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Editorial

Chegamos 2 edi¢ao de nimero 8 do Boletim de Economia e Politica Internacional (Bepi) do
Ipea, prosseguindo com nosso objetivo de levar ao puiblico o debate acumulado pela Diretoria

de Estudos e Relagoes Econdmicas e Politicas Internacionais, a Dinte.

Este nimero ¢ aberto pelo instigante artigo de Eduardo Costa Pinto sobre a crise eco-

. _ . . - . .
noémica e as repercussoes politicas, econdmicas e sociais em seu epicentro, os Estados Unidos.
Em seguida, Rodrigo Pires de Campos, Joao Brigido Bezerra Lima e Luara Landulpho Alves
Lopes discutem os limites e perspectivas da posi¢ao brasileira no debate sobre efetividade da
ajuda internacional, problematizando a discussao a ser realizada no Férum da Organizagao

para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico (OCDE), em Busan (Coreia do Sul).

O debate de temas afetos 8 América do Sul ganha destaque com a discussao de André
Bojikian Calixtre e Walter Antonio Desiderd Neto sobre os desafios para a consolidagio
aduaneira do Mercado Comum do Sul (Mercosul), e o artigo de Felipe Teixeira Gongalves
que busca analisar o papel do Sistema Econémico Latino-Americano e do Caribe (Sela) no

contexto da criagaio da Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC).

Este boletim traz também dois estudos de caso: o artigo de Marcelo José Braga Nonnen-
berg e Allan Paes de Mesentier sobre o crescimento recente da industria de bens intensivos
em tecnologia na China; e o debate sobre os impactos de novas tecnologias na politica de

defesa, no qual Erico Esteves Duarte toma o caso norte-americano como modelo de estudo.

Esta edi¢do do boletim ¢ encerrada por nosso convidado, o Secretdrio de Assuntos
Internacionais do Ministério da Fazenda (Sain/MF) e atual vice-ministro (deputy) do Brasil
no Grupo dos Vinte (G20), Carlos Mdrcio Bicalho Cozendey, que expoe sua andlise sobre

os resultados e as perspectivas do papel do G20 no combate  crise global.

Ao final, incluimos o artigo apresentado por Roberto Frenkel na Conferéncia de Alto
Nivel conjunta entre o Ministério da Fazenda do Brasil ¢ o Fundo Monetdrio Internacio-
nal (FMI) sobre Gestio dos Fluxos de Capitais nos Mercados Emergentes, realizada no Rio de

Janeiro em maio de 2011.

Boa leitura!

André Rego Viana
Ivan Tiago Machado Oliveira

Editores






A CRISE AMERICANA: DiVIDA, DESEMPREGO
E POLITICA

Eduardo Costa Pinto*

1 INTRODUCAO

Trés anos ap6s a quebra do Banco Lehman Brothers, em 15 de setembro de 2008, a economia
americana nio conseguiu ainda restabelecer o seu dinamismo. A atual fase nos Estados Unidos
de elevado desemprego e baixo crescimento, sem expectativas de alteragao no curto prazo, e
de mudangas significativas na composicao e reparti¢io da riqueza dos grupos na sociedade
traz A tona o acirramento de posigoes histéricas divergentes da sociedade americana, que
dificulta o estabelecimento de medidas destinadas a combater a crise. O acirramento desses
grupos tem se refletido na elevagio das tensoes entre os partidos Democrata (do presidente
Barack Obama) e Republicano (maioria na Camara Legislativa), o qual tem caminhado
cada vez mais para a direita. A manifestagao mais recente dessas tensoes foi a aprovagio da
elevagao do teto legal de endividamento nominal, assunto que ganhou os noticidrios do
mundo, pois o Estado norte-americano corria o risco, tempordrio, de nao conseguir honrar

s€us compromissos.

Serd que o setor publico dos Estados Unidos estd enfrentando um problema de sol-
véncia? Ou serd que os norte-americanos estao vivenciando uma crise profunda que envolve

dimensbes econdmicas e politicas?

Diante disso, o objetivo deste texto ¢ realizar uma breve andlise da conjuntura econ6-
mica e politica dos Estados Unidos, buscando mostrar que o grande problema daquele pais
nao ¢ o endividamento publico, muito menos a insolvéncia estatal, mas sim uma depres-
sao! econdmica — baixo crescimento dos investimentos e do Produto Interno Bruto (PIB),
elevado endividamento das familias, alto nivel de desemprego — e uma crise politica, a qual

dificulta que o Estado adote medidas (notadamente a fiscal) que estimulem o crescimento.

Neste sentido, além desta introdugo, analisa-se, na segunda segao deste artigo, a questao

do teto nominal da divida pdblica americana e das contas publicas, buscando mostrar que

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Relagdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.

1. 0 termo depressdo é utilizado geralmente na literatura econémica para expressar trés significados diferentes, a saber: ) sindnimo de
recessao, aplicado em situagdes particulares de profunda recesséo sem nenhum tipo de discussao tedrica sobre o fendmeno e que estaria
associado a um padrao ciclico; /) quando ocorre uma queda muito maior do que é considerada uma “recesséo normal”; e ji) periodo
prolongado de estagnacdo ou semiestagnacéo, ou ainda um periodo mais longo de recuperacdo fragil de uma crise que incorpora quedas
recorrentes no nivel de atividade, pequenas taxas de crescimento e elevado desemprego (CARDIM DE CARVALHO, 2011). Neste trabalho
sera utilizado o terceiro significado de depressao. Para uma discussao detalhada sobre o conceito de depressao a partir da visao de diver-
sos autores, ver Cardim de Carvalho (2011).
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ocorreu uma piora das contas publicas americanas sem que isso tivesse gerado um problema de
solvéncia do setor publico. A terceira se¢ao apresenta a atual depressao econémica a partir da
evolugio das principais varidveis econémicas de fluxo (PIB, investimento, lucro das empre-
sas, renda disponivel) e estoques da economia americana, tentando identificar os possiveis
instrumentos de que o governo americano dispde para estimular sua economia. Na quarta
se¢do sao apresentados alguns elementos de cardter politico que dificultam a consecugio de
medidas fiscais destinadas a restabelecer o “circuito econdmico”. Por fim, na quinta se¢ao,

procura-se alinhavar algumas ideias a titulo de conclusio.

2 TETO NOMINAL DA DiVIDA PUBLICA AMERICANA E AS
CONTAS DO SETOR PUBLICO: QUESTAO DE SOLVENCIA?

A forte interven¢ao do governo americano em 2008 e 2009 conseguiu impedir o colapso do
sistema financeiro, contudo os estimulos ndo foram suficientes para restabelecer os niveis de
crescimento anteriores a crise. No auge da crise — pior recessao norte-americana desde 1948 —
adotou-se uma ampla variedade de estratégias anticiclicas, ao estilo keynesiano, para conter tal
situagdo: 7) intervengio patrimonial em institui¢oes financeiras e nao financeiras (notadamente os
setores automobilistico e imobilidrio — estatizagao da Fannie Mae e da Freddie Mac) por meio da
compra de agoes pelo Tesouro/Federal Reserve (Fed) de valor incerto, ensejando salvar empresas
com problemas de insolvéncia, via inje¢ao de capital; 77) operagdes de crédito realizadas pelo Fed
e pelo Tesouro, bem como redugio das taxas de juros, que tiveram como objetivo destravar o
mercado de crédito, fonte fundamental de transmissao de estimulos 2 atividade econdmica; e 777)
medidas de natureza propriamente fiscal, tais como aumento dos gastos, rentincia tributdria e
transferéncias para os individuos. Estas dimens6es de atuago anticrise foram configuradas a partir
de trés grandes programas: Housing and Economic Recovery Act (HERA) e Troubled Asset Relief
Program (TARP) — destinados, em boa parte, ao resgate das institui¢oes financeiras —, ainda no
governo George W. Bush; e 0 American Recovery and Reinvestment Act (ARRA) — que teve forte

componente fiscal —, implementado no primeiro ano (2009) do mandato do governo Obama.

Com a implementag¢do desses programas, sem duvida as contas publicas nos Estados
Unidos pioraram (tabela A.1, no anexo, e tabela 1). Entre os primeiros trimestres de 2008
e de 2011, as receitas totais cairam 2,9% (de US$ 4,229 trilhoes para US$ 4,108 trilhoes),
e a maior queda ocorreu nas receitas correntes do imposto de renda pessoal (—=11,3%, de
US$ 1,536 trilhao para US$ 1,363 trilhao), ao passo que as despesas totais aumentaram de
US$ 4,824 trilhoes para US$ 5,579 trilhdes (crescimento de 15,2%). As despesas que mais
aumentaram foram os gastos em transferéncias correntes de beneficios sociais para individuos
(29,9%, de US$ 1,762 trilhdo para US$ 2,289 trilhées) em virtude da significativa expansio

do desemprego.

2. Para uma discussao detalhada destes trés programas do governo americano, ver Bastos e Mattos (2011).

Ndmero 8
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Desde o epicentro da crise (quarto trimestre de 2008), as receitas totais em propor¢ao do
PIB cafram ao longo de 2009, passando a se recuperar em 2010, s6 que num nivel abaixo do
anterior a crise. Pelo lado dos gastos totais aumentaram praticamente trimestre a trimestre
com certa redugio no final de 2010 (terceiro e quarto trimestres) e inicio de 2011 (primeiro
trimestre). Com isso, o déficit publico saltou de 4,3% do PIB no primeiro trimestre de 2008
para 12,5% do PIB no segundo trimestre de 2009 para depois recuar para 9,9% do PIB no

primeiro trimestre de 2011, valor este o menor desde o primeiro trimestre de 2009 (tabela 1).

TABELA 1

Indicadores de financas publicas dos Estados Unidos — 2008-2010

(Em % do PIB)
Trimestres Receitas totais Despesas totais Superavit/déficit (-)
19/2008 29,6 33,9 4,3
29/2008 28,0 34,8 6,7
392008 28,4 35,0 —6,6
4012008 28,3 36,9 -8,6
192009 26,7 37,6 -10,9
2¢/2009 26,6 39,1 -12,5
3%/2009 26,8 38,6 -11,8
4°/2009 26,9 38,3 -11,4
19/2010 27,4 38,3 -10,9
292010 27,3 38,4 =111
392010 27,6 37,9 -10,3
4°/2010 27,3 37,9 -10,5
192011 27,6 37,5 -9,9
292011 - 38,0 -

Fonte: Bureau of Economic Analysis (BEA) dos Estados Unidos.

Essa evolugao dos fluxos (receitas e despesas) financeiros do setor publico provocou aumento
em sua divida liquida em propor¢ao do PIB (de 36,2% em 2007 para 53% em 2009, e para
63,8% em 2010). A despeito dessa significativa eleva¢io da divida, os Estados Unidos possuem
um endividamento menor que o da Franga (94% do PIB) e da Alemanha (87% do PIB).

Bastos e Mattos (2011) destacam que um dos principais fatores da deteriora¢ao das
contas publicas foi a queda na arrecadagio, que jd vinha acontecendo entre 2001 e 2009,
e se acelerou com os incentivos fiscais do ARRA.? Pelo lado das despesas, verificou-se que
cerca de 80% dos gastos realizados (por meio do programa TARP) no socorro as instituigdes
financeiras jd retornou ao Estado em virtude da recompra de a¢oes pelo setor privado. Nesse
sentido, Bastos (2011, p. 1) afirmou que os Estados Unidos nao tém problemas

(...) nem de divida nem de déficit fiscal, no curto prazo. Os EUA tém dois problemas. O
primeiro é politico, que é a radicalizacdo de uma direita que ha tempos fala em reduzir

o tamanho do Estado, cortar os programas sociais. A melhor estratégia para isso é o que
chamam de “starve the beast” [mate a besta de fome], isto é, vocé comeca a cortar impostos

3. 0 montante destinado ao programa ARRA foi de cerca de US$ 1 trilhdo em 2009 e US$ 1,39 trilhdo em 2010 (aproximadamente 7%
e 8,5% do PIB, respectivamente) (BASTOS; MATTOS, 2011).

Ndmero 8

ipea Out.|Dez. 2011
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para que apare¢a um buraco nas contas publicas. Quando aparece, o passo l6gico seguinte
é comecar a atacar os programas sociais indesejados. [O segundo é] que de fato o que
estd crescendo muito nos EUA sdo as transferéncias pessoais, que consomem agora 70%
do gasto publico federal. E ndo é o gasto da Previdéncia que esta crescendo, sdo os gastos
com saude.

Mesmo que fosse verdade que o nivel de endividamento americano estivesse elevado em
comparagdo com outros paises e numa trajetdria fora do controle, o que nio ¢ o caso, pelo
menos no curto prazo, os Estados Unidos enfrentam menores restricoes ao financiamento
que os demais paises, pois emitem a moeda de curso mundial (ddlar) e a reserva de valor
mundial (tftulos do Tesouro) no contexto do sistema monetdrio internacional “délar flexivel”.
Isso possibilita aos Estados Unidos uma autonomia relativa maior na execugio de sua po-
litica monetdria, fiscal e cambial, pois nio se encontram submetidos 2 restrigio externa*
em virtude da inteira inconversibilidade do délar ao ouro, sustentada pela ideia de que um
délar “is as good as one dollar”. Situagao esta que é garantida pela dominincia da economia
americana no comércio internacional e nos mercados financeiros. Portanto, a politica eco-
n6émica dos Estados Unidos passa a ser dirigida em alguns momentos pelos seus conflitos e
condicionantes internos (manuteng¢io da competitividade dos seus setores industriais e/ou

ampliagdo dos seus setores financeiros e, sobretudo, pelo nivel inflaciondrio) (SERRANO,

2002; TAVARES; BELLUZZO, 2004).

Dois eventos histéricos recentes deixam evidente o papel dos titulos do Tesouro ame-
ricano como ativos liquidos de dltima instincia da economia mundial (refigio diante da
incerteza no sentido keynesiano). O primeiro foi a corrida para a compra de titulos do Te-
souro diante da ampliagao da crise do sistema financeiro americano, desencadeada a partir da
quebra do Lehman Brothers, que se espalhou para boa parte do sistema financeiro mundial.
Diante de tamanha incerteza, os agentes econémicos correram para a liquidez, em outras
palavras, para titulos do Tesouro americano, provocando a redu¢ao das taxas de juros que
remuneram estes titulos. Logo apds o 15 de setembro de 2008, as taxas de juros cairam de
forma significava — de 2,59% ao ano (a.a.) em 15/9/2008, para 1,55% a.a. em 31/12/2008,
dos titulos com vencimento de 5 anos; de 3,47% a.a. em 15/9/2008, para 2,25% a.a. em
31/12/2008, dos titulos com vencimento de 10 anos; e de 4,12% a.a. em 15/9/2008, para
2,69% a.a. em 31/12/2008, dos titulos com vencimento de 30 anos (ver grifico 1).

O segundo fato foi a corrida em manada para os titulos do Tesouro apés a agéncia de
classifica¢io de risco Standard & Poor’s (aquela que tinha considerado as hipotecas sub-prime
como risco AAA as vésperas da crise de 2008) ter reduzido a nota da divida americana — leia-se
titulos do Tesouro — de AAA para AA+ no dia 5 de agosto de 2011, apesar da finalizacao do

acordo entre republicanos e democratas que impediu qualquer tipo de default. Essa corrida

4. No contexto do padrdo “dolar flexivel”, o pais emissor (Estados Unidos) pode incorrer em déficits de conta-corrente de forma continua,
jé que ndo existe a necessidade de manter sua moeda local fixa em termos nominais em relagéo ao preco oficial do ouro, em virtude da
inteira inconversibilidade do padrdo ddlar. Em outras palavras, os Estados Unidos n&o precisam se preocupar com os déficits em conta-
corrente que geram o aumento do seu passivo externo liquido, pois este é composto por obrigacées denominadas na propria moeda
americana e ndo conversiveis em mais nada (SERRANO, 2002; MEDEIROS; SERRANO, 2001).

Ndmero 8
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provocou uma queda nas taxas de juros dos titulos que sairam de um patamar de 1,23%
a.a. em 5/9/2011 para 0,9% a.a. em 19/09/2011 (vencimento de 5 anos); de 2,58% a.a.
em 05/09/11 para 2,07% a.a. em 19/9/2011 (vencimento de 10 anos); e de 3,82% a.a. em
19/9/2011, para 3,39% a.a. em 19/9/2011 (vencimento de 30 anos) (ver gréfico 2).
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GRAFICO 1

Evolucdo das taxas de juros dos titulos do Tesouro dos Estados Unidos — 1/8/2008 a
31/12/2008
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Fonte: Tesouro dos Estados Unidos.

GRAFICO 2

Evolucdo das taxas de juros dos titulos do Tesouro dos Estados Unidos — 1/7/2011 a
19/8/2011
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Fonte: Tesouro dos Estados Unidos.

Em outras palavras, a classificagio da divida foi rebaixada, e esse ativo foi, mesmo

assim, fortemente demandado pelos agentes econdmicos que concentraram seus portfélios

de riqueza em ativos mais liquidos, saindo de posi¢bes no mercado aciondrio, gerando uma

queda nas bolsas de valores dos Estados Unidos e de todo o mundo.
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Apesar de a redugio dos gastos ter sido pequena no ano seguinte, o governo america-
no acabou reduzindo a quase zero sua margem de manobra para realizar estimulos ficais e
revitalizar uma economia que se encontra na “armadilha da liquidez”. Os dados das contas
nacionais e do mercado de trabalho no primeiro e segundo trimestres de 2011 evidenciaram

um crescimento do PIB e do investimento menor do que o esperado e uma estagnagao de

demanda de trabalho.

A demanda por titulos do Tesouro e a evolugio de sua taxa de retorno evidenciam
que nio existe um problema de solvéncia do governo, jd que os Estados Unidos continuam
sendo o emissor da moeda mundial e os titulos norte-americanos continuam sendo a reserva
de valor mundial. O problema maior hoje dos Estados Unidos nao ¢ do lado das finangas
publicas, mas sim o das finangas privadas (notadamente das familias) e do lado produtivo,

configurando um processo de depressao econdmica.

3 PIB, INVESTIMENTO E DESEMPREGO: DIMENSOES DA
DEPRESSAO ECONOMICA

A locomotiva norte-americana estd praticamente parada. A forte intervencio do governo
em 2008 e 2009 conseguiu impedir o colapso do sistema financeiro, contudo os estimulos
fiscais e monetdrios — o Fed reduziu a taxa de juros bdsica e realizou recompras de titulos
do Tesouro em maos do setor privado, gerando forte eleva¢io da base monetdria em pro-
por¢ao do PIB (quantitative easing 1 e 2) — nao conseguiram reverter as expectativas dos
empresdrios’ (que resistem a investir e a emprestar, apesar do aumento dos seus lucros) e
dos consumidores (que diminuem seu consumo e aumentam sua poupanga em decorréncia
do perigo do desemprego) que movem o “circuito econdmico”.* Com isso, o produto ¢ o
investimento continuam rastejando, ao passo que as taxas de desemprego permanecem num

nfvel bastante elevado.

Estes sinais evidenciam um processo de depressao econémica nos Estados Unidos que,
segundo Cardim de Carvalho (2011), é uma decorréncia: 7) do aumento da preferéncia pela
liquidez, em razdo das incertezas amplificadas pela crise; 77) das expectativas negativas dos
agentes, originadas por noticias negativas sucessivas — passou-se a acreditar que a recupera-

¢ao americana nio seria mais em U e sim em W —, provocando uma redugio da propensio

5. A necessidade do Estado de influenciar, via politica monetéria e fiscal, as expectativas dos empresarios decorre do fato de o volume
de méo de obra empregado ser uma decisdo tomada pelos empresarios baseada em suas expectativas futuras de obtencao de lucro.
Expectativas estas que séo cercadas de incerteza, ainda mais em momentos de crise econdmica, j& que as decisdes empresariais possuem
defasagens temporais importantes num mundo néo ergadico. Assim sendo, a politica econdmica — fiscal e monetéria — tem especial papel
em prover um ambiente de relativa estabilidade macroecondmica, que, na perspectiva aqui adotada, significa a sustentacdo da demanda
e, por consequinte, da taxa de crescimento do produto e do emprego (BUSATO, 2006; KEYNES, 1982). Para Cardim de Carvalho (1999, p.
268), a questdo de intervencdo keynesiana " consiste em como sustentar os precos dos ativos de capital em face de pressdes contracionis-
tas originadas no crescimento da incerteza dos agentes privados”.

6. E preciso observar que as politicas monetarias e, sobretudo, a fiscal tiveram impactos positivos sobre o PIB. Segundo diversas estimativas
(entre as quais aquelas realizadas pela Goldman Sachs, J.P. Morgan, Economic Adviser etc.), o PIB teria crescido 2,5% a menos do que o
registrado em 2010, caso ndo existissem os estimulos do ARRA (BASTOS; MATTOS, 2011).
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a gastar das familias (em bens de consumo) e das empresas (em bens de capital); e 777) da
atenuagao do animal spirits que ¢ um elemento importante para a recuperagao tanto para

Keynes como para Schumpeter.”

Os dados das Contas Nacionais do segundo trimestre de 2011 mostraram um cresci-
mento do PIB de 1,3%. Apesar do crescimento do investimento privado (7,1%), o consumo
permaneceu praticamente estagnado (0,1%) e ocorreu redugao dos gastos dos governos
(federal, estadual e municipal) (-1,1%) (tabela 2). O investimento privado (0,87%) e as
exportagoes liquidas (0,58%) foram os componentes que mais contribuiram para o cresci-
mento de 1,3% no segundo trimestre de 2011, ao passo que os gastos publicos puxaram o
crescimento para baixo em 0,2%. Com o fim de algumas politicas de incentivos econ6mi-
cos, os gastos publicos tém mostrado um comportamento pré-ciclico nos dois primeiros

trimestres de 2011 (tabela A.2, no anexo).

TABELA 2

Crescimento do PIB e de seus componentes
(Ajuste sazonal e anualizado)

2008 2009 2010 2011
I Il Il v | Il Il v | Il Il v | Il
PIB -18 13 37 89 -67 07 17 38 39 38 25 23 04 13
Consumo privado -1,0 -0,1 -3,8 -5,1 -1,5 =19 23 0,4 2,7 29 26 36 2,1 0,1

Investimentos privados  -12,2 -6,0 16,5 =33,9 46,7 -22,8 29 368 315 264 92 -7 38 7.1

Gastos publicos
(consumo e investimento) 3,1 1,7 43 16 =17 59 13 -09 -12 37 10 -28 -59 -1,1

Defesa nacional 82 54 176 83 75 163 82 -13 05 60 57 =59 126 73

Néo defesa 13,0 39 -0,1 109 65 104 1,0 9,9 78 14,7 -18 3,1 -2,7 =73
Fonte: BEA dos Estados Unidos.

Os resultados das Contas Nacionais de 2011 evidenciam que a economia tem se recu-
perado de forma lenta e que a dindmica dos investimentos — Formagao Bruta de Capital Fixo
(FBCF) — tem apresentado pequeno crescimento. No plano do setor externo, a economia
americana vem reduzindo o seu déficit comercial, pois as exportagdes j4 estao num nivel mais
elevado do que antes da crise, ao passo que as importagoes s6 alcancaram o mesmo nivel
anterior a crise. Entre os primeiros trimestres de 2008 e de 2011, as exportagoes cresceram
11,7% e as importagdes ficaram praticamente estagnadas (0,8%), provocando a redugio
em 15,6% do déficit comercial (tabela 3). O aumento das exportagoes pode ser uma das

estratégias dos Estados Unidos para estimular o mercado de trabalho.

7. Para uma analise dos mecanismos de transmissao desses elementos sobre a atividade econdmica, ver Cardim de Carvalho (2011).
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TABELA 3

Setor externo e lucro corporativo — 1° trimestre/2008-2° trimestre/2011
(Em US$ bilhges)

2008 2009 2010 2011
Periodos
T1 T2 T3 T4 T T2 T3 T4 T1 T2 T3 T4 T T2
Exportacées' 323 343 347 295 254 254 270 291 305 316 326 343 361 -
Importagdes' 539 563 566 470 377 366 400 433 457 482 493 502 544 -

Balanca comercial’  -216 -220 -219 =175 -122 -112 -130 -142 -153 -166 -168 -159 —182

;ig‘s’sd?;f’r;’;a;'s‘gzz 1360 1334 1329 971 1.175 1262 1439 1572 1724 1.786 1.833 1857 1876 1934
Indistria doméstica 942 915 889 621 815 918 1076 1.197 1355 1395 1438 1.485 1.466 1496
Financeira 217 183 38 92 195 350 441 450 442 453 460 512 473 419
Niofinanceia 725 732 851 713 620 566 635 747 913 943 978 973 992 1077

Resto do mundo 418 419 439 350 360 345 363 374 369 391 395 373 411 438
Fonte: BEA dos Estados Unidos.

Notas: ' Ajustado sazonalmente.
2 Ajustado ao consumo de capital e ao valor dos estoques.

Apesar do baixo crescimento do investimento e do PIB, os fluxos de riqueza das em-
presas financeiras e nao financeiras (lucros corporativos, antes dos impostos e ajustados ao
consumo de capital e ao valor do inventdrio) jd sao maiores hoje do que os observados antes
da crise. Entre o primeiro trimestre de 2008 e o segundo trimestre de 2011, os lucros de
todas as empresas cresceram 42,2% (média de 3% por trimestre), sendo que os das empresas
nacionais financeiras e nao financeiras cresceram 92,8% (média de 6,6% por trimestre) e
48,6% (média de 3,5%), respectivamente (tabela 3). As maiores taxas de crescimento dos
lucros (ajustado ao valor do inventdrio), entre os primeiros trimestres de 2008 e de 2011,
ocorreram nos seguintes setores: componentes, aplicativos e equipamentos elétricos (330%),
produtos quimicos (120,1%), financeiro (104,3%) e produtos eletronicos e computadores
(73,7%) (tabela A.4, no anexo). Mesmo com esse aumento nos lucros das empresas (finan-
ceiras e nao financeiras), verificou-se uma redugio nos estoques de riqueza dessas firmas. No
caso das ndo financeiras ocorreu uma redu¢ao de 7,4% no patriménio liquido entre 2007
e 2010 (de US$ 15.782,7 bilhdes para US$ 14.619,8 bilhoes), sendo que esse resultado
negativo foi, em boa medida, resultado da redugao dos seus ativos nao financeiros (iméveis)
(de US$ 9.181,7 bilhoes para US$ 7.751,5 bilhées) devido, provavelmente, a redugao dos

pregos dos iméveis (tabela A.3, no anexo).

Pelo lado das familias, a crise provocou uma quase estagnacio dos fluxos de riqueza
(renda pessoal disponivel) que cresceu apenas 3% entre o segundo trimestre de 2008 e o
segundo trimestre de 2011 (de US$ 11.220 bilhées para US$ 11.600,4 bilhoes). Quanto ao
estoque de riqueza das familias (e das organiza¢des sem fins lucrativos) ocorreu uma elevada
queda em seu patriménio liquido da ordem de 11% (de US$ 64.169,3 bilhoes em 2007,
para US$ 57.114,3 bilhoes em 2010). Queda esta que foi, em boa parte, uma decorréncia da
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redugio dos seguintes ativos: agdes no valor de mercado (~14%, de US$ 20.940,2 bilhoes em
2007, para US$ 18.001,8 bilhoes em 2010) e residéncias (—21%, de US$ 20.895 bilhdes em
2007, para US$ 16.450,6 bilhdes em 2010). Pelo dado do passivo das familias verificou-se
uma pequena queda de 3% no endividamento entre 2007 € 2010 (de US$ 13.805,6 bilhoes
em 2007, para US$ 13.386,2 bilhoes em 2010), que ainda se mantém num patamar bastante
elevado (tabela A.3, no anexo).

Além da estagnacao da renda pessoal disponivel, da redugao dos estoques de riqueza e
do elevado endividamento, as familias tém enfrentado também o problema do desempre-
go. O mercado de trabalho dos Estados Unidos, entre 2007 e 2011, tem se deteriorado de
forma significativa, sendo que as taxas de desemprego estdo se mantendo em niveis muito
elevados para os padroes histéricos da economia americana. A oferta de trabalho — Populagio
Economicamente Ativa (PEA) — entre 2001 ¢ 2010 cresceu 2,6%, ao passo que a demanda
(empregos) encolheu quase 5%. Isso provocou a elevagao da taxa de desemprego de 5% em
dezembro de 2007 para 9,4% em dezembro de 2011, bem como um aumento dos inativos.
Foram eliminados, aproximadamente, 7 milhdes de postos de trabalho, num mercado de
trabalho jd precarizado (trabalhos de meio periodo, elevado turnover etc.). Isso evidencia,
mais uma vez, que o grande desafio do governo Barack Obama ¢ a gerago de novos postos
de trabalho. Os Estados Unidos vivem uma “crise de emprego” (PINTO, 2011; BASTOS;
MATTOS, 2011; POLLIN, 2010; PAPADIMITRIOU; HANNSGEN, 2010).

Num contexto como este, a forte inje¢ao de liquidez na economia, por meio dos di-
versos instrumentos, nao conseguiu estabelecer plenamente o “circuito econémico” norte-
americano, revertendo-se em aumentos no produto, nos investimentos, no consumo e nos
empregos. Para Delfin (2010), o cendrio norte-americano de possibilidade de deflagio e
de taxa de juros real nula (“armadilha da liquidez”) reduz a probabilidade de que elevagoes
na liquidez estimulem de forma ampla a economia real. Como alertara Keynes (1982), a
efetividade da expansiao monetdria em afetar a demanda agregada ¢ ameagada quando se
configura pelo menos uma das trés situagdes: 7) quando a preferéncia pela liquidez aumenta
mais que a quantidade de moeda; 77) quando a eficiéncia marginal do capital declina; ou

ainda 777) quando ocorre uma queda na propensao marginal a consumir.

O problema ¢é que a politica monetdria expansionista, ao nao se reverter em estimulo a
demanda agregada, tem gerado um “excesso de liquidez”. Dado que os Estados Unidos sao
o pais emissor da moeda mundial, este excesso gera, por um lado, a desvaloriza¢ao do ddlar
em relagao as outras moedas (exce¢ao ao caso da China que adotou uma estratégia reativa de
atrelamento de sua moeda ao délar) e, por outro, a abundancia de délares no mercado mundial.
Isso provoca a elevagao de liquidez que busca e buscard aplicagoes rentdveis (mercados futuros
de commodities e aplicagbes em mercados de titulos e agbes) nos paises emergentes — que tém
sido um dos principais destinos desses fluxos —, valorizando ainda mais as moedas locais, o que
compromete a competitividade de suas exportages e pressiona a industria nacional em virtude
do aumento das importagdes. Para Cintra e Acioly (2011) estamos atravessando o inicio da

fase altista do quarto ciclo de fluxos de capitais, desde o fim de Bretton Woods, para os paises
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em desenvolvimento. Ou seja, existe uma tendéncia nos préximos dois anos de uma pressao

cada vez maior para que as moedas dos paises em desenvolvimento se valorizem.

