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Apresentacao

A Diretoria de Estudos e Relagdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea
dedica-se ao estudo das relagoes internacionais e da insercao externa do Brasil com vista a
promogao do desenvolvimento nacional. Sua agenda de pesquisa inclui a andlise de temas
como defesa e seguranca internacional, investimento estrangeiro direto, cooperagao inter-
nacional para o desenvolvimento, integracio regional, propriedade intelectual, comércio
internacional e politicas comerciais, entre outros. Andlises de politicas publicas de outros

paises sao igualmente importantes, com destaque para os paises do BRICS (Brasil, Russia,
India, China e Africa do Sul) e da América do Sul.

Para a realizacio de suas metas, a Dinte articula-se com 6rgaos e entidades de governo,
organizagoes internacionais, universidades e institutos de pesquisa do Brasil e do exterior,
buscando dar densidade 4 avaliagio das politicas pablicas brasileiras e contribuir ao debate

sobre temas internacionais.

Com periodicidade trimestral, o Boletim de Economia e Politica Internacional (Bepi)
tem como objetivo levar ao ptblico o debate desenvolvido nos projetos de pesquisa da Din-
te, além da abertura de um espago para que convidados internos e externos ao Ipea possam
discutir temas pautados pela equipe editorial. Procura ainda ser veiculo de informagio
qualificada sobre o que o Ipea produz e dissemina por meio de livros, textos para discussao
e notas técnicas, entre outras publicagoes. A estrutura do Bepi, embora nao rigida, estd or-
ganizada para cobrir, com artigos assinados e curtos, questoes relevantes da conjuntura in-

ternacional, temas regionais e estudos de caso, e andlises comparadas de politicas pablicas.

Marcio Pochmann
Presidente do Ipea

Diretoria Colegiada

Fernando Ferreira

Joao Sicsu

Jorge Abrahao de Castro

José Celso Pereira Cardoso Janior
Liana Maria da Frota Carleial
Mircio Wohlers de Almeida
Mudrio Lisboa Theodoro






Editorial

O Boletim de Economia e Politica Internacional n°® 7 d4 continuidade 2 iniciativa de levar ao
publico temas e debates dos projetos de pesquisa desenvolvidos no ambito da Diretoria de

Estudos e Relagoes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.

Este boletim se inicia com a andlise de Ivan Tiago Machado Oliveira e Vera
Thorstensen dos desafios ao regime multilateral de comércio a luz do impasse em Doha,
identificando como o multilateralismo comercial estd sendo colocado em xeque e
apresentando cendrios possiveis para a regulagao do comércio internacional no século XXI.
Em seguida, Rodrigo Fracalossi de Moraes avalia como a falta de governanca sobre o
comércio internacional de armas convencionais e armas leves e de pequeno porte tem
sido um empecilho aos objetivos de missoes de paz. Pedro Silva Barros, Raphael Padula
e Luciano W. Severo analisam o cardter estratégico da integracio e do desenvolvimento
do eixo Amazonia — Orinoco, considerados pelos autores um dos mais importantes no
quadro da integracio da América do Sul. No artigo seguinte, André Gustavo de Miranda
Pineli Alves revisa o comportamento do saldo em transagdes correntes da China a fim de

apresentar os fatores que embasaram a evolugao de seu superdvit entre 2002 ¢ 2008.

Esta edicao do Boletim de Economia e Politica Internacional conta ainda com a
colaboragao de Lenina Pomeranz, que analisa os condicionantes politicos de uma nova
estratégia de desenvolvimento econdmico da Rdssia. Thiago Lima examina a nova lei
de seguranca de alimentos dos Estados Unidos e suas possiveis externalidades para o
comércio internacional. E no artigo final, Stephany Griffith-Jones e Kevin P. Gallagher
buscam analisar mecanismos de restri¢ao aos fluxos de capitais especulativos que deve-
riam ser utilizados pelas nacoes industrializadas, com a permissao para que nagoes em
desenvolvimento possam desenvolver regulamentagao prudencial a fim de proteger a

economia real.

Boa leitura!

André Rego Viana
Ivan Tiago Machado Oliveira
Editores






MULTILATERALISMO COMERCIAL EM
XEQUE: QUE REGULACAO DO COMERCIO
INTERNACIONAL NO SECULO XXI?

Ivan Tiago Machado Oliveira®
Vera Thorstensen”™

1 INTRODUCAO

O sistema multilateral de comércio, criado no pés-Segunda Guerra, ganhou robustez
institucional com o fim da Rodada Uruguai, quando foi instituida a Organizagao Mun-
dial do Comércio (OMC) com a criagao de um “tribunal” diplomdtico-juridico para a
solugio de controvérsias. O langamento da Rodada Doha, em 2001, criou expectativas
de que o multilateralismo comercial ganhasse ainda mais for¢a enquanto regulador do
comércio internacional com o estabelecimento de novas regras e procedimentos rela-
cionados ao comércio e as politicas publicas a este vinculadas. Contudo, com as dificul-
dades encontradas em se concluir a rodada e as mudangas observadas nas estratégias de
negocia¢io comercial das principais poténcias comerciais, com o aumento de acordos
preferenciais, criou-se um ambiente de crescente questionamento do papel do multila-
teralismo na ordem comercial mundial. Paralelamente, com a pressao de diversos seg-
mentos da sociedade para que se solucionassem alguns dos maiores problemas globais
relacionados a0 meio ambiente e ao clima ou a fome e & pobreza, diversas organizagoes e
agéncias internacionais foram fortalecidas para buscarem solugoes e coordenarem agdes
também de forma global. Muitas dessas institui¢des passaram a desenvolver regras que,
ou utilizam o comércio como uma forma de implementacio de seus objetivos, ou afe-

tam direta ou indiretamente as atividades comerciais.

