exercicio de integracdo regional, com os custos negociadores
j& mencionados.

A economia brasileira tem se destacado pela baixissima FBCE,
em comparagdo com outras economias emergentes. Essa falta de
investimento é mais um elemento de debilidade das relagoes regionais,
uma vez que, se houvesse mais oportunidades, os sécios do Mercosul
poderiam intensificar seus interesses na economia brasileira. Ao mesmo
tempo, contudo, os esforcos de retomada desse indicador, quando
acontecerem, serao um incentivo a atragao de investimento externo de
outras origens. Nesse caso, tendo em vista o passado recente, abre-se
um potencial para que haja conflitos de interesses entre investidores do

BRICS, de paises-membros da OCDE e do préprio Mercosul.

As intersecoes do BRICS e da OCDE tém diversas outras possibilidades
de incompatibilidade. Por exemplo, os documentos do BRICS sao
recorrentes em enfatizar a importincia da transferéncia tecnoldgica
entre os seus membros, um tema que pode ir de encontro aos interesses
de vérios paises da OCDE. Os processos produtivos em alguns dos
membros do BRICS, assim como os requisitos técnicos para importagio,
atendem a certos standards que podem nao ser compativeis com aqueles

de alguns membros da OCDE.

De modo semelhante, a membresia na OCDE pressup6e a convergéncia
regulatéria e o alinhamento tributdrio em diversos aspectos da politica
econdmica, o que nem sempre poderd ser compativel com os objetivos
acordados no BRICS ou no Mercosul.

A OCDE atua mediante “persuasio”, mostrando, para cada um de uma
familia vastissima de indicadores, como o pais se situa em relagio aos
demais. Isso pode intensificar os esfor¢os para se conseguir convergéncia,
nos moldes antes mencionados, ampliando as dreas de potencial
desencontro com o acordado nos outros exercicios considerados aqui.
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10) Nos ultimos movimentos ¢é possivel identificar no BRICS uma
tendéncia — sobretudo por parte de Russia e China — em consolidar
algumas iniciativas alternativas ao que ¢ considerado como um
“modelo ocidental”, o que tem sido tentado reforgar, inclusive, com
as propostas de ampliagio do nimero de paises-membros. O Brasil
sempre se notabilizou por posi¢oes de neutralidade quanto a conflitos
em suas relagdes internacionais, mas com posig¢des marcadas no tocante
a questoes ambientais e ao desenvolvimento econdémico e social. A
efetiva participa¢do como membro do grupo e a importincia crescente
das relagoes econdmicas (comerciais e de investimento) com os
parceiros podem vir, porém, a influenciar posi¢des no necessariamente
compativeis com sua participa¢ao na OCDE.

Em suma, esses sio apenas alguns dos aspectos que podem vir a demandar
posicionamentos por parte do Brasil em alguns desses exercicios, eventualmente
contrariando seus compromissos em outras esferas. Uma leitura positiva, contudo,
é que esse exercicio de equilibrio de posicoes poderd representar oportunidade
para que o pais revele de maneira mais explicita sua estratégia de insercdo interna-
cional, o que nio tem sido ficil de identificar até o momento.






CAPITULO 9

0 TEMA DA COOPERACAO INTERNACIONAL DO BRASIL'

1 INTRODUCAO

Uma dimensao da insergdo internacional da economia que é em geral menos
conhecida é a provisao de iniciativas de cooperagio com outros paises, viabilizada
com recursos or¢amentdrios proprios do pais. As atividades de cooperacio inter-
nacional s20, na maioria das vezes, associadas a provisao de crédito em condigoes
diferenciadas e a programas humanitdrios. A racionalidade para esse tipo de iniciativa
estd associada a légica de soft power, ou poder de persuasio, conforme proposto
por Nye (2004): um pais consegue influenciar parceiros e eventualmente fazer
surgir dessa relagao oportunidades de negécios sem o recurso a for¢a das armas, a
partir de projetos de cooperagio. Mas ndo apenas isso: por meio do financiamento
de projetos de cooperagio ¢é possivel igualmente influenciar politicas internas do
pais receptor, de acordo com a visio dominante no pais financiador.

Como mostrard este capitulo, no entanto, nem sempre a cooperagio envolve
recursos monetdrios. Sobretudo (mas nao apenas) nas relagoes entre economias
em desenvolvimento a parceria pode ser efetiva a partir de medidas de coope-
racdo técnica, educacional, humanitdria e outras. No caso da cooperagao entre
essas economias, a semelhanca das condi¢oes encontradas pode inclusive levar a
resultados mais eficientes do que os projetos financiados por paises industrializados.
Trata-se menos de um caso de exercicio de poder de persuasio e mais de um
instrumento humanitdrio e mais frequentemente de interesse geopolitico.

A cooperagio internacional considerada como instrumento de politica externa
¢ uma criatura dos tltimos setenta anos. O conflito ideolégico agravado com o
final da Segunda Guerra Mundial levou os dois principais contendores a adotar
um conjunto de medidas para consolidar a opgao seja pelo que se convencionou
chamar de estruturas democrdticas de poder, seja pela adesio aos principios
marxistas-leninistas que formaram a base do lado nao ocidental. A rigor, os dois
lados eram considerados imperialistas por vérios paises em desenvolvimento. A
cooperagao Sul-Sul surge mais tarde como alternativa exatamente nesse contexto
de “terceira via” para a elaboracdo de iniciativas préprias visando evitar as relagoes
desiguais com os dois estados hegemonicos e demais ex-metrépoles europeias.

1. Capitulo em coautoria com Rafael Schleicher, especialista no tema e analista da Fundacao Oswaldo Cruz em Brasilia.
E-mail: rafael.schleicher@fiocruz.br.
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Tratava-se nio apenas de consolidar e estimular as nac¢oes incluidas em cada
bloco desde o final do conflito, mas também de arregimentar novas adesées, entre
os paises sobre os quais pairava alguma indefinicao. Os mecanismos empregados
para tanto compreendiam ajuda militar direta a pregos favorecidos, pressoes
diplomiticas e o uso de instrumentos subliminares de persuasio, a exemplo de
filmes, programas orientados em estagoes de rddio, publicagdes, entre outros.

A cooperagao internacional para o desenvolvimento (CID) se inclui nessa lista
de mecanismos de influéncia. Pensada como instrumento de apoio ao desenvol-
vimento econdmico de paises de renda mais baixa, em sua maior parte consistia
de financiamentos a precos subsidiados a atividades nesses paises de menor renda,
como parte do exercicio de poder sobre outros paises em bases nio militares, mas
exercido de forma explicita.

O Brasil vem, jd hd alguns anos, exercendo atividades variadas de cooperacio
internacional, e conta com uma unidade no Ministério das Relacoes Exteriores
dedicada exclusivamente ao tema. Em 2010, essa Agéncia Brasileira de Cooperagao
(ABC) pediu apoio técnico ao Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)
para a quantificagdo e andlise da contribui¢do brasileira & coopera¢ao para o
desenvolvimento. Desde entio tem aumentado o conhecimento das iniciativas de
cooperagao internacional exercidas por diversas institui¢des do governo federal,
estatual e local do Brasil.

Embora comumente empregada nos circulos diplomadticos brasileiros, a
expressao soft power parece fazer pouco sentido no caso do Brasil, porque nao se
conhecem veleidades diplomdticas mirando a hegemonia em qualquer sentido.
Entretanto, certamente ¢ possivel se argumentar que — dado o volume de recursos
envolvidos, a diversidade de paises beneficiados e a variedade de formas de coo-
peragao — o caso brasileiro seria razoavelmente inovador em termos de estratégias
de provisao de apoio em vdrios setores econdémicos, embora tais potencialidades
sejam pouco exploradas nos discursos oficiais.

Este capitulo discute a experiéncia brasileira com a provisao de cooperagio
internacional em seis segoes. A segunda se¢io traz brevissima retrospectiva histérica
das atividades de cooperacio internacional e sua evolugio no tempo. E mostrado que
o movimento cujo inicio teve forte componente ideolégico, durante a Guerra
Fria, foi aos poucos se convertendo em mecanismo de amortecimento das diferengas
entre economias industrializadas e paises menos abastados e, crescentemente, em
um instrumento de complementaridade técnica entre economias em desenvol-
vimento. A terceira se¢io discute os principais formatos ¢ modalidades em que
ocorre a cooperagio internacional, seja em operagées diretas entre paises ou com a
intermediagdo de organismos multilaterais. Expoe-se como a prépria conceituali-
zagao da cooperagio internacional foi alterada ao longo do tempo. A quarta secio
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traz breve referéncia a relagio entre as operagdes de cooperagio internacional e
os compromissos assumidos no 4mbito da chamada Agenda 2030, das Nagoes
Unidas. E mostrado que foi montado todo um sistema de monitoramento para
identificar as operagdes de cooperagio compativeis com os chamados Objetivos
de Desenvolvimento Sustentével (ODS). A quinta se¢io apresenta os dados bdsicos
da experiéncia recente do Brasil com cooperagio internacional. E enfatizado o
cardter nao monetizado das operagdes (exceto contribui¢des financeiras a orga-
nismos multilaterais) e sdo indicadas as principais modalidades da cooperagao
promovida pelo pais, assim como sua incidéncia setorial. A sexta e Gltima secao
sistematiza os principais aspectos da experiéncia brasileira com cooperacio inter-
nacional, ressaltando ajustes desejdveis e propondo medidas de politica.

2 A EVOLUGCAO DA COOPERACAO INTERNACIONAL

O p6s-Segunda Guerra Mundial foi caracterizado pela transferéncia de recursos
volumosos de parte dos Estados Unidos para a reconstru¢ao das economias da
Europa Ocidental, assim como de importantes recursos dispendidos pelo bloco
soviético com o mesmo propdsito. A iniciativa conhecida como Plano Marshall,
do lado ocidental, provocou ressentimentos nao pequenos por parte de paises nao
europeus que também haviam participado do conflito, e que igualmente enfren-
tavam dificuldades econdmicas em virtude das consequéncias da guerra. Esse tipo
de sentimento foi capitalizado politicamente, e a divisao em blocos ideolégicos
alimentou iniciativas que pudessem minimizar tais dificuldades. Na Guerra Fria,
a assisténcia ao desenvolvimento foi um instrumento comum as duas poténcias,
nos esforcos pela atragio dos paises do chamado Terceiro Mundo. Nesse caso, a
dimensao politica/ideoldgica superava de longe as consideragoes econdmicas na
provisao de recursos.

As décadas de 1950 e 1960 foram caracterizadas pelo surgimento das
institui¢oes responsdveis por prover ajuda oficial e assisténcia ao desenvolvimento.
Especialmente no sistema das Nagoes Unidas, o foco em assisténcia técnica constituiu
o norte de criagio e operagio de diversas agéncias especializadas multilaterais. Era
prevalente a visao de transferéncia passiva de conhecimentos e tecnologias tanto
na forma multilateral quanto bilateral.

Muito em virtude dos interesses duvidosos atrelados aos projetos de assisténcia
e dos repetidos atritos entre os técnicos de paises desenvolvidos e as populagoes
receptoras de iniciativas de assisténcia, os anos 1970 trouxeram ceticismo quanto
a validade da cooperacio entre os paises ricos e as economias menos abastadas. As
condicionalidades requeridas podiam inviabilizar algumas iniciativas, alimentando
percepgdes associadas a ideia de dependéncia, portanto estimulando rejei¢ao em
intensidade correspondente. Ao mesmo tempo, passaram a ganhar destaque ini-
ciativas de cooperacio técnica de tipo Sul-Sul.
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A cooperagao Sul-Sul teve suas raizes na década de 1950, igualmente atre-
ladas a processos ideolégicos de rompimento de relagoes com metrépoles e sobre
o direito ao desenvolvimento dos povos. A década de 1970, contudo, cristalizou
efetivo potencial de cooperacio entre paises do Sul para além de estratégias politicas
de enfrentamento e das agendas econémicas de comércio e investimento. Foi
neste contexto que se desenvolveram iniciativas de cooperago técnica e compar-
tilhamento de conhecimentos entre paises do Sul, posteriormente materializadas

no Plano de A¢io de Buenos Aires (Buenos Aires Plan of Action — Bapa) (1978).

Esse entendimento sobre o potencial de solidariedade e compartilhamento
de conhecimentos entre paises do Sul foi particularmente importante no tocante
a agricultura. Foi exatamente na década de 1970 que ocorreu alta expressiva
dos produtos iz natura de um modo geral e houve crise de abastecimento de ali-
mentos em alguns paises.

Os paises doadores e os organismos multilaterais passaram a considerar
questoes relacionadas a redugao da pobreza, a desigualdade de renda e de acesso
a riqueza, ao crescimento demografico e as migracdes campo-cidade, tornando
mais especifico o foco da assisténcia ao desenvolvimento. Da mesma forma, ganhou
relevancia o financiamento de projetos de menor escala, sobretudo nas dreas de
satide, educacio e saneamento. No sistema Bretton Woods, o Banco Mundial,
sob a gestao de Robert McNamara, passaria a abragar a agenda de reducao da
pobreza, em especial o combate 4 extrema pobreza. Na década de 1970 o banco
ampliou seu entendimento do conceito de desenvolvimento para incluir dimensées

além da econdmica (World Bank, 1978).

Em paralelo a essa maior concentragao houve crescimento do uso de técnicas
experimentais de avaliagio quantitativa de projetos de desenvolvimento. Tal tema
se tornaria outro campo de disputa nas décadas seguintes, em virtude da com-
plexidade da cooperagio entre paises do Sul e da necessidade de uso de técnicas
variadas para a avaliagao de efeitos de seus projetos e iniciativas.