No atual contexto de possibilidade de deflagao e de taxa de juros real nula, os estimulos
monetdrios tornam-se menos eficientes do que os fiscais em afetar a demanda agregada, j4 que
a politica fiscal atua diretamente sobre a demanda, uma vez que ela “¢ uma forte alavanca para
empurrar a demanda agregada para cima ou para baixo, por atingir de forma direta a renda privada”
(CARDIM DE CARVALHO, 1999, p. 272). Nesse sentido, a politica fiscal deveria assumir uma
centralidade na recuperagdo da economia norte-americana, principalmente porque se viu que
o governo ainda tem significativa folga — nas contas publicas, apesar de sua piora recente — para
realizar estimulos fiscais. Vale destacar que, apesar dessa relevancia, nao se deve deixar de lado a
necessidade de coordenagio entre as politicas fiscal e monetdria para evitar problemas de longo

prazo associados 2 falta de financiamento ou a divida publica e seus possiveis efeitos inflaciondrios.

E preciso observar que mais gastos governamentais — no atual contexto de depressio
com significativa redugao na propensao a gastar das familias e das empresas e de alto endi-
vidamento privado (notadamente das familias) — por si s6 nao necessariamente resolvero o
problema, pois é preciso, sim, gastar mais, mas também ¢ preciso orientd-los para estimular

o mdximo possivel a demanda agregada. Nesse sentido Rogoff (2011, p. 1) argumenta que:

If governments that retain strong credit ratings are to spend scarce resources effectively,
the most effective approach is to catalyze debt workouts and reductions. For example,
governments could facilitate the write—-down of mortgages in exchange for a share of
any future home-price appreciation.

A questdo ¢ que os estimulos fiscais (mais ou menos eficientes em afetar a demanda
agregada), que foram importantes para impedir o colapso do sistema financeiro e também
produtivo durante o auge da crise, provavelmente serdo retirados ou reduzidos nao por
um problema de insolvéncia do setor publico norte-americano, mas sim por questoes de

conflitos politicos.

4 DIFICULDADES PARA CRIAR OS ESTIMULOS FISCAIS:
ALGUNS ELEMENTOS DA CRISE POLITICA

O cabo de guerra entre republicanos e democratas sobre a aprovagao da elevagao do teto
legal de endividamento nominal, bem como o posterior acordo realizado entre estes partidos
— que praticamente impediu a manutengio dos estimulos fiscais, além de nio abrir espago
para cria¢do de novos instrumentos fiscais expansionistas —, deixou evidente os problemas
politicos dos Estados Unidos. O acordo costurado pelo presidente Barack Obama conseguiu
desagradar tanto 4 oposi¢ao republicana (que queria uma redugio maior dos gastos puiblicos)

como aos democratas (que queriam manter a possibilidade de realizar maiores gastos).
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Esse evento, associado a perda de apoio popular do presidente — baixo indice de
popularidade e a derrota eleitoral para o partido oposicionista (republicanos) nas elei¢oes
para o Congresso (novembro de 2010) —, trouxe a luz a crise de legitimidade que vive hoje
o presidente Barack Obama. Essa crise politica, praticamente, impediu a configura¢ao de

novos instrumentos fiscais destinados a estimular o crescimento.

Em linhas gerais, a crise politica, em boa medida, ¢ fruto da combinagao de dois
elementos que estao articulados, a saber: 7) aumento das tensées histéricas da sociedade
americana em virtude dos impactos da crise econdmica; e i7) a questao eleitoral de curto

prazo, haja vista a elei¢ao presidencial de 2012.

No que tange ao primeiro elemento, a depressao econémica gerou mudangas significativas
nos fluxos e estoque de riqueza em diferentes grupos na sociedade, provocando aumento das
tensoes — associadas ao debate sobre o tamanho do Estado, os conflitos entre os governos local
e federal, ao papel dos programas sociais etc. — que foram levadas para a arena politica por
meio do acirramento de posigdes entre os partidos Democrata e Republicano. Na verdade,
essas tensoes entre ideologias fazem parte da histéria dos Estados Unidos — basta olhar o debate
travado sobre o direito civil dos anos 1960 — e se materializam de forma clara em determi-
nados espacos geogréficos. Contudo, o crescimento econdmico e a construgio do American
Way of Life (assentado no consumo de massa em que o acesso aos bens e servigos representa a
felicidade individual, tendo como contrapartida a eficiéncia do trabalho) no pds-guerra, em
certa medida, amorteceram esses conflitos. Quando todos ganham (os de cima e os de baixo)
as tensoes entre grupos sociais se reduzem, mas nao desaparecem. E, quase sempre, retornam

em momentos de depressao econémica como a que vivem os Estados Unidos.

A forte elevagao do desemprego e o aumento da pobreza, decorrente da depressao
econdmica, tém criado duas classes de cidadaos americanos: os empregados e os desempre-
gados (que sao sustentados por transferéncias governamentais). Isso tem minado a coesao
social americana forjada pelo American Way of Life e acirrado o cabo de guerra histérico
entre republicanos e democratas (em suas agendas/posi¢oes sobre a gestao do Estado e da
economia), ainda mais com o surgimento do movimento conservador 7ez Party* — um novo
ator politico. Para Williamson, Skocpol e Coggin (2011), o 7éa Party é ao mesmo tempo
um fend6meno novo — em virtude de sua forma de atuagio e de suas conexdes com setores
da midia — e velho, pois tem suas rafzes no conservadorismo americano no intenso debate

travado sobre o direito civil dos anos 1960 nos Estados Unidos.

8. Segundo Botelho (2010, p. 106), o Tea Party emergiu em fevereiro de 2009 a partir de “grupos dispersos que organizaram um protesto
simultaneo em 40 cidades contra o pacote de estimulos financeiros da administracdo Obama (...). Comentadores e analistas politicos tém
oferecido interpretacdes contraditdrias sobre o significado e influéncia do novo movimento popular de pendor conservador; enquanto
alguns o tém como um fenémeno efémero deliberadamente fomentado pela midia conservadora, notadamente a Fox News, outros
explicam-no como uma genuina revolta de base que reflete um profundo mal-estar anti-politico do eleitorado, ou mesmo como a heranca
(se bem que politicamente conservadora) do espirito libertario de autonomia pessoal anti-establishment dos anos 1960. Sendo que pro-
vavelmente nenhuma destas leituras é completamente errada, nenhuma parece ser completamente suficiente para explicar que cerca de
um terco do eleitorado americano tenha declarado, no final de marco [2010], simpatia pelo 7ea Party e que metade dos republicanos se
identifique com o movimento; a falta de especificidade da sua agenda (para além da exigéncia de menos governo), e o carater heterogé-
neo e frequentemente contraditdrio dos interesses dos grupos e opinides que o guarda-chuva semantico alberga, que a partida poderia
prejudicar a sua ambicao politica, parecem, por outro lado, facilitar a sua funcéo de refletor de uma panéplia de descontentamento de
sectores diversificados do eleitorado conservador e libertario”.
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Em associagao ao aumento das tensdes histéricas, a aproximagao das eleigdes presidenciais
de 2012 tende a acirrar ainda mais esse debate, uma vez que o candidato Barack Obama se
elegeu com o discurso de combate a crise. No entanto, passados trés anos, o desemprego

permaneceu elevado, a pobreza aumentou e as tensoes sociais se ampliaram.

Nesse sentido, o governo Barack Obama enfrenta hoje uma encruzilhada politica im-
pressionante, pois cada vez mais perde apoio popular (pois nao consegue criar novos postos
de trabalho) e de suas bases politicas em virtude da dificuldade de conseguir equalizar as
tensdes entre as agendas republicana e democrata e, a0 mesmo tempo, retirar a economia
americana da depressao. Nesse contexto, ¢ pouco provével que ele consiga apoio para realizar
estimulos fiscais, pois ndo consegue fincar bases, em quase nenhum segmento represen-
tativo da sociedade, para configurar mudangas no modelo, como fizera Franklin Delano
Roosevelt com a implementa¢io do New Deal, que teve apoio dos sindicatos americanos.
Os segmentos financeiros jd retomaram o seu poder (basta observar que esse segmento foi
o que mais lucrou entre 2008 e 2011 — tabelas 3 e A.3) e hoje ndo admitem mais qualquer
tipo de regulagdo, a0 mesmo tempo os setores nao financeiros tém aumentado seus lucros
tanto interna quanto externamente por meio do deslocamento de plantas industriais para
outros paises, especialmente para a China e o Sudeste Asidtico. Por outro lado, a populagio
enfrenta taxas de desemprego s6 vistas durante a grande depressao de 1929 e acredita que

o Estado ¢ dgil para salvar as empresas e lento para salvar os empregos.

Como ento resolver o problema do desemprego, uma vez que a elei¢ao se aproxima
? Provavelmente, o que restard de instrumentos de estimulos para o governo serd a
2012)? P Imente, o q tard de inst tos de estimul g
terceira rodada de “afrouxamento quantitativo” (quantitative easing 3, QE3) — recompra
e titulos do Tesouro. Instrumento este de efetividade duvidosa no que diz respeito aos
de titulos do T Inst to este de efetividade duvid d t
estimulos diretos 2 demanda agregada no atual contexto da economia americana, mas que
poderd gerar uma significativa desvaloriza¢ao do délar que, consequentemente, estimulard
as exportagoes e reduzird as importagdes, gerando um crescimento econdmico pela via das
exportagoes. Segundo Brown (2011, p. 1), o problema é que isso, caso ocorra, levard o mun-
0 a “um novo protecionismo na forma de desvalorizacoes competitivas, guerras cambiais,
d t f de desvalorizag titivas, g b

restri¢des a0 comércio”.
5 CONSIDERACOES FINAIS

Procurou-se, ao longo deste artigo, mostrar que o Estado americano no enfrenta um proble-
ma de solvéncia, mas sim uma depressao econdmica que se materializa no baixo crescimento
do investimento e do PIB, com altas taxas de desemprego e uma crise politica que impede
que o governo Barack Obama possa utilizar os mais diversos instrumentos econdmicos

(notadamente pela via fiscal) para debelar a depressio.

Na3o existem sinais claros de que a crise politica esteja préxima do fim; pelo contrério, o
que se observa é que ela tende a aumentar ainda mais quando, por um lado, se olha a elevada

lucratividade de empresas de vdrios ramos, inclusive o financeiro e, por outro, se observa o
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aumento do desemprego e da pobreza e a fissura, no minimo tempordria, da coesao social
forjada pelo American Way of Life. Nesse sentido, a margem de manobra (gestao e proposi¢ao
de novas medidas econ6émicas) do governo Barack Obama para realizar medidas anticrise
se reduz cada vez mais. Os sinais s20 de que a economia americana poderd viver um longo

periodo de baixo crescimento e elevado desemprego.
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TABELAA.2

Contribuicdo ao crescimento por componentes
(Ajuste sazonal e anualizado)

2008 2009 2010 2011
| I Il v | Il Il v I Il I v | Il
PIB -1,80 1,30 -3,70 -8,90 -6,70 0,70 1,70 3,80 3,90 3,80 250 230 040 1,30
Consumo privado -0,70 -0,08 -2,67 -3,53 -1,02 -1,28 1,66 033 192 205 185 248 147 0,07
Investimentos privados -2,02 —0,94 -2,63 -5,59 -7,76 -2,84 0,35 351 3,25 292 1,14 -091 047 087
Investimento fixo -1,36 -0,80 -1,91 -4,05 5,09 -2,26 0,13 -042 0,15 212 028 088 0,15 0,69
Nao residencial -0,10 -0,25 -1,18 -2,84 -3,90 -1,66 -0,29 -0,33 0,56 1,62 104 082 0,20 0,61
Residencial -1,26 -0,55 -0,73 -1,21 -1,19 0,60 0,42 -0,10 -0,41 0,50 -0,76 0,06 -0,06 0,08

Exportacdes liquidas 038 200 079 -0,12 244 221 -0,59 0,15 -0,97 -1,94 -0,68 137 -0,34 0,58

Gastos publicos
(consumo e investimento) 0,58 0,34 085 035 -033 1,21 0,28 -0,18 -0,26 0,77 0,20 -0,58 -1,23 0,23

Federal 0,66 035 084 069 -025 109 048 0,18 023 0,71 0,26 0,26 -0,82 0,18
Defesa nacional 038 027 085 044 -040 084 045-0,07 003 033 031-034 -0,74 039
Nao defesa 0,28 0,09 -0,01 025 015 025 0,03 025 021 038 0,05 0,09 -0,08 -0,21

Estados e municipios -0,08 -0,01 0,01 -0,34 -0,08 0,12 -0,19 -0,37 -0,49 0,05 -0,06 -0,33 -0,41 -0,41
Fonte: BEA dos Estados Unidos.

TABELAA.3

Balanco patrimonial das familias e organizacdes sem fins lucrativos e das corporacgdes
nao financeiras e ndo agricolas

(Em US$ bilhdes)

Familias e organizagdes sem fins lucrativos ~ Corporages néo financeira e ndo agricolas
2007 2008 2009 2010 2007 2008 2009 2010

Ativo 78.538,9 65.635,7 68.161,5 71.062,7 28.655,3 26.734,3 25.743,6 28.015,7
Néo financeiro 27.972,4 24.397,3 23.678,6 23.379,8 14.937,0 13.848,6 12.207,6 13.628,1
Financeiro 50.566,5 41.238,0 44.482,9 47.682,9 13.718,3 12.885,8 13.536,0 14.387,6
Depésito 7.406,1 8.013,1 7.9357 79339 - - - -
Depésito a vista e moeda - - - - 141,9 32,7 168,7 410,4
Depésito a prazo - - - - 441,3 381,9 491,2 473,9
Instrumentos do mercado de crédito  4.072,8  3.966,9  4.119,2  4.254,7 249,7 217,5 223,9 231,9
Acdes (valor de mercado) 20.940,2 12.436,0 15.991,0 18.001,8 - - - -
Investimento Direto Estrangeiro
(IDE) americano no exterior - - - - 2.892,7 3.006,3 3.261,6 3.560,2

Passivo 14.369,6 14.265,8 14.077,4 13.948,4 12.872,6 13.173,3 12.964,6 13.395,9
Instrumentos do mercado de crédito 13.805,6 13.843,8 13.611,2 13.386,2  6.703,0 6.950,6 6.9639 7.176,3

Patrimonio liquido 64.169,3 51.369,9 54.084,1 57.114,3 15.782,7 13.561,0 12.779,0 14.619,8

Fonte: Fed.

Ndmero 8

ipea Out.|Dez. 2011



Dinte

Boletim de Economia e Politica Internacional

A Crise Americana: divida, desemprego e politica

(enunuod)

— 14 4 8 6 6 6 8 8 6 172 8 S | sajuauoduwiod 3 soyaiede ‘sod113}e sojuswedinb3

— 6 147 6€ LE % 44 Ll Gl L i 4! 8 Ll so21uQAa|a soinpo.d 3 Jopeinduwiod

— 0¢ Ll Ll vl €l 8 9 L 0l Ll Gl Gl 6l eleuinbeyy

— Gl vl €l 6 L 9 6 Ll 9l 0¢ vl 4! 8l S0D|[e1aW SOINPOId

— 16 8 S6 00l 001 4 44 8 0 44 4 Ly a8 SI9ARIND OUINSUOD 3p suag
— 8l¢ 88l Lee L€T 9l €5l el L0l 601 18l e vLl 90¢ einiejnuepy
— Gl L 8¢ 8l Ly €€ 9l [44 8l €€ 98 €l- Ll soueyin
056 658 65 0€6 6.6 876 l6L 189 029 789 8L 788 192 vSL Bll@dueUl} OEN
8G¢ 6ly LSy 9y LY 80v 147 Lty 413 144 16— 9 8L 90¢ sodisdueuly soano

18 €L 0L LL vl L 99 7S 197 Lt 197 €€ 0€ 43 sodueg
6eY 494 1¢S 837 197 08Y 06¥ 1 8Y S6¢ 3724 8- 6L Lt 4724 ellsdueuly
68¢'l  0s€'l 6Ll LIyl 69Vl 8tv'l 08C’L €9l S0l 96 00L 796 8.6 766 Sleuopeu selsnpu
9¢8'L  19L°L 99'L €18l 098'L  L6L') G99°L  STS'L 09€°L 9871 0s0°L  €ov'L  L6E'L TVl sanboysa soe sopeisn(e soanelodiod sonn
ole 10¢ 6le 08l 7A LLL 0LL vel 44 G6 861 191 00¢ 18l opunw op 03531 0 eied sojuswebeq
879 z19 765 9.§ 99 9IS 7vS 967 L9¥ asy 805 109 619 009 Opunuw op 031531 0p soqdaY
8ty Ly €LE S6€ 16€ 69¢ vLE €9¢ 943 09¢ 0s€ 6eY 6ly 8ly opunul op O1say
LLO°) 766 €L6 8.6 £v6 €l6 Lyl GE9 995 079 €lL 168 434 SzL Bllsdueulj OeN
6ly A% 458 09y 394 (444 0sy (3744 (413 G861 6~ 8¢ €8l L1 elfdueuly
9%yl 99l a8yl 8Ey'l  G6EL  GSETL L6l'L 901 8l6 Gl8 129 688 Gl6 e sleuopeu setsnpu|

sanbojsa soe
vee'lL 98’1 LS8l  €€8'L  98L'L  vTL') sl 6EVL T9TL SLLL 1.6 6C€’l  vEE'L  09€’L 3 [epde> ap ownsuo oe sopeysnle soaRelodiod sonnT
Il I A M1l Il I A M1l Il I A M1l Il I
L10¢ 0L0¢ 600¢ 800¢

(sa0y1q $SN Wa ‘opezilenue a [euozes aisnly)
$910}3s Jod sonaijelodiod so.dn

v’V V148vl

Ndmero 8
Out.|De

ipea

2011

Z



Boletim de Economia e Politica Internacional

Dinte

divida, desemprego e politica

A Crise Americana

'SOpIU( SOPe}s3 Sop g :d1uo4

g€y Ly €L€ S6¢ 16€ 69¢ vLE €9¢ 543 09¢ 0S¢ 6EY 6lY 8Ly opunul op 0153y
— e 067 ove 9G¢ ove 98¢ JA%4 9t €5¢ 85¢ 67 e 08¢ seJ1adueulf 0eU sennQ
— 66 6/ (8 6 16 86 08 L 9 €z 6/ L0l 16 oB3eWloj|
— 124 8¢ 6¢ 8¢ 33 6¢ 1z vl e 33 43 G 1T wobeuazew.e  ayodsuel]
— 0zl LLL 6L1 94! 671 Ll 801 0l 201 68 S8 18 SL eysifaten 0IRWO)
— u 0S 68 Ll €6 08 €L LL €0l el 68 9 85 BIsipedele 0PIWO)
— 61 0l Sl vl Gl 8l Ll [l Ll 8 4 L Ll S19ARINP 0BU SU] S0INQ
— 9€ 9 9 67 67 9¢ S 137 0¢€ vl 124 147 9l sodjwinb soinpold
— 8¢ 87 43 3 L€ ol € 5 0¢€ €0l 83 05 1L 0BAIEY 3p S0INpOId 3 03(0.13d
— 123 0¢ or 37 37 6¢ 14 4 6¢ 13 93 6¢ 144 0deqe} 0p soINpoid 3 SepIgaq ‘sojuaw|Y
— Lel €01 143! L€ LLL 20l 601 00l 601 (51 6v7l 8zl 1zl SI9ARIND OBU SUag
— s¢ 67 67 L€ w 143 0z 0z 144 144 8y 24 67 SIaARINP SUQ S0.ANQO
— 5= 61— 0l= [~ G- 97— Le- vS— v9- 5 S7- 8¢ 8l- se3ad & sanbogal ‘soAoWoINe SO|N2JAA

I [ Al 1] I [ Al 1] I [ Al 1] I [

1107 0107 6007 8007

(oe3enuijuod)

Ndmero 8

Out.|Dez. 2011

ipea






OS FORUNS DE ALTO NIiVEL DA ORGANIZACAO
PARA A COOPERACAO E O DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO (OCDE): LIMITES E PERSPECTIVAS
DA POSICAO BRASILEIRA NA AGENDA
SOBRE EFETIVIDADE DA AJUDA
INTERNACIONAL

Rodrigo Pires de Campos*
Jodo Brigido Bezerra Lima**
Luara Landulpho Alves Lopes™**

1 INTRODUCAO

Os Féruns de Alto Nivel sobre Efetividade da Ajuda' promovidos pela Organizagao para
Cooperagiao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) desde 2003 se apresentam como um
espago de discussao e construgao de consensos em torno de principios de efetividade da ajuda
internacional.” O tema da efetividade é recorrente, seno cronico, na histéria da ajuda inter-

nacional. Longe de ser consensual (WRIGHT; WINTERS, 2010), a efetividade é abordada

a partir de diferentes perspectivas e possui diferentes significados para diferentes atores.?

Os féruns coincidem com um momento de amplos debates em torno da reconfigu-
ragao da arquitetura da ajuda internacional.* O fim da Guerra Fria e as recorrentes crises
econdmicas e financeiras globais provocaram uma distenso de forgas e permitiram que

intimeros novos atores — particularmente paises do Sul, antigos recipienddrios da ajuda,” mas

* Pesquisador Bolsista do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) da Diretoria de Estudos e Relagdes Econdmicas
e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea. Pesquisador e Professor da Universidade Catdlica de Brasilia (UCB).

** Técnico de Planejamento e Pesquisa da Dinte/Ipea.

***Doutoranda do Curso de RelacGes Internacionais do Instituto de RelacGes Internacionais (IRI) da Universidade de S&o Paulo (USP).

1. Em inglés, High Level Forum Aid Effectiveness.

2. 0 tema da efetividade emergiu na pauta da agenda internacional ja no inicio dos anos 1960, quando da proclamagéo da Primeira
Década das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento, e do Common Aid Effort, iniciativa no dmbito do entdo recém-criado CAD/OCDE,
espaco onde o tema da efetividade ganhou grande destaque e forga, sobretudo a partir de 1990.

3. Kindornay (2009) apresenta uma revisdo recente de literatura sobre o tema. Para o autor, a efetividade da ajuda é “comumente definida
como a capacidade da ajuda de alcancar objetivos declarados e resultados esperados de intervengdes de desenvolvimento” (p. 57). O
autor apresenta uma distingdo entre efetividade da ajuda e efetividade do desenvolvimento, relacionando esta tltima com quatro grandes
tipologias: efetividade organizacional, efetividade de coordenacdo interna, efetividade como produtos de desenvolvimento oriundos da
ajuda internacional e efetividade como resultados gerais para o desenvolvimento (p. 58-63).

4. Culpeper e Morton (2008, p. 31) referem-se a arquitetura do desenvolvimento internacional como “agéncias, instituicdes e sistemas
mundiais destinados a gestéo das relagdes de desenvolvimento e de transferéncia de recursos (financas e expertise) para paises de baixa
renda”. Outros autores ndo se prendem a dicotomia “paises pobres versus paises ricos” e oferecem definices mais amplas (GALAN;
SANAHUJA, 1999 apud PINO, 2006).

5. Depois de sua criagdo, em 1969, e sua revisdo em 1993, a lista do CAD/OCDE que classifica um pais como "recipiendario” seque
critérios eminentemente econdmicos: Produto Interno Bruto (PIB) per capita inferior a US$ 12 mil por ano, durante um periodo de trés
anos consecutivos.
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também organizagbes nao governamentais (ONGs), entidades filantrépicas e até mesmo o
setor privado — passassem a ocupar espagos crescentes nessa arquitetura, até entao definida
predominantemente pelos tradicionais paises-membros do Comité de Assisténcia para o

Desenvolvimento (CAD) da OCDE, conhecidos como paises doadores.

O Brasil é um pais de crescente destaque na arquitetura da ajuda internacional. Par-
ticularmente na década de 2000, tornou-se um ator de grande projecao. Em artigo sobre a
cooperagao brasileira, publicado em 15 de julho de 2010 na revista 7he Economist, afirma-se
que o Brasil estd se tornando “[...] um dos maiores provedores de ajuda para paises pobres do
mundo”. Tradicionais paises da comunidade internacional de doadores passaram a referir-se
a0 Brasil como um “doador emergente™” (SCHLAGER, 2007; CHAHOUD, 2007; SOUZA,
2008; ROWLANDS, 2008; WOODS, 2008; SOTERO, 2009; CABRAL; WEINSTOCK,
2010; PINO, 2010; entre outros).

Domesticamente, a prioridade na politica externa e o crescente envolvimento do Brasil
com agodes de cooperagdo internacional levaram a Presidéncia da Republica e o Ministério
das Relagoes Exteriores (MRE) a solicitarem ao Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea) a realizagdo, em parceria com a Agéncia Brasileira de Cooperagao (ABC), e com o
apoio da Administragao Publica Federal, do primeiro levantamento dos fluxos de Coope-
ragao Brasileira para o Desenvolvimento Internacional (Cobradi) no periodo 2005-2009.°
Observam-se, no periodo, aumentos substanciais nos investimentos do governo federal
brasileiro em Cobradi e ainda um claro alinhamento entre sua distribui¢ao geogrifica global
e as prioridades da politica externa brasileira para a cooperagao Sul-Sul’ (IPEA, 2010).
A natureza eminentemente quantitativa do primeiro levantamento gerou, 4 época, entre
participantes da Administragao Publica Federal, de forma natural, demandas por estudos
complementares sobre a natureza qualitativa da cooperagao brasileira em todo o mundo,

questdo que nos remete diretamente para o tema da efetividade.

Mas, afinal, a evolugdo do Brasil para a condi¢io de um novo player dessa arquitetura
indica rumos estratégicos e vidveis para o governo brasileiro sobre esses féruns? Qual ¢ o
acompanhamento feito pelo governo sobre o tema? Qual ¢ a posi¢ao do governo brasileiro
frente as agendas dos referidos Féruns? Domesticamente, os esforgos envidados para forta-
lecer o sistema brasileiro de cooperagao internacional sio suficientes? Quais s3o os préximos

passos estratégicos para o governo brasileiro nesse novo cendrio?

Este artigo se propde a explorar os limites e perspectivas da posi¢ao brasileira na agenda
sobre efetividade da ajuda internacional a partir dos Féruns de Alto Nivel sobre Efetividade
da Ajuda promovidos pela OCDE e de iniciativas internas que possibilitem configurar a

inser¢ao adequada do pais na nova arquitetura da ajuda internacional em discussao. O artigo

6.A expressao “doadores” —em contraposicao a “recipiendarios” — vem sendo adotada desde as origens da cooperacao para o desenvol-
vimento no pés-Segunda Guerra Mundial, difundindo-se por uma infinidade de agéncias e organizacdes internacionais.

7. A origem da expressdo “doador emergente” é ainda incerta, bem como os critérios para a atribuicdo dessa denominacao a um pais.
8. A parceria interinstitucional prossegue em 2011 rumo ao segundo levantamento relativo ao ano 2010.

9. Na ordem de prioridades: o entorno regional e, de forma geral, os paises da América do Sul, Central e Caribe; paises africanos, em
especial os de lingua portuguesa; paises com os quais o Brasil compartilha lacos histdricos e/ou culturais (ex-colonias portuguesas, paises
originarios de escravos e imigrantes).
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estd dividido em mais quatro segdes, além desta introdugio. Na se¢ao 2 hd uma breve e
atual revisao bibliogrdfica sobre a reconfiguragao da arquitetura internacional. Na se¢o 3,
apresentam-se as origens e as agendas dos Féruns de Alto Nivel sobre Efetividade da Ajuda da
OCDE, que alcangam até 0 4° Férum de Alto Nivel previsto para ocorrer no préximo més de
novembro do corrente ano. Na se¢do 4, exploram-se os posicionamentos oficiais do governo
brasileiro sobre esses féruns, com base em documentos, discursos e declaracoes oficiais de

representantes do MRE nos referidos féruns.'® A se¢ao 5 apresenta as consideragdes finais.

2 RECONFIGURACAO DA ARQUITETURA DA AJUDA
INTERNACIONAL

Apesar de oportuno e natural, o debate em torno da reconfiguracao da arquitetura da ajuda
internacional ante as transformagdes econdmicas, politicas e sociais que ocorrem no mundo
suscita fortes tensdes. A revisio bibliogréfica em andamento!! permite a identificagao de
diferentes fontes de tensoes, dentre elas: a predominancia de paises doadores na defini¢ao
da agenda de desenvolvimento internacional; esforgos de modelagem de paises emergentes
sob modelos de boas préticas de tradicionais doadores; e a emergéncia e o fortalecimento

da vertente Sul-Sul da cooperagao para o desenvolvimento.

Rowlands (2008) revela que, tradicionalmente, os padrdes e as normas atuais para a
andlise das atividades de ajuda externa dos paises doadores derivam da prépria comunidade
ocidental de doadores. Segundo a autora, esses padroes e normas emergem

(...) no espago de tensdo entre a sua funcdo técnica como um instrumento de aplicagdo e
teorias de desenvolvimento orientadas para o mercado [dos paises tradicionalmente do

Norte], e a realidade das origens e impetos intrinsecamente politicos da ajuda externa
[originérios da conjuntura do pés-guerra, descolonizacdo e Guerra Fria] (p. 4).

A mesma autora reconhece que, longe de assumir que o CAD/OCDE, o Banco Mundial,
o Fundo Monetdrio Internacional (FMI) e os bancos regionais de desenvolvimento detém
poder absoluto no que se refere a normas e padrées da cooperagio internacional para o
desenvolvimento, essas instituicoes

(...) sdo fundamentais na definicdo de termos e conceitos em assisténcia para o desenvol-
vimento, identificando melhores praticas, e fornecendo uma estrutura a partir da qual

10. Extrairam-se os dados de declaracdes oficiais, gentilmente cedidas pela ABC/MRE, especificamente sobre os Foruns de Alto Nivel sobre
Efetividade da Ajuda Internacional: ) Discussion Paper na forma de questionario, com perguntas lancadas por representantes do CAD/
OCDE e respondidas pela ABC/MRE apos o 2° Forum em Paris (MRE, 2007); /) Declaracdo final da delegagdo brasileira feita no 3° Forum de
Alto Nivel de Acra, em setembro de 2008 (MRE, 2008a); e /i) Nota complementarlancada pela diplomacia brasileira durante o 3* Férum de
Alto Nivel de Acra, intitulada Cooperagao Sul-Sul e a Efetividade da Ajuda (MRE, 2008b). Agradecemos a ABC/MRE pela disponibilizacéo
desses materiais ao Ipea para consultas e referéncias.

11. Nao buscamos examinar os fundamentos tedricos dessas transformacdes, predominando nesta parte do texto a identificacdo de algu-
mas das tensdes prevalecentes e seus efeitos na arquitetura da ajuda internacional. Antecipamos aqui o escopo de pesquisa em andamento
no dmbito da Diretoria de Estudos e Relacdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea que busca compreender, entre outras
questdes, a configuracdo da arquitetura da ajuda internacional no passado e no presente; os principais atores e as principais forcas que
determinaram e caracterizaram essa arquitetura de meados da década de 1940 até os dias atuais; o conjunto de politicas, metas, principios,
consensos, declarages, métricas, e indicadores que a compdem, suas tensdes intrinsecas e, a partir delas, as perspectivas e limites de sua re-
forma; e, finalmente, a situacéo e inter-relagao do sistema brasileiro de cooperacéo para o desenvolvimento em relagdo a esse sistema maior.
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doadores bilaterais podem interagir num grau mais elevado de sinergia do que se fossem
deixados por conta proépria (p. 4).