Com base nessa constatagao, este artigo visa analisar os desafios da regulagao mul-
tilateral a luz do impasse em Doha em sua interface com a multiplicagio dos acordos
preferenciais de comércio e as mudangas na estratégia de regulagao das poténcias co-
merciais, bem como a fragmenta¢io da regulacio internacional derivada de intimeras
institui¢oes internacionais que também afetam o comércio. Em sintese, pretende-se
analisar como o regime multilateral do comércio estd sendo colocado em xeque e apre-

sentar cendrios possiveis para a regulacio do comércio internacional no século XXI.

" Técnico de planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e Relagdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.

" Professora da Escola de Economia de Séo Paulo da Fundagdo Getulio Vargas (FGV), coordenadora do Centro do Comércio Global e
pesquisadora bolsista do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) do Ipea.
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2 A EVOLUCAO DO REGIME MULTILATERAL DE COMERCIO

O regime multilateral de comércio foi criado no pés-Segunda Guerra no 4mbito da rees-
truturagio mundial promovida pelos Estados Unidos. Com a criagao do Fundo Monetdrio
Internacional (FMI) e do Banco Mundial, e a negociagao do Acordo Geral sobre Tarifas e
Comércio em 1947 (GATT, na sigla em inglés), estabeleceu-se um marco regulatério para
a economia internacional e foi definida a estrutura do regime do comércio internacional.
Este regime serviu como espago para negociacdes multilaterais sobre as regras para o co-
mércio internacional, refletindo diferentes momentos politicos no Ambito de uma série
de rodadas de negociagdes. Inicialmente, a principal forma de liberalizacao foi obtida pela
reducio e eliminagdo de barreiras tarifdrias sobre produtos. Ao longo dos anos, as negocia-
¢Oes passaram a envolver cada vez mais regulamentos e instrumentos contendo regras sobre
préticas comerciais, barreiras nao tarifrias e defesa comercial. No contexto de expansio
horizontal da temdtica comercial, quando da Rodada Uruguai de negociagoes multilaterais,
o regime multilateral de comércio passou por transformagoes marcantes em termos de ins-

titucionalizagdo, ao apresentar, como produto central, a OMC em 1995

Desde seu estabelecimento, a OMC transformou-se na principal fonte de regulagao
do comércio internacional, que abarca nao s6 as regras do GATT, mas também as regras
dos intimeros acordos aprovados na Rodada Uruguai. A OMC tem como principal objeti-
vo promover o desenvolvimento econdémico por meio da liberalizagao do comércio inter-
nacional. Uma de suas fung¢des primordiais é servir como férum negociador de regras para
o comércio internacional e assegurar seu cumprimento por meio de um mecanismo eficaz
de solugio de controvérsias. Desde a criagaio da OMC, a regula¢io do comércio passou a
abarcar um espectro mais amplo de atividades econémicas: bens (agricolas e nao agricolas),

servigos, propriedade intelectual e investimentos .2

Uma das mais importantes inovagdes institucionais da Rodada Uruguai veio com o
refor¢o do sistema de solugao de controvérsias do regime, agora fundamentado na regra do
consenso negativo ¢ com mecanismos de enforcement aprimorados com o drgdo de apelacio
(OA) do Orgéo de Soluciao de Controvérsias (OSC).? Este érgao é um mecanismo tnico no
sistema internacional, uma vez que medidas consideradas inconsistentes com as regras do
sistema multilateral de comércio devem ser modificadas, para nao serem passiveis de reta-
liagao comercial pela parte ganhadora. Tal possibilidade d4 um poder significativo 8 OMC
e a distingue das demais organizacoes internacionais que nao possuem tal poder de sancio.
O OSC ¢ considerado um sistema sui generis, uma vez que aplica conjuntamente principios
e praticas tanto do Civil Law como do Common Law. Sendo assim, apesar de as decisoes
dos painéis e das apelagoes s6 se aplicarem ao caso em disputa, estas sio transformadas em

jurisprudéncia do sistema e passam a orientar as futuras decisées do OSC. Como resultado,

1. Para analise em perspectiva histdrica sobre o sistema multilateral de comércio, ver Oliveira (2007).

2. Para andlise detalhada dos acordos da Rodada Uruguai, ver Thorstensen (2001).

3. Com o consenso negativo, para que uma deciséo do OSC néo seja adotada, todos os seus membros, inclusive o demandante, tém que
decidir pela ndo adogdo do relatorio, 0 que garante na pratica a aprovacdo da decisao.
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a atual regulacio do comércio internacional se baseia nao s6 na andlise dos acordos existen-

tes, mas também na interpretagao do OA.
3 O IMPASSE NA RODADA DE DOHA E SUAS CONSEQUENClAS