A década de 1980 foi caracterizada pelas crises macroeconémicas das eco-
nomias em desenvolvimento, afetadas pelos choques de pregos do petréleo e de
outras matérias-primas, assim como — sobretudo — pelas elevagoes bruscas das
taxas de juros internacionais. Essa crise teve impactos profundos no volume e
na importancia das relagdes entre paises do Sul no contexto global. Esse foi,
também, um periodo de aumento expressivo de disponibilidade de dados esta-
tisticos. Assim, além dos critérios para avaliar a efetividade da ajuda concedida,
passou a ser possivel contar com informagées em maior nivel de detalhe sobre a
produgio industrial e agricola, indicadores de distribuicao de renda, composicio
de gastos ¢ outros.
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Com o fim da Guerra Fria o componente politico da ajuda externa perdeu
intensidade, com menos recursos disponiveis e menor destaque na agenda interna-
cional. O desenvolvimento passou a ser entendido nao apenas como crescimento
econdmico, modernizagio ou redu¢io de pobreza, mas também como um processo
que permite a saida de processos de dependéncia, possibilitando a utilizagao do
potencial produtivo e criativo.

A vigéncia de politicas de cardter mais liberal nas principais economias levou
a redugdo do papel do Estado e a cortes orcamentdrios expressivos, afetando
economias em desenvolvimento com redugoes significativas nos fluxos de ajuda
internacional, processos que caracterizaram grande parte da década de 1990. A
isso se agrega a pressio, por parte dos doadores, para que as economias receptoras
de recursos adotassem reformas pré-mercado, e pela tendéncia a complementar
ou substituir os fluxos de recursos oficiais por investimentos privados. Essa década
também coroou a ideia de assisténcia orientada a resultados e avaliagio de impactos.

A suposta despolitizagao da assisténcia ao desenvolvimento trouxe como
efeito, para os doadores, a necessidade de maior cuidado na selecio dos paises
receptores e com as condi¢oes de concessdo dos recursos, ganhando importancia
a nogio de efetividade da assisténcia. As maneiras de lidar com a pobreza e pro-
mover igualdade ganharam importincia, passando-se a operar por intermédio de
institui¢des publicas.

As crises que caracterizaram o final do século XX adicionaram o tema do
endividamento de diversas economias, sobretudo aquelas de menor dimensao.
O alivio da divida passou a ser uma das principais modalidades da ajuda ao desen-
volvimento, com processos geridos por institui¢des multilaterais. Esses esforcos
acrescentaram a agenda o tema da existéncia de processos de corrup¢io, motivando,
pela primeira vez, iniciativas globais para lidar com esse assunto.

Embora o indicador tenha sido elaborado inicialmente ao fim da década
de 1980, os informes sobre desenvolvimento humano tiveram papel decisivo no
redesenho dos enfoques da assisténcia oficial, facilitada pela disponibilidade de
novos indicadores multidimensionais, importantes para avaliar os problemas sob
diversas 6ticas e calibrar a efetividade da ajuda internacional.

Tanto na década de 1990 quanto no inicio do novo milénio nio foram
poucas as vozes dissonantes sobre os reais efeitos da Ajuda ao Desenvolvimento
promovida pelos paises desenvolvidos desde o final da segunda guerra. Easterly
(2006), por exemplo, reforca a ineficicia dos processos de ajuda financeira
gerenciados rop-down, desconsiderando as dinimicas, prioridades e contexto locais.
Na mesma linha, Moyo (2009) vai além, para demonstrar que no caso africano
a ajuda financeira oficial pode ter sido um dos principais problemas para o baixo
crescimento e desenvolvimento das suas economias. Ambos os autores também
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apontam que os objetivos propostos pelas Nag¢oes Unidas sob a égide dos
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) podem ter o mesmo efeito
deletério de canalizar recursos para iniciativas ineficientes e que desconsideram as
realidades locais.

A partir dos anos 2010, a assisténcia ao desenvolvimento também passou
a incluir um componente ambiental, fazendo surgir o jargio desenvolvimento
sustentdvel. A Agenda 2030 e os ODS representam um movimento consideravel-
mente importante em relagao as metas de seu antecessor, os ODM. Por essa razio,
a préxima segao discorre com mais detalhe sobre as formas de cooperagio inter-
nacional, para que, na segio 4, os ODS sejam discutidos mais esmiucadamente.

3 0 QUE E COOPERACAO INTERNACIONAL PARA O DESENVOLVIMENTO?

O conceito de cooperagio internacional para o desenvolvimento conheceu diversas
alteracdes ao longo do tempo, uma vez que ganhou complexidade em termos
de niimero e tipo de atores participantes, fontes de financiamento, arranjos de
implementagio, objetivos e estruturas de governanga.

Por defini¢do, nio existe uma autoridade central global, de maneira que a
oferta de bens e servicos de interesse global depende da negociagio entre paises
para que se tenha um ambiente regulatério minimo para as relages econdmicas
entre nagoes. Essa é uma das razdes por que frequentemente se associa o tema a
dimensao politica: esta depende da agio dos Estados e da cooperacio entre eles.
Entretanto, hd uma dimensao mais pritica deste fendmeno internacional, que
estd associada a questoes de justica e padroes minimos de existéncia: a CID.

Desde o pés-Segunda Guerra Mundial hd duas visoes nao excludentes sobre
como as iniciativas de CID podem ser operacionalizadas: i) pela Assisténcia Oficial
para o Desenvolvimento (AOD); e ii) pela maior interagio entre os paises
do Sul para superarem seus problemas comuns, a Cooperagao Sul-Sul para o
Desenvolvimento (CSSD). O escopo da AOD é muito menor que o da CSSD,
tanto nos seus aspectos técnicos quanto em termos politicos. Tendo como base
as abordagens mais recentes, as duas visoes podem ser consideradas pelo foco em
assisténcia técnica/desenvolvimento de capacidades ou pela associagao ao ODS 17
(Parcerias ¢ Meios de Implementagio), da chamada Agenda 2030 das Nagoes
Unidas (Schleicher ez al., 2022), como serd apresentado na préxima segao.

A AOD ¢ definida pelo Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento
(Development Assistance Committee — DAC), da Organizagio para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econémico (OCDE), como ajuda governamental que tem
como objetivos especificos o desenvolvimento econdémico e o bem-estar social
dos paises em desenvolvimento. Desde 1969 a AOD ¢ considerada, pelo DAC, o

centro da ajuda externa promovida pelos paises desenvolvidos.
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Os fluxos de assisténcia ao desenvolvimento representam recursos canali-
zados as prioridades de desenvolvimento dos paises e territérios que compdem a
lista de receptores e as institui¢oes multilaterais de promogao ao desenvolvimento,
segundo as listas do DAC. Sao recursos proporcionados por agéncias oficiais,
inclusive de governos estaduais e locais, ou por seus agentes executivos, desde
que cada transagdo: i) seja administrada de modo que se tenha como objetivo
promover o desenvolvimento econdmico e o bem-estar social de paises em desen-
volvimento; e ii) se dé em termos concessionais. O equivalente concessional é a
medida do esfor¢o considerada por parte do doador.

A discussdo sobre a coordenagio ampla da assisténcia para o desenvolvimento
por parte das economias mais abastadas comeg¢ou com a formagio do Development
Assistance Group (DAG) e a inclusao da palavra desenvolvimento no nome da
entao Organizacio para a Cooperagao Econdmica Europeia (OCEE), em 1960.
O DAG tinha como missdo coordenar os esforgos de ajuda para o desenvolvimento,
bem como tornar mais equitativa a participagio dos membros da OCDE na
ajuda internacional.

O conceito de AOD ¢é um dos mais duradouros na coopera¢io para o
desenvolvimento, permanecendo inalterado por quatro décadas (1972 a 2012).
A definigao de 1972 essencialmente estabelecia critérios claros para as ideias de
concessionalidade e condigoes especiais em empréstimos, além das caracteristicas
para as iniciativas de assisténcia técnica. A moderniza¢io iniciada em 2012 buscou
incluir as contribui¢des de paises nao vinculados ao sistema DAC/OCDE
e entidades filantrépicas, atualizar as possibilidades e instrumentos de financia-
mento, bem como dar mais precisiao a objetivos sobrepostos entre esforcos de
cooperagao para o desenvolvimento e as dreas humanitaria (sobretudo tratando-se
de refugiados, mas também outras dimensoes), de seguranca internacional e de

perdao de dividas.

A CSSD, por sua vez, tem origem nas iniciativas de descolonizagao dos povos
africanos e asidticos de meados da década de 1940. O evento frequentemente
considerado marco inicial da cooperagio Sul-Sul é a Conferéncia Afro-Asidtica de
1955, usualmente denominada Conferéncia de Bandung. A suposta solidarie-
dade entre os paises do Sul seria forjada seis anos depois, durante a Conferéncia de
Belgrado, considerada o ponto de partida para o Movimento dos Nao Alinhados

(Non-Aligned Movement — NAM).

Com a devida coordenacio e organizacio, os membros do NAM foram essen-
ciais para a criagio do Grupo dos 77 (G77) em 1969, no 4mbito da Conferéncia das
Nagées Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (United Nations Conference
on Trade and Development — UNCTAD). A visao politica, aliada as demandas
por equidade na agenda internacional de desenvolvimento, consolidou-se no que
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ficou conhecido como Nova Ordem Econémica Mundial (New International
Economic Order — NIEO), com énfase na prote¢io das economias, orientagio de
recursos nacionais visando ao desenvolvimento das inddstrias locais e repactuagao
dos termos de troca no comércio internacional.

Em 1978 ocorreu a primeira Conferéncia das Na¢oes Unidas sobre Cooperagio
Técnica entre Paises em Desenvolvimento. O plano de acdo resultante da confe-
réncia levou o nome da cidade anfitria Buenos Aires. O Bapa foi inovador, por
estabelecer os principios sobre os quais se assenta a CSSD, como a nio interven¢io
em assuntos internos, a autonomia, a solidariedade e a horizontalidade. Além disso,
teve papel fundamental na separagio entre as faces politica, econdmica e de
desenvolvimento nas relagoes entre os paises do Sul.

O Bapa foi também responsdvel pela génese do que se entende por CSSD,
que na época de celebragao do plano compreendia todas as atividades de cooperagao
técnica para o desenvolvimento entre paises do Sul global. Embora dispersos em
diversos documentos, tanto os seus principios quanto as formas de transferéncia
de préticas e conhecimentos sio tracos distintivos da CSSD. Sdo exatamente tais
principios e priticas que garantem o respeito as prioridades locais, o contexto de
intervencio e a construgdo de didlogo entre os paises do Sul.

Em 2009, na Conferéncia de Alto Nivel das Nag¢oes Unidas para a
Cooperacio Sul-Sul, a declara¢io resultante, denominada Declaragao de Nair6bi,
trouxe definigoes bdsicas para a caracterizagao da CSSD e para orientar a avaliagao
de projetos dessa natureza. Dez anos depois de Nairébi, em 2019, uma segunda
conferéncia foi novamente organizada em Buenos Aires. O documento resultante
trouxe como recomendacdes relevantes o fortalecimento de sistemas de monito-
ramento e avaliagio nacionais para coleta e acompanhamento de iniciativas de
CSSD, a énfase no desenvolvimento de metodologias e técnicas estatisticas
para avaliar o impacto e efetividade da CSSD nas modalidades bilateral e
trilateral e o engajamento dos paises em foros multilaterais e regionais para dis-
cutir metodologias nao vinculantes para monitoramento e avaliagao da CSSD
bilateral e triangular.

4 0S ODS: A AGENDA 2030

Em setembro de 2015, os chefes de estado e de governo, assim como os altos
representantes da Organizacio das Nagoes Unidas (ONU), reunidos em sua sede
para comemorar o septuagésimo aniversirio da organizagdo, acordaram definir
um conjunto de objetivos visando ao desenvolvimento sustentdvel, chamado
Agenda 2030. Diferentemente de seu antecessor, os ODM, a Agenda 2030
implica uma visao multidimensional da agenda de desenvolvimento, calcada na
inter-relagio entre os desafios temdticos.
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O plano de agao acordado reflete bem a multidimensionalidade da estratégia,
voltando-se para a promogio de pessoas, do planeta, da paz, da prosperidade e
da parceria global, ou dos 5 Ps, que, em suma, tornaram a abordagem da Agenda
2030 mais conhecida. O diagndstico parte do reconhecimento de que reduzir a
pobreza extrema, por exemplo, constitui desafio global e uma condigao necessdria
para se conseguir o desenvolvimento sustentdvel. Todos os paises se comprometeram
a implementar essa agenda, composta por 17 objetivos e 169 metas, abrangendo as
trés dimensoes do desenvolvimento sustentdvel — econdmica, social e ambiental.

Os esforgos voltados para o cumprimento desses objetivos é monitorado
regularmente por meio de indicadores globais relacionados as suas metas. Além
dos indicadores globais, os governos dos paises devem desenvolver seus proprios
indicadores nacionais, para apoiar os trabalhos de monitoramento das atividades
voltadas a promover esses objetivos. Entretanto, e ainda que seja mais direta a
mensuragio do gasto com politicas publicas nacionais para o progresso global dos
ODS, é menos intuitiva a mensuragao e acompanhamento da contribui¢io exter-
na dos paises para o avango dos ODS em terceiros paises. Trata-se de quantificar
os gastos ¢ esfor¢os com a CID que tém impacto direto no progresso dos ODS.

O Brasil tem, por intermédio do Ipea, divulgado desde 2010, de forma sis-
temdtica, as estatisticas de sua cooperagao, nos relatérios que levam em seu titulo
a especificacio de Cooperagio Brasileira para o Desenvolvimento Internacional
(Cobradi). Ainda sob a égide dos ODM e das discussoes sobre a reforma do
financiamento da AOD, o instituto desenvolveu metodologia prépria de consoli-
dagdo dos dados proporcionados por dezenas de agéncias do governo federal. Os
esforcos resultaram em uma série histérica que se inicia em 2005, computando
essencialmente os volumes de gastos e atividades da CID brasileira.

A diferenga das iniciativas de cooperagio divulgadas por parte das economias
desenvolvidas, com énfase nos volumes transferidos e — sobretudo — no compo-
nente concessional implicito nesses fluxos, no caso do Brasil a cooperagiao nao
tem componente de empréstimos ou transferéncias de recursos orcamentarios
a outros paises. Sao iniciativas preponderantemente de cunho nio financeiro,
compreendendo cooperagio técnica, educacional, cientifica, tecnoldgica, ajuda
humanitdria, assisténcia a imigrantes e refugiados, gastos com forgas das Nagoes
Unidas para a manutengdo da paz, contribui¢io a organismos internacionais e
aportes de capital a bancos multilaterais.