Aning (2007) e Opoku-Mensah (2009) seguem a mesma linha de argumentacio e
concluem, respectivamente, que interesses geopoliticos das nagoes da tradicional comunidade
internacional de doadores podem determinar a agenda de desenvolvimento internacional e
que uma posi¢ao de destaque na arquitetura da ajuda exerce poderosa e duradoura influéncia

sobre o desenvolvimento em todo o mundo.

Manning (20006, p. 373) revela rivalidades entre os paises-membros e os nao membros
do CAD, da OCDE, desde as décadas de 1960, 1970 e 1980, quando a Russia e os paises
drabes exerciam um destacado papel na ajuda internacional. Entretanto, segundo o autor, a
partir da década de 1990 essa rivalidade relativamente equilibrada deu lugar a preponderancia
dos paises-membros do CAD/OCDE quando esses paises assumiram uma participa¢ao

maior do que 95% no total da ajuda internacional em todo o mundo.

Essa rivalidade volta a tona com o avango da cooperagio Sul-Sul em décadas recentes.
Em estudo para a Agéncia de Coopera¢ao Internacional do Japao — Japan International
Cooperation Agency (JICA) —, Kondoh ez «/. (2010, p. 3) afirmam que o “surgimento
desses novos doadores [da cooperagao Sul-Sul] provocou uma percep¢ao de ameaga entre
os formuladores de politicas da bem estabelecida comunidade de doadores tradicionais”.
Em reagdo, afirmam os autores, essa comunidade passou a criticar tais iniciativas pela falta
de alinhamento daqueles novos doadores aos principios de efetividade proclamados pelo
CAD/OCDE; pelo apoio incondicional a paises suspeitos de violagio de direitos humanos;

pelo patrocinio de redes terroristas e corrupgao, entre outras questoes (p. 2).

H4 autores que chegam a discutir a reforma a partir de uma visao dicotémica entre
“doadores CAD” (em inglés, DAC donors) e “doadores nao CAD” (em inglés, Non-DAC
donors). Para esses autores, os doadores nao CAD sio aqueles paises em desenvolvimento,
ou “do Sul”, que gradualmente se destacam como “novos doadores”, possuindo, porém,
passados bastante diferenciados no que tange ao seu envolvimento com a chamada coope-
racao Sul-Sul, bem como aos diferentes pesos sobre a arquitetura (HAMMAD; MORTON,
2009; KING, 2010; KRAGELUND, 2008; entre outros)

Em rela¢do ao papel dos atores da cooperagao Sul-Sul, Chahoud (2007) e Kondoh ez al.
(2010, p. 5) propéem uma andlise mais detida dessa rede de paises, com “distanciamento emocio-
nal e normativo da questdo, sem euforia ou condenagio”, reconhecendo que ela ndo é monolitica,
mas se compde de atores diversos, com prdticas diversas e prioridades diversas. Confirmando essa
visao, Culpeper e Morton (2008) afirmam que as crises econdmicas e financeiras que assolaram o
mundo durante os anos 1980 e 1990, associadas ao crescimento e fortalecimento de economias
como as de China, India, Brasil e Africa do Sul, “oferecem indicios de que eles [tradicionais

doadores] estao abertos as perspectivas do Sul sobre reformas sistémicas” (p. 12).

Conjecturas sobre cendrios futuros j4 estdo disponiveis na literatura sobre o tema. Em

estudo sobre as op¢des e caminhos possiveis para a reforma, Burall, Maxwell e Menocal (2006,
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p. 10-12) sugerem cinco cendrios futuros possiveis, todos tragados a partir da Declara¢ao de
Paris (2005). Para os autores, o primeiro cendrio ¢ de continuidade, com baixa mobiliza¢ao
dos governos para a implementagao da DP, cria¢do de novos fundos e programas globais e

perspectivas limitadas de reformas das institui¢oes multilaterais.

O segundo cendrio, considerado mais provdvel pelos autores, prevé implementagio
integral da DP e um papel central do CAD nesse processo, mas com poucos avangos nas

demais esferas de reformas da arquitetura.

O terceiro cendrio seria de um maior protagonismo dos paises em desenvolvimento
em relagdo 2 DP, com a criagdo de mecanismos de acompanhamento mutuo de politicas
de cooperagio entre paises em desenvolvimento e paises doadores, maior abertura do CAD
para novos membros e crescente destaque da Organizagao das Nag¢oes Unidas (ONU) na

governanga da arquitetura da ajuda internacional.

O quarto cendrio assume a obsolescéncia do sistema bilateral de ajuda e indica 0 mul-
tilateralismo, sobretudo no Ambito do Conselho Econdmico e Social da ONU — Economic
and Social Council (ECOSOC) —, como o caminho mais vidvel. Por fim, o dltimo cendrio,
especulativo e de mais longo prazo, vislumbra um sistema, completamente novo, de voucher
para ajuda internacional. Esse sistema depositaria nos governos detentores do voucher o poder
final de decisio sobre a utiliza¢ao da ajuda. Comum a todos esses cendrios é a “necessidade de
gerar capacidade nos governos recipienddrios de usar a ajuda mais efetivamente” (BURALL;
MAXWELL; MENOCAL, 2006, p. 12).

Estudos mais recentes indicam certa preferéncia de paises em desenvolvimento por
encaminharem as discussoes sobre efetividade e de reforma da ajuda internacional para o
ambito da ONU, mais particularmente para o Férum de Cooperagao para o Desenvolvi-
mento (FCD) do ECOSOC. Fues, Dongyan e Vatterodt (2007) indicam que, se por um
lado os doadores ocidentais prometem aumentar seus recursos destinados a ajuda a paises
pobres e alinham-se 2 DP, por outro, “poderes emergentes (como China, [ndia e Brasil)
preferem permanecer fora do processo de harmonizagio iniciado pelo CAD/OCDE” (p. 1).
Os autores ressaltam, porém, o potencial de marginalizagio da ONU caso ela seja incapaz

de articular-se rapidamente e alcangar um nivel mais elevado de efetividade de sua prépria
ajuda internacional (FUES; DONGYAN; VATTERODT, 2007, p. 3).

Ao explorar as implicagdes da governanca multilateral da arquitetura da ajuda para a
Espanha, Pino (2009) recupera documentos, declarages, resolugoes, estudos e relatérios da
ONU e do CAD/OCDE do final dos anos 1970 até 2008 para evidenciar o crescente, ainda
que relativamente limitado, espago conquistado pelo tema da cooperagao Sul-Sul, refletido
no 4mbito dos dois principais féruns da atualidade para discussao da efetividade da ajuda
internacional: o FCD/ECOSOC e os féruns do CAD/OCDE. Em um e outro férum,
revela o autor, a cooperagao Sul-Sul vem sendo gradualmente incorporada, forte indicativo

de que hd espago crescente para avangar a agenda da cooperagio Sul-Sul em qualquer dos

dois Féruns sobre Efetividade da Ajuda.
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Tais indicativos da literatura levam-nos a concluir que, na atual conjuntura, o problema
central para o governo brasileiro nao ¢ a escolha do férum mais legitimo e apropriado para
discutir a questdo da configura¢io da arquitetura da ajuda internacional. Trata-se de questao
evidentemente fora de seu total controle. O governo pode evitar posicionamentos poten-
cialmente constrangedores indicativos de qualquer preferéncia por um ou outro férum e
concentrar-se naquilo que parece ser a esséncia da questdo: a estratégia de articulagio e con-
solidagao de uma agenda de efetividade da cooperagao Sul-Sul. Essa agenda serd estratégica

e instrumental em qualquer cendrio institucional que se concretize no futuro.

3 OS FORUNS DE ALTO NIiVEL SOBRE EFETIVIDADE DA AJUDA
INTERNACIONAL

Dois grandes eventos marcam a retomada da discussao sobre a efetividade da ajuda interna-
cional: a Declara¢io do Milénio da ONU, em 2000, e o Consenso de Monterrey, de 2002.
As recomendagdes resultantes desses eventos apontam a preocupagio com a queda nos re-

cursos governamentais destinados a ajuda internacional e, nessa conjuntura, a necessidade

de retomada da discusso da efetividade da ajuda (ONU, 2000, 2002).

O primeiro férum, realizado em 2003, em Roma, Itdlia, discutiu medidas voltadas
para a coordenagio, entre doadores, de politicas de ajuda internacional, com vistas a evitar
sobreposicoes (overlapping) e melhorar a efetividade das a¢oes dos doadores. Esse férum,
porém, foi atendido exclusivamente pelos tradicionais paises doadores do CAD/OCDE e

nio representou um novo espaco de discussao sobre o tema.

Foi no segundo férum, realizado em Paris, Franga, em 2005, que principios de efeti-
vidade — apropriagao das iniciativas pelos paises recipienddrios (ownership); harmonizagao
(redugdo de custos de transacao e coordenagao entre programas globais e regionais); alinha-
mento (junto as estratégias nacionais de desenvolvimento); gestao para resultados e mutua
prestagdo de contas — foram sistematizados em um conjunto de compromissos acordados
entre paises doadores, organizagoes internacionais e “paises parceiros’:'> a DP. Marco das
discussoes sobre o tema, a DP ¢ a referéncia a partir da qual se discutem progressos e retro-

cessos nos féruns subsequentes, de Acra, em 2008, e de Busan, no corrente ano."

O terceiro férum, realizado em Acra, Gana, em 2008, reuniu representantes de paises
doadores, paises em desenvolvimento'* e agéncias multilaterais e, pela primeira vez, admitiu

a presenca de organizagoes da sociedade civil, como observadores, ampliando substancialmente

12. Interessante observar que na DP praticamente ndo se utilizou a expresséo “paises recipiendérios”, ou paises em desenvolvimento.
Preferiu-se adotar a expressao “paises parceiros”.

13. Ao todo, até 0 momento, s&o 135 paises e 30 organizacdes internacionais signatarios de um conjunto de principios sobre efetividade
da ajuda internacional, debatidos e negociados no ambito dos Féruns de Paris, em 2005 e Acra, em 2008, (OECD, 2011a).

14. Observe-se, em contraposicdo a nota anterior, que o texto da Agenda para a Acdo de Acra abre mao da expressao “paises parceiros” e
opta pelo uso extenso da expressao “paises em desenvolvimento”, com mais de 50 ocorréncias ao longo do total de 10 paginas.
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o debate.” Além de reiterar os principios estabelecidos pela DP, o documento final da reu-
niao — conhecido como a Agenda de Acra para a A¢do (AAA) — estabeleceu uma divisao de
responsabilidades entre “doadores” e “paises em desenvolvimento” e sinalizou disposi¢ao para
a abertura do debate, “convidando” paises de renda média e atores da cooperagao Sul-Sul
a subscreverem-se 2 agenda de reforma da ajuda (Artigo 19), e reconhecendo o papel das

organizagdes da sociedade civil como agentes de desenvolvimento internacional (Artigo 20).

O quarto férum de Alto Nivel sobre Efetividade da Ajuda ocorrerd na cidade de Busan,
Coreia do Sul, no préximo més de novembro do corrente ano, reunindo representantes de
governos, organizagdes internacionais, agéncias de desenvolvimento, ONGs e sociedade civil
para debater e acompanhar principios de efetividade da ajuda internacional estabelecidos
na DP. Segundo informagbes disponiveis no Portal da Efetividade da Ajuda,'® os debates
girarao em torno das questdes da arquitetura da ajuda internacional, mudanga climdtica, crise
financeira e crise de alimentos. Entre os tépicos previstos na agenda do férum, destacam-se:
o desenvolvimento de capacidades, a sociedade civil, os sistemas de paises, as evidéncias de
progressos sobre a DP, os estados frégeis, a igualdade de géneros, a gestao por resultados e

a cooperagao Sul-Sul.

4 O GOVERNO BRASILEIRO E OS FORUNS DE ALTO NiVEL
SOBRE EFETIVIDADE DA AJUDA

No que se refere a atuagio do governo brasileiro nos féruns, ¢ importante levar em con-
sideragiao que a OCDE procede da Organizagao Europeia para a Cooperaciao Econdmica
(OECE) e se caracteriza por ser uma organizagao restrita e fechada aos seus membros e aos
paises convidados, e por seus trabalhos técnicos se relacionarem a temas de crescimento e

desenvolvimento econémico. O Brasil ndo ¢ membro da OCDE, e tampouco membro do

CAD/OCDE.

Vale também considerar que as atividades desenvolvidas em seus altos féruns resultam
em Recomendagdes, um dos tipos bdsicos de regulamenta¢io previstos no Artigo 5° da
Convengao da OCDE. Trata-se de compromisso facultativo que, na prdtica, também gera
compromissos em face do potencial de cobranca dos mecanismos de acompanhamento e

controle existentes no 4mbito dos comités da Organizagio.

Os termos do Relatdrio de Missio Brasileiraa OCDE, de 1991, facilitam a compreensao

dessas normativas e o papel da Organizagio:

Suas caracteristicas e métodos de funcionamento, sem davida atipicos entre as organiza¢des
internacionais, fazem da OCDE um organismo complexo, misto de think tank, repositério

15. Alincluséo das organizaces da sociedade civil (OSCs) se deu, principalmente, a partir de duas iniciativas: a primeira no ambito do CAD/
OCDE, que, por meio do Grupo de Trabalho sobre Efetividade da Ajuda (Working Party on Aid Effectiveness), realizou rodadas de consultas
nacionais e regionais com OSCs durante 2007, em preparacdo para Acra. A segunda iniciativa é de um grupo independente, formado em
2007, que reuniu redes internacionais de OSCs: o Grupo Diretor das OSCs sobre efetividade da ajuda — International CSO Steering Group
(ISG/CSO) —, que também levantou dados e mobilizou a sociedade civil para o tema da efetividade da ajuda.

16. Disponivel em: <http://www.aideffectiveness.org/> Acessado em: 16 set. 2011.
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de conhecimento, de ‘clube’, dedicado a formula¢édo de estratégias e coordenacdo de po-
sicdo entre os paises-membros, ou de ‘tribunal’ das politicas dos paises, com o mecanismo
de peer pressure, ou mesmo de rule maker, por meio de suas decisdes e recomendacdes
(PINTO, 2000, p. 19).

Apesar de os compromissos assumidos pelo governo brasileiro junto aos féruns de alto
nivel do CAD/OCDE nio gerarem obrigagoes sobre o setor nao governamental do pais, o
setor vem sinalizando forte disposi¢ao para posicionamento e participagio no debate. Em
julho do corrente ano, a Associagao Brasileira de ONGs (ABONG) reuniu na cidade de
Sao Paulo pesquisadores e representantes de organizacoes associadas para discutir, dentre
outros, o tema As Organizagoes da Sociedade Civil e a Cooperagio Internacional para o De-

senvolvimento — Rumo a Busan."

Em linhas gerais, pode-se falar pelo menos em duas dimensées de posicionamento
do governo brasileiro sobre o tema: uma em relagao 8 OCDE e outra em relagao ao CAD/

OCDE e, mais particularmente, aos féruns em questo.
4.1 O governo brasileiro na OCDE

Primeiramente, no que tange a relagio do governo brasileiro com a OCDE, as tentativas
de aproximagio entre o governo do pais e a Organizagdo no passado foram esporddicas,
tendo ocorrido pontualmente em 1978 e em 1986. Nessas ocasioes, o governo brasileiro foi,
respectivamente, chamado a participar dos trabalhos do Comité do A¢o da Organizagao,
tendo declinado o convite, e consultado pelo CAD/OCDE sobre a politica brasileira de

cooperagao internacional com outros paises em desenvolvimento (PINTO, 2000, p. 97).

Foiem 1991, com a realiza¢ao da Missao Brasileira 8 OCDE, que o governo brasileiro
deu o primeiro passo para se aproximar da Organizagao (PINTO, 2000, p. 97). Resulta-
do dessa aproximagio, o governo brasileiro vem, desde entdo, por meio de, e, por vezes,
a pedido de seus ministérios setoriais, participando de variadas frentes de trabalho com
diferentes instincias da Organizagao, dentre elas o Centro de Desenvolvimento, o Comité
do Ago, o Comité de Comércio, o Comité de Investimentos Internacionais e Empresas

Multinacionais, o Comité de Politica de Concorréncia, o Comité de Agricultura, o Comité

17. Por enquanto, sdo poucas as ONGs brasileiras participando dos foruns e bastante aquém de uma representatividade significativa da
sociedade civil brasileira. Segundo dados do terceiro forum, em Acra, houve a participacéo de apenas quatro representantes de ONGs
brasileiras e de redes internacionais ou regionais, a saber: Associagao Alfabetizacdo Solidaria; International Gender and Trade Network
(secretariado global sediado em Belém-PA); Rede Brasileira de Integracdo dos Povos (REBRIP)/Instituto de Estudos Socioecondmicos
(INESC); e Cooperagao Sindical para Trabalhadores Migrantes — Confederacdo Sindical de Trabalhadores(as) das Américas (CSA) (AlfaSol)
Confederacdo Sindical Internacional (CSI). Mesmo depois do reconhecimento pela AAA da relevancia da sociedade civil para a efetividade
da ajuda, as ONGs brasileiras mantiveram-se em grande parte ausentes das articulacbes internacionais de OSCs. O Forum de Acra, de
2008, foi antecedido por um evento paralelo com representantes de mais de 300 OSCs de diferentes partes do mundo. Eles elaboraram
recomendacdes com vistas a inclui-las no debate de forma mais igualitaria. A plataforma intitulada Better Aid ficou responsavel por co-
ordenar suas contribuicdes. Formada no processo de preparacéo para o Forum de Acra, essa plataforma retine mais de 700 organizagbes
internacionais da sociedade civil. Um grupo coordenador — BetterAid Coordinating Group (BACG) —, composto por 31 redes de 0SCs e
ONGs, concentra as atividades de pesquisa aplicada, advocacy e monitoramento da implementacdo dos principios de Paris e da AAA. A
Better Aidtambém trabalha em coordenagdo com outras plataformas de OSCs envolvidas no processo de revisdo da efetividade da ajuda,
como o Open Forum for CSO Effectiveness e o Reality of Aid. Sequndo Kindornay (2009), a contribuicdo das ONGs para o Forum de Busan,
do corrente ano, sera a inclusdo na agenda do debate da efetividade do “desenvolvimento”, complementar a efetividade da “ajuda”.
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de Administragao Publica e o Comité de Exame de Situagdes Econémicas e de Problemas
para o Desenvolvimento (PINTO, 2000, p. 106-124). A consolidagao da democracia ¢ o
alcance da estabilidade econdmico-financeira no Brasil, entre as décadas de 1990 e 2000,
renovaram o interesse de aproximagao por parte da OCDE. Diferentemente das estratégias
de aproximagio exclusiva com o pafs, adotadas no passado, em maio de 2007, o Conselho
de Ministros da OCDE adotou a Resolution on Enlargement and Enhanced Engagement, por
meio da qual convida o secretdrio-geral a fortalecer os lagos de cooperagao da Organizagao
com Brasil, China, India, Indonésia e Africa do Sul através de programas de reforco de en-

gajamento com vistas a possiveis adesoes desses paises 2 Organiza¢ao como paises-membros

(OCDE, 2007).

H4, portanto, uma ampla relagao entre o governo brasileiro, por meio de seus minis-
térios, e diferentes instincias da Organizago. Ao levantar depoimentos de representantes
brasileiros nessas diversas instincias, Pinto (2000) destaca o consenso sobre a “importincia
dessa participagao como instrumento de acompanhamento e compreensio de temas pioneiros”
(p. 126). Essa constatagio coincide com o texto oficial expresso no espaco que o Brasil dispoe
no website da OCDE, em que se 1é:

Brazil values the opportunity to discuss major policy issues and challenges in a multilateral
context and to learn from the experience of the OECD countries, facing similar challenges
in many areas. The relationship also benefits OECD members and non-OECD economies

by enabling them to acquire a better understanding of Brazil as it has become a major
actor in the globalised economy (OCDE, 2011b).

Portanto, tratar da posigao brasileira no Ambito dos Féruns de Alto Nivel sobre a Efe-
tividade da Ajuda Internacional significa tratar da posi¢ao do governo brasileiro em relagao
a0 CAD, espago da OCDE em que os tradicionais paises-membros doadores compartilham,
discutem e articulam politicas de ajuda internacional desde os anos 1960, sem perder de

vista a posi¢ao do Brasil no 4mbito mais amplo da OCDE.

4.2 A posicao do governo brasileiro nos Féruns de Alto Nivel

O Discussion Paper, respondido por representantes da ABC/MRE ao CAD/OCDE, em
preparagdo para o terceiro férum, em Acra, destaca que o governo brasileiro enxerga uma
convergéncia entre os principios de efetividade explicitos na DP e os principios da coope-
ra¢ao Sul-Sul. Porém, critica o fato de a DP nio acomodar nem reconhecer as prdticas e
a natureza da cooperacio Sul-Sul. Com base nessas prdticas, expressa preocupagio com a
crescente participagio de ONGs e do setor privado em operacoes de cooperagio Sul-Sul

sem articulagdao com o governo (MRE, 2007).

Por outro lado, sobre boas prdticas de cooperagao Sul-Sul, o documento aponta, den-
tre outras, o desenho de projetos por meio de estreita colaboragao entre representantes do
governo local e da sociedade civil nos paises parceiros do Brasil. Sobre este dltimo ponto,

vale registrar que o documento ainda critica o fato de paises do CAD, tradicionais doadores,
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estenderem ajuda internacional a ONGs brasileiras sem o envolvimento do governo e aponta
que essa agao ¢ contrdria aos préprios principios de alinhamento e harmonizagao da DP
(MRE, 2007).

Posteriormente, a Declaragio Final da delegagao brasileira no terceiro férum realizado
em Acra, em 2008, apresenta criticas a distribui¢ao de responsabilidades acordadas entre
paises doadores e paises em desenvolvimento, bem como as premissas que sustentam os
principios de efetividade. A Declaragio enfatiza nao haver convergéncia entre os pontos de
vistas dos “dois lados” — doadores e paises em desenvolvimento — e aponta a necessidade de
se envidar esforgos conjuntos e de favorecer o engajamento de todos os parceiros.'® Sobre
as premissas que sustentam os principios, a Declaragio aponta:

i) Uma visdo rigida do sistema de desenvolvimento mundial, no qual os paises sé podem
ser classificados como doadores ou recipiendarios;

ii) A disseminacdo da crenca de que as praticas, padrdes e objetivos dos paises doadores e de
algumas instituicdes financeiras internacionais sdo padrdes a serem observados por todos.

Segundo a Declaragio, todos os atores e parceiros de desenvolvimento contam com um
acimulo de experiéncias que lhes permitem compreender que a diversidade de modelos,
parcerias e préticas representam fonte vidvel para superar fraquezas atuais da cooperagao
para o desenvolvimento. Nesse sentido, a Declaracio reforga a nogao de que a cooperagio
Sul-Sul ¢ uma fonte inestimdvel de experiéncias acumuladas e que as prdticas tradicionais
dos paises doadores nao podem ser automaticamente observadas ou adotadas no 4mbito da
cooperag¢ao Sul-Sul. Em suma, a Declaragio afirma que “Acreditamos nao haver uma férmula

tinica para alcangar maior efetividade na cooperagao para o desenvolvimento” (MRE, 2008a).

Com base na distingao entre cooperagao Norte-Sul e cooperagio Sul-Sul, a Declaragio
rechaga a expressao new donors, justificando que os prestadores de cooperagao Sul-Sul nao
podem assumir para si esse rétulo na medida em que “nem todos desejam reproduzir a
forma de atuagao e de conduta dos paises-membros do CAD/OCDE”. Em reforgo a essa
posi¢ao, a delegagio informou colocar a disposi¢ao das demais delegagoes participantes do
evento um Short Paper com suas visoes sobre a contribui¢ao da cooperagao Sul-Sul para o

desenvolvimento internacional.

No Short Paper sobre a cooperagao Sul-Sul, a delegagdo faz alusio a nova arquitetura

mundial, “mais democrdtica e sensivel as demandas por combate a pobreza, fome e desi-
PR . « .

gualdades sociais”. Essa arquitetura, segundo a nota “(...) requer mecanismos que, de forma

atenta as assimetrias econémicas entre as nagoes, promove a diversificacao de atores e, ao

mesmo tempo, permite o didlogo entre diferentes modalidades de cooperagao internacional”

(MRE, 2008b).

18. Nota-se que o governo brasileiro opta pela expressao “paises parceiros” para referir-se aos paises envolvidos em iniciativas de coope-
racéo Sul-Sul e "paises beneficiarios”, e ndo “recipiendarios”, para referir-se aos paises em desenvolvimento que eventualmente recebem
seus recursos financeiros e técnicos.
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Faz referéncia ainda a reuni6es de alto nivel do Sul e principios basilares da aproximacao
entre pafses do Sul. Nessas reunides, afirma a Declaragio, reitera-se que a cooperagao Sul-
Sul seja implementada observando a “igualdade entre os parceiros de desenvolvimento,
o respeito por sua independéncia, soberania nacional, diversidade cultural e identidade,

diversidade lingiiistica, e o principio da nao-interferéncia nos assuntos domésticos dos

Estados” (MRE, 2008b).

Os discursos oficiais da delegacio governamental brasileira em relagio aos Féruns de
Alto Nivel sobre Efetividade da Ajuda Internacional nao permitem concluir que o governo
seja a favor ou contra a agenda em pauta no Ambito dos féruns. Revelam, por um lado, um
alinhamento com os principios de efetividade da ajuda dos féruns e, por outro, uma critica
explicita as premissas que sustentam esses principios e a desigualdade de papéis entre “doa-
dores” e “recipienddrios”. Revelam, por fim, o esfor¢o governamental em inserir o tema da
cooperagio Sul-Sul na agenda da OCDE para a efetividade da ajuda a0 mesmo tempo em
que reconhece a necessidade de se aprimorar a gestdo das operagoes de cooperagio Sul-Sul

em campo."’

Em suma, a posi¢ao do governo brasileiro parece ser de acompanhamento com distan-
ciamento critico dos principios difundidos no Ambito dos referidos féruns. H4 um reconhe-
cimento de sua validade, complementado por um distanciamento critico por sua pretensa

universalidade, e falta de referéncia sobre principios acumulados pela cooperagao Sul-Sul.
5 CONSIDERACOES FINAIS

Apesar de tenses no plano sistémico, e das discrepancias sobre procedimentos e metodologias,
as discussoes e debates empreendidos nos Altos Féruns da OCDE com vista a reformar
as modalidades de provisio e de gestao da ajuda internacional acolhem a preocupagio de
melhorar os resultados obtidos na implementagao do desenvolvimento por meio da ajuda

internacional.

A perspectiva da OCDE de ampliar seu espago de incidéncia e reconhecimento inter-

. M <« — » . . . .
nacional preconiza a “reconfigura¢ao” da agenda de desenvolvimento internacional e dispo-
nibiliza seus féruns. Ao mesmo tempo, o espago para a cooperagio Sul-Sul estd aberto e o
Brasil, juntamente com Africa do Sul, China, India e Indonésia, parece estar em condigoes
de influenciar o debate. Os desafios, no entanto, sio complexos, e envolvem mudangas de

comportamento tanto em Ambito externo como interno.

Parece-nos que a postura de acompanhamento critico e distanciado do debate sobre a
efetividade da ajuda terd que dar lugar 4 posi¢ao mais articulada e propositiva, anunciada
nas Declaracoes da delegagao brasileira em Acra. Internamente, o esforco de levantamento

dos recursos investidos na cooperagao para o desenvolvimento internacional é um primeiro

19. Por uma questao de recorte metodoldgico, o estudo ndo explorou outros governos de paises em desenvolvimento que porventura se
unem ao Brasil nesse esforco.
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passo no processo de autoconhecimento da cooperagao Sul-Sul do Brasil, que deve ser seguido
pelo desenvolvimento de estudos de caso e avaliagbes estruturadas nos paises parceiros — de
forma a subsidiar o discurso em diferentes féruns internacionais. Outro passo importante
consiste na aproximagao entre diplomacia brasileira e ONGs nacionais de maior destaque em
questoes de efetividade. Essa aproximagao pode contribuir para alinhar discursos, fomentar
parcerias, reduzir descompassos e dar maior coeréncia as politicas brasileiras de cooperagao

internacional para o desenvolvimento.

Além do esfor¢o de autoconhecimento, o conhecimento e a crescente aproximagao de
outros atores da cooperagao Sul-Sul também podem contribuir com a formagao de principios
complementares ou alternativos a agenda de efetividade da ajuda do CAD/OCDE. O Férum
em Busan serd uma oportunidade valiosa para acompanhar agendas e gradualmente dar ao
Brasil condigoes de protagonizar o movimento em curso, nao sé de defini¢ao de principios e
compromissos relativos a prdticas sexagendrias de ajuda internacional, mas, principalmente,

de renovagio da agenda de desenvolvimento internacional para o século XXI.
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DESAFIOS PARA A CONSOLIDACAO DA
UNIAO ADUANEIRA NO MERCOSUL

André Bojikian Calixtre*
Walter Antonio Desidera Neto**

1 INTRODUCAO

Este artigo propde uma breve andlise de alguns dos principais objetivos e dificuldades do
Programa de Consolidagao da Unido Aduaneira, estabelecido durante a Cipula de Foz do
Iguacu (2010) pela Decisao n® 56 de dezembro de 2010 do Conselho do Mercado Comum
(CMC) n° 56/2010, érgao politico de alto nivel do Mercado Comum do Sul (Mercosul).
Esse programa representa o coroldrio das decisoes anteriores da Ctipula de San Juan (2010)
— que aprovou o cédigo aduaneiro e, mais importante, estabeleceu um consenso entre os
paises-membros do bloco sobre o fim da bitributagio da Tarifa Externa Comum (TEC) —e
assumiu para si a tarefa de construir sistemas comuns de coordenagio macroecondmica,
integracao produtiva, defesa comercial, regimes especiais de importa¢ao, regime de origem,
simplificagao aduaneira, além da prépria consolidagao da TEC e da distribui¢ao da renda

aduaneira.

De acordo com a sistematizagao proposta por Balassa (1972) para analisar processos
de integra¢ao econémica, existem quatro categorias ou etapas nas quais eles podem ser en-
quadrados: drea de livre comércio, uniao aduaneira, mercado comum e uniao econdmica e
monetdria. Na literatura a respeito do desenvolvimento do Mercosul ao longo de seus 20
anos de existéncia e do estdgio atual da integragdo, as andlises apontam para a classificagao
do bloco como drea de livre comércio e unido aduaneira imperfeitas. Se os desafios do
programa da Decisaio CMC n® 56/2010 forem enfrentados, a redugio dessas imperfeicoes
possibilitaria, além dos efeitos dindmicos da consolidagao da TEC, a criagao de instrumentos
comunitdrios de politicas comercial, industrial e macroecondmica, fortalecendo a capacidade

do bloco de responder a concorréncia internacional.