A Rodada Doha foi lancada em novembro de 2001, portanto, em uma conjuntura em
que os traumas dos ataques terroristas aos Estados Unidos estavam muito presentes e era
incerto o desempenho da economia mundial. O mundo pressionava pela emissao de sinais
positivos pela OMC, tendo em vista que um fracasso nas negociacoes poderia trazer ainda
mais pessimismo ao cendrio internacional, ja bastante negativo. O compromisso alcancado
em Doha pelos membros da OMC solucionou o impasse criado pelo nio lancamento da
Rodada do Milénio em 1999, quando paises desenvolvidos (PDs) e paises em desenvolvi-
mento (PEDs) nio conseguiram alcangar acordo sobre os temas que deveriam ser incluidos
na rodada. Redefinida com a Agenda do Desenvolvimento, a Rodada Doha procurou con-

senso em torno de se colocar o tema desenvolvimento no centro da rodada.

O tema agricola é levado ao centro das negociagoes da rodada, significando novo pas-
so no processo de liberalizagio do setor, dado os parcos resultados alcangados na Rodada
Uruguai. Também na built-in agenda encontrava-se o tema de servigos. Paralelamente, a
rodada incluiu novo esforco de liberalizacio de bens nio agricolas, item tradicional das
rodadas passadas e de interesse dos PDs com vista aos mercados em expansio dos PED:s.
Para contrabalangar os novos avancos nas negociacoes agricolas, a Unido Europeia (UE)
incluiu temas de seu interesse como investimentos, concorréncia e transparéncia em com-
pras governamentais, que acabaram sendo excluidos da rodada por insisténcia dos mem-
bros da Associagiao de Nagdes do Sudeste Asidtico (Asean), que viam na criagio de novas
regras uma diminui¢io do espago para politicas industriais. Também foram incluidas novas
etapas de negociacdo para regras de comércio como defesa comercial e acordos regionais.
Em paralelo, foi estabelecida a revisao das regras do mecanismo de solugio de controvér-
sias, considerado por todos como a “joia da coroa” da organizacio. Especial atengio foi
dada ao tema desenvolvimento, que passou a constar de forma especifica em cada um dos

itens do mandato de negociagao.

Apés quase uma década de intensas negociacoes e de resultados considerados equili-
brados nos principais temas de negociago, a rodada entrou em impasse a partir de 2008,
quando o diretor geral da OMC colocou na mesa um pacote de compromissos. Sao virias

as razdes que podem explicar o quadro atual da rodada.

De um lado, os Estados Unidos, agora sob comando democrata, depois de longo
periodo republicano, tém demonstrado pouco interesse em mais um esforgo de libera-
lizagao do comércio, principalmente na drea agricola. Apéds a crise econdmica de 2008,
os Estados Unidos vém enfrentando um sério quadro recessivo e passou a exigir mais
esforcos dos paises emergentes (Brasil, China e [ndia) para justicar a conclusio da rodada.

A UE, depois da sua reforma agricola interna, conquistou uma posi¢io confortivel com
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os resultados alcancados, e parece satisfeita com o pacote sobre a mesa. De outro lado, os
PEDs se organizaram em duas frentes negociadoras. Na area agrl’cola formaram o G-20,
coordenado pelo Brasil, centrando esforgos no fim dos subsidios ao setor agricola, tanto
a exportagdo quanto domésticos, pelas distor¢oes que causam ao comércio. Na frente de
acesso a mercados, formaram o Nama-11 coordenado pela Africa do Sul, interessado em
balancear a liberaliza¢io de bens industriais na mesma medida que os PDs liberalizassem
seus bens agricolas. Diante das novas demandas dos Estados Unidos, principalmente de
maiores reducoes tarifdrias em setores considerados sensiveis, os PEDs voltaram a deman-
dar novo esforgo na drea agricola para rebalancear o pacote negociador, o que encontra

resisténcia por parte dos influentes lobbies agricolas americanos.

Na drea de regras, o tema de maior interesse é o sobre antidumping, em que existe
grande pressao sobre os Estados Unidos para que aceite alteragoes no acordo de forma a
diminuir a discricionariedade das autoridades investigadoras, além da controvérsia sobre

seu método de cdlculo da margem de dumping, conhecido como zeroing.

Na drea de servicos, os PDs pediam maior abertura dos PEDs em modalidades de
acesso a mercados para os diferentes modos de prestagao de servigos, como transfronteira,
movimento de consumidores e presenga comercial (modos 1, 2 e 3), e os PEDs pediam
mais abertura nos mercados dos PDs na modalidade de prestagao de servigos por profis-
sionais. Com o crescimento econdmico das tltimas décadas, no entanto, muitos PEDs jd

liberalizaram seus setores de servigos, o que torna este tema menos conflituoso na rodada.