Os compromissos com a Agenda 2030 tornaram fundamental poder dispor
de métricas comuns e integradas para avaliar a evolugio e os efeitos da cooperagao
internacional nos objetivos comuns definidos pelos paises. A Quantificagio Total
do Apoio Oficial ao Desenvolvimento Sustentdvel (Total Official Support for
Sustainable Development — TOSSD) ¢é uma tentativa, ancorada na experiéncia
da OCDE, de construir uma estrutura estatistica internacional para monitorar
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a relagio entre os recursos destinados a CID — tanto oficiais quanto privados — e as
intervengoes em apoio ao progresso dos ODS. A versao inicial da metodologia
TOSSD foi desenvolvida pela OCDE, sendo posteriormente aperfeicoada no
ambito de uma forga-tarefa composta por especialistas de paises desenvolvidos,
paises em desenvolvimento, organizagoes multilaterais e instituigoes representantes
da sociedade civil.

Os dados da TOSSD sio proporcionados pelos provedores bilaterais (paises
tradicionalmente envolvidos com transferéncia de recursos e paises em desenvol-
vimento com atividades de coopera¢io internacional), assim como por provedores
muldilaterais (institui¢oes de financiamento internacional, agéncias das Nagoes
Unidas e outros organismos multilaterais). Sao considerados: i) a ajuda oficial ao
desenvolvimento; ii) outros fluxos de recursos oficiais; iii) a cooperagio Sul-Sul;
iv) a cooperagdo triangular; v) os gastos com bens publicos internacionais; e
vi) os recursos privados mobilizados por meio de intervengoes oficiais. Contudo,
e como ponto importante, as questoes de cooperagao Sul-Sul e cooperagio Sul-Sul
triangular sé conheceram desenvolvimento consistente apds a temdtica ter
sido migrada para o Grupo de Trabalho sobre Mensuragio do Apoio ao Desen-
volvimento, no 4mbito do Grupo Interagencial de Especialistas nos Indicadores
de Desenvolvimento Sustentdvel (Inter-Agency and Expert Group on Sustainable
Development Goals Indicators — IAEG-SDGs).

Capitaneados por paises do Sul, e com participagio direta do Brasil, desen-
volveram-se critérios diferenciados para a mensuragao e quantificacio da CSSD
no Ambito da Agenda 2030. Em movimento inédito, a TOSSD/OCDE ampliou
a metodologia em maio de 2022 para incluir os entendimentos sobre CSSD acor-
dados no 4mbito do ITAEG-SDGs (Schleicher e Barros, 2022). Como definicio
central da metodologia, considera-se que uma agao apoia o desenvolvimento
sustentdvel se contribui diretamente para pelo menos uma das metas dos ODS e
nao implica efeito prejudicial a nenhuma outra ou mais de uma das demais metas.

As atividades de cooperagdo internacional tém um forte componente da
movimentagao de recursos das economias industrializadas para aquelas menos
desenvolvidas, e o foco no percentual de concessionalidade das transagdes é uma
caracteristica geral. A novidade no processo atual ¢ a possibilidade de que paises
como Brasil, México, Costa Rica, India, Colémbia e outros possam aportar con-
tribui¢des metodoldgicas sob uma ética distinta desse foco. Como comentado,
estes paises foram essenciais nos debates sobre a mensuragio e quantificacio da

CSSD no ambito do IJAEG-SDGs.

Nao apenas isso, as estatisticas de cooperagio eram originalmente computadas
a partir de listagens preestabelecidas de doadores e de receptores. Nem todos os
paises poderiam estar nessas listas. Desde logo, parecia ilégico que os doadores
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pudessem ser, a0 mesmo tempo, receptores. Uma das consequéncias priticas do
envolvimento mais amplo de algumas economias em desenvolvimento (inclusive
o Brasil) nas discussdes metodoldgicas foi alterar a lista de receptores potenciais,
tornando-a mais diversificada e préxima a realidade, além de passarem a considerar
também as atividades de cooperacio internacional nio monetizadas, que sio as
principais iniciativas das economias em desenvolvimento, e que envolvem um
montante importante de recursos.

Isso reflete, até certo ponto, as proprias mudangas no cendrio da cooperacio
internacional, com papéis mais ativos das economias emergentes. A importincia
da cooperagio Sul-Sul tem aumentado, tanto em termos do volume de recursos
envolvidos quanto da distribui¢io geografica e das estratégias envolvidas. Pela sua
histéria e seus principios basilares contidos em intimeros instrumentos internacio-
nais, como o Bapa (1978 € 2018-2019), além de sua forma diferente de operacio,
¢ natural que a sua mensuragio seja mais complexa e que frequentemente haja
divergéncias entre paises em desenvolvimento e desenvolvidos.

Em 2020 o Ipea decidiu participar da forca-tarefa da TOSSD. Isso implica nao
apenas em aproximacio metodolédgica, mas também no compromisso de forneci-
mento dos indicadores estimados 8 OCDE em forma regular, anual, que passarao
a compor os relatérios globais sobre cooperagio internacional. Ainda assim, e pela
complexidade e diversidade j4 mencionadas da cooperagio prestada do Brasil, a
metodologia TOSSD constitui apenas parte da metodologia Cobradi. A meto-
dologia ¢ o relatério oficial do governo sio consideravelmente mais complexos e
abrangentes que os indicadores regularmente oferecidos 8 OCDE.

Ao mesmo tempo, no Ambito das Nagoes Unidas, a UNCTAD tem procu-
rado desenvolver projeto-piloto para quantificar a cooperagdo internacional por
parte dos paises menos desenvolvidos, a chamada cooperagao Sul-Sul. O projeto
resulta do mesmo trabalho desenvolvido para quantificagio da CSSD no ambito
do TAEG-SDGs, em que os paises em desenvolvimento consideraram que as
peculiaridades e a histéria da CSSD mereceriam tratamento e curadoria de dados
diferenciada. O Brasil é um dos paises que ajudaram a desenvolver a metodologia
de quantificagio e faz parte desse projeto. A pesquisa Cobradi conduzida anual-
mente pelo Ipea passa entdo a fornecer informagdes tanto para a OCDE quanto

para a UNCTAD.

5 VISAO GERAL DA COOPERACAO INTERNACIONAL RECENTE DO BRASIL

O j4 considerédvel periodo em que o Ipea vem procedendo ao mapeamento da
cooperagio internacional do Brasil permite identificar algumas caracteristicas gerais
dessa cooperagio, que perduram ao menos desde o inicio da série histdrica em 2005.
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Antes de discutir as tendéncias, é importante especificar alguns conceitos basilares
utilizados pela pesquisa Cobradi.

A cooperacio prestada pelo Brasil se divide em trés modalidades. Na CSSD
bilateral a cooperagao se dd de forma direta entre o Brasil e um pais em desen-
volvimento. Na cooperagio trilateral a cooperagio pode ocorrer: i) entre o Brasil
e dois paises em desenvolvimento; ii) entre o Brasil, um pais desenvolvido e um
pais em desenvolvimento; e iii) entre o Brasil, um organismo internacional e um pais
em desenvolvimento, quando a cooperagao se dd no ambito de organizagoes ou
arranjos regionais/sub-regionais. Por fim, a terceira modalidade, a de CSSD
descentralizada, ocorre entre um ou mais entes subnacionais do Brasil e um ou
mais entes subnacionais de um pais em desenvolvimento.

A CSSD bilateral ou trilateral se dd a partir de Acordo de Cooperagao Técnica
com um ou mais paises ou no marco de um acordo bédsico com um organismo
internacional. A partir do marco juridico geral sio propostos ajustes comple-
mentares ou programas executivos, que passam a dar contorno para a cooperagio
prestada. Do ponto de vista operacional, a execu¢io administrativo-financeira
pode ser feita: i) diretamente pelo governo brasileiro, com recursos préprios; i) de
forma paralela pelo governo brasileiro e por uma entidade parceira, com recursos
compartilhados; e iii) de maneira descentralizada a uma entidade parceira, sendo
os recursos compartilhados ou nao.

Independentemente da modalidade, a cooperagio prestada pelo Brasil pode
ocorrer em eixos distintos, como técnico, humanitdrio, educacional, operagoes
de paz, refugiados, contribui¢oes para organismos internacionais, entre outros.
Tais eixos marcaram a série histérica da pesquisa Cobradi até 2020, quando o
Brasil passou a mesclar a sua metodologia prépria com a TOSSD. Esse processo
resultou na expansio do nimero de modalidades para dez, sendo que o total de
subitens das modalidades ultrapassa 25.

A cooperagio internacional brasileira apresenta como seu principal compo-
nente, em termos do volume de recursos envolvidos, a contribui¢io para orga-
nizagdes internacionais (inclusive tribunais) e a integralizagio de capital para
Institui¢oes Financeiras Internacionais (IFIs). Esse conjunto de iniciativas em nivel
multilateral representou em média 70% do total de gastos anuais computados
pelo Brasil desde 2005. Desses recursos, um percentual expressivo se refere a
contribui¢des a agéncias do Sistema das Nagoes Unidas.

A cooperacio de cardter técnico é predominantemente de tipo bilateral e
canalizada, em parte considerdvel, pela ABC. De fato, a quase integralidade da
CSSD brasileira computada até 2021 ¢é executada e financiada pelo governo federal.
As iniciativas de cooperagdo com parceiros do Sul tem tipicas caracteristicas e
diretrizes, com foco maior nos demais paises da América Latina, seguidos dos paises
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da Africa Subsaariana, em particular aqueles de lingua portuguesa, ¢ alguns
paises asidticos, sobretudo aqueles de menor renda per capita. Entretanto, essa
cooperagao também compreende iniciativas pontuais com alguns paises de renda
alta, na América do Norte, Europa Ocidental, Oriente Médio e Asia, o que lhe
dd um cardter de universalidade, em que pese a relativa concentragio geografica das
atividades: sao mais de cem os paises onde h4 registro de algum tipo de cooperagao
por parte do Brasil. No biénio 2019-2020 esse tipo de cooperagio correspondeu
a aproximadamente 40% do total.

Possivelmente a segunda caracteristica mais emblemdtica da cooperagio
prestada pelo Brasil — sendo a primeira o aporte de recursos a organismos multila-
terais — é a forma de interagio entre os envolvidos durante todo o ciclo do projeto de
CSSD: além da peculiaridade dos projetos de desenvolvimento de capacidades —
que pressupdem a integracio entre o conhecimento oferecido pelo Brasil e as
prioridades locais —, hd os processos de negociagao, elaboragio, implementagio,
monitoramento e avaliacdo, essencialmente participativos. De fato, a cooperagao
prestada pelo Brasil s6 ocorre a pedido dos proprios paises interessados. A horizon-
talidade das relagoes entre o Brasil e seus parceiros do Sul é caracteristica central
de todo o ciclo do projeto de CSSD, tal qual ilustrado no Manual de Gestio da
Cooperagio Técnica Sul-Sul elaborado por ABC (2013).

Odutra caracteristica marcante da cooperagio internacional brasileira recente
¢ o seu j4 mencionado foco em agoes e projetos de desenvolvimento de capacidades.
Seja pela sua propriedade de prestar cooperagio ou pelas caracteristicas de soli-
dariedade e horizontalidade que definem grande parte dos projetos de CSSD, o
Brasil entende que o intercimbio de praticas e conhecimentos ¢é a principal proposta
de valor brasileira. Embora seja possivel dizer que a cooperagao técnica brasileira
tem um cardter predominantemente Sul-Sul e de contribui¢io as estruturas de
governanca global, ¢ possivel identificar iniciativas que compreendem também
uma dimensio Sul-Norte. Em virtude da exceléncia brasileira em determinadas
dreas temdticas, ndo ¢ raro encontrar setores em que o Brasil coopera de forma
horizontal com paises desenvolvidos.

Na cooperagao de tipo humanitdrio os paises mais beneficiados estao na
América Latina, Caribe e Africa, como seria de se esperar, em vista dos compro-
missos do pais com a aproximagio com seus vizinhos e os vinculos histéricos com
o continente africano.” Envio de alimentos, medicamentos, vacinas, equipamento
e pessoal de apoio para lidar com situagoes extremas é a principal atividade nessa
modalidade. A pandemia mostrou a importincia desse tipo de cooperagao: segundo
Ipea (2021), a coopera¢do humanitiria foi a Gnica das modalidades de cooperagao

2. As iniciativas ndo se limitam a essas regides: por exemplo, foi enviado apoio expressivo ao Libano em 2021, quando
da exploséo no porto em Beirute.
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ofertadas pelo Brasil que teve aumento nos valores envolvidos entre 2019 e 2020,
passando de R$ 21 milhdes a R$ 94 milhées, enquanto o valor total foi reduzido de
R$ 2,6 bilhoes para R$ 1,5 bilhio. Tendéncia similar em termos de crescimento
de valores absolutos de gasto ocorreu em 2021, com contribui¢des que vao desde
o apoio direto a refugiados e solicitantes de refigio em territério brasilieiro
(R$ 100 milhoes) a doacoes de alimentos (R$ 33 milhées) e doacoes diversas
de medicamentos e equipamentos médicos (R$ 56 milhoes), além de custeio de
internaces no Ambito do Sistema Unico de Satde (R$ 37 milhées).

Outra dimensio que tem apresentado desempenho expressivo é a coope-
ragio cientifica e tecnolégica.” Também aqui as regides da Africa Subsaariana,
América Latina e Caribe recebem a maior parte dos projetos. Compartilhamento
de conhecimentos em técnicas produtivas e em processos recomendados de gestao
publica, por exemplo, caracteriza essa modalidade de cooperagao. Em 2021, a
modalidade de pesquisa e desenvolvimento ultrapassou R$ 63 milhdoes.