Contudo, os desafios que encetaram o bloco como unido aduaneira desde seu tratado
constitutivo em Assung¢do (1991) sao distintos dos que hoje impulsionam a tentativa de
aperfeigoar essa condi¢ao aduaneira. Se na década de 1990 os governos nacionais do Cone
Sul tinham em seu horizonte a constitui¢ao de um mercado comum a partir do processo

de liberaliza¢io comercial mediante as etapas enumeradas anteriormente, com o passar dos

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Assessoria Técnica da Presidéncia (ASTEP) do Ipea.
** Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Relacdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.
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anos, as dificuldades inerentes ao processo de integragdo e as mudangas de governos nos
paises participantes, a consolida¢ao da uniao aduaneira passou a ser o objetivo mais préxi-
mo, na esperanga de que com ela se consiga elaborar instrumentos regionais e comunitdrios
de regulagao do comércio. Em outras palavras, o espirito renovado da unido aduaneira nos
anos 2000 nasceu da necessidade de melhorar os termos da concorréncia e da inser¢ao do
bloco nos fluxos de comércio internacionais, tentando também resolver um longo impasse
a respeito da criagao de uma regra dnica de acesso dos mercados internacionais a regido. A
imperfei¢ao da Unido Aduaneira apresenta problemas estruturais, nesse novo cendrio, por
obrigar os paises-membros a cumprirem regras aduaneiras comuns sem, no entanto, estarem

dotados de instrumentos de defesa comercial comunitdrios.

Os pontos criticos desse impasse estdo na Decisaio CMC n® 56/2010, dentre os quais
serdo tratados com énfase no artigo: os incentivos estatais a atividade exportadora com des-
tino intrazona (destacam-se queixas sobre a ampla utilizagao do regime aduaneiro especial
de drawback pelo Brasil); as préticas de triangula¢io com elisdo tributdria (circunvengio),
em especial a entrada de produtos sob medida antidumping no Brasil via outro Estado Parte;
e a elimina¢ao da dupla contagem da TEC, com suas implica¢bes sobre a distribui¢ao da
renda aduaneira. O objetivo é descrever e analisar as posigoes dos Estados Partes com relagao

a esses temas, revelando os pontos de conflito.
2 INCENTIVOS ECONOMICOS

O primeiro tema em disputa entre os Estados Partes presente no Programa de Consolidagao
da Unido Aduaneira se refere aos incentivos estatais a atividade econémica. Esse assunto
aparece nas segoes I1I, VI, VII e VIII do programa. Na secao III, o tratamento ¢ mais gené-
rico, e nela se propde a criagio de mecanismos por meio dos quais os pafses possam trocar
informagbes e consultar uns aos outros a respeito de programas estatais de incentivos aos
investimentos, a produgio e as exportagdes. A possibilidade de que esses regimes distorgam
a alocacao de recursos na regido se revela na preocupagio que subjaz a essa iniciativa. O
Brasil, que possui diversos programas setoriais dessa natureza, tem preferéncia pelo trata-
mento pontual de cada um deles (cederia informag6es aos parceiros mediante consultas), ao
passo que os demais paises do bloco se dispoem a divulgar todos os seus regimes especiais

e colocd-los sob a andlise do grupo.

Na se¢ao VI, a elaboragao de propostas para o estabelecimento de regimes comuns de
importagao — nos setores acrondutico e naval e no comércio transfronteirico — é a matéria
central. O objetivo desses regimes comuns ¢ a redu¢io de barreiras — tarifdrias e adminis-
trativas — ao comércio, a fim de uma integragao produtiva maior entre os paises do bloco.
O regime para o setor acrondutico é o que mais tem avancado, e envolve o interesse de
Argentina, Paraguai e Uruguai em terem maior participa¢io na cadeia produtiva das aero-
naves da Empresa Brasileira de Aerondutica (Embraer). H4 perspectiva de que esse regime

seja aprovado ainda no segundo semestre de 2011.
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Na se¢ao VII, por sua vez, trata-se dos regimes nacionais de admissao tempordria e
drawback. A questao das diferengas nas legislagoes de cada pais do bloco e da amplitude da
utilizagdo de cada um deles no comércio intrazona tem sido abordada desde que o Tratado
de Assungao foi assinado em 1991. Naquele ano, o Grupo Mercado Comum (GMC) emitiu
a Resolugdo n® 7, na qual foi recomendado que os Estados Partes administrassem os me-
canismos de drawback e admissao tempordria de modo mais harmonizado possivel, pois se
esperava que um regime comum pudesse ser criado até o final do perfodo de transi¢ao, 1994.
Ao final desse prazo, contudo, nenhum regime comum tinha sido formatado, e 0 CMC
decidiu (Decisao n® 10/1994) que nio seria mais permitida a sua utilizagio no comércio
reciproco. Esse impedimento, de todo modo, durou pouco. Em 1996, apés a aprovagao
do Regime de Origem do Mercosul (ROM), a proibigao de operar com esses regimes no

ambito regional foi suspensa até 1999. Desde entio, o prazo foi prorrogado sucessivamente.!

No 4mbito da Organizagio Mundial de Aduanas (OMA), a defini¢do do regime de
drawback remete ao Anexo E-4 da Convencao Internacional para a Simplificagao e a Har-
moniza¢ao dos Regimes Aduaneiros, conhecida como Convengao de Kyoto de 1973. Nesse
anexo, o regime é definido como a restitui¢ao ou devolugio de direitos e taxas de importagio
cobrados sobre insumos importados consumidos na fabrica¢iao de mercadorias posteriormente
exportadas. Além disso, o documento também considera sob 0 amparo do regime os casos
em que ocorra a devolugao desses tributos mesmo quando o insumo seja reexportado em
seu estado original, quer dizer, sem passar por processo de transformagao, complemento ou
reparagao no pais que o importou. No Brasil, esses casos sao considerados como admissao
tempordria. Por outro lado, no 4mbito da Organiza¢ao Mundial de Comércio (OMC), o
assunto ¢ tratado no Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatérias (ASMC) em seus
Anexos I e II. Nesse documento, tanto a devolugiao como também a isen¢ao ou a redugao
dos tributos incidentes sobre insumos — adquiridos no mercado doméstico ou importados
— consumidos na fabrica¢io de mercadoria posteriormente exportada nao sio consideradas
subsidios, desde que esse valor restituido, isento ou reduzido, nao seja maior que o valor ora
devido. Dessa forma, 4 diferenca do disposto pela OMA, na OMC nao é considerado drawback
a reexportagio do produto inalterado.” Essas diferentes definigbes sao importantes para
analisar a diversidade de regimes praticados nos paises do Mercosul e, consequentemente,

suas posi¢des com relagdo as propostas de harmoniza¢o e unificagio regional.

Naquela mesma resolugao do GMC de 1991 anteriormente assinalada, além das dis-
posigoes pela harmonizagdo dos regimes praticados pelos paises do Mercosul no periodo
de transi¢do, consta também um anexo contendo os resultados da pesquisa realizada pelo
Subgrupo de Trabalho para Assuntos Comerciais: uma tabela na qual foi feita uma relagao
das diferencas entre os regimes presentes na legislagio de cada pais. Dos regimes existentes

nos quatro Estados Partes, o brasileiro se caracteriza como o mais amplo. Nele existem trés

1. Em 1998, antes de findar o prazo, o novo limite foi revisto para 2000. Em 2000, para 2006; em 2003, antecipadamente, até 2010; e
em 2010, para 2016.
2. As duas organizagdes sdo independentes entre si e ndo fazem parte do sistema de agéncias da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU).
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modalidades — isen¢ao, suspensao e restitui¢ao® — e, desde 2008, vale tanto para insumos
adquiridos no mercado doméstico* como para importados. Dessas modalidades, a resti-
tui¢do estd contemplada na legislagao de todos os paises, sendo que apenas o Uruguai a
denomina drawback para os casos de reexportagio do produto em seu estado original. A
isen¢ao, por sua vez, nao estd prevista na Argentina e no Paraguai. No Uruguai, ela aparece
como admissao tempordria com formagio de estoques. A suspensio, por fim, estd presente
também em todos os paises, mas nos de idioma espanhol recebe a denominagao admissao
tempordria, seja para reexportagio do produto inalterado ou para aperfeicoamento no pais
e depois exportagio. A diferenca com relagio a restituicio estd no fato de que os tributos

nao chegam a ser pagos.

O Brasil ¢ grande utilizador do regime de drawback no comércio reciproco com os
parceiros do Mercosul. Além disso, os produtores do pais preferem as modalidades suspensio
e isen¢do, uma vez que sua habilitagdo ¢ feita eletronicamente pelo Sistema Integrado de
Comércio Exterior (Siscomex) e nao implicam solicitar a devolugio de créditos tributdrios
para a Secretaria da Receita Federal (SRF), processo que costuma ser demorado. Portanto,
a modalidade restitui¢ao ¢ pouco praticada. Nos vizinhos, por outro lado, a utiliza¢ao de
uma forma geral é um pouco menor no comércio intrazona. Dessa forma, uma vez que o
Brasil apresenta superdvits comerciais com seus parceiros do Mercosul e com eles sua pauta
de exportagbes é predominantemente de manufaturados, os demais paises do bloco apontam
a utiliza¢ao do regime como uma das principais explicagbes para esse quadro. Por isso, no
processo de consolidagao da Uniao Aduaneira, eles defendem a eliminagao da utilizagio

de drawback para o comércio dentro do bloco, a fim de equilibrar as pautas exportadoras.

Nesse sentido, a Argentina propde a harmonizagao do regime de drawback no Mercosul
de uma forma ampla, ou seja, em todas as modalidades, a fim de que, se ele vier a ser proi-
bido em 2016 (conforme estd programado), o Brasil nao possa utilizd-lo de nenhuma das
formas no comércio intrazona. O nome drawback seria aplicado de acordo com a defini¢ao
consolidada pela Convengao de Kyoto de 1973: apenas modalidade restitui¢ao. A moda-
lidade suspensao seria denominada “admissao tempordria para aperfeicoamento ativo” e a

isengdo, “reposi¢ao de estoques”.

Na se¢ao VIII, por fim, algumas consideragoes sao feitas a respeito dos regimes especiais
de importagdo nao contemplados nas segoes anteriores. Os paises se propoem a estabelecer
um tratamento aos regimes de importagao que implique isen¢ao total ou parcial da TEC
na importagao de mercadorias que nao tenham como objetivo aperfeicoamento e posterior
exportagao. Nesse tema, nio hd grandes conflitos. Paraguai e Uruguai tém resistido & criagao

de um regime comum de importa¢io de matérias-primas e de insumos agropecudrios, uma

3. As modalidades de isencéo e suspens&o promovem o ndo pagamento dos tributos incidentes sobre a mercadoria consumida na fabri-
cacdo de outra exportada. Enquanto na isencdo o pagamento dos tributos ja ocorreu e, portanto, ela é concedida ao produtor em uma
nova aquisicdo equivalente de insumos, na suspensdo os tributos ficam sem pagamento até que seja comprovada a exportacdo do novo
produto. A partir desse momento, ela se converte em uma isencéo propriamente dita. A restituicao, por fim, é a devolucao desses tributos
ao produtor na forma de crédito tributario.

4. Somente nas modalidades isencéo e suspenséo.
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vez que os dois pafses aplicam aliquotas para a importagio desses produtos em defesa de

seus produtores.

Outro tema que estd com tratamento muito preliminar na Decisao CMC n® 56/2010 sao
Zonas Francas, Zonas de Processamento de Exportacoes e Areas Aduaneiras Especiais (Artigo 57).
Ainda que as Zonas Francas estejam autorizadas desde a Decisato CMC n® 8/1994, trata-se
de uma questao que sempre foi palco de disputas entre os Estados Partes, a qual mereceria

encaminhamentos mais objetivos a fim de que n3o se torne o foco de problemas no futuro.

3 CONCORRENCIA ASIATICA E TRIANGULACAO COM ELISAO
DE TRIBUTOS

No Brasil, uma prética tem causado crescente preocupa¢io no que se refere ao comércio
reciproco no Mercosul: a triangulagao com elisao de tributos ou circunvengao. Nessa prdtica,
a mercadoria chega de seu pais de origem ao Brasil passando por um terceiro pais, com o
objetivo de pagar menos tributos — seja em fungao de um simples diferencial tarifdrio (no
caso da triangula¢do via parceiros do Mercosul, esse diferencial é proporcionado pelas exce-
¢oes a TEC que os membros tém direito a estabelecer), seja porque aquela mercadoria estd
sofrendo medida antidumping no Brasil. Dada a natureza desses incentivos para a ocorréncia
da triangulagio, a consolidagio da Unido Aduaneira seria um instrumento indispensdvel para
combaté-la, pois com ela ndo haveria mais exce¢oes 2 TEC, e as investigagdes e posteriores
medidas antidumping seriam realizadas e aplicadas coletivamente, eliminando mais essa
brecha. A elaboragio de procedimentos e regras para investigagdes antidumping e também

para a aplicagio de salvaguardas sobre importagoes provenientes de paises externos ao bloco

¢ objetivo da se¢ao IV da Decisaio CMC n® 56/2010.

O governo brasileiro tem demonstrado publicamente sua disposi¢ao em combater essa
prdtica. No Plano Brasil Maior (PBM), na se¢io sobre estimulos as exportacdes e defesa
comercial, estdo previstas a criagio do Grupo de Inteligéncia de Comércio Exterior (Gicex)
e a quadruplicacio do efetivo de investigadores comerciais, com fungao, entre outras, de
monitorar a ocorréncia da triangulagdo. Para os casos em que ela ocorre com um pais ter-
ceiro préximo a origem da mercadoria, o governo emitiu uma resolugao na qual a Secretaria
de Comércio Exterior (Secex) do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior (MDIC) passou a ter a fun¢do de verificar a autenticidade do certificado de origem
das mercadorias e, a partir dessa andlise, decidir se a importagao serd licenciada. O primeiro
resultado dessa medida se concretizou em agosto de 2011, quando foi publicada a conclusao
da investiga¢ao sobre a importagao de imas que, por estarem com medida antidumping contra
a China, chegavam ao Brasil com falso certificado de origem de Taiwan. O licenciamento
da importa¢do desse produto com origem taiwanesa foi indeferido e todas as importagoes

do produto com a mesma origem deixaram de obter licenciamento automdtico.

Em relagao a triangulagiao com paises préximos ao destino da mercadoria, o MDIC

(BRASIL, 2011) tornou publico que hd dentincias de que ela esteja ocorrendo via Argentina,
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Paraguai e Uruguai. Nesses casos, o produto chega nesses paises, adquire certificado de
origem do Mercosul e é reexportado para o Brasil sem pagar imposto de importagao, no

Ambito da 4rea de livre comércio.

O ROM faz algumas exigéncias para que um produto seja considerado como origindrio
do bloco. A regra geral diz que ele deve passar por um processo de transformagao que lhe con-
fira uma nova individualidade, com alteragao dos primeiros quatro digitos da Nomenclatura
Comum do Mercosul (NCM). Para os casos em que tal mudanga nio ocorra, o valor dos
insumos importados extrazona nio pode corresponder a mais de 40% do valor do produto
final. Nesse sentido, o Brasil j4 iniciou uma investigagao — medida prevista no regime de
origem — contra o certificado de origem de determinados cobertores de procedéncia para-
guaia e uruguaia sob suspeita de triangula¢io elisiva com a China. Desde a instauragao da
medida antidumping contra o cobertor chinés, as exportagoes do mesmo produto através dos
parceiros quadruplicou entre o primeiro quadrimestre de 2010 e o primeiro quadrimestre de
2011 (SUSPEITAS DE ..., 2011). Por isso, a investigagao tem o objetivo de descobrir se o
processo de transformagao do produto no Paraguai e no Uruguai ¢ suficiente para conferir
originalidade do Mercosul. Suspeita-se de que o tecido esteja sendo exportado da China

para os dois paises, onde o cobertor ¢ apenas acabado e reexportado para o Brasil.

Os setores prejudicados no pais em razio dessa prética tém feito repetidas dendncias a Secex/
MDIC. H{ investigagdes no mercado de cal¢ados, nao apenas sobre o produto acabado, mas
também sobre partes e componentes, direcionadas a triangula¢io envolvendo manufaturados
chineses sob medida antidumping chegando ao Brasil através do Paraguai. Com rela¢io a tecidos
de malha de viscose, a elisao estaria ocorrendo através do Uruguai. H4 suspeitas também no setor
de pneus. A Argentina passou a figurar nessa lista a partir de julho de 2011, entre os produtos em

questao estariam alto-falantes, armagdes para éculos e escovas de cabelo (DE NOVO ..., 2011).

A preocupagio brasileira com a concorréncia chinesa e a triangulagao elisiva através
dos parceiros do bloco ¢ um dos elementos que subjaz ao empenho do pais em avangar na
consolidagao da uniao aduaneira. Para os casos de triangulacao ilegal, com falsos certificados
de origem, o tratamento do problema é mais simples, pois as investigacdes estao previstas
no regime — caso sejam descobertas fraudes, existem medidas previstas para eliminar a
prética e compensar os produtores. Contudo, preocupam mais os casos em que ela ¢ legal,
pois revelam como as brechas presentes no regime de origem e na imperfei¢ao da unido
aduaneira de uma forma mais ampla podem ser prejudiciais as economias do bloco. Cabe
ressaltar que nio hd revisao do ROM na agenda do bloco, e que a vigéncia do atual foi

prorrogada até 2016.

4 CONSOLIDACAO DA TEC E REDISTRIBUICAO DA RENDA
ADUANEIRA

O tema que sintetiza o esfor¢o de consolidagao aduaneira é o aperfeigoamento da TEC, pre-

sente no longo item IX do documento CMC n° 56/2010. Visando, de um lado, 4 eliminagao
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da dupla cobranga da TEC ¢, de outro, a distribui¢ao dos recursos aduaneiros entre os paises-

membros, o item estabelece um cronograma com trés etapas de trabalhos.

A primeira, cujo funcionamento efetivo estd previsto para janeiro de 2012, estabelece
a entrada em vigor do Cédigo Aduaneiro e da Politica Tariféria Comum (PTC), integrando
os sistemas informdticos de gestao aduaneira e definindo as condi¢bes técnicas para a entrada
em vigor do fim da bitributagao da TEC. Para acelerar os avancos no campo técnico, um
grupo ad hoc de alto nivel vinculado a0 GMC tem como missao elaborar uma proposta de

regulamentagdo da primeira etapa no final de 2011.

Hi4 controvérsias entre os paises sobre a forma de arrecadagio e redistribuigao da TEC.
Algumas partes preferem a criagiao de um fundo supranacional, sediado em Assungio. O
Brasil, em contrapartida, defende a manutengio de organismos de compensagao e distri-
bui¢ao aduaneiras nacionais, garantidos por cada soberania receptora das mercadorias cuja

origem seja outro Estado Parte.

A segunda fase de implementagao estd prevista para janeiro de 2014 e centra-se sobre
a implementagio do Certificado de Cumprimento da Politica Tarifdria Comum (CCPTC)
— aplicado a bens e insumos cuja origem seja atribuida a0 Mercosul — e a defini¢ao do me-
canismo de distribui¢io da renda aduaneira. Dois desafios avolumam-se no cumprimento
desta etapa: de um lado, nao hd consenso sobre uma regra de origem tnica para os insumos
importados pelo bloco. A Argentina propde a criagao de um sistema de rastreamento para
esses insumos, mas o Brasil ndo concorda com a medida, pois considera demasiadamente
cara e burocrdtica. De outro lado, hd controvérsias sobre a aplicagao do CCPTC. Alguns
membros argumentam que ele deveria ser aplicado apenas para fins tributdrios para produtos
fabricados sob o amparo de regimes especiais de importagio, nao autorizando os produtos
externos que viessem a adquirir o certificado a ter o0 mesmo tratamento nacional daqueles
genuinamente regionais (por exemplo, a participagao em licita¢bes de compras governa-
mentais). Serd competéncia da Comissao de Comércio do Mercosul (CCM) apresentar uma

proposta de pacifica¢io do universo de bens que poderao receber o CCPTC.

Com relagdo a criagao do mecanismo de transferéncia da renda aduaneira, o impasse,
assim como descrito anteriormente sobre a supranacionalidade do 6rgao, também se acumula
na pressio paraguaia para que os desembolsos aduaneiros comecem imediatamente apds o
inicio da TEC dnica, nao por compensagao a posteriori. Isso esbarra em obstdculos juridicos

de origem brasileira — o Congresso Nacional ainda nao aprovou este tipo de desembolso.

Por fim, a terceira fase prevista no item IX do CMC n° 56/2010 estabelece um espaco
temporal entre o final de 2016 e o inicio de 2019 para o aperfeigoamento, a partir do apren-
dizado da experiéncia das fases anteriores, do mecanismo de distribui¢ao da renda aduaneira.
Nesse ponto, nao hd muito detalhamento sobre as tarefas, apenas a instrugao de que a CCM
deverd levar ao GMC até a segunda metade de 2017 uma proposta de regulamentagio desta

ultima fase. Trata-se apenas, afinal, da consolida¢io do processo.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Os encaminhamentos dados pela Decisio CMC n® 56/2010 s3o o primeiro esforgo no
Mercosul que une em uma dnica decisao diversos temas que tém dificultado a consolidagao
da Unido Aduaneira. Trata-se de um novo espago no bloco para tentar resolver o que Kume
e Piani (2011) denominam “perfura¢tes” da TEC, as quais perpetuam a imperfei¢ao da
Uniao Aduaneira desde sua implementagio em 1994. O horizonte de conflitos, no entanto,
nao diminuiu com a nova decisao. Ainda que tenham sido incorporadas questoes sensiveis
como regras especiais para bens de capital (item XII), inclusive permitindo aplicagao de
TEC 0% para alguns produtos, de acordo com o pais, e a possibilidade de criar uma Lista
Nacional de Exce¢ao Comum (item XIII), que seria um poderoso instrumento de regulagao
comercial comunitdrio, a decisao condicionou o avan¢o desses temas  solugio dos pontos

criticos expostos ao longo deste artigo.

Em busca do pleno funcionamento dos beneficios possibilitados por uma Unio Adu-
aneira mais consolidada e menos “perfurada”, o enfrentamento de questdes estruturais do
Mercosul, como os regimes de incentivos a produgio, a triangulagao com elisao fiscal e a
consolidagao da TEC estao na agenda de curto prazo das politicas externas dos Estados Partes.
O novo cendrio de concorréncia internacional, encetado pela presenca comercial asidtica na

América do Sul, tem servido de catalisador para novos enfrentamentos de velhos desafios.
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A CELAC, O SELA E A AGENDA DO BRASIL
PARA AMERICA LATINA E CARIBE

Felipe Teixeira Goncalves*

1 INTRODUCAO

O artigo tem como objetivo analisar o papel do Sistema Econémico Latino-Americano e
do Caribe (Sela) no contexto da criagio da Comunidade de Estados Latino-Americanos e
Caribenhos (CELAC) e do recente processo de redefini¢ao do eixo a partir do qual a politica
externa brasileira pensa a integragao regional, passando de uma énfase apenas na América do

Sul para uma énfase que abrange também o restante dos paises da América Latina e do Caribe.

Inicialmente, s3o analisados os principais pontos que indicam esse processo: a apro-
ximagio com a Comunidade do Caribe — Caribbean Community (CARICOM) — e com
o Sistema de Integragao Centro-Americana (Sica); a convocagao pelo Brasil da Capula da
América Latina e do Caribe sobre Integracao e Desenvolvimento (CALC) e a criagao da
CELAG; a disposigao do Brasil de assumir a coordenagio das forgas de paz da Organizagio
das Nagoes Unidas (ONU) no Haiti; o envolvimento do Brasil na tentativa de resolugao do

golpe em Honduras; e os diversos acordos de cooperagao com os paises da regiao, entre outros.

A partir da andlise desses processos, o artigo procura entender os motivos pelos quais
o Sela parece ter perdido sua relevincia no mesmo periodo. Para entender esse fenémeno,

realiza-se uma breve andlise da histéria do Sela e de suas atividades recentes.

Por fim, analisam-se as possibilidades de o Sela recuperar sua importincia, com a
constitui¢ao da CELAC, e o papel que o Sela pode ter para os interesses da politica externa
brasileira no sentido de promover a concepgao brasileira de integragao e desenvolvimento

na América Central e no Caribe.

2 DA AMERICA DO SUL PARA A AMERICA LATINA E O CARIBE

A América do Sul é uma das prioridades da politica externa brasileira hd mais de 20 anos.
A partir da reaproximagao com a Argentina, iniciada ainda na ditadura militar, o primeiro
marco dessa orientagao pode ser considerado a Declaragao de Foz do Iguacu, assinada em
1985 pelos presidentes José Sarney, do Brasil, e Raul Afonsin, da Argentina. Esta declaragao
foi a base da integra¢iao do Cone Sul e da futura constitui¢ado do Mercado Comum do Sul
(Mercosul) (PECEQUILO, 2008, p. 139).

* Bolsista do Programa de Cooperacdo Internacional (Proncin) do Ipea.
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Na década de 1980, podem-se ressaltar, ainda, outras duas iniciativas importantes no
ambito da América do Sul. Em primeiro lugar, o Tratado de Montevidéu deu origem a As-
sociagdo Latino-Americana de Integracao (Aladi), reunindo a maioria dos paises da América
do Sul, além do México e do Panamd. Em segundo lugar, a criagao do Grupo dos Oito (G8),
unindo o Grupo de Contadora (formado por Colémbia, México, Panamd e Venezuela) e o

Grupo de Apoio a Contadora (formado por Argentina, Brasil, Peru e Uruguai).

Em 1990, o G8 se torna 0 Mecanismo Permanente de Consulta e Concertagao Politica
da América Latina e do Caribe, mais conhecido como Grupo do Rio, incluindo Bolivia,
Chile, Equador e Paraguai, além de passar a contar com um representante rotativo da América

Central e um da CARICOM (ALEGRETT, 2000, p. 28). O Grupo do Rio, portanto,

também inclui apenas o México e o Panam4 de fora da América do Sul.

A partir da década de 1990, com a criagao do Mercosul em 1991, a América do Sul
se tornou o eixo prioritdrio da politica externa brasileira. Nesse perfodo, as iniciativas em
relagao 2 América Central e ao Caribe foram pequenas e pouco expressivas. Os principais
movimentos nesse sentido foram a incorporagio de Cuba a Aladi, em 1999, e a incorporagio
plena dos paises da América Central ao Grupo do Rio no ano 2000. O principal projeto de
integracao do qual o Brasil participava, que inclufa os paises da América Latina e do Cari-
be, eram as negociagtes relativas a criagdo da Area de Livre Comércio das Américas (Alca),

porém esta iniciativa derivava mais da politica externa dos Estados Unidos do que do Brasil.

Também no ano de 2000, a prioridade dada & América do Sul foi reforcada com a
iniciativa brasileira de criagdo do projeto de Integracao da Infraestrutura Regional Sul-
Americana (IIRSA) (PECEQUILO, 2008, p. 141), na primeira reuniao dos presidentes da
América do Sul.! Todos esses processos de integragio eram fortemente marcados pela ideia
de regionalismo aberto, com énfase na abertura dos mercados nacionais e promogio das

exportagdes dos recursos produzidos na América do Sul.

A partir de 2003, no entanto, com o governo Luiz Indcio Lula da Silva, houve uma
mudanga de orientagao na politica externa brasileira. O Brasil procurou exercer um papel
mais ativo no cendrio internacional, buscando uma inser¢ao internacional soberana (AMO-
RIM, 2010). A América do Sul continuou sendo a mdxima prioridade da politica externa
brasileira. O maior exemplo foi a iniciativa do governo brasileiro de criar a Comunidade
Sul-Americana de Nagoes (Casa) em 2004, que, em 2008, se converteria em Unido de
Nagoes Sul-Americanas (Unasul). O projeto da Unasul vai muito além da integracao co-
mercial, prevendo a cooperagao politica entre os paises em diversos Ambitos, como energia,
infraestrutura, integragao produtiva, saide, defesa, desenvolvimento social, entre outros.

Por sua vez, a proposta da Alca foi rejeitada em 2005.

Os acordos de cooperagao com os vizinhos sul-americanos tém se multiplicado em diversas
dreas. Os investimentos brasileiros nesses paises também cresceram de forma bastante signifi-

cativa. Em relagao ao comércio, entre 2003 € 2009, as exportagdes brasileiras para a América

1. Este foi o primeiro encontro dos paises da América do Sul em seu territério sem a presenca dos Estados Unidos e de paises europeus.
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do Sul cresceram de US$ 10,1 bilhoes para US$ 27,0 bilhdes, um aumento de 165,6%. A
regido representou 13,9% das exportagoes brasileiras em 2003 e 17,6% em 2009. No mesmo
periodo, as importagoes cresceram de US$ 7,6 bilhes para US$ 19,1 bilhdes, um aumento
de 149%. O superdvit comercial do Brasil com a América do Sul cresceu de US$ 2,5 bilhoes
para US$ 7,9 bilhoes, no mesmo perfodo, um aumento de 216,2% (BRASIL, 2010, p. 21).

Porém, uma das novidades importantes da politica externa no governo Lula foi a uti-
lizagao da integragao sul-americana como uma base para a expansao das relagdes do Brasil
com a América Central e o Caribe (AMORIM, 2010).

O Brasil se tornou, desde 2004, observador junto 8 CARICOM. Em 2005, o presidente
Lula participou da Reunigo de Ciapula do CARICOM, em Paramaribo. A aproximagio se
intensificou com a realiza¢ao da I Cipula Brasil-CARICOM, realizada em Brasilia em abril
de 2010. A Declaragio de Brasilia, resultante dessa cipula, evidencia o comprometimento

do Brasil com a integragio da América Latina e o Caribe.

Em maio de 2008, o presidente Lula participou da Reunido de Cdpula dos paises-
membros do Sica, em El Salvador, para reforgar as relagdes com a América Central (CERVO,

2010). O Brasil se tornou observador regional do Sica.

A iniciativa mais importante no processo de aproximagao do Brasil com a América Latina
e o Caribe, no entanto, foi a convocacao da I CALC. O encontro ocorreu em dezembro
de 2008, em Salvador, e foi a primeira ocasiao em que os chefes de Estado e de Governo
da América Latina e do Caribe se encontraram sem o patrocinio dos Estados Unidos ou
de paises europeus (AMORIM, 2010). Na abertura do evento, o presidente Lula afirmou:
“Esta Cdpula tem uma mensagem simples, mas fundamental: s6 superaremos os desafios
da integragao e desenvolvimento se assumirmos nossa vocagao latino-americana e caribe-
nha” (FUNAG, 2009). A vocagio latino-americana e caribenha é, portanto, colocada pelo
presidente do Brasil como condicao sine gua non para a integragao dos paises da regiao. No
mesmo perfodo, Cuba foi incorporada ao Grupo do Rio. Em novembro de 2009, na Jamaica,
houve uma reunido em nivel ministerial entre os paises da CALC, na qual foi aprovado

o Plano de A¢io de Montego Bay, avangando as discussdes iniciadas na primeira cipula.

Na II CALG, realizada em fevereiro de 2010 em Cancun, os paises da regiao decidiram
criar a CELAC, fundindo o Grupo do Rio com a CALC. A CELAC, que deverd ser for-
malizada na III CALC, em dezembro de 2011 em Caracas, serd a primeira organizagao que

reunird todos os paises da América Latina e do Caribe, sem a presenga dos Estados Unidos

e do Canad4.