Na drea de desenvolvimento, pontos importantes da agenda foram acordados como
a exclusio de compromissos para os paises de menor desenvolvimento relativo (PMDRs).
Grande avanco foi conseguido em 2005 com o acordo sobre duas iniciativas importantes.
A primeira ¢ a liberalizacio, por parte dos PDs e dos PEDs interessados, na concessao de im-
portagoes livres de cotas e de tarifas para os PMDRs, a Quota Free and Duty Free Initiative.
A segunda ¢ o apoio financeiro as exportagoes desses paises a Aid for Trade Initiative. Para os
PEDs, vérias cldusulas de flexibilidade foram negociadas para bens agricolas e nao agrico-
las, via concessoes de menores compromissos e prazos mais dilatados: reciprocidade menor
que o total em acesso a mercados de bens para os PEDs (less than full reciprocity), e maiores
flexibilidades para as economias pequenas e vulnerdveis como ilhas (small and vulnerable

economies) e paises sem saida para os oceanos (land locked countries).

Na verdade, provavelmente, a razio mais significativa que possa explicar o impasse
tenha sido a alteragao do processo decisério da organizacio. Nas rodadas passadas, Estados
Unidios e UE acertavam suas posi¢oes e depois compunham o acordo com os demais paises
via concessoes. O processo decisério se centrava no antigo Quad, composto por Estados
Unidos, UE, Japao e Canadd. A geometria deciséria foi alterada com a emergéncia de
diversos PEDs, tornando o processo negociador mais complexo. Com o sucesso do G-20
agricola, Brasil, India e China foram langados para o centro das decisoes, onde passaram a
defender os interesses dos PEDs, tornando o processo negociador muito mais dificil, dada

a multiplicidade de interesses em jogo.
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Com o impasse da rodada, desde 2008, vérios cendrios parecem possiveis. O primeiro
¢ a continuacdo das negociagoes a espera de outra oportunidade, em algum periodo que
nao coincida com os momentos eleitorais nas grandes poténcias comerciais. O segundo
¢ a suspensdo das negociacoes e, apds uma pausa, relancar outra rodada com abertura do
mandato para novos temas e, provavelmente, sobre outras bases negociadoras, uma vez
que a possibilidade de acordo entre 150 paises ou mais se torna cada vez mais improvavel.
O terceiro ¢ chegar a um acordo em certo niimero de temas que jd estdo mais avancados,
como facilitagio de comércio e pontos da Agenda de Desenvolvimento, como comércio

livre de cota e de tarifa para os PMDRs, além da Iniciativa de Ajuda ao Comércio.

Tendo em vista esse quadro negociador, a principal questao que se coloca é a de como
ficard a regulacio do comércio internacional diante desses cendrios. Poderd o regime multi-
lateral de comércio sobreviver a decisdo de se suspender a Rodada de Doha ou a conclusio

de uma Rodada Doha minima?
4 OS DESAFIOS AO REGIME MULTILATERAL DE COMERCIO

No contexto do comércio internacional, além das negociagoes e disputas na OMC, ou-
tros fendmenos merecem atengao. O primeiro ¢é a fragmentacio da regulacio do comércio
como consequéncia da multiplicacdo de outros regimes criados por institui¢oes interna-
cionais que também afetam o comércio. Estes regimes estao sendo criados por intimeras
organizacoes e 6rgaos internacionais, responsdveis pela coordenagao de acoes destinadas
a responder as grandes questdes globais do mundo atual. Estas institui¢coes respondem
a novos anseios e pressoes das sociedades e principais poténcias internacionais, e criam
seus préprios regimes, com estruturas e marcos regulatérios diferenciados, como forma de
alcangar novos objetivos politicos como os de protecio ao meio ambiente, combate a mu-
dangas climdticas, sustentabilidade, igualdade social e combate & pobreza. Criam-se, assim,
regras nao diretamente relacionadas ao comércio, mas que afetam as atividades comerciais.
O grande problema ¢ a falta de coordenagio entre tais regimes, o que fragmenta as regras

existentes e cria conflitos entre regimes.

O segundo estd relacionado ao fato de que, paralelamente ao regime multilateral, es-
tao se multiplicando quadros regulatérios regionais, bilaterais e nao reciprocos, via acordos
preferenciais, que envolvem paises de regides préximas ou parceiros distantes, mas com
interesses comerciais em comum. Esta multiplicacdo de acordos acaba por criar regimes
diferenciados, muitas vezes adotando a tipologia regulatéria dos paises centrais de cada um
desses acordos como nos Estados Unidos e na UE e, mais recentemente, na China e na
[ndia. A consequéncia disso é uma segunda fonte de fragmentagio do regime de comércio

e o enfraquecimento do multilateralismo.
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4.1 A fragmentacao do regime de comércio por meio da multiplicacdo de outros
regimes internacionais
Para se entender a questao da fragmentagao de regimes que afeta o comércio é importante
que se identifique a nova agenda de temas internacionais, que acabam interferindo no re-
gime comercial. No mundo de hoje, as atividades ligadas ao comércio compreendem nio
s6 exportagao e importagdo de bens agricolas e industriais, mas também uma ampla gama
de servigos que abrangem setores diversos, como financeiro, telecomunicacio, transporte,
distribui¢io, construgao, turismo, bem como servicos profissionais. E cada vez mais difi-
cil separar atividades econ6émicas ligadas 4 produgio de bens das relativas a prestagao de
servicos. Mais ainda, a expansao das atividades econdmicas depende nio sé da interagao
dos diferentes atores internacionais, como estd sujeita a uma série de politicas que refletem
determinantes de ordem econdmica, que sao mais amplos que os ligados ao puro comércio,
mas essenciais a sua execu¢ao, como regras internacionais e nacionais sobre investimentos,
concorréncia, direitos de propriedade intelectual, preocupagoes sobre 0 meio ambiente e
mudanca climdtica, bem como direitos trabalhistas. Finalmente, outras politicas de ordem
social também acabam afetando as atividades comerciais, como as de desenvolvimento

sustentdvel, igualdade social, eliminagao da pobreza e direitos humanos.