A cooperagio internacional brasileira compreende ainda uma dimensao
educacional. As bolsas de estudo para estrangeiros — em niveis académicos que
compreendem de cursos de graduacio a pés-doutoramento — sdo o principal ins-
trumento nessa modalidade. Essa cooperagiao também contempla a provisio de
passagens aéreas internacionais e participagoes em eventos. Os alunos participantes
provém ndo apenas de paises de lingua portuguesa, como poderia ser esperado,
mas também das mais diversas regides do planeta. A cooperagio educacional e
cientifica representa a modalidade de maior potencial de crescimento na cooperagao
prestada pelo Brasil, a exemplo do crescimento das agoes de internacionalizagao
das institui¢oes de ensino superior (IES). A medi¢io da cooperagio educacional
por parte do Ipea foi tradicionalmente feita a partir de informagoes coletadas em
algumas agéncias do governo federal. No biénio 2019-2020 essa modalidade
correspondeu a 6% do valor total.

A metodologia de captura de informacoes foi radicalmente alterada no
levantamento dos dados relativos a 2021, tendo estes sido coletados diretamente
de universidades — federais e estaduais —, bem como por meio do processamento
das bases de dados primdrios da Coordenacio de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (Capes), do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico (CNPq) e da Fundagio de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo
(Fapesp). Foi possivel estimar um valor superior a R$ 300 milhoes com bolsas de
estudo e gastos com estudantes.

A cooperagao internacional também pode ser feita no territério do pais
prestador, e ndo apenas no exterior. Este ¢ o caso, por exemplo, das atividades

3. Em montante correspondente a 12% do total, no biénio 2019-2020.
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de apoio aos refugiados e solicitantes de refugio no territério nacional. Alojamento,
apoio médico e alimentacio bdsica durante a0 menos algum tempo sao elementos
importantes para viabilizar a acomodacio desses individuos no pais anfitrido. No
caso do Brasil, sdo vdrias dezenas as nacionalidades daqueles que tém sido bene-
ficiados com essas iniciativas. Essas atividades sao desenvolvidas, em sua maior
parte, em conjunto com a Agéncia da ONU para Refugiados (ACNUR) e por
meio da transferéncia de recursos para organizagoes nao governamentais (ONGs)
selecionadas, com especialidade nessa 4rea.

A pesquisa Cobradi de 2021 estimou em aproximadamente 162 mil o
nimero de refugiados e solicitantes de refigio que seriam alvo da pesquisa no
Brasil (Schleicher ez al., 2022), uma vez que recebem assisténcia direta do Estado
brasileiro e/ou estdo integrados em politicas de assisténcia social e educacio.
O dimensionamento dos gastos efetivos com essa popula¢io dependerd de aper-
feicoamentos metodoldgicos futuros.

Compée ainda o conjunto de atividades de cooperagio internacional a par-
ticipagio brasileira em missoes de paz coordenadas pelas Nagoes Unidas. O Brasil
tem participado de um niimero expressivo dessas missdes ao longo do tempo,
nas mais variadas regioes do mundo. Em 2021, por exemplo, o Brasil gastou

R$ 1,4 milhao no apoio a Forca Interina das Nagoes Unidas no Libano (UNIFIL).

Schleicher ez al. (2022) trazem a quantificagio mais abrangente até 0 momento
da cooperagio internacional brasileira, com ampliagao do escopo de agéncias —
federais e subnacionais — fornecedoras de dados, assim como a consideracio de
dados até aqui inexplorados, como os relativos ao setor de saide (atendimento
a ndo residentes), ao setor judicidrio e um detalhamento inédito do setor educa-
cional, entre outras vdrias inovagdes. A pesquisa também passou a considerar a
cooperacio internacional dos entes subnacionais, com contribui¢ées expressivas
do estado de Sao Paulo, Goids, Minas Gerais e Distrito Federal.

Foi estimado que em 2021 o volume de recursos envolvidos na cooperagio
internacional por parte do Brasil supera R$ 6,6 bilhées, sendo o maior valor
nominal de toda a série histérica iniciada em 2005. Ainda que o valor seja recorde,
¢ preciso esclarecer que o gasto total contém um aporte extraordindrio feito pelo
governo brasileiro a0 Novo Banco de Desenvolvimento (também referido como
Banco do BRICS), da ordem de R$ 3,4 bilhées, valor que nio deve se repetir
nos préximos anos. Excetuando-se 0 ano de 2022 — em virtude do pagamento
de contribuigoes atrasadas a organismos multilaterais da ordem de R$ 5 bilhées —,
é possivel que os gastos brasileiros retornem a um novo normal de cerca de
R$ 4 bilhoes, dado que a ampliagio da pesquisa Cobradi, até 2024, tende a cap-
turar novos gastos. A tabela 1 apresenta os gastos desagregados por modalidade
de cooperagio internacional.
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TABELA 1

Gastos e nimero de iniciativas da Cobradi, por modalidade (2021)
Modalidade de cooperacdo internacional Gasto total (R§ milhdes) NUmero de iniciativas Gasto total (%)
ContribuicGes financeiras a programas e fundos 5.730 239 86,25
Projetos de cooperacéo internacional 2 34 0,03
Cooperacdo técnica internacional 292 316 4,40
Bolsas de estudo e gastos com estudantes 304 6.497 4,58
Custos administrativos 26 8 0,39
Apoio a refugiados, solicitantes e pessoas protegidas 101 2 1,51
Doacbes em espécie 125 200 1,88
Pesquisa e desenvolvimento 64 761 0,96
Total 6.644 8.057 100,00

Fonte: Schleicher et al. (2022).

Os valores referentes a contribuigées financeiras a programas e fundos
continuam dominando os gastos brasileiros com CID em 2021. Todavia, é preciso
cautela na andlise desses dados. Primeiro, considerando-se apenas as contribuigoes
obrigatdrias, o percentual de gastos cairia de 86% para 83%, pois hd contribui-
coes diversas feitas pelo Brasil em 2021 que nao se enquadram nessa categoria.
Segundo, caso o valor desviante referente a0 Novo Banco de Desenvolvimento
nao seja considerado, o percentual de contribui¢des obrigatérias caird para 65%.

Nesse segundo cendrio de retirada do valor desviante, o percentual de con-
tribui¢des obrigatdrias é menor que o observado para o biénio 2019-2020 e estd
abaixo da média histérica da pesquisa Cobradi desde 2005 (cerca de 68%). Consi-
derando que os gastos com contribuiges obrigatérias representam compromissos
internacionais do Brasil, e sabendo que tais compromissos dependem em sua
maioria de adesdo a tratados e aprovagio por parte do Congresso Nacional, sabe-se
que o percentual de tais gastos deveria ter cardter estével em relagao ao total gasto
com a CID brasileira. Assim, a ampliagio da populagio-alvo da pesquisa Cobradi,
os aperfeicoamentos metodoldgicos e a participagdo em debates estatisticos inter-
nacionais no contexto da for¢a-tarefa da TOSSD e do Grupo de Trabalho sobre
Mensuragio do Apoio ao Desenvolvimento no 4mbito do IAEG-SDG parecem
ser trés fatores que explicam a queda no percentual em relagao 2 média linear
histérica. Nos préximos anos essa tendéncia de queda deve ser reforgada.

Uma segunda tendéncia igualmente relevante que pode se intensificar ao
longo do processo de expansio da pesquisa Cobradi ¢ a participacdo dos gastos
com educacio e bolsas, em relacio ao total de gastos. Em 2021, os valores referentes
a gastos nesta modalidade ultrapassaram as atividades e projetos de cooperagao
técnica internacional. Tal resultado é notével, caso se considere que o pagamento
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de bolsas estd intimamente ligado 4 mobilidade internacional de estudantes e
pesquisadores brasileiros e estrangeiros. Essas atividades foram profundamente
afetadas pela segunda onda da variante 6micron no contexto da pandemia de
covid-19, que dominou essencialmente a agenda internacional na primeira metade
de 2021. Por fim, e embora os gastos nessa modalidade estejam distantes daqueles
referentes a contribuicées diversas do Brasil, o nimero de iniciativas é o maior em
termos absolutos (6.497) e em relacao ao total (80,64%).

A tabela 2 apresenta os gastos e o total de iniciativas desagregados pelo
setor econdmico-industrial a que se referem. A classificagio utilizada pelo Brasil
¢ a Classificacio Internacional Normalizada Industrial de Todas as Atividades
Econémicas (International Standard Industrial Classification of All Economic
Activities — Isic), sistema utilizado pela ONU para classificagio de dados eco-
noémicos. Ao menos até a realizacio da pesquisa Cobradi de 2021, o Brasil era o
tnico pais integrante da for¢a-tarefa da TOSSD a utilizar essa classificagio.

TABELA 2
Gastos e nimero de iniciativas da Cobradi, por setor econémico (2021)
Setor econdmico-industrial Gasto total (R§ milhdes)  Numero de iniciativas Gasto total (%)
Agricultura, silvicultura e pesca 44,6 36 0,67
Mineragao e pedreira 2,5 2 0,04
Industria e produgdo 33 6 0,05
Energia, gas e eletricidade 1,3 5 0,02
Agua e esgoto 3,5 5 0,05
Construcao 222,5 4 3,35
Comércio e reparo de veiculos 0,01 3 0,00
Transporte e armazenamento 0,08 3 0,00
Informacdo e comunicacdo 4,8 15 0,07
Atividades financeiras e de seguros 3.914,5 46 58,93
Atividades profissionais, cientificas e técnicas 71,3 776 1,07
Atividades administrativas e de servicos de apoio 1,3 1" 0,02
Administracdo publica e defesa 44,8 212 0,67
Educacao 323,5 6.588 4,87
Saude e assisténcia social 249,1 243 3,75
Artes, entretenimento e recreagao 2,4 3 0,04
Atividades de organizaces e 6rgdos extraterritoriais 1.753,8 99 26,40
Total 6.643,0 8.057 100,00

Fonte: Schleicher et al. (2022).
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As atividades financeiras e de seguros e as de organizacoes e 6rgaos extraterrito-
riais dominam o total de gastos, com um valor combinado de R$ 5.668 milhaes,
representando 85,33% do gasto total. De fato, o elevado valor se deve as contri-
buigoes obrigatérias e voluntdrias do Brasil. O item atividades de organizagoes e
drgaos extraterritoriais considera as contribui¢oes obrigatérias e voluntdrias, uma
vez que todas constituem cotas ou valores destinados ao custeio administrativo
de tais organizagoes.

No caso das atividades financeiras e de seguros, o elevado valor se deve a
integralizagio de capital em bancos de desenvolvimento, classificados como IFIs.
O cardter da contribui¢io brasileira neste caso ¢ diferente, uma vez que o valor
constitui integralizagio de capital que custeard projetos de desenvolvimento em
diversos paises do Sul. Este raciocinio é vdlido para a integralizagio de capital
brasileiro no Novo Banco de Desenvolvimento, por exemplo. Segundo a sua missio,
o Banco do BRICS atua essencialmente na disponibilizagio de capital para projetos
de infraestrutura e projetos orientados ao desenvolvimento sustentdvel.

Outro destaque, embora menor, no total de gastos corresponde as atividades
relacionadas a educagio, pelas razoes jd anteriormente apontadas. Tais gastos, assim
como aqueles ligados as atividades técnicas e cientificas, tendem a crescer em
valor, em virtude da ampliaio na participacio das IES brasileiras na pesquisa. E
importante notar que nao somente as universidades publicas federais ¢ estaduais
mas também os institutos federais (IFs) e centros federais de educagdo tecnolédgica
(Cefets) constituem populacio de interesse para coleta de dados no campo da
educagio e ciéncia.

No caso do setor de satide e assisténcia social, o alto valor niao deveria sur-
preender, uma vez que o Brasil é referéncia no mundo em virtude de seu Sistema
Unico de Satide e as atividades por ele implementadas. O intercAimbio de préticas,
a transferéncia de conhecimentos e as doagoes de medicamentos e equipamentos
sao atividades regulares na histéria da cooperagio internacional do Brasil e da sua
relagao com seus parceiros do Sul global (Buss e Burger, 2021).

Uma das principais inovagdes da pesquisa Cobradi de 2021 foi a desagregacio
dos dados por ODS. Com efeito, esta parece ser a heranga mais duradoura ¢ o
maior beneficio do compromisso brasileiro na forga-tarefa da TOSSD. Entretanto,
¢ essencial entender que os dados coletados pela pesquisa do Ipea se referem ao
gasto externo do pais para o avango dos ODS em outros paises em desenvolvi-
mento, que nao o préprio Brasil. Os gastos que beneficiam somente o Brasil e
seus gastos nacionais nao estao incluidos na pesquisa conduzida pelo Ipea, assim
como todos aqueles relacionados a politicas puablicas regularmente implementadas
pelos governos federal, estadual e municipal.
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A mesma légica se aplica aos gastos privados de empresas brasileiras, cujo
capital é majoritariamente brasileiro. Se o gasto ¢ realizado em favor do publico
brasileiro, ele nao integra o montante da CID do Brasil. Além disso, mesmo nos
casos em que o gasto beneficia a agenda de desenvolvimento dos paises parceiros
do Brasil, ele seria computado de forma separada, por se tratar de recurso privado.
Nos casos de parcerias entre entes ptiblicos federais, estaduais ou municipais com
empresas privadas, apenas o componente piblico do gasto é computado como
contribui¢ao oficial do Brasil a CID. A tabela 3 apresenta os gastos de 2021
desagregados por ODS.