Desde 2003, o Brasil abriu 15 novos postos diplomdticos na América Latina e no Caribe,
possuindo, pela primeira vez, embaixadas residentes em todos os paises da regido. Essa agao
¢ significativa, pois, de acordo com Amorim (2010), nenhum processo de integragio pode
ser bem-sucedido sem fortes agdes bilaterais, especialmente quando hd uma percepgao ampla

acerca da existéncia de assimetrias entre os paises envolvidos.
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O maior interesse da politica externa brasileira em relagio 8 América Latina e ao Caribe
também pode ser evidenciado pelo aumento da participagio do Brasil em questoes e conflitos
politicos importantes na regido. O maior exemplo ¢ a disposi¢ao do Brasil em assumir a
coordenagao da Missao das Nagoes Unidas para a Estabilizagao do Haiti (MINUSTAH).?
O Brasil é o pais com o maior contingente de tropas e o detentor do comando militar da
Missdo. Por outro lado, também se constituiu uma grande agenda de cooperagio com o
Haiti. Apéds o terremoto de janeiro de 2010, a cooperagao se intensificou, com maior ajuda
financeira e a duplicagiao do nimero de tropas. A cooperagao com o Haiti na 4rea da satide
¢ o eixo central da politica externa brasileira para o Caribe. O Memorando de Entendi-
mento Brasil-Haiti-Cuba, de 2010, tem permitido uma grande coordenagao com Cuba na
cooperagao em satde com o Haiti. Na drea de educagio, a educagao bdsica é uma diretriz
da atuagio brasileira no Fundo de Reconstrugao do Haiti. Também hd importantes acordos

de cooperagdo nas dreas agricola; de energia e biocombustiveis; e desenvolvimento social

(BRASIL, 2010).

Outro exemplo de atuagio em crises politicas na regido foi a participagao do Brasil na
crise politica de Honduras. O Brasil condenou, desde o primeiro momento, o golpe de Estado
e a deposi¢ao de Manuel Zelaya, um presidente democraticamente eleito. Pela primeira vez
na histéria, a assembleia-geral da Organizagao dos Estados Americanos (OEA) invocou a
Carta Democrdtica Interamericana para tratar da quebra da ordem constitucional em um
Estado-membro (BRASIL, 2010, p. 31). O Brasil participou de forma ainda mais ativa na
crise ao receber e proteger Zelaya, na condi¢ao de presidente constitucional de Honduras,
na sua Embaixada em Tegucigalpa, quando este conseguiu retornar ao pafs (FUNAG, 2010,
p. 59-60). Apesar de todos os esforgos e do grande envolvimento do Brasil na questao, o
presidente Zelaya nao conseguiu retornar ao seu posto, e as eleigoes presidenciais nao foram
reconhecidas por diversos paises, inclusive o Brasil, enquanto Zelaya nao retornasse com
seguranca a Honduras. Estes dois envolvimentos na regido demonstram uma decisao por
maior presenga politica na América Central e no Caribe. Este tipo de participagao vai além das

relagdes de cooperagio bilateral Sul-Sul que o Brasil estabelece com outros paises do mundo.

O Brasil realizou, ainda, uma série de acordos de cooperagio tanto com paises da
América do Sul, quanto com pafses da América Central e do Caribe (BRASIL, 2010).
Nestes tlltimos, destacam-se acordos nas dreas de ciéncia, tecnologia e inovagao (em especial
com o México); satde (em especial com o Haiti); educagao; agricultura (em especial com
Cuba, Jamaica e Haiti); energia (em especial com Cuba, Republica Dominicana e Haiti);
e desenvolvimento social (em especial com El Salvador, Nicardgua, Cuba e Haiti). Na drea
de educagio destacam-se acordos para promover o intercimbio académico entre o Brasil e
os paises da América Central; acordos de cooperagio técnica com Guatemala, Nicardgua e
Belize; e criagao de Centros de Estudos Brasileiros, para promover a lingua portuguesa na

Nicardgua, no México, no Panam4 e em El Salvador. Na drea de desenvolvimento social,

2. Para mais detalhes sobre a atuacdo do Brasil no Haiti, ver Filho (2007).
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El Salvador ¢ o principal parceiro na regido, nas dreas de transferéncia de renda, seguranga
alimentar, assisténcia social e avaliagao e monitoramento de politicas sociais. Além disso, hd
projetos de cooperagdo com a Nicardgua nas dreas de financiamento de moradias de baixa

renda e Fome Zero.

Na drea agricola, a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa) tem de-
sempenhado um papel fundamental. A Embrapa Américas, cujo processo de instalagio no
Panamd se iniciou em 2010, atua em trés dreas: plataforma de pesquisa e desenvolvimento,
transferéncia de tecnologia e negdcios tecnoldgicos. Sua atuagio é voltada para toda a regiao

da América Central, México e Caribe, além da regido Andina (BRASIL, 2010, p. 27).

O comércio com a América Central e o Caribe também teve um grande aumento,
apesar de o montante ainda ser muito baixo, comparativamente 8 América do Sul. As relagoes
comerciais do Brasil com a América Central e o México entre 2002 e 2009 passaram de
US$ 3,8 bilhdes para US$ 6,7 bilhoes, um aumento de 74,5%. J4 o intercimbio comercial
entre o Brasil e o Caribe, entre 2002 e 2009, passou de US$ 933 milhoes para US$ 5,5
bilhdes, um aumento de 495,4%. Por outro lado, a participagio brasileira em grandes obras
de infraestrutura na América Central e no Caribe também cresceu. O volume de financia-
mentos aprovados chegou a US$ 2,8 bilhoes (BRASIL, 2010, p. 21-22).

Recentemente, o Brasil também fez um pedido para ingressar no Banco Centro-
Americano de Integragao (assunto tratado na visita do presidente da Nicardgua ao Brasil
em julho de 2010) (BIATO, 2009, p. 84), o que evidencia, novamente, um interesse que

vai além das cooperagoes Sul-Sul que o pais mantém com outros paises.

Todos esses fatores permitem inferir que hd um processo de redefini¢io das prioridades
da politica externa brasileira. A prioridade continua sendo a América do Sul. No entanto,
a integracdo da América do Sul passa a ser uma plataforma para a expansio da atuagio
brasileira na América Central e no Caribe. Portanto, hd uma mudanca em relagio ao eixo a
partir do qual o Brasil pensa a integra¢io regional. Na década de 1990, este eixo consistia,
exclusivamente, na América do Sul. A partir da segunda metade da década de 2000, este
eixo passa a incluir toda a regiao da América Latina e do Caribe. As evidéncias apresentadas
a esse respeito sao suficientes para demonstrar que se trata de um processo mais estrutural e
de longo prazo, e nao apenas devido a interesses especificos e pontuais do Brasil para obter
legitimidade para algumas de suas a¢oes. Também, ainda que em um nivel inferior, demons-
tram que a atuagdo brasileira na América Central e no Caribe — com a constitui¢io de um
férum multilateral para a integragao regional, a CALC, e a futura criagao de um organismo
de integragdo, a CELAC — possuem um cardter mais central para a politica externa brasileira

do que as parcerias Sul-Sul com paises da Africa, paises drabes ou da Asia.

3 O SELA

E necessdrio reconhecer que, muito antes do surgimento da proposta da CELAC, houve uma

iniciativa similar por parte dos paises da regido. A primeira organiza¢do regional a incluir
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quase todos os paises da América Latina e uma boa parte do Caribe, sem a presenca de paises
de fora da regido, foi o Sela, criado em 1975, no Panamd, com a participagao de 25 paises
da regido. O objetivo do Sela é promover a cooperago intrarregional e criar um sistema
permanente de consulta e coordenagio entre os paises da América Latina e do Caribe paraa
adogao de posicoes e estratégias conjuntas no Ambito internacional, nos temas econémicos e
sociais (SELA, 2006, p. 4). Sua sede foi estabelecida em Caracas. Em sua andlise da atuagao
do Sela, Estenssoro (1994, p. 144-145) afirma:

Como organismo multilateral da América Latina, o SELA significa um avanco da regido
na sua auto-organizacdo, no sentido da convergéncia de suas politicas exteriores e do
alinhamento politico das estruturas diploméaticas e organiza¢des interestatais. A mera
existéncia de um organismo, pequeno mas eficaz, que se preocupa em estabelecer um
sistema permanente de consulta e coordenacao entre Estados, prestando-lhes assessoria, ja
é uma vitdria da regiao, principalmente pela dimensao democratica que o SELA manifesta
desde a sua constituicdo.

O Sela se propunha, portanto, a ser mais que uma institui¢io que realizasse estudos

econdmicos sobre a regido, ou que promovesse sua integragao, seu objetivo era se tornar um
- . , . . o

espago de concertagao das posigoes dos paises-membros nos féruns internacionais e frente

a paises de fora da regido.

No entanto, durante toda a histéria do Sela houve sempre uma certa contradigio entre
estes objetivos (ALZAMORA, 2000, p. 17-18). Nas principais questdes internacionais das
décadas de 1970 e 1980, nas quais o Sela teve uma atuagao ativa e relevante, o papel da
institui¢ao enquanto espago de concerta¢ao foi incentivado pelos paises-membros, mas em
seguida foi esvaziado pelos mesmos. Tanto no caso do Comité de Assisténcia 2 Reconstru¢ao
da Nicardgua (ALZAMORA, 2000, p. 19), em 1979, quanto no caso da crise da divida da
década de 1980 (ALEGRETT, 2000, p. 25-28) alguns paises-membros do Sela acabaram
fortalecendo mecanismos paralelos de concertagao, mesmo apds terem apoiado o Sela como

espago para esse esforgo. Isso acabou enfraquecendo a posi¢ao do Sela.

A criagio do G8, em 1986, significava a criagdo de um mecanismo permanente de
consulta e cooperagao politicas (ALEGRETT, 2000, p. 27). Este era justamente o principal
mandato atribuido ao Sela. Em 1990, o G8 se torna Grupo do Rio. Com reuniées mais
informais de chefes de Estado e com quase todos os paises da América do Sul, o México e
ainda um representante da América Central e um do Caribe, o Grupo do Rio acentuou a

crise do Sela como espago de concertagao regional.

Apenas nas negociagoes relativas @ Rodada do Uruguai do Acordo Geral de Tarifas
e Comércio (GATT) o Sela conseguiu exercer um papel significativo de coordenagao da
regido. Como o Sela j4 atuava conjuntamente com o Grupo de Paises Latino-Americanos
e do Caribe (GRULAC) em Genebra, este aceitou o Sela e a Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento — United Nations Conference on Trade and

Development — (UNCTAD) como apoiadores técnicos da regiao durante as negociagoes

(CASTILLO, 2000, p. 37).
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Em novembro de 1988, o Sela organizou uma Reunido de Consulta e Coordenagio para
chamar a atenc¢do para as assimetrias existentes nas negocia¢des. Em dezembro do mesmo
ano, em Montreal, quatro paises da América Latina conseguiram paralisar as negociagoes até
que os temas de maior interesse da regido fossem incorporados aos acordos. O Sela também
apresentou uma proposta de estrutura e conteddo para um enquadramento multilateral nos
temas de comércio e servigos que, pela primeira vez, levava em conta os interesses da regiao.
Este documento se tornou uma referéncia na negociagao e conseguiu equilibrar um pouco
mais as negociagdes. Por fim, na Reunido de Bruxelas, a América Latina foi a dnica regido
a levar uma avalia¢io detalhada do processo da negociagao (CASTILLO, 2000, p. 37-38).

Ademais, a institucionalidade do Sela previa a criagao de Comités de Agao “para a rea-
lizagao de estudos, programas e projetos especificos e para a preparagio e adogao de posicoes
negociadoras conjuntas de interesse para mais de dois Estados Membros” (SELA, 2006, p.
8, tradugao prépria). Estes comités podiam ser criados por mais de trés Estados-membros
sobre qualquer assunto de seu interesse e eram abertos para a participagao dos outros mem-
bros. Seu financiamento ficava a cargo dos paises participantes, ¢ a Secretaria Permanente do
Sela devia ser mantida informada e fornecia apoio em termos de estrutura burocrdtica, na
medida de suas capacidades (SELA, 2006, p. 9). Diversos Comités de Agao foram criados
e alguns bem-sucedidos. Alguns deles deram origem a empresas multinacionais da regiao,
como a Multifert S/A, assim como a outras organizagoes internacionais, como o Instituto
Latino-Americano de Capacitagao Turistica (Ilcatur), a Organizagao Latino-Americana de

Desenvolvimento Pesqueiro (Oldepesca), entre outras (ESTENSSORO, 1994, p. 84-91).

Na primeira metade da década de 1990, o Sela passou por uma crise financeira. Alguns
paises tinham grande dificuldade em se manter em dia com suas cotas, institui¢oes multila-
terais como o Programa das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) diminuiram
suas contribuic¢des e os bancos venezuelanos cancelaram as linhas de crédito oferecidas ao
Sela. Isso fez com que o Sela precisasse reduzir sua estrutura burocrdtica, o que também
afetou a capacidade de atuagio da instituigio (ARRIOLA, 2000, p. 48). Este pode ser um
dos motivos pelos quais o Sela parece ter perdido sua relevincia enquanto organizagao in-
ternacional da regido no que diz respeito aos seus objetivos iniciais. O papel de concertagao
dos paises da regido se tornou cada vez menor e a institui¢o passou cada vez mais a se

concentrar em realizar estudos e eventos de interesse dos paises-membros.

Foi neste momento, também, que se deu a primeira renovagio da organiza¢io. Em vez
das duas frentes tradicionais de trabalho, Rela¢oes Econdmicas e Desenvolvimento, foram
criadas cinco 4reas ou féruns de trabalho: Politicas Economicas; Politicas Sociais; Comércio;

Financiamento do Desenvolvimento; e Inovagao Tecnoldgica e o Setor Produtivo.

No final da década de 1990 e inicio dos anos 2000, o Sela passou por uma nova rees-
truturagao. Novamente hd uma iniciativa para reduzir os custos de sua estrutura burocrdtica,
diminuindo o nimero de consultores internacionais e de saldrios em ddlares. As dreas tem4-
ticas do Sela sofrem nova alteragdo, passando a ser trés: relagoes intrarregionais; cooperagio

econdmica e técnica; e relagdes extrarregionais (SELA, 2003, p. 11-16).
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Esses processos de redugio de custos e de redefinigao das dreas de atuagio do Sela sugerem,
por um lado, uma menor capacidade prépria do Sela de lidar com uma grande quantidade de

temas de forma qualificada e, por outro, uma dispersao maior das dreas de atuagao.

Essa avaliagao é corroborada a partir de uma breve andlise do Programa de Trabalho para
a Secretaria Permanente do Sela para o ano de 2010 (SELA, 2009). Nele pode-se constatar
que a institui¢ao realiza uma ampla gama de estudos, relatérios, cursos, eventos e semindrios,
em dreas que vao desde integragao da infraestrutura até protegao de conhecimentos tradi-
cionais, passando pela prevengao de desastres naturais e tecnologia da informagao. Mesmo
o programa mais estruturado, o Programa Ibero-Americano de Cooperagao Institucional
para o Desenvolvimento da Pequena e Média Empresa (IBERPYME), possui atividades em

uma multiplicidade de 4reas.

Avalia-se que essa grande heterogeneidade e multiplicidade de iniciativas pode ser iden-
tificada como um dos principais fatores que explicam a perda de relevincia do Sela enquanto
um organismo que promova a integracio o desenvolvimento regional e a coordenagao das
posigoes dos paises no cendrio internacional. Verifica-se, ainda, uma duplicidade de esfor-
¢os em boa parte dos assuntos tratados pelo Sela, que j4 s3o vistos por outras organizagoes

internacionais de forma mais qualificada e mais reconhecida.
4 O SELA E A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

No contexto da América Latina, a regido da América Central e do Caribe historicamente
tem estado sob a influéncia do México, o principal lider da regido. No entanto, a Venezuela,
junto com Cuba, tem aumentado sua influéncia na regiao, com iniciativas como a Alianca
Bolivariana para os Povos da Nossa América — Tratado de Comércio dos Povos (ALBA-TCP)
e a Petrocaribe. A ALBA-TCP é um processo de cooperagao iniciado em 2004 pela Venezuela
e por Cuba. Posteriormente incorporaram-se: a Bolivia; a Nicardgua; a Dominica; o Equador;
Antigua e Barbuda; e S3o Vicente e Granadinas. A Petrocaribe ¢ uma iniciativa da Venezuela
na 4rea de cooperagdo energética, com o objetivo de fornecer petréleo a pregos baixos para
os paises da América Central e do Caribe. Apesar de ter comegado ainda na década de 1980,

foi a partir dos anos 2000 que ela ganhou mais for¢a e importincia na regiao.

A pretensio do Brasil de aumentar sua influéncia sobre a regiao nao pode deixar de
considerar esses fatores. Porém, o pafs tem algumas vantagens em relagio a esses paises nas
suas possibilidades de inser¢ao. Em primeiro lugar, a pauta da politica externa mexicana estd
muito influenciada pela sua participagao no Tratado Norte-Americano de Livre Comércio —
North American Free Trade Agreement (NAFTA) — e sua aproximagao com os Estados Unidos.
Em segundo lugar, a Venezuela possui significativamente menos recursos para oferecer na
drea de cooperagio técnica do que o Brasil. Em terceiro lugar, os paises latino-americanos
que mais atuam na América Central e no Caribe privilegiam as relacoes bilaterais como

principal meio de atuagao.
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O Brasil, por sua vez, tem consolidado uma politica externa independente e soberana,
na qual a cooperagao Sul-Sul para o desenvolvimento é uma prioridade (AMORIM, 2010).
Tem também adotado politicas de desenvolvimento que permitiram uma retomada do cres-
cimento econdmico, combinado com a redugio da desigualdade e com politicas sociais que
diminuiram significativamente a pobreza. Os diversos acordos de coopera¢iao mencionados
anteriormente — em especial nas dreas agricola, de satide, de educagao e de desenvolvimento
social — demonstram que o Brasil tem muito a oferecer aos paises da América Central e do

Caribe, por meio da cooperagao técnica para promover o desenvolvimento econémico e social.

Por outro lado, um dos principios fundamentais da politica externa brasileira é a defesa
do multilateralismo. A énfase do Brasil em utilizar os féruns multilaterais como principal
instrumento para promover o entendimento entre os paises ¢ um grande diferencial brasileiro
e deve ser usado como principal instrumento para definir a politica externa brasileira para a
regido. Para tornar essa politica mais consistente, o que o Brasil precisaria fazer seria definir
com mais precisio quais s3o seus objetivos e sua estratégia de atuagio na América Latina e

no Caribe, consolidando, dessa forma, a regiao como prioridade da politica externa.

E nesse contexto que se pode considerar que o Sela tem o potencial de cumprir um
papel importante na politica externa do Brasil. Em primeiro lugar, porque é um férum mul-
tilateral, do qual participa a maioria dos paises da regido e nenhum pais de fora dela, o que
coincide com os tipos de instrumentos preferenciais da atuagao brasileira. Em segundo lugar,
porque ¢ uma organizagio voltada para a concertagdo entre os pafses em temas econdmicos,
mecanismo central para a promogio do desenvolvimento, que ¢ uma drea central para o
Brasil. Assim, o Sela poderia se constituir como um espago relevante da atuago brasileira

numa regiao que vem ganhando importincia na politica externa do pais.

Tendo em vista os processos recentes de redefini¢ao da politica externa brasileira e o
diagnéstico acerca do papel do Sela, é possivel sugerir algumas possibilidades para que o Sela
possa recuperar sua importincia, tanto para a integragio e o desenvolvimento da América

Latina e do Caribe, quanto para a politica externa do Brasil na regiao.

A criagao da CELAC parece oferecer uma grande oportunidade para o Sela. Se por um
lado a CELAC cumpre de forma mais efetiva o objetivo central do Sela de ser um espago
de concertacio entre os paises da regido, por outro, o Sela poderia se fortalecer com esse

¢ p g1ao, p p

processo, tornando-se um 6rgao consultivo da CELAC em uma ou mais 4reas que sejam
apropriadas. Dessa forma, o peso politico da CELAC seria um instrumento importante
para aumentar a importincia e a relevincia dos estudos do Sela. Essa possibilidade jd estd
sendo discutida nos 4mbitos do Sela e da CALC (SELA, 2010). De fato, o Plano de Agao
de Montego Bay (BRASIL, 2009) adota, como primeira iniciativa:

Promover o didlogo e a cooperacdo entre os mecanismos regionais e sub-regionais de

integracdo com o objetivo de aprofundar o conhecimento mutuo, identificar possiveis

sinergias e oportunidades de iniciativas conjuntas, assim como avaliar a possibilidade de
iniciar um processo de convergéncia em areas prioritarias.
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Evidencia-se, portanto, que a CELAC procurard coordenar a atuagao dos diversos
mecanismos j4 existentes, o que vai ao encontro da necessidade de se definir com mais

especificidade o papel do Sela nos processos de integracio da regido.

No entanto, entrando na CELAC ou n3o, nos parece que o Sela precisa realizar uma
reformulacio de suas atividades. Essa reformula¢io deveria se dar em dois sentidos. Primeiro,
escolhendo algumas dreas prioritdrias e focando seus esforgos. A pulverizagao de esforgos em
um grande ndmero de dreas acaba tornando esses esforgos menos relevantes. Segundo, seria
importante que o Sela definisse uma linha de pensamento prépria e coerente — levando em
conta a pluralidade de visdes, mas consolidando um tipo especifico de abordagem teérica
— sobre os assuntos de que trata, de tal forma a constituir uma interpretagio consistente e
estruturada acerca dos temas escolhidos. Isso contribuiria para o reconhecimento interna-

cional da posi¢ao prépria do Sela sobre essas assuntos.

Tanto a decisao de se tornar 6rgao da CELAC quanto a reformula¢io proposta fariam
com que, inevitavelmente, o Sela tivesse de priorizar algumas dreas, ou temas, para se es-
pecializar e desenvolver uma interpretagao propria e qualificada. Apenas como sugestoes, ¢

possivel se pensar em alguns caminhos que poderiam ser seguidos.

Tendo em vista as trajetdrias recentes de desenvolvimento dos paises da América Latina,
identifica-se a necessidade de que a retomada dos processos de crescimento econdmico nos
ultimos anos nao se limite a politicas macroecondmicas mais heterodoxas, mas que possam
estabelecer-se politicas mais concretas de transformagdo estrutural das economias latino-
americanas (MEDEIROS, 2011). Nesse sentido, o Sela poderia ser o érgao responsdvel por
analisar e identificar as possibilidades de constitui¢ao de cadeias produtivas integradas entre
os paises da regido e ainda atuar na concertagao das politicas industriais dos paises, de forma
a garantir a implementagao dessas cadeias produtivas. Poderia, ainda, fazer o mesmo papel
com relagdo a integra¢ao financeira regional. O diferencial do Sela em relagio a outras institui-
¢oes — das Nag¢oes Unidas, por exemplo — com sede na regido consiste no fato de o Sela ser
uma institui¢io formada apenas por paises da América Latina e do Caribe (ALZAMORA,
2000, p. 17), além de ser um mecanismo de concertagio entre os paises — tendo, portanto,
uma dimensio prética de implementa¢io de politicas, e ndo apenas uma institui¢io que
realiza estudos académicos, como a Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe

(Cepal), por exemplo.

Uma outra possibilidade seria que o Sela pudesse estabelecer cooperagoes com 6rgaos
nacionais de planejamento e de politicas publicas, contribuindo, assim, com a disseminagao
de politicas de desenvolvimento de longo prazo na regido. A América Latina jd teve uma
série de érgaos nacionais desse tipo, mas nas décadas de 1980 e 1990 a maioria deles per-
deu relevancia. O Ipea é um dos poucos que se manteve e pode servir como exemplo nesse

processo. Nesse sentido, o Acordo de Cooperagao Técnica celebrado entre o Ipea e o Sela,

assinado no dia 28 de junho de 2011, oferece uma grande oportunidade (IPEA; SELA, 2011).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A América do Sul tem sido a prioridade da politica externa brasileira desde a década de 1980.
A partir do inicio dos anos 2000, no entanto, essa prioridade tem passado por um processo de
deslocamento, englobando a América Latina e o Caribe. A iniciativa brasileira de convocagao

da CALC e a constitui¢ao da CELAC sio as evidéncias mais concretas desse movimento.

A primeira organizagdo internacional multilateral a incluir a maioria dos paises da
América Latina e do Caribe, no entanto, tem tido pouca relevincia ao longo de todo esse
periodo. O Sela tem realizado uma grande quantidade de estudos e eventos em uma multi-

plicidade de 4reas, mas sua importincia para a integracao regional tem sido reduzida.

O Sela, no entanto, tem o potencial de cumprir um papel de relevo na politica externa
do Brasil para a promogao da integragdo e do desenvolvimento da regido. Para isso, é ne-
cessdrio que o Sela defina uma agenda mais especifica e uma abordagem mais consistente e
coerente. A integra¢io do Sela como 6rgao da CELAC oferece uma boa oportunidade para

que esse processo se realize.
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A CHINA E APENAS UMA MONTADORA FINAL
DE PARTES E COMPONENTES? O CRESCIMENTO
RECENTE DA INDUSTRIA DE BENS INTENSIVOS
EM TECNOLOGIA*

Marcelo José Braga Nonnenberg**
Allan Paes de Mesentier***

1 INTRODUCAO

A China ainda ¢ vista por muitos observadores e analistas como uma montadora final de
produtos manufaturados, utilizando-se de sua vantagem comparativa derivada de baixos
custos de mao de obra. De acordo com essa visao, o valor agregado na industria de transfor-
magao, em especial nos setores mais intensivos em conhecimento, ainda é bastante reduzido

e a inovagao doméstica, desprezivel.

Certamente o custo da mio de obra na China ainda se situa bem abaixo da média
mundial, quando se consideram semelhantes niveis de qualificacio e posi¢des nas empresas.
E esse tem sido um importante fator de competitividade da industria chinesa nos tltimos 35
anos. Mas serd que o crescimento industrial mais recente ainda é tao dependente desse fator?
Ou serd que os esforcos gigantescos empreendidos pela China em inovagao contribufram
de maneira decisiva para o avango na criagao doméstica de valor em industrias altamente

intensivas em tecnologia?

O objetivo deste artigo ¢ fornecer alguma evidéncia no sentido de que a China vem
conseguindo galgar degraus ao longo da escala tecnoldgica, aumentando o contetddo
doméstico nos setores intensivos em tecnologia, ao contrdrio da proposi¢ao apresentada
anteriormente. Mais especificamente, serd mostrado que a China vem deixando de ser
um mero montador final para participar mais intensamente nas diversas etapas da cadeia

produtiva desses bens.

Na se¢do 2 sio apresentados os argumentos teéricos que justificam as alteragdes no
papel da China na produgio e no comércio internacional. Os aspectos metodoldgicos e a
fonte dos dados sao examinados na secao 3. A secao 4 analisa os resultados, e as conclusoes

¢ ¢

sao resumidas na tltima se¢io.

*Os autores agradecem os comentarios a uma verséo ampliada deste trabalho feitos por Renato Baumann das Neves e Hondrio Kume e
assumem, obviamente, os erros remanescentes. Este artigo é uma versao resumida e traduzida do inglés do original /s China Only Assem-
bling Parts and Components? The Recent Spurt in High Tech Industry (mimeografado).

** Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Relacdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.

*** Economista pela Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ).
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2 ASPECTOS TEORICOS

Parte da literatura recente sobre comércio internacional e investimentos diretos externos
permite esclarecer o processo pelo qual a China vem aumentando o valor adicionado
doméstico nos setores intensivos em tecnologia. Duas correntes tedricas ajudam nesse

entendimento. De um lado, a teoria da Fragmentagio e, de outro, a teoria de Redes

Globais de Produg¢io.

O ponto de partida de ambas as correntes tericas é o fato de que a produ¢io industrial
estd progressivamente espalhada por diferentes paises e distintas empresas. A produgio de
bens tao distintos entre si, como confecgoes, calcados, automdveis e aparelhos de TVs, ¢é
crescentemente realizada em diversos paises e por diferentes firmas. Esse processo, também
conhecido como internacionalizagao da produgao, conduz a um maior comércio mundial
de partes e componentes, de produtores de pequenos componentes a montadores finais e

empresas detentoras de marcas e tecnologia.

A produgio de bens manufaturados vem sendo crescentemente relocalizada em paises
distintos daqueles onde se situa a empresa que controla o ciclo produtivo (oussourcing). Boa
parte dos componentes é produzida em paises emergentes, em multiplas cadeias produtivas, de
confecgdes e calgados a produtos eletronicos. Esse processo deu origem ao desenvolvimento da
teoria da fragmentagao da produgao (JONES; KIERZKOWSKI; LURONG, 2004; JONES;
KIERZKOWSKI, 2004a, 2004b; BONHAM; GANGNES; VAN ASSCHE, 2007).

Inicialmente, a fragmenta¢do da produgdo ocorria no interior das empresas multina-
cionais (EMNs), gracas a escala de operagoes e A necessidade de dominar o conhecimento
relevante (HELLEINER, 1981). Em alguns setores, como automobilistica, esse cendrio
continua a prevalecer. Grandes corporagdes preferem concentrar a produgio de partes e
componentes em alguns paises ¢ a montagem final em outros. Mas a produgio permanece,

majoritariamente, sendo realizada no interior das fronteiras das firmas.

Mas em um ndmero cada vez maior de industrias, a produgao de partes e componentes e
mesmo a montagem final sdo terceirizadas para outras empresas, localizadas majoritariamente
na Asia e, em segundo lugar, na Europa Oriental. Isso acontece em um nimero crescente

de bens, com énfase especial na inddstria eletronica.

A literatura a respeito de cadeias globais de produgio busca compreender o processo de
internacionalizagio da produgio.! E bem conhecido o fato de que EMNs realizam instalagoes
produtivas em diferentes paises por diversos motivos.> Mas, até recentemente, a produgio
respeitava as fronteiras corporativas. A novidade estd no fato de, nos dltimos anos, a pro-
dugdo também ser organizada pelos mercados, isto ¢, ser realizada por diferentes firmas.

Assim, cada firma é responsdvel por uma ou mais etapas produtivas. Pode-se afirmar que a

1. Ver, por exemplo, Ermest (2005a, 2005b).
2. Ver, por exemplo, Dunning (1993, 1998).
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fragmentac¢do da produgio corresponde ao fendémeno da produgao em diversos paises e as

cadeias globais de produgio, a produgio em diversas firmas.

Cadeias globais de produgio sio organizadas da seguinte forma: no alto da cadeia,
aparece a empresa-marca (flagship company), detentora das competéncias centrais e ativos
de propriedade em dreas criticas. Essa firma coordena e controla, em graus variados, o con-
. . . 7 ’ -
junto do processo produtivo. Em muitos casos, essa empresa ¢ responsdvel pela geragao de
conhecimento e pelo desenvolvimento de produtos. O desenvolvimento, detalhamento do

design, construgao de protétipos, testes e produgao em massa sao atribui¢oes dos fornecedores.