Como resultado, temos a fragmentagio de regimes coordenando atividades que pro-
curam dar respostas aos grandes temas globais do mundo atual e que afetam direta ou
indiretamente o comércio internacional, cada um deles com marcos regulatérios préprios,

com suas estruturas institucionais.

Alguns desses organismos merecem destaque, pois criaram e supervisionam regras de
conduta para seus membros que apresentam implica¢des importantes para a regulago do

comércio internacional:

* O FMI, que voltou a desempenhar papel de destaque no cendrio internacional
ap6s a crise de 2008. Cabe destacar o tema das guerras cambiais e seus impactos
nos subsidios a0 comércio, que passou a ser examinado nio s6 no FMI, mas tam-
bém na OMC.

* O Banco Mundial, que apoia o comércio internacional como plataforma para o
crescimento sustentdvel e desenvolvimento. Suas atividades incluem programas
de financiamento e assisténcia técnica que visam a promogio de um sistema de
comércio global, a competitividade nas estratégias dos paises e reformas nas suas
politicas comerciais e de facilitacdo de comércio. Todas estas com impacto claro e
imediato sobre o regime comercial.

* A Organizagao para Cooperagio Econémica e Desenvolvimento (OCDE), que pos-
sui, além do Comité sobre Comércio, diversos outros comités que discutem temas
diretamente ligados ao comércio (investimentos, concorréncia, agricultura, industria,
entre outros).

* A Organiza¢io Mundial de Aduanas (OMA), que administra o Sistema Harmoni-
zado de Classificagio de Bens, importante instrumento do comércio internacional.

* A Organiza¢io Mundial da Propriedade Intelectual (OMPI), que tem como fungio

a construgao de um quadro de referéncia normativo para a propriedade intelectual
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(PI), além de coordenar sua infraestrutura, ser fonte de informacio e coordenar a
cooperagao internacional na drea.

* A Organizagio Internacional do Trabalho (OIT), que visa promover o direito do
trabalho, encorajar as oportunidades de emprego decente, reforcar a prote¢ao so-
cial, e fortalecer o didlogo sobre temas relacionados ao trabalho. O tema padrées
trabalhistas no comércio internacional é certamente um dos mais relevantes.

¢ s Acordos sobre 0 Meio Ambiente (MEAs). Existem mais de 200 acordos multi-
laterais, regionais e bilaterais relacionados com o meio ambiente. Cerca de 20 des-
tes contém cldusulas relacionadas ao comércio, ou seja, utilizam o comércio como
forma de fazer cumprir os objetivos de conservagao e protecio ao meio ambiente.

* A Organizagao Internacional de Padronizagio (ISO), que tem como objetivo de-
senvolver padrdes que permitam maior eficiéncia na produgio e na distribuicio
de bens e servicos. Visa facilitar o comércio entre paises, oferecendo base técnica
para governos da drea, disseminando inovagao e oferecendo solu¢ao para proble-
mas comuns. A discussio de temas como barreiras sanitdrias e fitossanitdrias, bem
como rotulagem governamental e privada estao no foco de seus trabalhos.

* A Organizagio para a Agricultura e Alimentagio (FAO), suas principais fungoes
sa0 de coordenacio de informagdes de especialistas, coleta e andlise de dados sobre
agricultura, formulagao de politicas agricolas por especialistas e fornecimento de
expertise para os paises interessados. A Comissao do Codex Alimentarius foi criada
para desenvolver padréoes alimentares e recomendagoes com o objetivo de prote-
ger a satide dos consumidores e garantir prdticas justas de comércio, coordenando
os trabalhos sobre padronizagio de alimentos de organizagbes governamentais e
nio governamentais. Os temas: fome, comércio internacional de bens agricolas e
fontes de energia renovéveis estao no centro de suas preocupagdes atuais.

Em sintese, face aos grandes temas globais que preocupam o mundo atual, vérias ins-
titui¢oes internacionais foram orientadas e outras criadas para coordenar agdes que procu-
rem encontrar solugdes. Algumas tém o comércio internacional como um de seus objetivos
bésicos, enquanto outras usam o comércio como forma de fazer cumprir seus objetivos,
como é o caso dos acordos sobre meio ambiente e mudancas climdticas. Todas estas desen-
volveram regimes préprios, com suas estruturas e marcos regulatérios. A grande questao
que se apresenta ¢ a da fragmentagdo das regras e o crescente numero de conflitos entre
regimes. Como nenhum desses regimes criou mecanismos de solugio de conflitos, quando
a disputa envolver comércio esta acabard caindo no mecanismo de solugao de controvérsias
da OMC, que terd de cumprir um papel para o qual nao foi criada, o de “tribunal” inter-

nacional de Gltima instincia.