TABELA 3
Gastos e numero de iniciativas da Cobradi, por ODS (2021)
0DS Gasto total (R$ milhdes)  Numero de iniciativas ~ Gasto total (%)
0DS 1 — Erradicagdo da Pobreza 10,0 7 0,16
ODS 2 — Fome Zero e Agricultura Sustentével 187,0 48 2,83
0ODS 3 - Salde e Bem-Estar 355,0 256 5,36
0DS 4 — Educacdo de Qualidade 380,0 6.550 5,73
0DS 5 - Igualdade de Género 03 4 0,00
0DS 6 — Agua Potével e Saneamento 1,7 4 0,03
ODS 7 — Energia Limpa e Acessivel 2,98 9 0,04
0DS 8 —Trabalho Decente e Crescimento Econdmico 344,5 83 5,19
0DS 9 — IndUstria, Inovacéo e Infraestrutura 3.994,6 703 60,13
ODS 10 — Redugéo das Desigualdades 107,0 8 1,61
0ODS 11 - Cidades e Comunidades Sustentaveis 18,5 18 0,28
0DS 12 — Consumo e Produgdo Responsaveis 2,1 6 0,03
ODS 13 —Acdo Contra a Mudanca Global do Clima 41 9 0,06
0DS 14 -Vida naAgua 6,1 17 0,09
ODS 15 —Vida Terrestre 9.4 15 0,14
ODS 16 — Paz, Justica e Instituicdes Eficazes 264,9 202 3,99
ODS 17 — Parcerias e Meios de Implementacdo 951,6 118 14,33
Total 6.643,0 8.057 100,00

Fonte: Schleicher et al. (2022).

Os gastos e iniciativas de CID na tabela 3 nao destoam do que poderia ser
esperado, considerando que o gasto brasileiro estd majoritariamente concentrado
em contribuigbes internacionais diversas a institui¢des. A grande concentragao no
ODS 9 ¢ explicada pela mesma légica discutida anteriormente para atividades
financeiras e de seguros: altos valores de integralizagio de capital para bancos
internacionais de desenvolvimento, cuja missao central é o investimento em projetos
de infraestrutura, inovacao etc., assim como suas atividades, estao vinculados ao
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ODS 17, ligado aos meios para a implementagao dos ODS, constituindo um
objetivo “transversal”. As mesmas tendéncias referentes & educagao discutidas
para os dados dispostos na tabela 1 também podem ser visualizadas no contexto

do ODS 4.

Uma caracteristica bastante peculiar para os dados de 2021 sobre a Cobradi
é a concentragao dos gastos em trés grupos nitidos. O primeiro grupo poderia ser
caracterizado como de assisténcia social, reunindo gastos ligados aos ODS 2, 3 ¢ 4.
O segundo grupo gravita em torno dos ODS 8 ¢ 9, sendo majoritdrias as questoes
econdmicas de crescimento, trabalho e industria. Por fim, o terceiro grupo de
gastos diz respeito a questoes mais amplas de governanca/institui¢oes (ODS 16) e
parcerias para o desenvolvimento (ODS 17), ultrapassando R$ 1,2 bilhio.

Em termos de esfor¢o dedicado ao alcance dos ODS, pode-se fazer uma
avaliagdo a partir da comparacio do nimero de iniciativas de cooperacio asso-
ciadas a cada objetivo. O maior esforco brasileiro em CID estd concentrado nas
temdticas de educagio e sadde, resultado que nao surpreende, tendo em vista o
tamanho relativo desses setores na economia brasileira e na agenda nacional de
politicas publicas. Razoavelmente inesperado é o niimero de iniciativas ligadas
ao ODS 9, pois sabe-se que os grandes gastos se relacionam a poucas iniciativas
de integralizac¢io de capital a IFIs. De fato, 0 ODS 9 conta com diversas bolsas e
apoio financeiro a projetos internacionais de pesquisa e desenvolvimento de que
o Brasil faz parte, atividades que tendem a ser melhor mapeadas pelo Ipea nos
préximos anos.

6 CONSIDERACOES GERAIS, A PARTIR DA EXPERIENCIA BRASILEIRA

A segao 5 mostrou o volume significativo de recursos que o Brasil tem destinado a
atividades de CID e a diversidade de modalidades. Mostrou também que
essas atividades contribuem, em grande medida, para o avango dos ODS.

A experiéncia adquirida desde o inicio da quantificagio das atividades de
cooperagio internacional promovida pelo Brasil leva a crer que, ao se ampliar o
escopo de cobertura do levantamento de dados com a inclusao, por exemplo, de
mais unidades de ensino e pesquisa e de iniciativas por parte de governos subna-
cionais, os montantes deverao aumentar de forma significativa, ressaltando ainda
mais o papel de destaque do pais no cendrio global, no tocante a cooperagio.

Até aqui as iniciativas de cooperagio internacional por parte dos governos
das Unidades da Federagao sio, quando muito, apresentadas de forma individua-
lizada, alimentando uma dimensio que se convencionou chamar paradiplomacia,
isto ¢é, iniciativas com impacto internacional por parte de entes subnacionais.
Nao ¢ raro que o tema da cooperagio para o desenvolvimento apareca imiscuido
em questoes referentes as relagdes entre os entes subnacionais e as representagoes
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estrangeiras no Brasil, fato que ainda gera confusio no que diz respeito a
sua quantificagio.

No entanto, a imagem externa de um pais compreende todas as dimensoes
que tenham reflexo em outros paises. Assim, faz sentido pleitear que exista
mecanismo formalizado de coleta das informacées relativas a todas as iniciativas
de cooperacio internacional. Isso possibilitaria um melhor conhecimento dos
diversos projetos de iniciativa dos trés niveis da administracio publica brasileira,
e com isso se poderia obter uma ideia mais precisa do que estd sendo feito a
cada momento.

Essa ndo ¢ uma preocupagao de cunho académico: a informacio sistematizada
sobre o conjunto de medidas de cooperagio internacional postas em prética pelo
pais abre caminho para a identificagio de oportunidades para a intensificagao de
relagc’)es econOmicas e politicas com outros pal’ses, assim como leva a uma imagem
externa do pafs mais condizente com os esforgos efetivamente realizados.

Paralelamente aos esfor¢os para o computo centralizado dos diversos projetos,
deveria ocorrer também um deslocamento progressivo do eixo de quantificacio
dos gastos, das atividades e entregas para o eixo de estudo dos impactos efetivos das
atividades de cooperagao internacional por parte do Brasil. A avaliagao a priori e o
monitoramento & posteriori dos diversos projetos permitem medir a diferenca que
efetivamente cada iniciativa aporta, em termos do processo de desenvolvimento
tanto do Brasil quanto por parte dos parceiros, em cada caso. Como se trata de
uso de recursos publicos, a medi¢do da efetividade de sua aplicagdo deveria ser
uma condi¢do bdsica. Até o0 momento tém sido esparsas as iniciativas nesse sentido.

Os dados conhecidos e processados com relagio a cooperagio internacional
por parte do Brasil ainda dizem respeito a projetos desenvolvidos por agéncias do
setor publico, tanto a nivel federal quanto no que se refere a governos subnacionais.
E reconhecido, contudo, que existem diversas iniciativas de parte do setor privado
nacional que sdo claramente identificiveis como cooperagdo internacional, além
de estarem completamente alinhadas a ideia de parceria multissetorial avancada
pela Agenda 2030. Entre outros exemplos, cabe mencionar os investimentos pri-
vados vinculados aos preceitos de responsabilidade social corporativa, as eventuais
doagdes feitas a outros paises em condigoes especificas e o custeio de projetos de
infraestrutura em mercados de interesse. As preocupagdes crescentes com mudancas
climdticas e com a preservagio do meio ambiente permitem antever o crescimento
futuro de iniciativas privadas desse tipo.

Pela mesma linha de argumentagao que leva a defender um processo for-
malizado de coleta regular dos dados de atividades de cooperacio internacional
incluindo informagoes de governos subnacionais, isto ¢, a necessidade de se com-
por imagem mais completa do pais em seu conjunto no que tange a cooperacio
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para o desenvolvimento, também o conhecimento sistemdtico das iniciativas do
setor privado deveria compor a imagem externa do pais quanto a essa cooperagio.

Por dltimo, mas nido menos importante, a imagem completa do pais no
tocante A cooperagdo para o desenvolvimento deveria incluir o mapeamento de
eventuais empréstimos a taxas diferenciadas para paises em desenvolvimento, desde
que nio sejam operagoes vinculadas a transagdes comerciais, mas com cardter
de cooperagio em sentido estrito. Ou seja, deve-se proceder 2 inclusao daquelas
iniciativas que estao diretamente ligadas ao financiamento especial das prioridades
de desenvolvimento nos paises parceiros do Brasil no Sul global.



CAPITULO 10

O PERCURSO INCOMPLETO

1 INTRODUCAO

Uma economia em trajetdria de desenvolvimento econdmico deveria apresentar
ritmo elevado de crescimento do produto, de modo a poder gerar postos de trabalho
para absorver o contingente de mao de obra disponivel, elevar o nivel médio
de remuneracio da forca de trabalho, melhorar o padrio de distribui¢io de renda
e a capacidade de absorcio e, eventualmente, de geragio de progresso técnico.
O desenvolvimento, assim entendido, permitiria aproximar essa sociedade dos
padroes registrados nos paises de renda elevada.

Esses resultados sao consequéncia de medidas de politica adotadas no mer-
cado interno, para cria¢do de ambiente favordvel a concretizacio de negécios e
geragao de empregos, entre outras dimensoes, mas também dependem das relagoes
da economia com o resto do mundo, uma vez que a disponibilidade de divisas é
fundamental para a aquisi¢ao de itens complementares a4 producio nacional, as
vendas externas podem ser fonte importante de demanda, e investimentos por
parte de ndo residentes podem complementar a poupanca interna, viabilizando
novos empreendimentos.

Isso significa que o processo de inser¢io internacional deveria ser menos o
resultado de iniciativas isoladas e mais o fruto de algum planejamento, que con-
temple as vantagens comparativas (estdticas e dindmicas) do pais, e de estratégia
para alcangar objetivos conhecidos. As relagbes com outros paises nao se esgotam
nos temas comerciais, mas devem compreender dimensées variadas, desde que o
conjunto de agdes seja convergente, na diregio dos objetivos pretendidos.

Porém, como conceber a insercio internacional de uma economia com
dimensoes continentais considerada de renda média com riqueza comprovada de
recursos naturais (portanto, diversidade de oferta de produtos primdrios), com
um dos maiores contingentes populacionais do planeta (com escala suficiente
para pretender manter um setor industrial de porte expressivo), com processo de-
cisério multifacetado por conta da estrutura federativa, e a0 mesmo tempo com
diversas caréncias em termos do ritmo de geragio de postos de trabalho, elevada
concentragao de renda e de riqueza, com nivel geral insuficiente de qualificagao
da forca de trabalho e problemas variados de infraestrutura, de um modo geral,
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porém com relagdes pacificas com seus diversos vizinhos, mas com pretensao de
ter voz ativa na governanga global?

Os nove capitulos apresentados até aqui mostraram que o desempenho
recente da economia brasileira referente ao distanciamento crescente em relacio a
outras economias foi insuficiente. No tocante a inser¢io econémica internacional
do Brasil, foram apresentadas algumas caracteristicas que indicam a permanéncia de
lacunas, a demandarem politicas mais decisivas.

Os desafios para quem pretenda elaborar o projeto de inser¢ao internacional
da economia brasileira nao siao poucos. Talvez por isso mesmo haja tanta dificul-
dade, por parte dos analistas, em tentar identificar as caracteristicas de qual ¢ tal
projeto. Se é que ele existe.

Independentemente da existéncia ou nao de um projeto para a inser¢io
internacional da economia brasileira, boa parte da politica econémica é, ou
deveria ser, concebida de modo a viabilizar a aceleragao do processo de desenvol-
vimento econémico, uma vez que se trata de uma economia de renda média, e
com grandes caréncias.

As autoridades de um pais tendem a balizar suas politicas macroecon6-
micas e as relagoes com o resto do mundo a partir da evidéncia de experiéncias
bem-sucedidas, assim como baseadas nas recomendacoes que a academia ou os
organismos multilaterais proporcionam a cada momento. Essas entidades podem
contar com a vantagem comparativa de dispor de informagées variadas sobre
diversos casos de politicas bem-sucedidas e as que deveriam ser evitadas, e
frequentemente influenciam a tomada de decisio, sobretudo nas economias
em desenvolvimento.

Em outras palavras, o desenho de politicas de desenvolvimento deve, inevi-
tavelmente, partir das condi¢oes internas da economia, mas a andlise comparativa
com as experiéncias de outros paises é frequentemente orientadora do que deveria
ser feito e do que é melhor evitar.

Desde pelo menos a década de 1940 existe preocupagao explicita — tanto na
literatura tedrica quanto nos discursos oficiais — com a adogao de estimulos para
reduzir a distincia econdmica entre paises, via desenvolvimento econdmico das
economias menores.

No ambito global, isso deu origem & montagem do arcabougo institucional
que deveria ordenar as transagdes comerciais, prover recursos para investimento
bésico e apoiar as economias em dificuldades financeiras, assim como preservar a
paz. Em nivel nacional, uma profusio de recomendagoes de politicas que permi-
tirlam avancar nesse sentido.
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Uma evolugio cronoldgica das recomendacoes mais frequentes para o
desenvolvimento de economias menos abastadas indica, no que se refere a sua
inser¢do internacional, a promocio da industrializagio quase a qualquer preco
(como forma de reduzir a vulnerabilidade derivada das variacées constantes nos
precos dos produtos primdrios, assim como permitir a internalizacdo de pro-
gresso técnico), passando a superagio do pessimismo em relagio a capacidade
exportadora, com a adogio de politicas ativas de estimulo as vendas externas. Parte
do dinamismo requerido poderia ser obtida através de exercicios de integragio
regional, que possibilitariam a apropriagao de ganhos de escala em plantas pro-
dutivas, com redugio de custos e com os beneficios esperados da industrializacio,
assim como permitiriam impor uma “ducha fria” sobre os setores oligopolistas
nacionais, ao flexibilizar a importagdo de alguns produtos.

Mais recentemente, boa parte das recomendagdes esteve associada a impor-
tincia de se criarem as condigoes para a participagdo mais ativa da economia em
cadeias globais de valor (CGVs). A experiéncia de algumas economias, sobretudo
no Leste Asidtico, mas também na América do Norte e na Europa Ocidental
com processos produtivos integrados, ¢ indicativa dos ganhos de competitividade
oriundos da complementaridade produtiva, o que teria permitido desempenhos
exportadores notdveis.