3 METODOLOGIA DE CONSTRUCAO DO CONTEUDO
DOMESTICO

Como jé mencionado, o objetivo do trabalho ¢ avaliar as mudangas na criagio de valor
agregado doméstico nas exportagdes de bens intensivos em tecnologia da China. A hipétese ¢
que diversas firmas em outros paises asidticos, principalmente Coreia do Sul e Taiwan, estao
crescentemente terceirizando (oussourcing) a produgio e o desenvolvimento de produtos de
bens intensivos em tecnologia para a China, devido ao (e também em consequéncia de)

aumento dos seus esforcos domésticos em inovagio.

O ideal seria derivar os resultados da medida do valor adicionado doméstico de uma
matriz de insumo produto. Entretanto, essa matriz nao estd disponivel a um nivel suficien-
temente desagregado, e mesmo se estivesse, dada a qualidade das contas nacionais da China,

sua credibilidade seria razoavelmente baixa.

A op¢ao adotada neste artigo ¢ descrita a seguir. Valor adicionado doméstico é a soma
das rendas geradas no processo de produgio. Alternativamente, ¢ a diferenca entre o valor da
produ¢io e o consumo intermedidrio. No caso de bens altamente intensivos em tecnologia,
¢ razodvel imaginar que o grosso desse consumo seja constituido de outros bens altamente
intensivos em tecnologia. De acordo com a tabela de consumo intermedidrio para o Brasil
em 2006, no caso de produtos eletronicos, o consumo de produtos eletronicos correspondia
a46% do consumo intermedidrio total da atividade (43% em 2000). Portanto, a diferenca
entre o valor da produgdo industrial e o consumo intermedidrio de bens produzidos pela
mesma atividade parece uma boa proxy para a variagao do valor adicionado. Por analogia, a
diferenca entre exportagdes e importagdes de suas partes e componentes deve ser uma boa
proxy para a variagao do valor adicionado doméstico. Evidentemente, essa diferenca serve
para medir a evolugao e nio o nivel do valor adicionado doméstico. Este tltimo resulta
também da produ¢io doméstica e das exportacdes de partes e componentes, das vendas
domésticas e das importagbes de bens finais, isso tudo sem mencionar as importagoes e a

produg¢ao doméstica dos insumos remanescentes.

Uma restrigao importante se refere ao crescimento do mercado doméstico. Supondo que o

valor das exportacoes de um determinado bem fique estdvel por alguns anos e que a participagao
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dos insumos importados também permaneca constante, caso as vendas domésticas desse produto
aumentem as importagdes de insumos também irdo crescer. Nesse caso, haveria estabilidade das ex-

portagdes e aumento das importagdes e, portanto, reducao do contetido doméstico nao relacionado.

Todos os dados sao extraidos do World Integrated Trade Solution/ Commodities Trade
Statistics Database (WITS/UN Comtrade) com base na Classificagio Padrao de Comércio
Internacional, revisao 3’ a 5 digitos. A este nivel, os dados de exportagoes e importagdes
podem ser classificados como produtos finais e suas partes e componentes, ainda que nio em
todos os casos. Foram utilizadas as divisdes 75, 76, 77, 79, 87 e 88. Conforme j4 mencionado,
os dados nao incluem insumos classificados em outras divisdes. Por exemplo, a divisao 75
compreende Mdquinas de escritério e de processamento de dados. Ela se subdivide em 751
— Mdquinas de escritério, 752 — Mdquinas de processamento de dados e suas unidades e
759 — Partes e acessérios para uso exclusivo ou principalmente com os grupos 751 e 752.
Assim, a soma de 751 com 752 foi classificada como bens finais e 0 759 como partes e
componentes. Esses grupos sao apresentados a 3 digitos mas o trabalho foi realizado a 4 ou

5 digitos, dependendo do caso.

Com base nesta metodologia, nao foi possivel incluir todos os produtos a 4 ou 5 digitos.
Em alguns casos, foi possivel classificar alguns bens como finais e outros, como insumos.
Mas, em outros, essa distingao nio foi possivel, mesmo a 5 digitos. Alguns produtos, por
exemplo, podem ser classificados como partes e componentes para diversos outros bens,
como diodos e transistores. Na grande maioria dos casos, em especial nos anos recentes, ao
menos 75% das categorias classificadas como altamente intensivas em tecnologia puderam
ser classificadas segundo a metodologia exposta anteriormente. Denominamos cada conjunto

de bens finais/partes e componentes como um par.

Adicionalmente, foi utilizada uma classificagao de bens por intensidade tecnoldgica
desenvolvida pela United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD),
modificando-a ligeiramente com a desagregacio da se¢ao E _ altamente intensivos em
tecnologia em E1 _ quimicos _ e E2 _ demais. Neste trabalho, serao analisados apenas os

produtos classificados na segao E2.

4 VALOR DOMESTICO AGREGADO: BENS ALTAMENTE
INTENSIVOS EM TECNOLOGIA

Como jd4 mencionado, a anilise serd baseada em uma proxy para o valor adicionado domes-
ticamente, que consiste na diferenga entre as exportagoes de bens finais e as importagdes dos
seus principais insumos, segundo os dados do US Comtrade. Essa varidvel serd identificada

como o contetido doméstico das exportagdes.

Comegando pela divisao 75, Mdquinas de escritério e de processamento de dados, foi

possivel determinar cinco pares de bens. Como ¢ possivel observar pelo grifico 1, o produto

3. Daqui em diante, denominada simplesmente Standard International Trade Classification, (SITC3).
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mais importante ¢ mdquinas de processamento de dados _ computadores. Até 2001, o
contetido doméstico das exportagdes para este produto cresceu discretamente até atingir
US$ 6,5 bilhoes. A partir dai, o ritmo de crescimento se acelera dramaticamente até o valor
atingir US$ 98 bilhoes em 2009, apds haver alcangado US$ 108 bilhées no ano anterior.
As outras quatro categorias correspondem a mdquinas de escritério e sua participagao no

comércio mundial é pequena e decrescente.

GRAFICO 1

Valor doméstico agregado: divisao 75
(Maquinas de escritorio e de processamento de dados, em US$ bilhdes)
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Fonte: WITS/US Comtrade. Dados elaborados pelos autores. emputacores

A divisao 76 inclui Equipamentos de telecomunicagoes, gravagao e reprodugao de dudio
e de TV, e o seu padrio no mesmo periodo é bastante semelhante ao observado na divisao 75.
Neste caso, foi possivel identificar quatro categorias, a saber: 761-762-7643, que correspondem
a aparelhos de TV, rddio e telefones celulares;* 763 inclui aparelhos de gravagio e reprodugio
de dudio e TV; 7641, a aparelhos de telefonia (exclusive celulares); e 7642 engloba microfones
e alto-falantes. O maior aumento do contetido doméstico se d4 em aparelhos de TV, rddio e
celulares. A China, atualmente, é o maior produtor mundial de TVs de tela plana. A produgio
de aparelhos de TV partiu de praticamente zero em 1978 para 99 milhdes em 2009. Mas o
salto na produgio e exportagio foi também acompanhado por um forte aumento na produgio
doméstica de partes e componentes, em especial outros equipamentos eletrénicos. Ademais, a
produgio de celulares aumentou quase 12 vezes entre 2000 e 2009, atingindo 619 milhoes de
unidades, segundo dados do National Bureau of Statistics (NBS) da China.

O terceiro grupo analisado é a divisao 79, Aeronaves e equipamentos associados. Como

se pode ver pelo grifico 3, a China ainda estd longe de ser um exportador liquido de avides,

4.Telefones celulares ndo estdo incluidos no subgrupo 7641, mas no item 764.32 (aparelhos de transmissdo incorporando aparelhos de
transmissao). Contudo é impossivel separa-los do conjunto 761-762 porque suas partes estao incluidas no mesmo item 764.93. A alter-
nativa seria eliminar estes bens, o que prejudicaria a andlise, dada a importancia deles no conjunto dessas exportacées. Idéntico problema
aparece quando se usa a nomenclatura Sistema Harmonizado.
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mas vem se tornando um produtor importante, como ¢ possivel deduzir a partir do grande

aumento das importacdes de partes e componentes desses produtos.

Valor doméstico agregado: divisdo 76
(Equipamentos de telecomunicagdo e gravacdo e reprodugdo de 4udio, incluindo celulares, em US$ bilhdes)
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Fonte: WITS/US Comtrade. Dados elaborados pelos autores.

Valor doméstico agregado: divisdo 79
(Aeronaves e equipamentos associados, em US$ milhdes)
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Fonte: WITS/US Comtrade. Dados elaborados pelos autores.

A divisdao 87 inclui Instrumentos profissionais, cientificos e de controle, tendo sido
possivel desagregar os dados para cada subgrupo, ao nivel de 4 digitos. Entretanto, o tnico
subgrupo relevante para a andlise ¢ o 8719, aparelhos de cristal liquido, /asers e outros
instrumentos Gticos. Verifica-se aqui também um forte aumento do contetido doméstico
a partir de 2003, com um valor de US$ 20 bilhdes em 2008. A industria de instrumentos
éticos deve ter se aproveitado de spillovers positivos da industria de TVs de tela plana, na

medida em que hd uma forte convergéncia tecnoldgica entre estes setores.

ipea



Boletim de Economia e Politica Internacional

Valor doméstico agregado: divisdo 87

A China é apenas uma Montadora Final de Partes e Componentes?
o Crescimento Recente da IndUstria de Bens Intensivos em Tecnologia

(Instrumentos e aparelhos profissionais, cientificos e de precisao, em US$ bilhdes)
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Fonte: WITS/US Comtrade. Dados elaborados pelos autores.

Finalmente, a divisao 88 se refere a Aparelhos fotogrificos e seus equipamentos, éculos
e armagoes e relégios. Os subgrupos mais importantes sao 8811-8813 — equipamentos
fotogréficos, 8842 — Gculos e armagdes e 885 — relégios. Deve-se notar que, de forma a
incluir cAmeras fotogréficas digitais, foi necessdrio considerar o cédigo 763.81, apesar de ele
pertencer a Equipamentos de telecomunicagao.” Ao mesmo tempo, nao foi possivel incluir
todas as partes e componentes relacionados a este item que, por sua vez, foram conside-
radas em equipamentos de TV e rddio. Portanto, a superestimagao realizada neste item ¢é
compensada por uma subestimagio no item de TVs e rddios. Mas mesmo que uma grande
parcela das suas partes e componentes fosse incluida como importagoes, o resultado final

nao sofreria grandes alteragoes, principalmente nos dltimos quatro anos. E o aumento no
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conteddo doméstico em equipamento fotogrdfico foi muito intenso desde 2000.

Valor doméstico agregado: divisdo 88

(Aparelhos fotograficos e cinematograficos, equipamentos associados, produtos da inddstria otica e reldgios, em US$ milhdes)
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Fonte: WITS/US Comtrade. Dados elaborados pelos autores.

5. Este item inclui cameras de TV e de video, o que constitui uma fonte de erro. Contudo, € um erro menor do que deixar de incluir cdmeras

fotograficas digitais no item equipamento fotografico.
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Em suma, verifica-se um forte aumento no contetido doméstico da maioria dos produtos
intensivos em tecnologia produzidos e exportados pela China desde 2002-2003, basicamente
em computadores, equipamentos de TV e rddio, incluindo celulares, instrumentos dticos e
equipamento fotogrifico e cinematogrifico. Dos produtos analisados, o dnico em que nio

se verificou tal tendéncia foi aeronaves.
5 CONCLUSOES

O objetivo do presente artigo foi fornecer evidéncias a respeito das profundas mudangas
observadas nas exportagdes chinesas altamente intensivas em tecnologia. Mais especifica-
mente, buscou-se mostrar como a China vem transformando seu papel na industria de
transformacao. Desde o inicio da década passada, a China avangou na escala tecnoldgica nao
apenas aumentando suas exportagoes de bens finais como também a produgao doméstica de
partes e componentes, segundo a metodologia aqui empregada. O quadro resultante é que
em diversos setores, como telecomunicagdes e equipamentos de processamento de dados, a
China nio ¢ mais apenas uma montadora de produtos finais, ¢ também uma produtora de

tecnologia incorporada em partes e componentes vitais.

A andlise das causas desse processo nao constitui objetivo deste trabalho. Diversos fatores
podem ser apresentados, como o baixo custo da mao de obra, o impacto da escala do mercado
doméstico sobre o custo final e a taxa de cAmbio desvalorizada. Mas, certamente, nenhum
desses fatores teria tido 0 mesmo resultado caso os esforcos domésticos em inovagio e edu-
ca¢io fossem menores do que efetivamente foram. Nenhum pais pode ser tao competitivo
como a China em produtos como placas-mae, chips, e componentes de TV de tela plana,
sem uma mao de obra tao qualificada e uma industria t3o integrada e tecnologicamente
avangada. Isso ¢ ainda mais digno de nota quando se recorda que, nas cadeias globais de
produgio atuais, as firmas domésticas sao responsdveis nao apenas pela produ¢iao em massa
como também por diversas outras etapas da cadeia produtiva, como o desenvolvimento de
processos, a construgao de protétipos e a produgao piloto. E, para isso acontecer, é necessdrio

que ocorram spillovers de um setor para outro e de uma firma para outra.
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IMPACTOS DE NOVAS TECNOLOGIAS EM
POLITICA DE DEFESA: LICOES E LIMITES
DO MODELO NORTE-AMERICANO*

Erico Esteves Duarte**

1 INTRODUCAO

Durante a década de 1990, como contraparte do Consenso de Washington como modelo de
politica econdmica dos paises em desenvolvimento, difundiu-se um modelo norte-americano
de politica de defesa centrado, quase que unicamente, na sele¢io e aquisi¢ao de sistemas de
armamentos de alta tecnologia. Entretanto, os insucessos dos Estados Unidos nos campos
de batalha na primeira década do século XXI colocaram esse modelo em ddvida. Além dos
limites de reprodugio da escala de recursos norte-americanos, passou-se a questionar a pro-
¢ q
priedade de reformas modernizantes sem consideragio sobre a natureza peculiar das forgas

armadas e a qualificaio das distingdes politicas e estratégicas de cada pais.

Na esteira da produg¢do de um livro branco de defesa que ampare e oriente a Estratégia
Nacional de Defesa e outras iniciativas relacionadas a politica de defesa do Brasil, julga-se
oportuna uma reflexao sobre o impacto da tecnologia na guerra, levando-se em conta,

principalmente, as recentes experiéncias dos Estados Unidos.

Entende-se que cabe 2 politica de defesa prover capacidade combatente quando esta
for uma alternativa oportuna ou necessdria para a produgio da paz que se deseja — isto
é: a politica de defesa diz respeito as necessidades de forga em termos do relacionamento
internacional, da independéncia, da integridade, dos interesses e da soberania nacionais,
quaisquer que sejam os termos especificos desta delega¢io em termos constitucionais
(DINIZ; PROENCA JUNIOR, 1998; PROENCA JUNIOR; DUARTE, 2003). Capaci-
dade combatente, contudo, nao ¢ algo que se possa adquirir de forma direta ou imediata.
Ela resulta da posse de todo um sistema ao longo do tempo. Inclui, mas nio se limita, a
posse de armamentos, de forgas armadas e o apoio de todos os tipos, cada um dos quais
admite diferentes componentes tecnoldgicas. Para produzir a capacidade combatente que se

julga necessdria, uma politica de defesa orienta tanto o preparo quanto o emprego da forga e

* O presente artigo é um resultado preliminar da linha temética Digitalizacdo da Guerra, aportado pelo projeto de pesquisa O Papel da
Defesa na Insercao Internacional do Brasil, realizado pelo Ipea. A pesquisa em curso tem como objetivo estudar as tendéncias contempo-
raneas de digitalizacdo das acdes militares, avaliando os impactos provocados nas formas de organizacao das forcas armadas das grandes
poténcias e como estas mudancas podem afetar a insercao internacional brasileira. Agradeco a Rodrigo Fracalossi de Moraes pelo suporte,
leitura e revisdo dos varios estagios da pesquisa, da qual este artigo se beneficiou.

** Professor do Programa de Pds-Graduagdo em Estudos Estratégicos Internacionais da Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS) e pesquisador bolsista do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) do Ipea.
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seus sistemas de apoio. Ela define tanto as unidades militares quanto as organizagoes que

suportam as agoes combatentes (PROENCA ]UNIOR; DUARTE, 2005; DUARTE, 2009).

O presente artigo busca apresentar resultados preliminares a partir de uma pesquisa dos
estados do debate e da técnica sobre o tema da tecnologia bélica e sua assimila¢ao pelas forgas
armadas contemporaneas. Aqui ¢ util diferenciar o estado da discussao internacional, por
um lado, e (mercé da ambicao de trinsito fécil para a problemdtica nacional) o da discussao
da situagio brasileira, por outro. Pelo apoio em um arcabougo teérico sélido, entende-se ser
possivel e razodvel comensurar as prdticas de outras nages e sua viabilidade real e potencial,

e apenas a partir daf é possivel prever implicagbes para o Brasil.!

Uma enorme parcela da literatura especializada evidencia o fenémeno recente de
digitalizagao da guerra em um sentido estrito de incorporagio de novas tecnologias que
possibilitam a adi¢ao de sistemas de armamentos ou a condugao de tarefas combatentes,
de inteligéncia e comando e controle com desempenho mais elevado e menores custos. No
entanto, também foi identificada uma valora¢ao demasiada da digitalizagao como parte de
transformagio da guerra por uma revolugio tecnoldgica ou por uma nova onda geracional
da guerra, de maneira que novas e assimétricas capacidades bélicas seriam disponibilizadas

a tragédia da politica das grandes poténcias.

O que se oferece aqui é uma contribui¢ao que observa pardmetros objetivos da digi-
talizagao da guerra como proposto como um modelo de moderniza¢ao militar. Confronta-
se esse modelo — essencialmente norte-americano — e apontam-se constrangimentos jd
identificados nesse processo, de maneira que se confirma a perspectiva de que a inovagao
na conduta da guerra é mais complexa e se processa de maneira bastante distinta de outras

atividades humanas.

Apés esta introdugdo, o artigo segue apresentando na segunda se¢do entendimentos
gerais sobre a digitalizagdo da guerra. Na terceira se¢do, aprecia os impactos da inser¢do de
novos armamentos com componentes digitais de alta complexidade para uma organizagao
de forga na sua conduta combatente. Na quarta, inspeciona o caso norte-americano descon-
siderando-o como um modelo geral. Por fim, nas consideragdes finais, o artigo estabelece

um rumo para o debate sobre tecnologia e politica de defesa brasileira.
2 D|G|TAL|ZACAO, TECNOLOGIA E GUERRA

Ainda que a relagio entre tecnologia e guerra seja um elemento milenar das sociedades
humanas, argumentos recorrentes propdem que o padrao entre elas tenha sido alterado ra-
dicalmente. Para além das propostas de enquadramento e diagndstico desse relacionamento,

reconhece-se, para efeito deste presente documento, a tendéncia da digitaliza¢io, conforme

1. Adere-se a perspectiva clausewitziana. Para uma reflexdo preliminar do enquadramento da tecnologia pela Teoria da Guerra, ver Duarte
(2009) e Proenca Junior e Duarte (2009).
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a definicao de Martins em sua tese de doutoramento (Digitaliza¢io e Guerra Local como
Fatores de Equilibrio Internacional), como:

(...) o processo pelo qual um determinado dado (imagem, som, texto) é convertido para
o formato de digito binario para ser processado por um computador.

(...)

A idéia de se falar em uma revolucdo apenas em “assuntos militares” perde a dimensao
dos impactos da digitalizacdo na economia civil, que se reflete na confluéncia tecnolégica
entre a televisdo, o telefone e o computador, que passam a operar em uma mesma rede
e em uma base de hardware comum. A mudanca trouxe novos padrées para a producao
material, para a administracdo de empresas e para a alavancagem e financiamento de
negoécios. Dai o uso do termo digitalizacdo (em vez de RMA [Revolu¢do nos Assuntos
Militares]), mais simples e preciso, (...) (MARTINS, 2008, p. 7-8).

No entanto, nio ¢ tdo claro tal processo e suas consequéncias para o mundo militar,
principalmente porque perspectivas sobre o futuro da guerra jd geraram progndsticos que
vao além das possibilidades atuais da tecnologia e muitas das expectativas geradas para a

condugio da guerra foram frustradas.

No estrito senso de sua tradugao para as for¢as armadas, a digitalizacao significa a capa-
citagdo, por meio de computadores e redes, de todos os armamentos e soldados, de maneira
que todos saibam o que todos estdo fazendo. Esse processo de digitalizagdo foi iniciado na
Primeira Guerra Mundial, quando observadores de artilharia coordenaram cargas das baterias
por telefone. Nesse periodo, também jd foi vislumbrado o uso de sistemas automatizados
para observagao e ataque preciso (DUNNIGAN, 1996, p. 26).

Esse “dominio do espago de batalha” incrementaria a detecgao de ameagas e a resposta
a elas com o minimo de contato com as forgas oponentes e 0 méximo de precisao e efici-
éncia. Ainda que seja inegdvel que essa capacitagdo tenha gerado vantagens tdticas, como o
blitzkrieg alemao na Segunda Guerra Mundial, inovagoes tecnoldgicas, particularmente em
terra, tém se mostrado como um efeito local e quase sempre transitério (DUPUY, 1979).
Por isso, as expectativas de alteracoes estratégicas e politicas drdsticas pela digitaliza¢ao ainda

se mostram exacerbadas.

Na esteira do sucesso da Guerra do Golfo de 1990-1991, a Revolugao nos Assuntos
Militares (RMA) foi um termo rapidamente cunhado e explorado pelos burocratas e oficiais
militares do Pentdgono (STEPHENSON, 2010, p. 38), em particular em resposta ao novo
ambiente politico e orgamentdrio que as for¢as armadas norte-americanas passaram a enfren-
tar. Por um lado, o conceito de RMA foi util politicamente, pois advogou a possibilidade
de se criar uma forga, apoiada em tecnologia de efeitos multiplicadores, capaz de fazer mais
com menos. Argumentava-se que a aceleracio na integragio da nova tecnologia s forgas
ativas reduziria o orcamento anual de US$ 245 bilh6es & época para US$ 210 bilhes no ano
2000. Por outro lado, a RMA também daria uma alternativa segura a um cendrio estratégico
incerto com uma estrutura militar menor, particularmente ao passo que se percebia que o

ndmero de operagdes militares norte-americanas nao se reduzia com o fim da Guerra Fria,

mas aumentava (FREEDMAN, 1998; MOWTHORPE, 2005, p. 142-144).
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Entretanto, pior que a conjectura ¢ a realidade. Como antecipado por um grupo do
debate publico sobre RMA, os oponentes dos Estados Unidos passaram a lutar de modo
diferente, com menos riscos, e a contrabalancear as vantagens da “bala de prata tecnoldgica”
(FREEDMAN, 1998) da seguinte forma: mesclando o campo de batalha a dreas urbanas e
populosas; atacando e combatendo entre civis; e recorrendo a insurgéncia e ao terrorismo
(O'HANLON, 1998, p. 5). Isso, somado a parcial concessao de que aparatos tecnoldgicos
poderiam substituir outras capacidades alternativas e tradicionais, explica o desconcerto
norte-americano quando o cendrio de 1991 nao se repetiu em 2003: os préprios iraquianos
se adaptaram e passaram a lutar de modo diferente. Por isso, o choque e a frustracio dos
resultados frente aos insurgentes no Iraque, e também no Afeganistao. A subsequente per-
cep¢ao de que os métodos revoluciondrios da guerra nao eram capazes de tirar as forcas do

“lamacal” suspendeu a mitologia da RMA nos Estados Unidos.

Isso leva a conclusdo parcial de que nao existe um arcabougo conceitual consistente que
articule a digitalizacio como um fenémeno amplo e inescapdvel. Da mesma maneira, no
existe uma formulagao no estado-das-préticas de como essa capacitagao possa ser replicada
de maneira segura no projeto de forca das forcas armadas de qualquer pais (ver DINIZ;
PROENCA JUNIOR, 1998). Assim, a apreciacio da digitalizagio da guerra leva ao estudo
do estado-da-arte de projetos de inovagao militar e prdticas experimentais, sujeitos a erros e
revisdes. Por isso, existe a necessidade de um embasamento sélido para a critica da viabili-
dade e da reprodugao dessas iniciativas, particularmente porque a digitaliza¢io, em si, nao
se refere diretamente ao uso da for¢a no combate. Toda inovacao de digitalizacao deve ser
associada aos outros aspectos de uma organizagio de forga, estando sujeita as intempéries

da gramdtica da guerra.

Ademais, a digitalizagao na guerra nio se configura, historicamente, como a introdugio
de um unico artefato: ela vem ocorrendo através de uma série de modernizagoes e inovagoes
de diversas naturezas em armamentos, procedimentos e esquemas organizacionais. Sua
inferéncia, portanto, nao pode cometer o erro de banaliza¢io, muito comum em estudos
sobre tecnologia militar, de fixar a atengao simplesmente nos armamentos e equipamentos
e suas plataformas associadas — ou sistemas de armamentos. E necessdrio reconhecer outros
elementos, tais como os processos humanos, as construgoes sociais € as expectativas. Isso
significaria observar como instincias de digitalizacdo incrementam de maneira geral as

interagoes entre os elementos que constituem uma organizagao de forga.

A capacidade combatente de uma forga é a combinagao entre os seus sistemas de
armamentos e as técnicas e regras de emprego desses sistemas pelas tropas dentro de uma
estrutura organizacional que distribua instrugdes e prerrogativas, de maneira a estabelecer
certas formas de emprego dessas forgas pelos comandantes, e expectativas de uso politico

pelos governos.

A inovagao militar antecipa ganhos diferenciados de poder combatente em relagao a
desempenhos correntes e estd relacionada a uma mudanga de como uma forca opera e se

organiza; por isso se refere a uma mudanga estrutural. No entanto, nota-se, historicamente,
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que a maioria das novas tecnologias gera apenas ganhos marginais ou a prevenc¢ao contra
perda de capacidade combatente. Na maioria das vezes, as forgas armadas buscam apenas a
atualizagio ou substitui¢ao pontual de um armamento, doutrina, instrugio ou item logistico;

por isso se refere a uma mudanga incremental.

Entende-se que algumas tecnologias geraram mudangas estruturais, enquanto a
maioria o fez de modo apenas incremental. No entanto, deve-se atentar que a principal
diferenga entre uma e outra reside nas possibilidades ou constrangimentos de adapta¢io ou
transformagao da organizagao de uma forga, das concepgoes de emprego estratégico pelos
comandantes e das expectativas politicas de um governo. Ademais, ainda que as inovagoes
militares incrementem capacidades combatentes de uma forga, isso no remete automatica-
mente, na guerra, a resultados tdticos, estratégicos e politicos sempre positivos. Isso decorre
das influéncias diferenciadas do ambiente sobre forgas combatentes em opera¢oes ofensivas
e defensivas e das possibilidades estratégicas e politicas, o que depende do oponente que se

enfrenta e por qué.

Por isso, a digitalizagio pode apenas ser identificada como um fator de inovagao militar
com resultados se ela repercute em novas concepgoes de emprego pelos comandantes e em
novas expectativas de utilidade politica (DEMCHAK, 2001, p. 78). Por fim, qualquer que
seja o seu efeito, a digitalizagio na guerra, Como qualquer inovagio ou modernizagao militar,

nao pode ser tomada como uma “chave da vitéria”.
3 CONSTRANGIMENTOS DA DIGITALIZACAO NA GUERRA

Ao se observar o processo de inovagao dentro de institui¢oes militares, deve-se tomar dois
cuidados. Primeiro, inovagao de tecnologia militar e capacitagio combatente nao sao a mesma
coisa. E comum que uma inovagao de equipamento ou procedimento seja descartada por ser
incompativel com outros aspectos de emprego de uma organizago militar. Segundo, mesmo
uma inovagao tecnoldgica que apresente consequéncias combatentes positivas pode nao ser
assimilada por insuficiéncia dos recursos disponiveis ou alocados pela lideranca politica para

a sua assimila¢do, ou por sofrerem de resisténcia institucional (ver HOROWITZ, 2010).

Uma clarificagdo necessdria de partida é a diferenga qualitativa do efeito da inovagio
tecnoldgica em empresas e nas forgas armadas. Enquanto corporacoes capitalistas atendem
sua funcionalidade — o lucro — pela inovagao tecnoldgica, uma série continua de mudangas
de bases tecnoldgicas — armamentos, por exemplo — pode trazer efeitos mais negativos que
positivos para a capacidade combatente de uma organizagao militar. Um processo continuo
de inovagdo acarreta incerteza quanto a utilidade, a usabilidade e a seguranga de um novo
armamento porque ele no foi testado em combate. Da mesma maneira, mudangas constantes
de equipamento resultam na falta de preparo de procedimentos, especializagdes e competén-
cias, sem as quais nenhuma for¢a armada é capaz de operar. Isso implica que a compreensao
do papel da tecnologia na guerra nio pode ser a reprodugio de entendimentos sobre o papel

da tecnologia no capitalismo. Apesar de recorrentes, proposi¢oes nessa linha sao equivocadas.
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Forcas armadas operam num ambiente de desgaste, incerteza e perigo. Por isso, suas
organizagdes sao repletas de elementos de repeticao, redundéncia, baixa especializagao e alta
descentralizagio. Todas essas sdo caracteristicas que comprometem a ocorréncia na guerra

de algo como a eficiéncia na légica da tecnologia.

Nesse ambiente de atrito e fric¢do, a perda e o desperdicio levam as for¢as armadas,

na maioria dos casos, a fazer a op¢ao por armamentos e equipamentos de menor eficdcia.”

Simplicidade e seguranca sdo critérios para forgas armadas que moderam qualquer
maior ambicio por eficdcia. Por isso, um armamento que possa ser disponibilizado em
maior abundincia pode ser mais importante do que um que tenha desempenho superior
ao equivalente do oponente. Da mesma maneira, um armamento mais resiliente ou de mais
facil reparagao/substitui¢ao é mais importante do que um de alto desempenho, mas que,
devido a sua também alta complexidade, seja mais suscetivel ao desgaste, danos, e seja de

dificil reparagao/substituicao.

Além disso, qualquer inovagio tecnoldgica deve levar em conta seu efeito desarménico
nas outras atividades preparatérias da guerra. A consideragio logistica ¢ relevante porque
ndmeros e concentra¢ao fazem diferenca. Um determinado armamento pode ser individual-
mente mais poderoso que o equivalente do oponente. Porém, se os requisitos de produgio,
manutengio e transporte desse armamento possibilitam a disponibiliza¢gao de uma con-
centra¢ao numérica que supere a desvantagem de desempenho, o lado com o armamento

tecnologicamente mais avangado estard em desvantagem tdtica.