4.2 A fragmentacao do regime multilateral por meio da multiplicacdo de regimes prefe-
renciais de comércio (regionais, bilaterais e nao reciprocos)
Paralelamente a regulacio multilateral derivada da OMC, ganha crescente importincia a
regulacio preferencial criada pelos acordos de comércio, que incluem acordos regionais,
bilaterais e nao reciprocos, principalmente os centrados nos grandes atores do comércio
como UE e Estados Unidos, com também os acordos negociados por paises emergentes,

como China, India e Rassia, ainda em processo de acessio 8 OMC.
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A multiplicacio desses regimes preferenciais afeta diretamente a regulagao do comér-
cio internacional, ndo sé porque vem desenvolvendo regras que seguem a OMC, mas tam-
bém regras que vao além da OMC em dreas como servigos, propriedade intelectual e medi-
das de investimento relacionadas ao comércio (TRIMs), bem como novas regras para dreas
ainda nio integradas 8 OMC como investimento, concorréncia, meio ambiente e padroes
trabalhistas. A multiplicagao dos acordos preferenciais j4 permite a identificagdo de uma
nova tipologia de marcos regulatérios, uma vez que a ampliagao do niimero de paises com
acordos em torno de certos paises centrais acaba determinando padrées de regras comuns,
que depois podem ser levadas as instincias multilaterais. Mais ainda, tal multiplicacio aca-
ba afetando os interesses de paises ndo participantes, pois os modelos centrados em alguns
paises centrais acabam por diminuir os graus de liberdade de futuras negociagées dos paises

interessados em integrarem esse grupo.

Os regimes dos acordos preferenciais de comércio jd constituem uma densa rede
de acordos regionais, bilaterais e nio reciprocos, estimados em cerca de 400 acor-
dos pela OMC, e que, como esta organizagio, tém o objetivo de promover o de-
senvolvimento econdmico, nao sé pela liberalizagio do comércio, mas também pela
integracio econdmica. Historicamente, a primeira geragao de acordos preferenciais
visava principalmente a elimina¢io ou a reducao de tarifas; a segunda geracao e a
atual terceira geracdo de acordos preferenciais, por sua vez, foram ampliando os te-
mas negociados para diversos temas relacionados ao comércio. Para os temas bdsicos
de comércio, a OMC foi tomada como base. Para os temas nos quais nao hd regras
multilaterais os regimes desenvolveram regras préprias. E essa multiplicagio de regras
que estd criando atualmente novas barreiras a0 comércio. Jd se avoluma o niimero de

conflitos sobre comércio derivados desta diferenciacao de regras.

As sucessivas geragoes de regimes preferenciais de comércio foram analisadas e algu-
mas de suas principais caracteristicas ressaltadas por diversos estudiosos. A primeira gera-
¢ao de acordos se concentrava na redugio de barreiras tarifdrias. A andlise de seus efeitos,
seguindo a escola de Viner, examinou os efeitos destes acordos preferenciais na criagio de
comércio, no desvio dos fluxos comerciais e nos impactos sobre o sistema multilateral.
Com a segunda geragao de acordos que continham outros temas além de barreiras tarifd-
rias, a andlise incluiu diversas teorias econdmicas, seguindo a escola de Bagwati, para iden-
tificar se os acordos preferenciais de comércio eram blocos de construgao (building blocs) ou
blocos de contencao (stumbling blocs) da liberalizagio do comércio multilateral. A terceira
geragdo de acordos inclui nao sé temas tarifdrios e regras sobre o comércio, mas, também,
inimeros temas relacionados ao comércio. A andlise desta nova geragio de acordos se baseia
em nova premissa — de que tais acordos vieram para ficar. Partem, assim, para um exame
minucioso de cada um dos acordos preferenciais existentes, examinam suas caracteristicas e
identificam quais regras sao derivadas da OMC e quais vao além das regras da OMC, para
entdo realizar andlise da compatibilidade destas regras com os principios da organizagio e

de como as novas regras poderiam ser multilateralizadas.

Numero 7

Jul./Set. 2011 ipea



Dinte Boletim de Economia e Politica Internacional

Multilateralismo Comercial em Xeque: que regulacdo do
comércio internacional no século XXI?

Entre os principais estudos que seguem esta terceira abordagem, destaca-se o trabalho
pioneiro desenvolvido pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e pelo secre-
tariado da OMC, intitulado Regional Rules in the Global Trading System (Regras regionais
no sistema de comércio internacional), editado por Estevadeordal, Suominen e Teh (2009).
O referido estudo desenvolveu um mapeamento analitico das regras regionais e bilaterais em
seis temas de comércio: acesso a mercados, defesa comercial, barreiras técnicas, servicos, in-
vestimentos e concorréncia. Seu objetivo é o de fornecer uma base mais ampla para o debate e
para a elaboracio de politicas relacionadas aos acordos preferenciais de comércio. A conclusao
do estudo lista importantes ligoes: que os acordos preferenciais de comércio estdo se multi-
plicando e se consolidando; que o regionalismo e o multilateralismo estao sendo construidos
simultaneamente; e que os acordos preferenciais de comércio nio podem ser ignorados pelo
regime multilateral. Mais significativamente, o estudo salienta que os acordos preferenciais
de comércio podem ser utilizados como objetivo politico, mas também como instrumento

de maior liberalizagao multilateral.