No entanto, os dados relativos a evolugio do produto nacional de diversos
paises em um intervalo longo de tempo mostram que apenas um grupo muito
limitado de paises conseguiu passar de um nivel de renda média para o grupo dos
paises de renda alta, ou mesmo reduzir de forma significativa a distincia econd-
mica em relagio as economias mais abastadas, mesmo entre aqueles paises com
maior envolvimento em cadeias de valor.

O recente processo de globalizagao nio tem sido, até aqui, capaz de alterar
de modo suficiente o quadro de distanciamento entre economias ricas e outras, de
renda média. E clara fonte de dinamismo para essas economias, mas insuficiente
para modificar o cendrio geral, ndo conseguindo reduzir o distanciamento econd-
mico em relagao aos paises mais abastados. E mais: as indicagdes de que o processo
integrado de produgao em cadeias de valor tem intensificado a demanda por tra-
balhadores mais qualificados, de fato, implicam uma redugao do espago para que
as economias em desenvolvimento, com menores estoques desses trabalhadores,
venham a se beneficiar de modo to intenso como originalmente pretendido.

Economias distintas tém aderido com intensidades variadas as oportunidades
criadas pela maior facilidade na movimentagio internacional de mercadorias e de
servigos, assim como a maior fluidez na movimentacio de capital entre paises,
portanto, tém se beneficiado em graus variados dessa interagio, da mesma forma
que sio diversificados os graus de exposi¢io & importagdo de crises externas. O
Brasil é um dos casos de integracio apenas parcial a0 movimento de globalizagio.
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2 CONSIDERACOES SOBRE A EXPERIENCIA BRASILEIRA

A histéria econdmica brasileira tem diversos exemplos de adogao da maior parte
das politicas recomendadas para promover o desenvolvimento econdémico, com
graus variados de intensidade. E um caso tipico de economia rica em recursos
naturais, mas com mercado interno grande o suficiente para justificar o interesse
no desenvolvimento industrial, e de fato esse setor experimentou desempenho
notdvel durante vérios anos, até recentemente: o setor representou 41% do
produto interno bruto (PIB) entre 1980 e 1990, mas nao mais que 18% entre
2015 e 2021.

A riqueza em recursos naturais implica benesses, mas também desafios: a
coexisténcia de um setor industrial com a agropecudria e a mineragao, por si s6,
gera duplicidade de interesses, seja na reparti¢dao dos recursos para os incentivos
setoriais, seja no desenho dos estimulos para a participagio no mercado inter-
nacional, ou mesmo no impacto das receitas com exportagdes sobre a taxa de
cambio e os custos internos de produgio. O destacado desempenho recente das
exportagoes de commodities brasileiras nos iltimos anos tem ocorrido em paralelo
a uma trajetdria pouco notdvel das vendas externas de produtos manufaturados.

A economia brasileira participa, hd seis décadas, de iniciativas de integragao
regional, sempre entendidas como elemento que poderia representar fonte de
demanda adicional, mas continua com baixo grau de exposi¢ao internacional,
inclusive no nivel regional. Essa ndo é uma peculiaridade brasileira, mas de
fato algo que caracteriza a experiéncia latino-americana e caribenha. Sao virias
décadas de discursos em prol da integragao regional, mas com resultados até
aqui pifios, se comparados com o alcancado em outras regides, seja em termos
de intensidade das transagbes comerciais intrarregionais, seja em termos da
complementaridade produtiva construida por essa via, ou mesmo na criagao de
mecanismos conjuntos.

Uma linha de explicagio possivel para esses parcos resultados econdmicos
obtidos até aqui deriva do fato de que os exercicios de integragdo regional nessa
parte do planeta sio mais frutos de decisoes politicas do que de condicionantes
econdmicas. Tome-se como exemplo a Europa Ocidental, onde o comércio entre
os paises que vieram a constituir a comunidade econdmica original jd correspondia
a dois tercos de suas transacoes externas. No caso do Mercado Comum do Sul
(Mercosul), diferentemente, a importancia relativa do comércio entre os quatro
parceiros jamais atingiu niveis comparaveis.

Ainda mais grave é a constata¢io de que os produtos brasileiros vém per-
dendo espago nos mercados da regido de forma pronunciada ja hd alguns anos.
Ao mesmo tempo, a intensidade do processo de industrializacio, referéncia entre
as economias em desenvolvimento, por um tempo, assim como os esforgos de
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promogao da integragio regional nao conseguiram alterar o desequilibrio econé-
mico entre as diversas regides do pais, assegurar continuidade de dinamismo nem
modificar de modo significativo o modelo regressivo de distribuicao de riqueza.

A participagao de produtos brasileiros no mercado internacional permanece
abaixo de 3%: uma contribui¢do marginal ao dinamismo global e um acesso limi-
tado aos possiveis beneficios advindos do comércio externo. Mesmo sendo uma
economia predominantemente superavitdria em termos comerciais: entre 1970 e
2021 em apenas vinte anos (39% do total) houve déficit comercial, e na maior
parte dos casos de dimensoes limitadas (menos de 1% do PIB).

A baixa participa¢do no mercado internacional permite uma leitura dupla.
A visio pessimista segue da constatagio de que ela é muito limitada, se consi-
derada em relagio ao peso da economia brasileira no PIB mundial. J4 o mesmo
indicador d4 margem a algum otimismo, uma vez que existem mais de 90% de
oportunidades nao exploradas nesse mercado global.

Como na maior parte das economias de grande porte, os problemas internos
s30 tantos e tao variados que naturalmente absorvem a maior parte das atengoes
das autoridades e dominam o discurso politico. O modelo de inser¢ao internacio-
nal raramente ocupa lugar de destaque na agenda politica.

O conjunto de caracteristicas da inser¢do internacional da economia bra-
sileira apresentado neste livro compde um cendrio misto, de iniciativas
bem-sucedidas em algumas dimensoes (por exemplo, a atragio de recursos externos
e as exportagoes do setor primdrio) e outras, em que os indicadores deixam muito
a desejar, a exemplo do baixo nivel de investimento, do baixo desempenho das
exportagdes de produtos manufaturados, da perda de presenca dos produtos
brasileiros no mercado regional, do limitado grau de abertura comercial da
economia e do crescente distanciamento em relagio a outras economias. Um
percurso incompleto.

Considere-se o desempenho em termos de geracio de divisas pela via
comercial e a estabilidade desse fluxo. Até que ponto a configuragio atual da
pauta exportadora ¢ sustentdvel a longo prazo? A concentracio dessa pauta em
poucos produtos nos ultimos anos ¢ indicativa da necessidade de se promover
maior presenca de novos itens.

A competitividade da produgao nacional é condigio bdsica para assegurar
desempenho em longo prazo, tanto no caso da exportagio de produtos agricolas
como nas exportagoes de produtos industrializados. Os elementos que proporcio-
nam ganhos de competitividade devem ser considerados em forma abrangente,
o que compreende, entre outros, maior acesso a insumos importados, redugao
dos custos internos de produgio e comercializagio e, eventualmente, ganhos com
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custos mais baixos a partir de etapas produtivas localizadas em outros paises, dreas
onde os avancos recentes tém sido muito limitados. Um conjunto de iniciativas
ainda distante do que é observado hoje no Brasil.

O empenho em proporcionar as condigoes bdsicas para assegurar a competi-
tividade da produgio nacional ganha importancia quando ¢é preciso lidar com um
ambiente externo que d4 margem a mais ddvidas que certezas.

O cendrio internacional hoje motiva um conjunto de perplexidades, sobre-
tudo quando considerada a estrutura vigente nas ultimas sete décadas. Hd ques-
tionamentos, por exemplo, com relagio a efetividade da Organizagaio Mundial
do Comércio (OMC), em particular quanto a sua atuagdo na solugao de contro-
vérsias e como institui¢io indutora da reducio de intervengdes inadequadas de
concessio de incentivos a exportagoes, com danos a concorréncia internacional.

Os processos existentes nas negociagoes multilaterais mostraram-se um tanto
defasados para lidar com vdrias questoes impostas por novos modelos de produgao
e comercializagio. Ao mesmo tempo, tem havido fortes reagoes de parte de
diversas economias, sobretudo de paises industrializados, em rela¢io ao impacto
dos processos de globaliza¢do, como respostas a pressoes politicas internas de
rechaco a reducio de postos de trabalho, a repressao salarial e & concorréncia com
bens e servicos importados, e que se traduzem em distanciamento em relagio a
institui¢des multilaterais de modo geral.

Decorrido um bom tempo desde o inicio da pandemia da covid-19, ainda
permanecem reflexos econdmicos significativos. Num contexto de baixo cresci-
mento e elevada pressio sobre o nivel de precos, hd indicios de um redesenho
de cadeias de valor, com algumas das principais economias buscando promover
processos de substitui¢do de importagdes, sobretudo de itens tecnologicamente
sofisticados, com impactos imprevisiveis a médio prazo.

Essa conjuntura internacional tem alimentado argumentos de resisténcia
as propostas de ampliacdo da abertura comercial da economia brasileira. Como
ressaltado no capitulo 3 deste livro, é sempre mais ficil a articulagio dos setores
potencialmente atingidos por concorréncia externa do que a mobilizacio dos
consumidores que poderiam ser beneficiados pela redu¢ao de barreiras. De fato,
pode parecer ingenuidade adotar abertura comercial multilateral ampla no mesmo
momento que as principais economias do planeta passam a adotar politicas
industriais com elevado grau de protecionismo.

No entanto, o grau de isolamento da economia brasileira com rela¢ao a im-
portacoes de bens e servicos é tradicionalmente tao elevado que é pouco provivel
que ndo haja ganhos significativos para produtores (via reducio de custos e acesso
a tecnologias mais avangadas) e para consumidores (pelo acesso a oferta mais



O Percurso Incompleto ‘ 285

diversificada e de melhor qualidade de bens e servicos). Nao se trata de promover
abertura comercial ampla per se, mas de incluir essa dimensio no planejamento
da politica de crescimento, de maneira mais decidida e complementar a outras
medidas que contribuam para elevar a competitividade dos produtores nacionais.
E excessivamente custoso perpetuar o grau de isolamento da economia brasileira.

Da mesma forma, alguns grupos econdmicos tém procurado relocalizar
geograficamente unidades produtivas, influenciados tanto pelos novos incen-
tivos quanto pelas dificuldades criadas pelas medidas sanitdrias adotadas em
diversos paises.

Esse movimento tem alimentado a esperanga, em alguns paises
latino-americanos e caribenhos, de que boa parte dessas unidades viria natu-
ralmente a ser instalada na regido, por conta da proximidade geogrifica com o
principal mercado, o dos Estados Unidos. Até o momento essa tem sido uma
expectativa apenas parcialmente satisfeita.

Soma-se a isso a crescente preocupagio com as questoes ambientais, em vista
dos diversos indicadores da influéncia das atividades humanas sobre as mudancas
climdticas. Para economias, como a brasileira, cuja inser¢ao internacional estd
fortemente associada as transagoes com produtos intensivos em recursos naturais,
com ou sem algum grau de processamento industrial, esse tema deveria assumir
mdxima prioridade. Principalmente porque o aquecimento global comeca a
permitir a produgio concorrente de algumas culturas em dreas antes totalmente
tomadas por camadas de gelo, e porque algumas das principais economias come-
cam a adotar barreiras comerciais com base em argumentos ambientais, seja por
preocupagio genuina com o aquecimento global, seja de forma dissimulada para
proteger interesses de setores competidores. Além disso, e ndo menos importante,
o cendrio atual compreende também alguns conflitos bélicos que permanecem
sem solugao previsivel.

Nesse momento de redefinicao das relacoes econdmicas no cendrio interna-
cional a economia brasileira se encontra em condigio peculiar, com perfil baixo
de presen¢a no mercado de mercadorias (ao considerarmos tanto as maiores eco-
nomias quanto o grupo de economias emergentes, a participagio das exportagoes
brasileiras ¢ a mais acanhada de todas, e o indicador de importagoes como percentual
do produto nacional ¢ muito menos expressivo), porém com peso importante na
atragio de recursos, com exposi¢io limitada em termos de acordos firmados com
outras economias, mas com participagio em alguns grupos com potencial para
influenciar o processo de governanca global.

Ainda, ¢ gradualmente crescente a percepgao de que o pais tem condigoes
para se posicionar de maneira destacada no cendrio internacional, a se confirmarem
as expectativas de demanda expressiva por alimentos e por energia limpa, dois
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itens para os quais o potencial de oferta nacional é comprovadamente elevado.
Mas cuja sustentabilidade de oferta estd diretamente ligada a iniciativas para
mitigar os efeitos das mudangcas climdticas.

O desempenho menos brilhante do que o conseguido em outras economias
reflete, em boa medida, um grau limitado de competitividade brasileira, além
das barreiras comerciais (internas e externas), as ineficiéncias da infraestrutura
e a estrutura fiscal, que elevam os custos de producio. Esses e outros elementos
(inclusive determinantes geograficos, como a localiza¢io do pais em relagao aos
principais mercados, com implicagbes para o custo de transporte) tém contribuido
para que o Brasil tenha participa¢io reduzida e pouco eficiente em CGVs.

Boa parte do dinamismo exportador recente estd associada as vendas exter-
nas do setor agropecudrio e da mineragao. Isso faz com que a participagdo brasi-
leira em cadeias de valor seja basicamente de fornecimento de produtos bésicos,
com pouco grau de processamento, gerando menos beneficios internos do que
o absorvido por economias que se situam na “parte nobre” dessas cadeias para
produtos industrializados, isto é, na etapa de montagem dos produtos ou, melhor
ainda, no desenho e concepgao dos produtos.

Desde logo, ¢ preciso saber que, a diferenga do recomendado de forma insis-
tente por parte de alguns analistas, participar de CGVs (algo que tem sido usado
como indicador de eficiéncia da estrutura produtiva) nio deve ser objetivo em
si, mas consequéncia. O que deve nortear a defini¢io de politica é tornar os
processos produtivos no pais suficientemente eficientes, a ponto de motivar
que potenciais investidores naturalmente os atraiam, estabelecendo, assim,
etapas do processo produtivo.