O elemento de manutengao torna-se mais critico se se amplia a questao a uma dimen-
sdo organizacional. Os requisitos de manuten¢do de forgas digitais elevam os custos das
forgas profissionais em razao de seus altos niveis de complexidade e especializagdo. Uma
consequéncia mais imediata ¢ a inviabilizagao de um programa de recrutamento por cons-
crigdo. Primeiro, os recursos, as habilidades bdsicas e o tempo necessdrio de treinamento e
manutengao de capacidades-chave aumentam os custos por soldado, e estes custos mais altos
reduzem o nimero de soldados que um governo ¢ capaz de pagar para ser mantido como
reserva. Segundo, com o aumento da modernizagdo, conscritos ndo sao tao necessirios, a
menos que atendam as capacidades técnicas apropriadas reconhecidas. Terceiro, o aumento
de profissionaliza¢ao e modernizagiao também significa menor quantidade de fungoes dis-

poniveis para conscritos — tempordrios — e menor possibilidade de coordenagao automdtica

quando esses se tornam reservistas (DEMCHAK, 1996).

Quando novos equipamentos s3o complexos, caros e adicionados em fungoes percebidas
como chave para a organiza¢ao, o custo de conhecimento na operagao do novo equipamento
demanda o emprego de fun¢oes de apoio que levam 2 alteragdo da organizagdo. As primeiras

alteracoes sao geralmente adaptagdes de servigos de apoio ao combate e outras atividades

2. Esse entendimento nao é novo. F registrado que o processo de maturacio da ciéncia militar, para sitios e fortificacdes ao longo dos
séculos XVII e XVIII, a consciéncia dos elementos de dificuldade, desgaste, escassez e incerteza que Clausewitz definiria posteriormente
como “friccdo”, justamente para interceder ao pensamento de que a guerra poderia proceder como uma maquina (OSTWALD, 2005).
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preparatérias, na maioria das vezes sem a consciéncia dos comandantes e sem o reconhe-
cimento das consequéncias das complexidades dos novos equipamentos. As adaptacoes
pontuais, muitas vezes por conta prépria dos técnicos de manutengao, levam a concentragao
de recursos e, a0 mesmo tempo, a experimentagao de solu¢oes ad hoc. Ao final das contas,

isso gera uma organizagao desnecessariamente mais complexa.

A natureza integrada de equipamentos muito complexos dificulta a identificagao da
causa de um dano ou falha. Ou seja, a tarefa de identificagio de reparos é constrangida, o
que pode levar a danos mais sérios do equipamento, sendo seu mau funcionamento sensivel
num estdgio mais grave de pane. Por isso, a manutencio desses equipamentos deve ser
proativa, a partir de testes regulares e intensivos e com inspe¢oes detalhadas. No agregado,
as atividades de manuteng¢do precisam ser fundamentadas em um rol de conhecimentos

técnicos e experiéncias que levam tempo para serem desenvolvidas e demandam um estoque

suficiente de pegas sobressalentes (DEMCHAK, 1996).

Ou seja, a inclusio de novo equipamento em uma organizagao, do ponto de vista
logistico, demanda tempo e dinheiro para a maturagao dos procedimentos de manutengao.
O problema ¢ que nio ¢ novidade que, em tempos muitos longos de paz, as atividades de
preparagao e de manutengio, em particular, sejam negligenciadas. Em tempos de paz, pode-se
tornar razodvel a espera por dias, semanas e até meses para um reparo especifico, e nao se

empregam os melhores recursos nessa tarefa.

Em termos das unidades e atividades propriamente combatentes, existem duas
tendéncias de mudanca organizacional. Nos escaldes inferiores, os custos de aquisi¢ao,
treinamento, opera¢ao ¢ manutengao estdo ocasionando a diferencia¢io (especializagao)
e a interdependéncia (e menor autonomia) entre unidades combatentes e de apoio. Nos
escaldes superiores, o interesse é aumentar o controle sobre as unidades inferiores através

de centralizagdo, principalmente com a redug¢ao dos or¢amentos e, consequentemente, do

tamanho e nimero das unidades combatentes (DEMCHAK, 1996).

Essas tendéncias geram, em primeiro lugar, uma superdependéncia das unidades
combatentes da qualidade e prontidao dos servigos de manutengao. Se essas nao forem se-
riamente tratadas e solucionadas como questoes estruturais, existe a possibilidade de efeitos
perversos na prontido dos sistemas de armamentos e, consequentemente, na sua utilidade
estratégica. Em segundo lugar, o arrimo muito estrito dos parimetros de uma organizagao
muito complexa pode ser um constrangimento ao emprego de armas combinadas e de
comando frente as agdes e capacidades do inimigo e em cendrios distintos dos testados e
treinados. Em terceiro lugar, por fim, o controle total das informagées e a centralizagao da
tomada de decisdo tém levado a possibilidade de paralisia e s mds decisoes, uma vez que os
comandantes passam a dedicar parte do seu tempo a decidir sobre questoes operacionais de
unidades de escal6es inferiores (micromanagement). Com isso, reduz-se a possibilidade de

corre¢ao de rumos e do tempo de reflexdo para cada decisdo a ser tomada.

Portanto, fora do enquadramento de projeto de forgas, a inser¢io de um novo sistema

de armamentos tende a gerar improvisagdes nas atividades logisticas, assim como adapta¢oes
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organizacionais e expectativas estratégicas sem qualquer amparo refletido e conhecido.
Podem criar consequéncias nio previstas, nem sempre remedidveis, e que podem se tornar

fragilidades de uma for¢a combatente.

Em tempos de guerra, é muito tarde para o redesenho do equipamento, a recolocagao
de pessoal e o arranjo de produ¢io em massa dos componentes. E também muito tarde
para se descobrir o que os lideres seniores nao sabem sobre a robustez do equipamento e da

organizagio no seu emprego e prontidao.

Por isso, alteragoes em forcas combatentes, principalmente por inovagoes tecnoldgicas,
devem ser estritamente orientadas por uma missao. E esta, por sua vez, deve estar embasada
nos aspectos logisticos, tdticos, estratégicos e politicos de sua conduta. Por isso, a reprodugio
automdtica de experiéncias estrangeiras nao ¢ um caminho aconselhdvel, apesar de que a
observagio de seus erros e acertos tenha valor heuristico para um caso especifico como o
brasileiro. Ou seja, por um lado, cada guerra surge, se desenvolve e apenas pode ser resolvida
levando-se em consideragao seus contextos politicos, téticos e estratégicos especificos. Ainda
assim, por outro lado, inovagdes e experimentos em tecnologia, organizagao e procedimento
por outras forgas servem para a configuragao de um acervo de prdticas e parimetros logisticos

disponiveis para emprego, mas sempre de maneira subsididria aqueles primeiros aspectos.
4 D|G|TAL|ZACAO DA GUERRA NOS ESTADOS UNIDOS

De um ponto de vista histérico, os Estados Unidos sao a principal referéncia desse esforgo.
Por isso, a inspe¢do da digitalizacao da guerra deve depurar as demandas e consequéncias da
trajetéria norte-americana como um modelo a partir do qual se pode verificar possibilidades,

limites e alternativas.

Na década de 1970, a resposta ocidental as reformas soviéticas focou inicialmente em
mudangas doutrindrias e correspondente investimento em tecnologia. A doutrina desenvol-
vida era a Airland Battle pelos Estados Unidos, em coordenagao com a doutrina de Ataque a
Forcas de Suplementagao — Follow-on Forces Attack (FOFA) — pela Organiza¢io do Tratado
do Atlantico Norte (Otan).

Essas duas visavam especialmente estancar qualquer assalto blindado de ruptura e
substitufam a doutrina anterior, que indicava a reten¢ao das for¢as comunistas basicamente
em defesas estdticas profundas e ataques nucleares tdticos. O desenvolvimento soviético de
unidades mais resilientes, dispersas, mdveis e versdteis foi captado pelos planejadores dos
Estados Unidos e, contra elas, ataques nucleares, ainda que tdticos, provocariam mais danos
colaterais que efetivos. Era necessdria uma capacidade de detecgdo, fixagio e ataque de vdrias
formagdes combatentes socialistas independentes e, ainda, capacidade de isolar os possiveis
escaloes de reforcos fora do alcance das populagoes e economias da Europa Ocidental. E

isso explicava a coordenagio funcional e estratégica entre as duas orientagdes doutrindrias

(TOMES, 2000, p. 99).
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Apenas apds extensiva verificagao de sua viabilidade operacional pelo Congresso norte-
americano, se autorizou que esse planejamento fosse reforcado mediante investimento em
tecnologias convencionais avangadas, sendo criado o Conventional Initiatives Office, a ser
chefiado por um subsecretdrio de defesa. A partir de entdo, conceberam-se e produziram-se
sistemas como o carro de combate M1 Abrams, o sistema de monitoramento aéreo Joint
Surveillance and Target Attack Radar System (JSTARS), o helicéptero de ataque Apache,
o blindado Bradley, o missil Patriot e o sistema multiplo de foguetes (TOMES, 2000, p.
99-100).

Porém, a validagdo e a busca de uma nogao para o fendmeno tornaram-se urgentes em
razao do sucesso das forgas norte-americanas e da articulagio destas com a coalizao liberadora

do Kuait em 1991 (COHEN, 1999, p. 1).

E importante entender o impacto do sucesso da Guerra do Golfo em seu contexto, o
qual estabeleceu os parAmetros do debate publico sobre digitalizagao da defesa nos Estados
Unidos na década de 1990. E a partir do sucesso dessa guerra, em combinagio com a
estrutura legada pela Guerra Fria, que os Estados Unidos tém definido um modelo de
incremento informacional dos sistemas de armamentos, focado pesadamente em hardware
e software. Por possuir historicamente uma pequena forga profissional, decidiu-se pela sua
alta integracio mediante o uso de vetores tecnoldgicos que permitissem uma sincronizagao
das atividades combatentes, o que ambiciosamente foi definido e buscado como “sistema
dos sistemas” (OWENS, 2001). De maneira mais estrita, as forcas armadas combatentes
dos Estados Unidos promovem uma proposta de digitalizagio da conduta da guerra com-
posta pela combinagio de nerworks de poderosos computadores, sistemas de armamentos
de combate a distAncia altamente precisos e ainda pessoal altamente qualificado. Isso tudo

resulta numa estrutura de for¢a convencional cara, mas com a promessa de “dominio do

espago de batalha” (DEMCHAK, 2001, p. 78).

E possivel reconhecer as caracteristicas claras de um modelo na perspectiva norte-
americana de digitalizaco da guerra que nao sao apenas atribui¢ao de uma légica tecno-
légica geral, mas do estilo norte-americano de guerra. As histérias recentes das guerras e
das forcas militares difundiram esse estilo norte-americano, mas nio se pode entender o
modelo norte-americano como o parimetro de digitalizagao da guerra: a batalha moderna

como uma aplicacio bem praticada, sincronizada e em fases de equipamento moderno
¢ q

(DEMCHAK, 1996).

Deve-se entender que esse modelo foi desenvolvido dentro de um contexto estratégico
especifico da Guerra Fria. Atualmente, esse legado de poderio militar deve ser reenquadrado
pela condigao unipolar dos Estados Unidos no sistema internacional, amparada pelo seu
comando das dreas comuns do planeta (POSEN, 2003), combinada a forgas singulares, em
grande parte expediciondrias (DUARTE, 2003).

De imediato, ¢ possivel destacar que esse histdrico e esse contexto sao exclusivos dos

norte-americanos e que seu modelo nao pode ser replicado integralmente. Deve-se, portanto,
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tratar da digitalizagao da guerra de maneira mais ampla e reflexiva, arguindo sobre os limites
e as consequéncias identificadas na prética de projetos recentes de inovagio e introdugio de

novas tecnologias militares.
5 CONSIDERACOES FINAIS

No inicio da década de 1990, pensava-se que a ampla digitalizagdo da guerra era possivel e que
seu resultado principal seria uma redugio nos gastos com forgas armadas. No entanto, essas
expectativas partiam de dois falsos e implicitos postulados. Primeiro, que organizagdes de forgas
operam e, subsequentemente, podem ser reformadas de forma similar a empresas privadas.
Segundo, assumiu-se que todas as guerras pudessem ser ganhas por tdticas elementares similares
de emprego de armamentos de grande poder de fogo e precisio em combinagao com sistemas
poderosos de sensoriamento e monitoramento. Isso levou a conclusio de que as vdrias forgas

armadas poderiam ter estruturas similares, vitoriosas, para o cendrio de conflitos do século XXI.

Entretanto, reformas em organizagoes de forga sao mais dificeis, criticas e caras que em
organizacoes capitalistas. A cultura das for¢as armadas e seu ambiente de emprego fazem
qualquer ajuste ter repercussoes amplas e profundas; por isso, nio existe a possibilidade de
que a introdugao de um armamento moderno seja apenas uma substituigao de hardware,
sem consequéncias na operagao, manutengao, organizacio e emprego de uma forga armada.
Tome-se, por exemplo, o caso das marinhas. Suas inovagdes dependem de uma combinagio
de tecnologias e, por isso, um tnico desenvolvimento nunca ¢ isolado, mas quase sempre
intricado, particularmente porque essas sao institui¢oes de cultura prépria, singular e bastante
conservadora (HUGHES, 2010, p. 240-241).

Ademais, a suposi¢io de que uma dnica configuragio de capacidades sujeita a um dnico
plano de campanha possa ser a chave da vitéria em qualquer guerra é apenas a reprodugao
de um desiderato diversas vezes repetido, desde o Iluminismo (GAT, 2001; PARET, 1986).
Os tdltimos 20 anos de histéria militar dos Estados Unidos, desde o fim da Guerra Fria, em
especial os dltimos dez anos passados apds o 11 de Setembro, sao exemplos de resultados
estratégicos variados em fungao de objetivos politicos diversificados e inimigos diferentes,
mas quase sempre demandando ajustes estratégicos criticos com relagao as expectativas
iniciais. Em todos esses descompassos entre expectativas e realidade, houve extrapola¢ao de

gastos militares e, pior que isso, deteriora¢ao das condigdes politicas.

Assim, o debate sobre a introdugio de novas tecnologias deve ter um tom mais con-
servador e pragmdtico, observando-se a natureza de reformas de forgas armadas de outros
paises em contextos mais similares ao brasileiro. Mais que isso, qualquer replicagao deve
estar sujeita a um ajuste do cendrio hemisférico das Américas e das condigdes relativas de
forgas do Brasil frente aos demais paises da regiao (DUARTE, 2011; PROENCA](JNIOR;
DUARTE, 2010). Por fim, toda e qualquer iniciativa de inovagao militar deve ser a oportu-
nidade para reflexao da organizagao de forga-alvo, bem como de seus horizontes estratégicos

de uso como instrumento da politica de defesa.
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O PAPEL DO G20 NO COMBATE A CRISE
GLOBAL: RESULTADOS E PERSPECTIVAS*

Carlos Marcio Bicalho Cozendey**

1 INTRODUCAO

Quando o G20 Econdmico-Financeiro' foi criado em 1999, na esteira das crises asidtica,
russa e brasileira, para congregar os principais paises avangados e os maiores paises em de-
senvolvimento, o mundo havia mudado. Constatava-se que a periferia havia crescido e, pela
via da globalizagdo financeira, podia afetar as economias centrais. O Grupo foi formado
para discutir os grandes temas financeiros internacionais num horizonte mais amplo do
que o do G7/8,* mas era indisfargdvel o objetivo de trazer os grandes paises “emergentes” a
préticas e comportamentos considerados adequados para o prosseguimento sem sobressaltos

da internacionalizagio dos fluxos financeiros.

Quando esse mesmo G20 se tornou uma reunio de chefes de Estado e de governo e
se autodeclarou, em Pittsburgh, em 2009, o principal foro para a cooperagao econdémica
internacional entre seus membros, o mundo havia mudado de novo. Era o centro quem
gerava a crise e constatava que a periferia era essencial na recuperagao, e que, em boa medida,
as préticas e comportamentos antes considerados adequados estavam por trds da maior crise

econdmica desde a década de 1930.

O G20 ¢, hoje, um grupo informal que busca atuar como centro de identificagao
e discussdo dos problemas centrais da economia internacional, a fim de buscar solug¢oes
pela agio coordenada de seus membros e pela interagao com os organismos internacionais
pertinentes. A incorporagio dos grandes paises em desenvolvimento aos processos deci-
sérios internacionais por essa via nao ¢é, entretanto, isenta de dificuldades e desafios a sua
eficdcia. Por outro lado, na medida mesmo em que, ao contrdrio do G7/8, o G20 abre
a perspectiva de uma representatividade mais ampla, surgem questionamentos quanto a

legitimidade de sua composigao.

* 0 autor agradece a colaboracao dos colegas da Secretaria de Assuntos Internacionais (Sain/MF): José Nelson Bessa Maia, Rogério
Valsechy Karl e Antonio Elias Silva.

** Secretario de Assuntos Internacionais do Ministério da Fazenda (MF) e atual vice-ministro (deputy) do Brasil no G20.

1. 0 Grupo era entdo formado pelos ministros de Fazenda e presidentes de bancos centrais (BCs) de 19 paises, a saber: Africa do Sul,
Alemanha, Arabia Saudita, Argentina, Australia, Brasil, Canad4, China, Coreia do Sul, Estados Unidos, Franca, India, Indonésia, Italia, Japao,
México, Reino Unido, Russia e Turquia. O vigésimo membro é a Unido Europeia (UE), representada pela sua presidéncia rotativa, pela
Comissao Europeia (CE) e pelo Banco Central Europeu (BCE).

2. Recorde-se que o G8 incorporou a Russia ao G7, mas os temas econdmicos continuavam a ser discutidos prioritariamente no formato G7.



Boletim de Economia e Politica Internacional Dinte

0O Papel do G20 no Combate a Crise Global: resultados e perspectivas

2 A CRISE GLOBAL DE 2008 E O NOVO PAPEL DO G20

A crise asidtica de 1997 tornou claro que o efeito das turbuléncias econdmicas internacionais
era doravante de mao dupla e que os riscos, tanto quanto os beneficios, também podiam se
transmitir da periferia aos paises centrais. Mas fica evidente a limitagio do G20, criado dois
anos depois, como foro de efetiva discussao da governanga econdmica internacional, quando
se recorda que, no mesmo ano de 1999, foi criado o Financial Stability Forum (FSF), com
sede em Basileia, cujos membros eram apenas paises avangados e alguns centros financeiros
internacionais, deixando de fora paises importantes como Brasil, China e India. A crise asidtica
era vista como resultado dos “erros” dos paises da regido e, nesse sentido, cabia fazer com que
os cédigos de conduta e recomendagoes baseados em padrdes de governanga e transparéncia

do G7 fossem adotados por todos os paises como forma de reduzir os riscos globais.

De 1999 22008, o G20 foi apenas um foro de discussdes sem um papel mais saliente.
Na medida em que, em meados da primeira década do século XXI, a economia global en-
trava numa trajetéria de crescimento exuberante, nio sé o G20 ficava em segundo plano,
como o G7/8 se concentrava cada vez mais em temas politicos e mesmo o Fundo Monetdrio
Internacional (FMI) perdia relevincia. Frente a presenca crescente dos paises “emergentes”
na economia mundial, 0 G7/8 buscou mitigar o déficit de legitimidade de sua representagio
ao convidar alguns pafses emergentes importantes para suas reuniées como observadores.?
Havia, naturalmente, preocupagio com desequilibrios econémicos globais, como os déficits
comerciais dos Estados Unidos e os superdvits chineses, mas o satisfatério e continuado
ritmo de crescimento da economia mundial servia como justificativa para adiar mudangas

na governanga econdmico-financeira global.*

A crise financeira global, deflagrada pela quebra do banco Lehman Brothers, em
setembro de 2008, veio como um choque dréstico para a economia global, em especial as
economias avancadas, uma vez que os paises do G7 foram desta vez o epicentro da crise.
Logo se tornou claro que a crise assumia dimensao global e exigia, portanto, respostas
de politica econdmica globalmente coordenadas. No contexto dessa emergéncia, o G20
estava disponivel como um mecanismo configurado e operante, pronto para ser utilizado,
sem a necessidade de uma discussao penosa sobre qual a composi¢ao adequada para um
grupo capaz de coordenar a reagio a crise mundial. Ao contrdrio do processo do G8+5,
que preservava a diferenciacio entre dois grupos de paises e movia-se lentamente a uma
incorporagio dos emergentes nos processos decisérios do G7, no G20 todos eram membros
plenos, em igualdade de condigdes de participagio. Dessa forma, alterou-se a governanga
econdmico-financeira global com a conversao da reuniao do G20, em novembro de 2008,

em Washington, em um encontro de ctipula de lideres.

3. No G8+5 0 G8 convidava para suas reunides a Africa do Sul, o Brasil, a China, a india e 0 México. De 2007 a 2009 desenvolveu-se entre
esses paises um processo de dialogo sobre alguns temas econémicos conhecido como processo de Heiligendamm.
4. Para uma revisdo da atuacdo do G20 desde sua criacdo até 2010, ver Reddy (2011).
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Cabe salientar que o Brasil ocupava a presidéncia rotativa do G20 no ano de 2008, sob
a lideranca do ministro Guido Mantega. Nesse contexto tao peculiar de dissemina¢ao dos
efeitos da crise global, o Brasil tratou de convocar os parceiros do G20 para se mobilizarem

no enfrentamento da crise.

No movimento que se seguiu, 0 G20 “atropelou” 0 G8+5, que desapareceu, foi decla-
rado principal foro de coordena¢io econémica entre seus membros e, por extensdo, tendo
em vista o peso dessas economias, o centro da governanga econémica mundial. Isso se deu
nio sé pela percep¢ao de que a cobertura da crise era global, mas pelo entendimento dos
principais paises desenvolvidos de que seria preciso contar com a agio e os recursos dos
principais paises emergentes para sair da crise. Concordava-se, portanto, em chamar esses
paises ao circulo decisério central da economia e dos organismos econdmicos internacionais,

na expectativa de seu comprometimento com os esfor¢os para a retomada.

Como assinala o embaixador Marcos Galvao, que atuou como vice-ministro do Brasil

no G20 de 2008 a 2010:

O advento do G20 como sucessor do G7, como foro central de deliberagdo e concertagdo
econdmico-financeira, € uma das maiores transformacdes da governanca internacional, como
por exemplo, o fato de se terem articulado, no ambito do G20, reformas como a ampliacdo
do antigo Foro de Estabilidade Financeira (FSF), transformado em Conselho de Estabilidade
Econdmico-Financeira (FSB), com a inclusdo de todos os paises do G20, e a ampliacdo da
participacdo no Conselho de Basileia de Supervisdo Bancaria, do Comité de Basileia, e mais
recentemente, as reformas do Banco Mundial e, no ultimo fim de semana, numa reunido
da Coreia, a Ultima reforma do Fundo Monetério Internacional (CNPEPI, 2011).

As medidas anticiclicas, monetdrias, fiscais e financeiras funcionaram e a coordenacao
do G20 foi considerada resposta eficaz e capaz de conter o panico e auxiliar na retomada da
confianga. A economia global conseguiu reverter tendéncias depressivas e criar condi¢oes para
a recuperagdo. Com isso, o Produto Interno Bruto (PIB) mundial sofreu queda de apenas
0,5% em 2009 (segundo o FMI), sendo que as economias avangadas — epicentro da crise —
tiveram queda de (-3,4%), enquanto o bloco de economias emergentes conseguiu crescer
2,8%, com destaque para a China (9,2%) e India (6,8%). Em 2010, a recuperagao mundial
foi expressiva (crescimento global de 5,1%), com as economias avancadas expandindo-se
a uma média de 3% e as economias emergentes acelerando para uma expansio média de
7,4%, com destaque para os paises do agrupamento BRICS (Brasil, Russia, India, China e
Africa do Sul): China (10,3%); India (10,4%); e Brasil (7,5%) (IME 2011).

O sucesso do G20 durante a crise e a percepgio de que se tornaria uma formagao-
chave na geréncia da economia internacional trouxeram consigo o questionamento da sua
legitimidade. Em particular, economias desenvolvidas importantes tentaram ser aceitas no
grupo, enquanto paises em desenvolvimento questionaram que a presenga de paises em
desenvolvimento selecionados no G20 tornasse esse agrupamento mais legitimo que o G7
na tomada de decisdes que poderiam afetar a todos. Nesse contexto, a Espanha conseguiu
estabelecer-se como uma espécie de convidado permanente, e cada presidéncia incorpora ao

grupo até cinco convidados, buscando ampliar a representagao, sobretudo, da Africa e da Asia.
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Em conjunto, os paises-membros do G20 respondem por 90% do PIB mundial, assim
como 80% do comércio internacional (incluindo o comércio intra-UE) e dois ter¢os da
populagdo do planeta. O peso econémico e a ampla representa¢io dos membros do G20
dao-lhe elevado grau de influéncia no gerenciamento da economia e do sistema financeiro
globais. As principais organiza¢des econdmicas internacionais participam de suas reunioes,
0 que assegura apoio técnico adequado e transmissao das orientagdes do G20 a seus pro-

gramas de trabalho.

Diferentemente de institui¢des internacionais, tais como a Organizagio para Coope-
ra¢io e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), o FMI ou 0 Banco Mundial, o0 G20 (como
o G7) nio dispoe de um secretariado permanente. Na realidade, como grupo informal, o
G20 nio aprova acordos nem toma decisdes vinculantes, mas suas orientagdes sio tomadas
pelas organizagoes e tratadas pelos seus processos decisérios internos. Assim, as atividades e
os resultados implementados por meio dessas organizagdes nao dependem da legitimidade
do G20 em si, mas recebem a legitimidade de que disponham essas organizagoes. Eviden-
temente, 0 peso econdémico dos paises do G20 faz com que seja muito provdvel que suas

orientagdes e propostas tenham curso nas organizagdes internacionais pertinentes.

A presidéncia do G20 ¢ rotativa entre seus paises-membros, sendo escolhida de um
grupamento regional diferente a cada ano. Em 2010, a Coreia do Sul presidiu o G20, ao
passo que, em 2011, a Franga assumiu a presidéncia e serd sucedida pelo México em 2012.
A diregao do G20 é conduzida em coordenagio com uma #roika mével com representantes
do pais que o presidiu antes, do que o preside atualmente e daquele que assumird a tarefa de
presidi-lo no ano seguinte. O papel da roika é assegurar a continuidade da atuagao do G20
ao longo das diversas gestdes. A urgéncia de resultados trazida pela crise, porém, reforgou
o papel da presidéncia de turno, que tem tido uma atuagdo proeminente na defini¢io das

agendas e condugao das negociagoes, em prejuizo do papel da rroika.

Se em 2009 e 2010 as reunides de cdpula se realizaram duas vezes por ano, a partir
de 2011 elas passam a ser anuais. Os ministros de Finangas e presidentes de BCs do G20,
que se reuniam, em geral, anualmente, passaram a reunir-se trés a quatro vezes por ano. A
agenda de temas ampliou-se e os trabalhos s3o conduzidos ao longo do ano em duas vias,
uma conduzida pelos vice-ministros de Finangas e vice-presidentes de BC (deputies), a outra
pelos representantes dos lideres (sherpas).’> O trabalho técnico de base assume a forma de
grupos de trabalho, grupos de especialistas, semindrios, relatérios e estudos de caso sobre
assuntos especificos. Embora a participagdo nas reunies seja reservada, o ptiblico é informado

por meio da divulga¢ao de comunicados e outras informagoes sobre as reunides oficiais.®

A superagio da crise trouxe novos desafios a0 G20: como manter uma agenda de resultados

quando as urgéncias jd nao definem as prioridades e asseguram a disposi¢ao politica de fazer

5. Sherpa é o representante pessoal de um chefe de Estado ou de governo que prepara uma reunido de cdpula. O nome deriva do povo
sherpa que serve como guia nas montanhas do Himalaia, uma metafora que sugere o sherpa como aquele que abre caminho para um
chefe de Estado em direcdo ao cimo da montanha.

6. Para informacbes gerais, 0 G20 mantém o sftio: <http://www.g20.org>
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“o que for preciso”? Como evitar que o &xito passado e as dificuldades de obter consensos no
presente dilatem a agenda para temas menos concretos e de mais longo prazo? Como assegurar
agdes econdmicas coordenadas, quando o crescimento na retomada se faz a duas velocidades,

com os emergentes crescendo muito mais vigorosamente que os paises desenvolvidos?

No momento em que parecia se normalizar o funcionamento da economia, nova tur-
buléncia nos mercados financeiros da Europa, devido ao problema das dividas soberanas e
a debilidade do desempenho econémico nos Estados Unidos, mostrou que a recuperagio
nao estava assegurada e que os paises emergentes podem nio ser suficientes para arcar com
a tarefa de soerguer a economia mundial. Por sua vez, o tratamento introspectivo desses
problemas — a situagao nos Estados Unidos vista como um problema interno e a da Europa
como algo a ser resolvido entre europeus, com o apoio dos Estados Unidos por meio do
FMI (ou seja, em tltima instincia, pelo G7!) — coloca em questao o papel do G20 na gover-
nanga econdmica internacional. Nenhum desses dois temas estava, naturalmente, previsto
na pauta do G20 proposta no inicio do ano pela presidéncia francesa. Mas tampouco foi o

G20 efetivamente mobilizado em torno deles.
3 O G20 NA PRESIDENCIA FRANCESA

Ao inicio de 2011, a presidéncia francesa propds as prioridades para seu periodo a frente do

G20, que podem ser assim resumidas:’

1. Continuar com o exercicio de coordenagio macroecondémica do “marco para o

crescimento forte, sustentdvel e equilibrado” (framework).

Na Cupula de Pittsburgh (setembro de 2009), foi lancado o Marco para um Cresci-
mento Forte, Sustentdvel e Equilibrado (framework), no qual os paises-membros compro-
meteram-se a trabalhar em conjunto para avaliar as implicagdes coletivas de suas politicas
nacionais sobre o crescimento global e o desenvolvimento, identificar os riscos potenciais

para a economia global, e adotar medidas adicionais para alcangar objetivos comuns.

Desde entio, buscou-se avancar no Processo Consultivo de Avaliacio Midtua — Mutual

Evaluation Process (MAP) — conduzido pelos paises, abrangendo:

* politicas econémicas adotadas para apoiar a recuperagao econémica em curso e a

criagdo de empregos;

* compromissos explicitos assumidos para colocar as finangas publicas em trajetéria

sustentdvel;
* medidas adotadas para proteger a estabilidade dos sistemas financeiros;

* reformas estruturais importantes anunciadas e/ou programadas para impulsionar

a demanda global e o crescimento potencial; e

7. Para uma discusséo da agenda do G20 em 2011, ver Heinbecker (2011).
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*  passos dados a fim de reforcar a capacidade das instituigoes financeiras internacionais

no apoio ao desenvolvimento.

Ainda que com nuances na forma com que cada pafs encarou o exercicio, a concepgao
bdsica do framework é de que o modelo desequilibrado de crescimento prévio a crise, em
que o consumo dos Estados Unidos puxava o crescimento baseado em exportagdes da Asia
e, na Europa, a Alemanha exportadora dava sustentagao a economia, jé nao poderia ser
retomado. O retorno desses desequilibrios, tao logo a economia comegou a se recuperar,
indicou, porém, que essa transigao nio seria fdcil. A resisténcia interna nos paises aos obje-
tivos de coordenagao bem como as dificuldades das estruturas econdmicas em direcionar-se

aos novos objetivos revelaram-se maiores do que se pressupos.