Um segundo estudo relevante é o Multilateralizing Regionalism: Challenges for the Global
Trading System (Multilateralizando o regionalismo: desafios para o sistema de comércio
internacional), editado por Baldwin e Low (2009). Esse estudo despertou a atengao para o
fato de que a proliferacio de acordos preferenciais de comércio estd causando incoeréncia,
custos, instabilidade e imprevisibilidade nas relagdes do comércio internacional. A ideia
bésica do estudo é que o emaranhado de acordos comerciais sobrepostos acabara por criar
um interesse crescente pela multilateralizagio de tais acordos, que se unirdo para criar

entidades maiores, aproximando-se de um sistema multilateral.

Uma terceira linha relevante de estudos trata de identificar as familias de acordos,
principalmente dos modelos dos Estados Unidos e da UE. Um estudo ¢ o Beyond the
WTO: An anatomy of EU and US preferential trade agreements (Além da OMC: uma
anatomia dos acordos comerciais preferenciais da UE e dos EUA) de Horn, Mavroidis
e Sapir (2009). Os autores identificaram as normas existentes nestes acordos e
classificaram-nas como regras OMC plus (que aprofundam regras multilaterais) e OMC
extra (que estao além das regras multilaterais). Em seguida, examinaram se tais regras
eram juridicamente vinculantes. Os autores concluiram que: 7) os acordos preferenciais
de comércio da UE e dos Estados Unidos vao muito além dos acordos da OMC; i7) as
regras desses acordos preferenciais de comércio sugerem que UE e os Estados Unidos
estdo utilizando os acordos para exportarem suas préprias abordagens de regulacio; e
iii) a UE e os Estados Unidos escolheram estratégias diferentes para incluir regras que
vao além dos acordos da OMC. Outro estudo é o The Rise of Bilateralism: comparing
European and American FTAs (O crescimento do bilateralismo: comparando FTAs
europeus ¢ americanos) de Heydon e Woolcock (2009). Esse estudo questiona se os
acordos bilaterais sao baseados em principios geralmente aceitos, o que pode significar
compatibilidade com esfor¢os multilaterais, ou se tais acordos estabelecem padrées

distintos que dificultariam uma eventual multilateraliza¢ao futura.
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Estas e outras obras consideram a multiplicagao dos acordos preferenciais de comércio
atuais como um sinal claro de que os préprios membros da OMC estao contornando as
regras multilaterais, mas aceitando regras bilaterais, regionais ou nao reciprocas. O proble-
ma é que essas regras esto incluindo e disseminando diferentes tipos de disciplinas para o
comércio. Existem, nesses acordos, regras jd incluidas na OMC (OMC in#ra) como tarifas,
antidumping, subsidios e valoragio, outras mais profundas que as regras da OMC (OMC
plus) como em servigos, TRIMs e TRIPs e algumas fora do ambito da OMC (OMC extra)

como meio ambiente e padroes trabalhistas.

Considerando-se o impasse politico para concluir a Rodada de Doha, no momento
atual, dois cendrios podem ser previstos para o futuro préximo: acordos preferenciais de
comércio sendo negociados para reforcar as regras da OMC e permitir uma multilateraliza-
¢ao geral das regras, ou, ao contrdrio, para enfraquecer todo o regime multilateral de regras
e tornar a OMC um clube de debates sobre o comércio internacional. A multiplicagao dos
acordos preferenciais de comércio, ao longo dos anos, e a variedade de regras neles incluidas
demonstram uma nova face da fragmentacio do regime de comércio e o enfraquecimento

do multilateralismo.
5 CONSIDERACOES FINAIS

O regime multilateral do comércio centrado na OMC enfrenta atualmente um triplice de-
safio. O primeiro estd relacionado ao impasse da Rodada de Doha, novo ciclo de negocia-
¢oes comerciais, visando 4 liberalizagiao do comércio com novo foco na agenda de desenvol-
vimento. A principal questdo que se coloca é como o regime multilateral de comércio serd
afetado diante da suspensio ou conclusio com uma agenda minimalista da Rodada Doha.
Diante deste desafio, o foco de atengio passa a ser o mecanismo de solugao de controvérsias
da OMC. Baseado nos acordos da Rodada Uruguai e nos artigos do GATT, o OSC vem
desempenhando com sucesso sua missio, com niimeros significativos a apresentar: 425
painéis, metade resolvido entre as partes, e 150 apelacdes decididas.* Se formos avaliar a
eficicia do mecanismo, os niimeros também sao significativos: apenas uma dezena de casos
continua na agenda do OSC porque ainda nao foram implementados satisfatoriamente,
o que demonstra a eficicia do sistema — note-se que os Estados Unidos é o membro que
aparece nesta agenda com maior frequéncia. Outro ponto que merece aten¢io € o ativismo
nio autorizado por mandato, mas consentido, que os membros da OMC acabaram por
atribuir ao OA, diante do impasse negociador para alargar as fronteiras de regulagio da
organizacio. Obrigado a dar uma solugio para cada disputa apresentada, este drgao nao
tem se furtado ao direito de interpretar as ambiguidades dos acordos negociados nem de
ampliar o campo de aplicagio das regras existentes. A questdo que se coloca é até quando e

até onde esse ativismo consentido serd aceito pelos membros da OMC.