Essa légica de passividade em relagdo a participar de cadeias globais é um
tanto distinta do que pode ser almejado em termos de cadeias produtivas no nivel
regional. O entendimento de que pode haver potencial de ganhos de competitivi-
dade por meio de acesso a fatores de produgio ou matérias-primas a pregos mais
baixos deveria motivar iniciativas de construgio de processos produtivos com-
plementares. No caso especifico da economia brasileira, dado seu tamanho em
comparagio com as economias vizinhas, caberia liderar a iniciativa nesse sentido.

Parte do desempenho exportador recente deriva do fato de que o mercado
internacional de commodities esteve fortemente ativo nos dltimos anos, e para o
Brasil isso implicou uma trajetéria ascendente expressiva das relagoes de troca,
com impacto positivo sobre o influxo de divisas.

Uma conjuntura de saldo comercial positivo elevado reduz naturalmente a
vontade politica para estimular mais exportagoes, ou procurar diversificar a pauta
comercializada. Entre outros motivos, para reduzir o dnus fiscal de prover novos



O Percurso Incompleto 287

incentivos ou evitar o impacto monetdrio interno, quando a economia nao
dispoe de mecanismos de preservacido do saldo em divisas fora do fluxo de
renda interna, que contribuem para aliviar pressoes inflaciondrias, a exemplo
de fundos soberanos.

A economia brasileira tem um percentual de valor adicionado internamente
maior do que o verificado em diversas outras economias, reflexo da politica siste-
maticamente restritiva no acesso a produtos importados. A associagao da economia
brasileira com o processo de globaliza¢io tem ocorrido predominantemente pela
via da movimentacio de recursos, bem mais que no comércio de mercadorias.

O numero de anos em que a economia brasileira reduziu a distAncia em
relagdo tanto as economias avancadas quanto a outras economias emergentes
em termos de produto per capita é bastante limitado, implicando um relativo
atraso no que se refere a desenvolvimento econdmico. O baixo perfil de envolvimento
com o comércio certamente nio é a tinica explicagio para tanto, mas muito pro-
vavelmente nio deixa de estar relacionado de alguma forma com esse resultado.

Ainda assim, o mérito pelos periodos em que houve avan¢os na redugao
dessa distancia certamente nao pode ser atribuido ao formato de inser¢io in-
ternacional da economia: esses avangos foram mais resultantes ou de politicas
internas (aumentos induzidos do saldrio minimo e da remuneracio média nos
setores produtivos, por exemplo) ou de conjuntura adversa no exterior, quando as
economias de referéncia apresentaram baixo crescimento, facilitando um cazch-up
provisério e pontual por parte da economia brasileira. Novamente, indicagoes de
um percurso incompleto.

Esse distanciamento econdmico e o préprio baixo dinamismo da economia
brasileira ndo se explicam por falta de disponibilidade de recursos, de modo geral:
quando medidos em termos do PIB, a receita bruta de recursos por parte do
governo, o volume de recursos captados pelo governo via empréstimos, e, do lado
do setor privado, a provisio de crédito — via empréstimos, participagio no capital
e outras modalidades — todos sdo indicadores nos quais a economia brasileira
superou boa parte de outras economias emergentes. O problema ¢é basicamente
alocativo, reflexo de orientagao geral nio condizente com objetivos de maximizagao
do desempenho.

Os investimentos como porcentagem do PIB ficaram muito aquém do
verificado em outras economias, o que sugere fortes distor¢oes na alocacio de
recursos. Como lembra Barbosa (2021), por muitos anos a poupanga do governo
tem sido sistematicamente negativa, refletindo a opgao da sociedade por consumo
imediato, em detrimento da alocagdo de recursos para viabilizar o crescimento.
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Além das conhecidas caracteristicas da economia brasileira no periodo
recente — baixo crescimento, baixo investimento, abertura limitada ao comércio
de mercadorias, mas razodvel abertura ao movimento de capitais —, nao ocorreu
variagao significativa no estoque de capital humano por vérios anos, contribuindo
para que a produtividade por trabalhador empregado seja mais limitada do que
em outras economias emergentes.

A reduzida abertura as importagoes registrada até aqui estd mais frequente-
mente associada a programas especificos que favorecem as empresas exportadoras,
com o que o trago mercantilista permanece, caracterizado por um gradualismo
seletivo. Essa estratégia ndo beneficia as empresas nio exportadoras, tem efeitos
daninhos sobre a produtividade e penaliza os consumidores, a0 mesmo tempo
que favorece de modo recorrente um grupo de grandes empresas.

O advento das transagoes comerciais por via eletronica deve contribuir para
minorar essas distor¢oes, ao possibilitar as vendas externas por parte de empresas
de menor porte, assim como viabilizar o acesso de consumidores a alguns pro-
dutos importados. Isso é tanto mais factivel quanto mais individuos possam ter
acesso a internet, ¢ um poder minimo de compra. Mas o quadro geral nao deve
se alterar de forma significativa apenas por essa via.

Dois motivos que a literatura atribui para a permanéncia de aliquotas elevadas
de imposto de importagao — como sua importincia como fonte de arrecadagao
tributdria ou pela busca de ganhos através da adogao de “tarifa 6tima” — nio se
aplicam ao caso brasileiro. As explicagoes para a sistemdtica resisténcia a abertura
comercial devem ser buscadas tanto na opgao pelo diagndstico de que existe ten-
déncia estrutural ao desequilibrio em transagdes correntes (com o que é essencial
preservar superdvit comercial) quanto, sobretudo, nas peculiaridades da economia
politica da politica comercial externa.

A dimensido de economia politica que tem freado as iniciativas de abertura
as importagdes nio se limita ao desenho da estrutura de aliquotas do imposto
de importacio, nem a redugio de barreiras nio tarifdrias impostas a bens e servicos
importados, a atuagio de grupos de pressio por parte de agentes interessados na
preservagdo de baixo nivel de competi¢io com bens e servicos importados, ou
mesmo ao formato de imposi¢io de barreiras antidumping ou medidas compensa-
torias. Ela é mais ampla, e compreende também o baixo empenho para a resolugao
das distor¢oes encontradas na estrutura tributdria, assim como no desenho das
principais obras que poderiam reduzir gargalos de infraestrutura no escoamento
de produtos e contribuir para a reducio de seus pregos internacionais.

Isso nao significa, necessariamente, que deva haver um ordenamento tem-
poral, com certas medidas sendo adotadas antes de outras. A existéncia de um
projeto nacional de melhora da inserc¢io internacional recomenda a abordagem
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simultinea das diversas limitagoes: a abertura comercial deveria ocorrer em paralelo
com reformas tributdria, previdencidria, administrativa e outras, assim como a
ampliagio do nimero de projetos em infraestrutura que facilite a redugao de
custos no escoamento de produtos.

A adogao da Tarifa Externa Comum (TEC) do Mercosul, em paralelo a
extingdo de diversos mecanismos nao tarifdrios, aumentou a importancia dos
efeitos das tarifas nominais e levou a criacao de mecanismos ad hoc de reducao
tarifdria para alguns produtos em situagoes especificas. Se essa mudanga reduziu
os graus de liberdade da autoridade brasileira para poder alterar a estrutura
tarifdria, também estimulou (associada a outros fatores determinantes, como a
intensificagio do emprego de praticas de dumping por parte de importantes parceiros
comerciais) o desenvolvimento da capacidade de inteligéncia comercial, um
subproduto positivo.

Ao mesmo tempo, contudo, condicionou as negociagoes de acordos de pre-
feréncias comerciais ao consenso com os demais membros do Mercosul, o que a
prdtica mostrou néo ser nada simples: a prépria diferenca de tamanho e grau de
diversificacdo das economias do bloco faz com que os interesses e as pretensoes
em termos do formato de insercdo internacional sejam bastante diferenciados
entre os socios. Sobretudo ao se tratar de um bloco de paises que jamais pretendeu
desenvolver algum tipo de estratégia de soma de esforgos para uma inser¢io inter-
nacional de forma conjunta.

O processo de defini¢io das aliquotas de imposto de importacio levou,
em algum momento, a variagdes excessivas dessas aliquotas em curto periodo de
tempo para produtos especificos, o que comprova alguns postulados da teoria
de economia politica da politica comercial, sobre o poder de pressao de grupos
interessados e articulados. Mesmo os mecanismos de consultas publicas nao sao
suficientes para alterar a influéncia de interesses, exercida por diversos canais,
sobre os tomadores de decisao. A preservagao de niveis mais elevados do que
em outros paises de aliquotas tarifdrias e a preservagao de medidas nao tarifdrias
variadas, com efeitos sobre os fluxos de comércio, criam um espaco favordvel para
a proatividade dos grupos de pressao politica.

Se hd limitagdes na inser¢do internacional do pais no que se refere ao
movimento de produtos, a economia brasileira se destaca como um dos principais
destinos para investimentos diretos. O processo decisério que leva uma empresa
a investir no exterior envolve a andlise dos custos de implementar e operar uma
planta produtiva em outro pafs, em comparagio com uma eventual expansio
da capacidade produtiva no pais de origem do capital, assim como a expectativa
de retorno aos recursos empregados, em cada caso.
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A politica de atragio de recursos externos deve, idealmente, ser ativa em
promover iniciativas capazes de influenciar as decisées microecon6émicas, desde
um ponto de vista das medidas que afetam o retorno aos recursos investidos (o
que compreende a provisiao de infraestrutura, legislagao trabalhista e tributdria
adequadas, facilidade para remessas, entre outras condigdes), como também da
estrutura institucional subjacente de apoio aos investidores, e da preservagio
de arcabouco juridico que assegure seguranca ao investidor. Sao esses os elementos
bésicos que — somados a andlise do ambiente macroecondmico e as expectativas
quanto ao desenvolvimento futuro da economia — levam o detentor de recursos
externos a concretizar investimento no pais.

Paralelamente, a politica de atragao de investimentos deveria sinalizar os
interesses do Estado brasileiro, inclusive seus compromissos em assegurar conduta
responsdvel por parte das empresas. Idealismos a parte, a sinalizacio de interesse
no cumprimento dos principios de responsabilidade na conduta empresarial tem
se convertido em tema relevante, sobretudo (mas nio apenas) no que se refere a
priorizar projetos ambientalmente amigdveis.

Medidas adotadas por parceiros importantes podem tornar invidveis inicia-
tivas que nao levem em conta tais dimensoes. O caso da economia brasileira se
destaca também nessa dimensao, em vista da percepgao externa com relagio ao
tratamento das questoes ambientais.

No momento que se iniciam as negociagdes formais com o secretariado da
Organizagio para a Cooperacio e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) e
com os paises-membros para que seja aceita a acessao do Brasil como membro
pleno dessa instituigio, é previsivel que o atendimento aos principios estabelecidos
nas diretrizes correspondentes venha a ser cobrado de maneira mais explicita.

Os dados mostram que a economia brasileira ¢ atraente para investimentos
externos. No entanto, uma postura de supor que todo investimento ¢ bom, com
foco basicamente na entrada de divisas, e eventualmente no impacto sobre o mercado
de trabalho em curto prazo, pode ter efeitos menos desejéveis num periodo mais
longo de tempo, caso o investimento internalizado nio corresponda aos princi-
pios acordados, e isso venha a afetar o equilibrio ambiental, o cumprimento
de normas trabalhistas, os mecanismos de combate a corrup¢io ou mesmo a
dar margem a restri¢des externas, pelo descumprimento de algumas dessas e de
outras condic6es.

Além disso, e em que pesem os esforcos do governo federal para atrair
recursos externos, os projetos dependem das condigdes especificas encontradas
nos estados ¢ municipios onde serio implementados. De modo semelhante a
conjunturas de entrada expressiva de divisas pela via de superdvits comerciais
expressivos, que desestimulam o desenho de estimulos a diversificagio da pauta
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e ao desempenho de novas exportacoes, também no caso dos investimentos é
preciso um alerta.

O fato de ser um polo de destaque para os investimentos externos no elimina,
no caso da estrutura federativa, o risco potencial de que medidas de politica ado-
tadas em nivel subnacional possam afetar a imagem externa do pais, e com isso
influenciar decisoes de potenciais investidores. A interagdo sistemdtica de agentes
federais a cargo da politica de investimentos externos com suas contrapartes em
nivel subnacional pode contribuir para o desenho de politicas mais uniformes de
atracao de recursos e de tratamento a investidores nao residentes, com cautela
redobrada no que se refere 2 importincia da imagem externa do pais.

A politica de atragdo de investimentos externos nio deveria ser passiva, con-
fiante na multiplicidade de oportunidades oferecidas pela economia brasileira.
Algum grau de proatividade ¢ requerido. Investimento externo nio se resume a
implantacio de novas unidades produtivas, com geracio de postos de trabalho.
De fato, a maior parte do influxo de recursos ¢ para a aquisi¢io de empresas ou
aumento na participagao do capital de empresas jd em operagio no pais.

A evidéncia disponivel indica que os efeitos desejdveis sobre criagio de em-
prego, aumento de remunerago, investimento em pesquisa e desenvolvimento
de produtos, em inova¢io e em exportagoes sao mais encontrados nas empresas de
menor porte do que — como seria de se esperar — nas grandes empresas, com o que 0
impacto sobre o desempenho da economia em longo prazo pode ser menos expres-
sivo do que se esperaria. Grandes empresas tém impacto individual mais expressivo
sobre o mercado de trabalho, e em principio maiores condigoes de realizar gastos
com pesquisas para o desenvolvimento de produtos. As indica¢oes de que a
entrada de recursos externos tem, de fato, desestimulado essas atividades por
parte desses agentes com maior potencial sio preocupantes e demandam mais
esfor¢o de pesquisa empirica, assim como um possivel redesenho da politica
de atracio de recursos.

Outra caracteristica conhecida da economia brasileira é o niimero baixo de
acordos comerciais e de investimento, em comparagio com o que jd foi firmado
por outros paises. Se acordos de investimento nem sempre tém claro impacto
sobre o influxo de recursos, sobretudo numa economia com as caracteristicas da
brasileira, os acordos comerciais podem significar o acesso a outros mercados em
condi¢des menos desfavordveis, em comparagio com os produtos provenientes de
paises que ja firmaram esse tipo de compromisso.