Em 2011 o exercicio esteve, portanto, naturalmente, muito concentrado no exame
dos desequilibrios externos amplos e persistentes. Foram identificados sete paises como
detentores de desequilibrios importantes para exame aprofundado das causas e discussao
de rotas de corregio. De certa forma, foi esse um dos desdobramentos do alerta contra a
“guerra cambial” lancado pelo ministro Mantega no segundo semestre de 2010 que, por
sua vez, ¢ uma expressao das dificuldades de “rebalancear” a economia internacional como

propugnava o framework.

Os problemas na Europa e nos Estados Unidos, porém, subtrairam a atengio ao exer-
cicio, que corre o risco de perder a validade intrinseca de manuten¢ao de um espago de
avaliagdo critica interpares das politicas econdmicas e tornar-se um exercicio burocrético de

preenchimento de planilhas que listam medidas decididas unilateralmente.

2. Discutir a reforma do Sistema Monetdrio Internacional (SMI), tratando de temas
como a geréncia da liquidez internacional e o gerenciamento dos fluxos de capitais,

que desestabilizam os pafses emergentes.

A temdtica ¢, de certa forma, também tributdria da discussao sobre a “guerra cambial”,
embora o tratamento da questao cambial, ou mesmo do sistema de moedas de reserva atual,
nao esteja diretamente em discussdo. O tema da reforma do sistema monetdrio, embora
presente nos circulos académicos, nao era objeto de discussao sistemdtica intergovernamental
hd bastante tempo. Dessa forma, nao se esperavam resultados imediatos impactantes, mas
havia concordincia em se tratar de um tema de grande relevincia, sobretudo a luz da maior

presenga na economia internacional de moedas de paises como a China ou o Brasil.

No subgrupo que ficou encarregado de discutir os temas ligados a liquidez inter-
nacional, uma discussio dispersa e de baixa intensidade nao deve gerar resultados de
grande impacto este ano. Mas assenta as bases para uma discussao de mais largo félego
sobre a passagem a um sistema de moedas de reserva multipolar, menos centrado no délar
norte-americano. Nesse contexto, discussoes sobre a evolu¢io da composi¢ao da cesta de
moedas que compde o Direito Especial de Saque, moeda escritural utilizada pelo FMI,
denotam o debate sobre a internacionaliza¢do da moeda chinesa e encobrem pressoes por

sua conversibilidade e valoriza¢io.
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Outro subgrupo, copresidido por Brasil e Alemanha, ficou com o encargo de examinar
os temas relativos a geréncia dos fluxos de capital. Diante da expansio da liquidez interna-
cional resultante das politicas monetdrias expansionistas dos paises emissores de moeda de
reserva, os paises emergentes, com maior crescimento, passaram a atrair um fluxo de capital
muitas vezes excessivo, que cria problemas macroeconémicos, cambiais e de estabilidade
financeira. Por outro lado, os paises desenvolvidos, normalmente exportadores de capital,
temem que as medidas de defesa adotadas pelos emergentes possam gerar a multiplicagao
de barreiras a0 movimento de capitais. Nesse sentido, deve ser produzido um documento
de “conclusdes coerentes” sobre o tema que nio crie limitagdes 4 atuagdo dos emergentes
e reconhega a necessidade de medidas de gerenciamento em certas situagdes (na medida
mesmo em que nao estao em cogitagao limitagdes a agao de politica monetdria dos emissores
de moeda de reserva), mas no avalize a utilizagao de medidas de gerenciamento de capitais
em substitui¢ao a outras medidas econdmicas necessdrias. Deve ser também dinamizada
iniciativa liderada pelo Banco Mundial de fortalecimento dos mercados locais de bonus,

vistos como ferramenta auxiliar na redu¢do da volatilidade dos fluxos de capitais.

3. Buscar medidas que reduzam a volatilidade nos pregos das commodities, e ainda de

produtos agricolas, e suas consequéncias, inclusive no campo da seguranca alimentar.

O tema da Volatilidade nos pregos das commodities gerou polémicas no inicio do ano,
frente 2 percepgio de que a presidéncia francesa poderia estar buscando mecanismos de
controle de pregos para evitar a elevagao dos pregos dos produtos de base, entao em forte
ascensao, apés queda acentuada durante a crise. Assegurado que nio era esse o objetivo, o
tema foi tratado em trés frentes de trabalho, no ambito do G20: 7) no processo, conduzido
no ambito dos sherpas, que levou a reuniao de ministros de Agricultura; i7) no grupo de
estudos sobre commodities, no Ambito dos ministros de Finangas; e i77) no grupo de peritos

de energia (commodities energéticas).®

De forma geral, esses processos tenderam a coincidir no diagndstico e na proposta de
solugdes. Parece claro que os movimentos de pregos revelam uma tendéncia estrutural para
a alta das commodities, como consequéncia dos processos de crescimento populacional,
urbaniza¢io e aumento da renda nos paises emergentes, cuja demanda nao d4 sinais de
esgotamento no curto prazo. Por outro lado, a elevada liquidez internacional e a evolugao
dos instrumentos financeiros baseados em commodities (a chamada “financeirizacio” do
comércio de commodities) tém exacerbado os movimentos de precos. Cabe, portanto, bus-
car a diminui¢io da volatilidade excessiva e a promogao da seguranga alimentar nos paises
em desenvolvimento. Nesse sentido, no campo do aperfeicoamento dos mercados, foram
propostas iniciativas para aumentar sua transparéncia, ao passo que o relatério da Interna-
tional Organization of Securities Commissions (IOSCO)? deve fazer recomendagdes para

evitar a manipulagio dos mercados de derivativos baseados em commodities. O relatério

8. 0 tema energia no G20 esta dividido em quatro subgrupos: /) reducao da volatilidade nos precos dos combustiveis fosseis; /) eliminacao
de subsidios a combustiveis fosseis; e /i) protecdo ao meio ambiente marinho; e /1) promocéo da energia “verde”.
9.10SCO é o organismo internacional que retine os supervisores de valores mobiliarios.
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final do grupo de estudos sobre commodities do G20 reconheceu, a instdncias do Brasil e de
outros paises, a necessidade de eliminagio gradual dos subsidios para reduzir as distor¢oes
econdmicas nos mercados agricolas. O Brasil apoiou e contribuiu ativamente também para
as conclusdes no campo da seguranga alimentar, que incluem propostas para o aperfeicoa-
mento dos mecanismos de ajuda alimentar de emergéncia e apoio ao desenvolvimento da

produgio nos paises em desenvolvimento.
4, Prosseguir com a reforma regulatéria no sistema financeiro.

A percepgao clara de que a desregulamentagao excessiva do sistema financeiro foi uma
das principais causas da crise econdmica global levou a um amplo programa de reforma re-
gulatdria nos paises desenvolvidos. Tendo em vista a competigao em nivel global das grandes
empresas financeiras, essa reforma sé se tornaria vigvel com a harmonizagao internacional de
certos requisitos e parimetros bdsicos. Sob a orientagao do G20 e a coordenagio do Conselho
de Estabilidade Financeira — Financial Stability Board (FSB) —,'® desenvolveu-se um extenso
programa de harmonizagao regulatéria cujo fruto de maior relevo até aqui foi a harmonizagao
dos requisitos prudenciais para o setor bancdrio do pacote Basileia II1. Trabalhos nas dreas
de derivativos, institui¢oes sistemicamente importantes, supervisao do setor financeiro, setor
bancdrio sombra, remuneragio de executivos, prote¢ao do consumidor financeiro etc. vém
sendo desenvolvidos e encontram-se em estdgios diferentes. Este ano o principal resultado
nesta drea serd a identifica¢do das institui¢des bancdrias consideradas sistemicamente impor-
tantes em escala global — Global Systemically Important Financial Institutions —, (G-SIFIs),
— o estabelecimento de requisitos adicionais de capital que as mesmas deverao cumprir e
o aperfeigoamento dos mecanismos de liquidagao destas instituigdes, tudo com o objetivo
de assegurar, a0 mesmo tempo, que se tornem mais resistentes e que nao fiquem imunes a

liquidagao, ou seja, nao sejam mais consideradas “grandes demais para falir”.

O exercicio de harmonizagao envolve diversas organizagbes internacionais, como o
Bank for International Settlements (BIS), o Comité de Basileia, a IOSCO, a International
Association of Insurance Supervisors (IAIS) etc. e procede por metodologia de elaboragao de
recomendagbes sem cardter vinculante e realizagao de peer reviews. Embora dependa de que
cada pais efetivamente adapte suas legislagdo e pritica as recomendagdes, tem sido possivel
alcancar resultados bastante significativos. Ao mesmo tempo, conforme avanga a elaboragao
dessas recomendagoes, o tema da implementa¢io comega a se tornar mais importante e deve

subir na escala de prioridades no futuro.

5. Prosseguir com a busca de formas de promover o desenvolvimento dos paises de

menor desenvolvimento relativo.

O tema ¢é relativamente novo no G20, mas d4 continuidade aos trabalhos desenvolvidos
em 2010 por iniciativa da presidéncia coreana. Um grupo de trabalho sobre desenvolvimento
preparou o programa de trabalho aprovado em Seul, que tem sido a base das discussoes de

implementagdo ao longo de 2010. Entre os temas incluidos no programa de Seul, a pre-

10. O FSB sucedeu ao FSF com a entrada dos membros do G20 que n&o eram membros do foro.
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sidéncia francesa colocou énfase nos itens relativos ao desenvolvimento de infraestrutura
e de seguranca alimentar. Para dinamizar o tema da infraestrutura, a presidéncia francesa
convocou um grupo de alto nivel com representantes provenientes dos setores privado e
publico, com o objetivo de propor formas de financiamento da infraestrutura dos paises em
desenvolvimento. Ao mesmo tempo, o presidente Nicolas Sarkozy solicitou a Bill Gates,
tendo em vista a experiéncia deste a frente da Fundagao Bill e Melinda Gates, que apresente

relatério com suas sugestoes para o financiamento do desenvolvimento.

Além dos temas prioritdrios, a presidéncia francesa deu prosseguimento a alguns dos
outros assuntos que jd vinham sendo tratados e manteve a prética de realizar reuniao de
ministros do Trabalho do G20. Temas como o financiamento do combate s mudangas

climdticas foram trazidos 2 discussio de forma ad hoc.
4 CONSlDERACéES FINAIS

Como jé mencionado, o agravamento das condigdes da economia internacional em meados
de 2011, com foco nos problemas europeus e norte-americanos, trouxe novos desafios ao
G20. Entre eles o fato de que esses problemas, embora sempre tratados na discussao mais
ampla da situagio econdmica internacional que ocorre a cada reunido, ainda nao entraram

propriamente na agenda de agao do G20.

O G20 mostrou seu valor durante a crise como um mecanismo de mobilizagao politica
para a solugio de questdes especificas que se pudessem beneficiar da atengao concentrada
dos chefes de Estado. O sucesso dessa atuagao gerou a expectativa de que se contasse agora
com um mecanismo 4gil de governanca internacional, que refletisse melhor a nova realidade
econdmica internacional. Mas se o mundo mudou, estd ainda em transi¢io. Nem sempre
tem sido fécil conciliar as expectativas de participagdo nos processos decisérios dos grandes
paises em desenvolvimento com o prego a pagar esperado pelos desenvolvidos, o que dificulta

a reforma ou constitui¢ao de novos regimes internacionais.

O G20 nutre sua legitimidade da percepgao de éxito de sua atuagio, ou seja, “aceita-se”
sua representatividade — que ¢, por defini¢do, limitada —, na medida em que a configu-
ragao seja eficaz na solugio dos problemas da economia mundial. Nesse contexto, o G20
enfrenta o risco cldssico de ampliagao horizontal da agenda com simultinea redugao de sua
profundidade e da relevincia das decisdes. Num exemplo claro da metdfora da bicicleta, no
G20 eficdcia se traduz em legitimidade, que se traduz em mais eficdcia, que se traduz em
legitimidade, e assim por diante: é parar de pedalar e a bicicleta cai. Até porque a economia

mundial vai ladeira acima...
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GESTAO DOS FLUXOS DE CAPITAIS NOS
MERCADOS EMERGENTES*

|**

Roberto Frenke

Qualquer recomendagao de politica ¢ influenciada por conjecturas de alguém sobre o futuro.
Deixe-me, entdo, comegar com as minhas préprias conjecturas sobre as perspectivas para as

economias dos mercados emergentes.

Parece claro que a atual onda de fluxos de capitais para os mercados emergentes é
influenciada pelos altos retornos que os ativos desses paises oferecem em comparagao com
os dos paises desenvolvidos. As baixas taxas de crescimento e de juros nos paises avancados
s30, muito possivelmente, um fendmeno transitério. Provavelmente, os rendimentos reais e
financeiros nessas economias irdo aumentar em um futuro préximo. Por outro lado, penso
que o elevado crescimento que os mercados emergentes tém experimentado desde o inicio
de 2000 ird se manter por mais tempo. Esse parece ser um fendmeno mais duradouro.
Embora as taxas de crescimento das economias emergentes e dos paises avangados tenham
exibido uma alta correlagdo a partir dos anos de 1980, elas comegaram a divergir nos anos
de 2000, isto pela primeira vez no periodo da globalizagao financeira (WEO, outubro de
2010). Esta tendéncia se manteve durante e ap6s a crise financeira global de 2007-2008.

Além dos diferenciais de rendimentos, as atuais entradas de capitais so determinadas pela
menor percepgao de risco em relagao aos mercados emergentes. Sobre esse ponto, mudangas
importantes tém sido observadas na forma como essas economias participam nos mercados
financeiros internacionais desde a crise asidtica e russa de 1997-1998. Uma mudanga-chave
foi a substituigao dos déficits em conta-corrente por excedentes na balanga de pagamentos em
muitos mercados emergentes, o que também envolveu uma mudanca na dire¢ao dos fluxos
liquidos de capitais entre os paises desenvolvidos e esses mercados. Outras alteragoes relevantes
estdo atreladas ao acimulo substancial de reservas cambiais e & implementagao de regimes de
taxa de cAmbio mais flexiveis. Essas mudancas ajudaram a reduzir a segmentagdo dos ativos
de mercados emergentes e também os riscos de contdgio, além do comportamento de manada
dentro desta classe de ativos. Como resultado, essa redugao na percepgio dos riscos também
se espalhou para as economias emergentes que ainda mantinham déficits em conta-corrente

ou que ndo haviam avancado para regimes cambiais mais flexiveis.

* Artigo apresentado por Roberto Frenkel na Conferéncia de Alto Nivel conjunta entre o Ministério da Fazenda do Brasil e o Fundo Mo-
netério Internacional (FMI) realizada na cidade do Rio de Janeiro, Brasil, nos dias 26 e 27 de maio de 2011. O autor agradece o Ministro
Guido Mantega e as autoridades do FMI pelo convite para participar desta conferéncia.

** Pesquisador Senior do Centro de Estudos do Estado e Sociedade (Centro de Estudios de Estado y Sociedad — CEDES) e professor da
Universidade de Buenos Aires.
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A crise financeira global foi um teste de estresse para os mercados emergentes. Com
excegdo de alguns paises europeus, nenhum deles sofreu crises externas ou financeiras e
nio houve inadimpléncia na divida soberana. Além disso, 0 mesmo padrio de integragio
financeira internacional persistiu apds a crise. O aumento dos recursos financeiros do FMI
e a flexibilizagao de seus programas também desempenharam um papel importante na pre-
vengdo da crise naqueles mercados. Esses novos recursos parecem constituir um fenémeno
permanente. De forma geral, os resultados do stress test na ocasiao da crise e as mudangas
no FMI reforgaram a percep¢ao anterior sobre os mercados emergentes. Assim, vejo que os

baixos riscos associados a essas economias continuarao no futuro préximo.

Deixe-me agora concentrar nos pafses da América Latina. Entre 2003 ¢ 2007, a regiao
como um todo perseguiu o superdvit em conta-corrente. Em 2008, no entanto, este se
transformou num déficit que aumentou até 2010, quando atingiu o ponto mdximo. Na
verdade, México, Colémbia e a maior parte da América Central e do Caribe apresentaram
déficits em conta-corrente ao longo da década de 2000, sendo a dinidmica descrita antes
o resultado, em grande parte, do comportamento dos demais paises sul-americanos. Sem
mudangas na politica econdmica atual, as previsdes — inclusive as do FMI (WEO, abril de

2011) — indicam que o déficit em conta-corrente nessas economias tende a aumentar.

Serd que essa tendéncia de aumento nos déficits em conta-corrente pode configurar
uma ameaga de crise, como ocorreu no passado? Eu acredito que nao; pelo menos nao no
futuro préximo. Minha suposi¢ao se baseia nas mudangas experimentadas na composi¢ao
das contas-correntes durante a década de 2000. A divida externa desses paises tendeu a
diminuir substancialmente nesse periodo. Assim, ao contrdrio dos 30 anos anteriores de
globaliza¢do financeira, a parcela do pagamento de juros na conta de rendas de servigos
fatores ¢ significativamente menor, e a maior parte do déficit ¢ explicada pelos dividendos
do investimento estrangeiro direto. Assim, para um dado déficit em conta-corrente, a fragi-
lidade externa da atual composigio ¢ substancialmente menor do que no passado. Déficits
em conta-corrente sio agora financiados por investimento estrangeiro direto, com uma alta

propor¢ao de lucros reinvestidos.

A partir das minhas conjecturas, alguém poderia concluir que sou mais otimista do
que o IMF Regional Economic Outlook of the Western Hemisphere — Perspectiva Econé-
mica Regional do FMI: Hemisfério Ocidental — (REO, abril de 2011) que alertou sobre o
crescente déficit em conta-corrente e os potenciais riscos de uma reversao dos ingressos de
capital — e que me oponho a implementagio de politicas que reduzam a entrada de capitais
ou que compensem ou atenuem seus efeitos. Essa interpretacio estaria equivocada. Eu
acredito que a adogao dessas politicas ¢ fundamental e urgente. A principal razao pela qual
defendo o emprego dessas medidas sio os efeitos que os fluxos de capitais exercem sobre
a taxa de cAmbio real, os quais representam uma ameaga para a atividade econdmica, para
o emprego e, mais amplamente, para o desenvolvimento econdmico desses paises. Esses
efeitos reais levam tempo para se tornarem visiveis e sao, em grande parte, irreversiveis. Em

poucas palavras, estou preocupado com a atual onda de ingresso de capital para a América
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Latina, um vez que seus efeitos sao mais propensos a desencadear um fenémeno de doenga
holandesa do que crises externas e financeiras. Além disso, acredito que essas politicas devam
ser abertamente fomentadas, justamente porque os governos nao interpretam a ameaga de

uma crise como um incentivo para implementd-las.

O futuro, por sua prépria natureza, ¢ incerto. Conjecturas sobre o futuro —as minhas e
todas as outras — tém necessariamente de lidar com essa incerteza. Serd que os atuais termos
de troca favordveis irdo persistir? E as atuais condigoes financeiras externas permanecerio?
Nao podemos responder com exatidao. As autoridades econdmicas devem ser especialmente
cautelosas frente 4 incerteza. Nesse sentido, acredito que o desenho da politica econdmica
deve observar dois principios. Primeiro, deve incluir todos os elementos de modo a assegurar
que o objetivo proposto seja alcangado em todos os cendrios previsiveis. Segundo, ela deve
minimizar os potenciais danos que uma politica econémica pode provocar caso as conjeturas

na qual se baseiam estejam definitivamente erradas.

Seguindo esses principios, uma atitude prudente seria a implementagao de medidas
para contrabalangar ou atenuar os efeitos das entradas de capitais. Essas medidas devem
ser adotadas ndo apenas para evitar a formagao de bolhas de ativos domésticos e controlar
a inflacdo, mas também porque nao adotd-las pode levar a crises externas e financeiras e,
consequentemente, a um dano enorme, caso os termos de troca se deteriorem ou as condigdes
financeiras se alterem. Em relago a essa questao, concordo plenamente com a posi¢ao re-

cente do FMI sobre a adogao de uma abordagem prudente no tocante aos fluxos de capitais.

Naio obstante, um projeto de politica econémica prudente deve ampliar o exame dos
potenciais efeitos negativos dos ingressos de capitais, incluindo aqueles relacionados com a
doenca holandesa. Esses efeitos devem ser levados tao a sério quanto aqueles associados aos riscos
de crises externas e financeiras, pela razao de que sao em grande parte irreversiveis. Encontra-
se bem documentado tanto tedrica quanto empiricamente que uma valorizagao transitéria
da taxa de cAmbio real (TCR) pode ter efeitos duradouros sobre o setor de manufaturas, na
forma de uma destrui¢ao permanente do capital fisico, organizacional e humano. Além disso,
uma gestao prudente da TCR parece ser uma estratégia assertiva mesmo no caso em que 0s
termos favordveis de troca e as condigoes financeiras internacionais persistam ex post, visto que

as conjecturas sobre os efeitos futuros da doenca holandesa também sao incertas.

Vamos aceitar, por conta da discussao, as conclusdes de um trabalho recente realizado
por dois pesquisadores do FMI (MAGUD; SOSA, 2010), citado pelo Regional Economic
Outlook of Western Hemisphere, em abril de 2011, indicando que os estudos sobre os
efeitos da doenca holandesa (ou seja, uma valorizagao da taxa de cAmbio real de equilibrio)
sobre o crescimento econdémico s3o inconclusivos. A mesma pesquisa aponta, ao contrério,
a existéncia de substanciais evidéncias de que a doen¢a holandesa leva a uma contragao do
emprego e dos niveis de atividade no setor de manufaturas. Além disso, o artigo sugere a
existéncia de provas robustas apontando que a supervalorizagao da TCR, qualquer que seja
o modo como esta ¢ definida, prejudica o crescimento. Com base nessas evidéncias, deverfamos

aconselhar um pais com um setor industrial em desenvolvimento a assumir o risco de aceitar
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passivamente os efeitos da doenca holandesa, desmantelar o setor industrial e esperar pela
realocacio do trabalho liberado nos setores de servigo, agricultura e extrativista? Deve o
governo de um pais em desenvolvimento seguir essa estratégia, mesmo que as autoridades
estejam convencidas de que as condi¢oes favordveis externas permanecerao por longo periodo?
Uma abordagem prudente seria contra essa estratégia, nao apenas porque a evidéncia empi-
rica é fraca, mas também por estarmos diante de um contexto mundial inovador que ainda

tentamos compreender.

Quanto 4 abordagem sobre os efeitos da doenga holandesa, discordo da posigao que o
FMI tem defendido recentemente. Operacionalmente, a divergéncia gira em torno dos critérios
que deveriam orientar o tipo de medida e o grau de interveng¢ao almejado para compensar ou
atenuar as entradas de capitais e seus efeitos. Quais indicadores devem ser usados para calibrar
as interveng¢des no mercado cambial, a postura da politica fiscal, o nivel da taxa de juros e o
emprego de controles na conta de capital? A maioria dos documentos recentes do FMI foca
em indicadores sobre o sistema financeiro e de tendéncia do saldo em conta-corrente, deixando
em segundo plano, ou mesmo ignorando, a evolugao da TCR. Essa orientagao prioriza a redugio

dos riscos de crises externas e financeiras, mas negligencia os riscos da doenca holandesa.

Na minha opinido, os argumentos que apoiam a orienta¢ao do FMI nao sao fortes. Pri-
meiro, seus documentos e artigos se referem frequentemente ao “equilibrio” da TCR, sem uma
definigao precisa do termo. A definigio de taxa de cAmbio real de equilibrio (TCRE) sempre
foi uma questao controversa na economia. Num contexto de alta mobilidade de capitais como
vemos hoje, superdvits e déficits significativos em conta-corrente podem durar por periodos
muito longos, enfraquecendo assim a relevincia empirica e politica da nogao de TCRE. Além
disso, a TCR envolve vdrias moedas. Logo, se as taxas de algumas economias estiverem desali-
nhadas (como os documentos do FMI enfatizam insistentemente), as do restante do mundo
também devem estar. Referéncias recentes 8 TCRE nao vao além da ideia imprecisa de que as
taxas atuais devem ser mais apreciadas que as do passado porque os termos de troca, as condi¢oes

financeiras internacionais e outros fundamentos melhoraram para os mercados emergentes.

Além das dificuldades tedricas para definir TCRE, hd outras associadas ao seu cdlculo
e as divergéncias com as taxas observadas. Um estudo recente do FMI (BERG; MIAO,
2010) estimou as taxas de cAmbio reais de equilibrio utilizando um Modelo de Equilibrio
Fundamental da Taxa de Cimbio em um painel de 181 paises para o periodo de 1950-
2004, com a renda per capita e outras varidveis usuais (termos de troca, o grau de abertura,
investimento e gastos publicos) como regressores. O residuo das regressoes ¢ a estimativa
do grau de desalinhamento (desvalorizagao ou supervalorizagao em relagao ao equilibrio).
Os autores comparam essas estimativas com as obtidas utilizando a mesma amostra em um
modelo de TCRE, definidas como a paridade de poder de compra ajustada pela renda per
capita, como uma medida do efeito Balassa-Samuelson (RODRIK, 2008). O coeficiente de
correlagao entre as duas estimativas é de 0,96. Como o grau de supervalorizagao e desvalori-
zagao ¢ calculado a partir dos residuos das regressoes, os periodos e graus da desvalorizagao e

supervalorizagao tendem a ser muito semelhantes para diferentes metodologias. Para mim,
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hd uma explicagdao empirica clara para este resultado: independentemente das varidveis
particulares incluidas no Modelo de Equilibrio Fundamental da Taxa de Cambio, a maior
parte do poder explicativo das regressoes repousa sobre a varidvel renda per capita. Dado que
a renda per capita é mais uma varidvel de tendéncia temporal, as séries estimadas de taxas de
cAmbio reais de equilibrio se movem suavemente em torno da tendéncia temporal das séries
de taxas de cAmbio reais observadas. Como resultado, as supervalorizagoes e desvalorizagoes
estimadas sdo essencialmente desvios da tendéncia temporal da série observada. Com base
nisso, minha hipétese é que, para qualquer modelo econométrico, os valores estimados
para todos os paises da América do Sul sao muito préximos das tendéncias temporais da
série, implicando que os niveis observados das taxas de cAmbio reais para quase todos eles
estejam supervalorizados em 2010. Serd que essa informagao seria suficiente para enunciar
as politicas cambiais desses paises? Provavelmente nio, pois o que nos interessa realmente ¢

identificar os niveis mais adequados de TCR para os diversos objetivos de politica econémica.

As observagbes passadas da economia analisadas a partir dos diferentes modelos econo-
métricos fornecem apenas uma indicagao aproximada do grau de supervaloriza¢ao. Sabemos,
por exemplo, que as atuais taxas de cimbio reais na maioria dos paises latino-americanos
estao préximas dos niveis mais valorizados dos tltimos 30 anos. Para avaliar se estes niveis
s30 ou nao adequados para os diversos objetivos politicos, precisamos complementar essa
informagao com outros indicadores, como os documentos recentes do FMI sugerem fazer
com indicadores financeiros e as tendéncias dos saldos de conta-corrente para aferir a pro-

babilidade de futuras crises externas e financeiras.

Avaliar se certo grau de valorizagao da TCR ¢ suficientemente tolerdvel para evitar a
doenga holandesa é mais complicado. Os efeitos negativos da valorizagio da taxa de cAmbio
real sobre a economia real se manifestam gradualmente ao longo do tempo, e, quando eles
se tornam aparentes, podem ser dificeis de reverter. Para comegar, os efeitos de curto prazo
da valorizagao sobre a demanda agregada sao normalmente expansivos. Ao mesmo tempo, os
efeitos de substituigao gradual reduzem a demanda pela produgio industrial doméstica. No
ambito das empresas, hd incentivos para substituir o trabalho e o valor doméstico adicionado
para proteger a competitividade. A redugao do emprego industrial ocorre devido ao fechamento
de empresas — principalmente as pequenas e médias empresas (PME) — e a redugao de pessoal
naquelas sobreviventes. Todos esses efeitos geralmente levam tempo para se tornar aparentes.
Virios estudos sobre as valorizacoes persistentes da TCR na América Latina tém mostrado

que os efeitos negativos sobre o emprego ficam evidentes com uma defasagem de dois anos.

Por essas razoes, as autoridades de um pafs que pretende compensar ou atenuar os efeitos
da doenca holandesa devem antecipar as suas manifestagoes. Para isso, elas devem ter infor-
magoes detalhadas sobre a competitividade do setor industrial a fim de avaliar a adequagao do

patamar da TCR. Na minha opinido, este ¢, um papel fundamental e insubstituivel do governo.

Deixe-me dedicar o dltimo comentdrio aos instrumentos para contrabalancear ou
mitigar os efeitos dos ingressos de capitais. A grande magnitude desses fluxos vis-a-vis o ta-

manho dos mercados financeiros de divisas e domésticos nas economias emergentes limita a
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capacidade da politica monetdria de conduzir intervengoes cambiais esterilizantes. Da mesma
forma, o volume de entradas de capitais ¢ tipicamente muito grande em comparagao com o
espaco fiscal dos governos para influenciar o rumo da taxa de cAmbio por meio da politica
fiscal. Por outro lado, a regulagio desses fluxos nao ¢ totalmente eficaz, especialmente nas

economias que abriram completamente suas contas de capital.

Dadas essas limitagdes, parece razodvel implementar politicas fiscais, monetdrias e
de controle de capitais de forma simultinea e coordenada. Em particular, a coordenagao
entre as autoridades econdmicas e os bancos centrais (ausente em muitas economias latino-

americanas) parece fundamental para tornar essas politicas mais eficazes.

Documentos recentes do FMI s2o céticos quanto aos efeitos das intervengoes de compra no
mercado de cAmbio realizadas pelos bancos centrais. Eles rejeitam as “intervengoes antecipadas”
e sugerem a intervengdo apenas quando a taxa de cAmbio sofre uma valorizagao substancial,
de modo a dissipar as expectativas de uma nova valorizagdo. Acredito que o gremlin da TCRE
também concorde com essas opinides. A 16gica subjacente parece ser que os agentes “conhecem”
a TCRE e acreditam que os mercados conduzirao a taxa de cAmbio nessa dire¢do. Essa é uma
concepgao curiosa. Documentos recentes do FMI alertam sobre a possibilidade de bolhas de
ativos domésticos, sendo a moeda nacional um deles. Entao, por que devemos ignorar a pos-

sibilidade de que a valoriza¢ao cambial seja o resultado de uma bolha no mercado de cAmbio?

A observada falta de eficdcia das recentes intervencoes oficiais no mercado de cAmbio
pode ser o resultado da incapacidade de alterar a expectativa dos agentes sobre a evolugao fu-
tura da taxa de cAmbio. Fortes intervengoes do banco central, deixando claras as intengoes das
autoridades de gerenciar a tendéncia da taxa de cAmbio poderiam, pelo contrdrio, influenciar
as expectativas do setor privado e, assim, reduzir as posigdes vendidas e os ingressos de capitais.
Assim, um objetivo-chave das intervengdes dos bancos centrais nos mercados cambiais deve
ser o de alterar as expectativas dos mercados. As intervengdes devem deixar claro o poder dos

bancos centrais e o seu intuito de orientar a tendéncia de médio prazo da taxa de cAmbio.
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