Num cendrio global caracterizado pela entrada em operagio de mega-acordos
envolvendo niimeros expressivos de economias de continentes variados, e com
agendas que transcendem o nivel essencialmente comercial, o Brasil deveria
reconsiderar os rumos e procurar inser¢io mais ativa, sob pena de vir a ser objeto
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de desvios de fluxos de comércio e eventuais adogoes de barreiras a partir de padroes
produtivos requeridos. Uma visio conjunta dessas dificuldades potenciais por
parte dos sécios do Mercosul seria de grande ajuda.

Uma vez mais, essa dimensio demanda a vontade politica de procurar
maximizar os beneficios da existéncia de acordo formal no nivel regional. Isso s6
serd possivel quando os agentes econdmicos nos diversos paises participes iden-
tificarem vantagens em participar do exercicio de integracio. E essa sinalizacio
deveria vir de parte da economia com maior potencial dinamizador do grupo, a
exemplo da China no Sudeste Asidtico, da Alemanha na Europa Ocidental e dos
Estados Unidos na América do Norte.

A economia brasileira é uma das dez maiores do mundo, com um mercado
interno de dimensoes considerdveis, o que justifica pretender contar com produgio
industrial de escala razodvel em diversos setores. Isso nao significa, contudo, que
o méximo desempenho possa ser obtido apenas a partir desse mercado.

Isso serd facilitado caso exista vontade politica no sentido de viabilizar even-
tuais ganhos de competitividade a partir de formatos conjuntos de insergio no
mercado internacional, a exemplo do registrado em outras regides. J4 foi alertado
que, tal como estd estruturado, o formato de integracio regional do qual o Brasil
faz parte nao apenas ¢ insustentdvel em médio prazo, como vai em dire¢io oposta
a0 que seria de se esperar, em termos do desenvolvimento de complementaridade
produtiva com as economias dos paises vizinhos (Baumann, 2013).

A diferenca dos modelos encontrados no Sudeste Asidtico, Europa Ocidental
e América do Norte, o crescimento da produgio na maior parte dos setores pro-
dutivos no Brasil independe, em grande medida, da oferta proveniente dos paises
vizinhos. A falta de efeito multiplicador regional desestimula iniciativas conjuntas,
assim como dificulta a identificagio de objetivos comuns nas negociagoes com
terceiros paises. No limite, incentiva a busca de parcerias fora da regiao, como se
tem verificado de forma crescente. E do ponto de vista das negociagoes por
parte do Brasil, a falta de uma base produtiva regional expressiva faz com que
seu poder negociador seja menor do que poderia ser, caso representasse uma
perspectiva conjunta.

Se a economia brasileira apresenta resultados exiguos em termos de acordos
preferenciais, a politica externa nacional tem explicitado a participagdo ativa
simultdnea em um exercicio de integracio regional, o Mercosul, em um grupo de
economias emergentes que objetiva influenciar a governanga global, o BRICS,' e
a0 mesmo tempo o pais é candidato formal a se tornar membro pleno da instituicao
(OCDE) que ¢ a principal formuladora dos pilares que preservam a situagao global
tal como ela se encontra hoje.

1. Acronimo para o grupo de paises: Brasil, Rissia, india, China e Africa do Sul.
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J4 ha algum tempo que ao menos trés dos membros do BRICS (China,
Rssia e India) tém manifestado desconforto com a atual governangca global, uma
vez que identificam ai um peso excessivo dos interesses de parte das maiores eco-
nomias ocidentais. Isso ¢ associado aos processos decisdrios nas principais agéncias
multilaterais, ao predominio das moedas ocidentais nas transagdes comerciais e
no estoque de reservas de divisas, as discussoes relativas a distor¢oes comerciais,
a estrutura dos sistemas globais de transacoes entre bancos e da internet, e a diversas
outras dimensoes.

A ideia que motivou a criagio do BRICS sempre foi associada a criagao
de um grupo com potencial para alterar esse szatus quo. Prova desse interesse é
a recorrente sinalizagdo, por parte de alguns dos paises-membros, de promover a
incorporagio de novos participantes ao grupo, refletindo o propésito de criar
uma base expressiva, em termos econdmicos, para o desenvolvimento de modelo
alternativo de governanga global.

As sangdes associadas ao conflito Russia-Ucrania intensificaram essa visao
do BRICS como potencial base para a criagio de alternativa de governanga, dada
a intensidade das medidas adotadas e em alguns casos, como no arresto de reser-
vas de divisas, o inusitado da iniciativa, sem precedente histérico. As politicas
estadunidenses para promover a autossuficiéncia na produ¢io de componentes
eletrdnicos e a imposicao de barreiras a sua aquisi¢ao por parte da China ampliam
essa inconformidade. Também ficou clara a preocupagio em consolidar o meca-
nismo alternativo ao atual para as transacoes entre bancos de diversas pragas. As
perspectivas para os préximos anos, ¢ os indicadores disponiveis a partir de diversas
declaracoes, levam a prever que a tendéncia é no sentido de intensificar esse “uso”
do BRICS como ferramenta para construir sistema alternativo.

O Brasil sempre teve posicao resistente  ampliagio do nimero de membros
do BRICS, assim como mantém um perfil baixo quanto aos questionamentos da
atual governanga global, sendo ativo basicamente nos grupos de economias em
desenvolvimento com propostas para alterar regras, mas dentro do arcabouco
vigente. No entanto, seu desempenho comparativo com os demais membros em
termos de crescimento do produto e o debilitamento do que poderia ser sua base
regional para negociages externas certamente enfraquecem sua posi¢io no grupo,
em rela¢io ao que poderia ser.

A simultaneidade de participagdes — sobretudo no BRICS e na OCDE —
representa um desafio de equilibrio diplomadtico, para os préximos anos. Mas, ao
mesmo tempo, uma oportunidade para que o pais revele de maneira mais explicita
sua estratégia de inser¢io internacional, o que nio tem sido fécil de identificar
até o momento.
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O debate com relagao ao Brasil vir a se tornar membro pleno da OCDE tem
se cristalizado, no mais das vezes, em duas posigoes limites. De um lado, a postura
ortodoxa parece ver nessa membresia uma espécie de panaceia universal, uma
vez que a condigao bdsica para tanto ¢ o pais adotar um conjunto de medidas de
politica econdmica segundo os ditames conservadores. Uma vez adotadas as prin-
cipais medidas, naturalmente o pais passaria a ser mais bem tratado pelo mercado
internacional de capitais e seria beneficiado com ganhos de eficiéncia produtiva.

A reagao ao processo negociador com aquela institui¢do, por sua vez, parte
da preservagao do que seriam os interesses nacionais, pressupondo que ao se tornar
membro pleno o pais naturalmente perderd graus de liberdade no desenho e
implementagio de politicas importantes.

Uma postura mais cordata aceitaria alguns dos argumentos de ambos os
lados, mas acrescentaria uma dimensio menos considerada. A OCDE ¢ reco-
nhecida como uma fonte de proposi¢des de melhores priticas. E é evidente
que o processo de formulacio dessas proposigoes reflete interesses dos diversos
paises-membros, e de grupos econdmicos nesses paises.

No entanto, a experiéncia brasileira em mais de um dos comités sugere que
argumentos bem elaborados, e apresentados com base empirica sélida, sao capazes
de influenciar esses processos de formulagio de proposi¢oes. Ao menos no nivel
técnico, a institui¢do é acolhedora a bons argumentos.

A inclusio do Brasil pode vir a ser um divisor de dguas em diversos sentidos,
dadas as suas caracteristicas de dimensdo geografica e populacional, estrutura
federativa, de clima tropical, com caréncias sociais variadas etc., podendo contribuir
para que as propostas da institui¢io passem a ser mais adequadas a sociedades de
menor nivel de renda.

O desafio que essa postura implica é de demandar esforgos expressivos, por
parte do governo brasileiro, em termos de dispor, a cada momento, de equipes
técnicas de qualidade que possam questionar modelos e pressupostos das andlises
feitas na OCDE, incorporando dados da realidade brasileira. O custo de ser
membro pleno da institui¢do nao se esgota nas contribuigoes orcamentérias e no
financiamento de missoes técnicas. Envolve também a preparagio e disponibilidade
de técnicos de nivel, que possam eventualmente questionar as andlises feitas pela
instituigio e aportar alternativas baseadas na realidade da economia brasileira;
hd que se evitar a passividade no nivel técnico. Mas essa linha de agao poderia vir
a contribuir para reduzir o hiato entre as posi¢oes da institui¢io e os objetivos de

grupos como o BRICS.

A economia brasileira surpreende, ao se cotejar os niimeros relativos a sua
dimensio com o potencial em termos de mercado interno, de produgao agricola,
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de geragio de energia limpa e diversas outras dimensoes, com sua presenga nos
mercados internacionais de bens e servigos. E notdvel a timidez dos indicadores
relativos a essa presenca.

Em que pese esse baixo perfil de participa¢io comercial no ambito global e
regional, contudo, em outra dimensao menos explorada o desempenho do Brasil
se destaca entre as economias em desenvolvimento. Trata-se da variedade e da
magnitude das atividades de cooperagao internacional.

A diferenga da cooperagio promovida pelas principais economias,
predominantemente a partir de cldusulas preferenciais em operacoes envolvendo
transferéncia de recursos, no caso brasileiro (como na cooperagio proporcionada
também por outras economias em desenvolvimento) as atividades sio essencial-
mente nio monetizadas, compreendendo apoio em capacitagio técnica e educa-
cional, além das contribuicoes a organismos multilaterais. As atividades de coo-
peragio internacional sio frequentemente associadas ao que Joseph Nye batizou
como o exercicio de poder sem o recurso a armamentos.

No caso do Brasil, nao ¢ trivial identificar algum interesse em tornar essas
atividades parte de um exercicio de poder. No entanto, nao apenas os valores
envolvidos sao substantivos, como a multiplicidade de iniciativas — nos niveis
federal e subnacional, compreendendo cooperagao de nivel técnico, educacional,
humanitdrio, cientifico e tecnolégico e de iniciativa dos trés Poderes — certamente
coloca o Brasil em posigao de destaque.

A maior parte dos projetos beneficia outras economias em desenvolvimento,
sobretudo na América Latina e Africa, mas hd, também, projetos em outras regioes
e provisao de cooperagio que beneficia individuos de economias industrializadas.

As dimensdes j4 atingidas nessas operagdes em seu conjunto sugerem a exis-
téncia de iniciativas que, no minimo, qualificam o discurso com relagio a uma
baixa presenga brasileira no cendrio internacional. Essa evidéncia deveria ser uti-
lizada de maneira mais explicita no desenho da politica econdmica externa, entre
outros motivos, pelo fato de que a proximidade com outras economias, viabilizada
por tais projetos, pode desaguar em oportunidades de transacoes econdmicas de
interesse para o pais.

Parece claro que hd muito mais a se conseguir, em termos de desempenho.
Mas isso passa, em primeiro lugar, por decisao politica maior, de interesse em
elevar o perfil externo da economia, o que pressupde a aceitagio da busca dos
beneficios potenciais por diversos caminhos. A tendéncia a introversao, caracteris-
tica de economias de grandes dimensoes, deveria ser complementada por projeto
orientado de inser¢io internacional, para que o pais possa ampliar seus beneficios,
e a0 mesmo tempo protagonizar papel que corresponda ao seu peso econémico.
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Igualmente dependente de decisao politica, é premente a promogao de
alteracoes na estrutura tributdria, de adogio de medidas que reduzam custos para
as empresas, de proatividade na busca de acesso facilitado a terceiros mercados,
assim como de busca de ganhos de competitividade por associagao com produtores
nas economias vizinhas.

E preciso alterar a postura tradicional da politica comercial externa e permitir
acesso mais amplo e fluido por parte de produtores (inclusive nao exportadores
e empresas de menor porte) e consumidores a bens e servicos importados, como
forma de contribuir para facilitar os ganhos de produtividade e ampliar o
bem-estar dos consumidores.

Além disso, a politica de atragao de investimentos externos nao deveria ser
passiva, confiante nas oportunidades potenciais oferecidas pela economia na-
cional. Além da divulgacio sistemdtica dessas oportunidades, da facilitagao dos
trAmites internos e da promogio de oportunidades de negécios, deveria haver
sinalizacdo clara dos interesses do Estado brasileiro, assim como participagao
sistemdtica por parte de agentes de governos subnacionais no desenho dessa
politica. E oportuno, ademais, haver decisdo quanto a se adotar, a exemplo de
diversos outros paises, mecanismo de monitoramento dos fluxos de investimento
estrangeiro direto (IED).

3 CONCLUSOES

Por dltimo, mas nao menos importante, para uma economia com o potencial
da brasileira, faz sentido o empenho em conseguir voz mais presente no cendrio
internacional. Essa condi¢io nio se segue apenas das caracteristicas de um dos
maiores paises do planeta. Sua atuacio enquanto provedora de cooperagio inter-
nacional também merece destaque, e esse reconhecimento serd tanto mais claro
quanto mais se avangar na medi¢io das indmeras modalidades, tanto no nivel
federal quanto em governos subnacionais.

A diplomacia brasileira acumulou, ao longo dos anos, um ativo precioso,
derivado da neutralidade e do bom relacionamento com parceiros de distintas
correntes. Essa condigdo deveria ser preservada, ao se evitar alinhamentos extremos
segundo interesses de outros parceiros.

Desnecessirio lembrar que a agenda voltada para uma inser¢o internacional
mais eficiente nem de longe se esgota nos temas tratados aqui. Contudo, a adogao
de politicas que contribuam para melhorar os aspectos considerados certamente
¢ um passo importante para viabilizar melhor a presenga da economia brasileira
no cendrio internacional e, consequentemente, contribuir para melhorar o desem-
penho geral da economia, o que deve resultar em melhora também no nivel de
bem-estar social.
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Portanto, este livro procurou mostrar algumas lacunas existentes na politica
econdmica externa do Brasil e propor iniciativas pontuais para que a economia
brasileira possa conseguir completar o que hoje parece ser um percurso incompleto,
na sua trajet6ria de insergao internacional.
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