4. Segundo os dados da OMC até junho de 2011. Disponivel em: <https://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/dispu_e.htm>.
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O segundo desafio estd presente na fragmentagao da regulagio do comércio diante
da multiplicagao de regimes internacionais que direta ou indiretamente afetam o comér-
cio. Novos regimes trazem novas regras ¢ com estas surgem os conflitos entre regimes.
Um exemplo marcante ¢ a indefini¢ao do FMI diante das guerras cambiais que se trans-
formaram em guerras comerciais. Como a OMC tem regras sobre cAmbio, mas estas
nunca foram usadas para dirimir conflitos comerciais derivados de distor¢des cambiais,
pergunta-se, até quando os membros afetados aguardarao por solugdes do FMI antes
de levarem o caso para a OMC? Outro exemplo sio os conflitos ambientais envolvendo
questdes comerciais que jd foram parar no OSC: gasolina, golfinhos, tartarugas, pneus,
asbestos, entre outros. Em todos estes a OMC deu solucao ao conflito baseado em tinico
artigo do GAT'T, o de excegdes gerais (Art. XX) e o regime de comércio saiu fortalecido.
A duvida que se levanta é se a OMC serd tdo eficaz quando outros conflitos comerciais
envolvendo padroes trabalhistas, direitos humanos chegarem as suas portas. Deverd a
esta organizagao assumir o papel de “tribunal” internacional diante do vazio institucional
dos demais regimes? A questao que deve ser debatida sobre a fragmenta¢io dos regimes
internacionais é a da necessidade de se criar uma coordenacio mais efetiva entre seus
membros e seus secretariados, com vista a um maior didlogo entre os regimes, bem como

de um mecanismo diplomdtico ou juridico para dar solugio aos conflitos existentes.

O terceiro grande desafio do regime multilateral de comércio ¢ o da fragmentacio das
regras causadas pela multiplicagdo dos regimes preferéncias de comércio. Os acordos regio-
nais vém se expandindo, no vazio deixado pelo impasse das negocia¢des multilaterais, e vém
desenvolvendo uma rede de regras que envolvem dreas cobertas pela OMC, regras que ex-

pandem os limites da OMC e regras que alcangam 4reas nao cobertas por esta organizagio.

Novamente crescem as possibilidades de conflitos entre as partes nao integrantes dos
acordos preferencias e com as participantes. Como atuard o OSC diante de disputas que
envolvam acordos regionais? As regras bésicas sobre o tema estao contidas no Art. XXIV
do GATT e no Art. V do GATS, mas os membros da OMC parecem sem interesse politi-
co para fortalecerem tais regras. Preferem deixar que o OA se pronuncie sobre o assunto.
A questio é como agird o Orgio de Apelagio diante de conflitos de regras sobre temas
que nio estdo cobertos pelas regras multilaterais da OMC. Novamente pode-se esperar
que tais conflitos acabem chegando 3 OMC e pressionando o OSC a assumir um papel
para o qual nao foi pensado — o de “tribunal” dos regimes de comércio, tanto multilateral

quanto preferencial.

Em sintese, quando se indaga sobre qual o quadro regulatério para o século XXI, a
resposta apresenta-se clara: /) um regime multilateral enfraquecido; 77) a multiplicacio de
regimes internacionais dispersos sem coordenacio; e 77) a multiplicagdo de regimes prefe-
renciais de comércio. Diante deste triplo desafio, o tnico elemento que parece poder re-
sistir  fragmentacao das regras ¢ o OSC. Mas até quando? Estao os membros dos diversos

regimes conscientes dessa alarmante situagao?
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MISSOES DE PAZ E COMERCIO DE ARMAS:
GOVERNANCA E "“DESGOVERNANCA"
INTERNACIONAL NA GESTAO DE CONFLITOS®

Rodrigo Fracalossi de Moraes™

1 INTRODUCAO

Desde que a primeira missao de paz da Organiza¢ao das Nagoes Unidas (ONU) foi criada,
em 1948, com o objetivo de supervisionar o cessar-fogo no 4mbito da Primeira Guerra
Arabe-Israelense (1948), o comércio internacional de armas, tanto o licito quanto o ilicito,
tem sido um sério obstdculo a consecucio dos objetivos previstos no estabelecimento das
missoes. O acesso as armas por movimentos insurgentes ou Estados em conflito contri-
buiu, em diversos casos, para atrasos ou mesmo para a inviabilizagao de processos de paz
com a participagao de capacetes azuis e/ou de tropas nacionais/regionais atuando com
autorizacio da ONU.

Para alguns tipos de armas, foram assinados acordos que puderam limitar o seu
comércio internacional ou mesmo impedi-lo por completo, tais como: o Tratado de Nio
Proliferagao Nuclear (TNP), de 1968; a Convencio sobre Armas Bioldgicas e Toxicas
(BWC), de 1972; a Convencio sobre Armas Quimicas (CWC), de 1993; e o Tratado de
Banimento de Minas Terrestres (Tratado de Ottawa), de 1997. Entretanto, em relagao
as armas leves e de pequeno porte (APPL)' e & maior parte das armas convencionais nio
existem, atualmente, acordos capazes de limitar o seu comércio internacional de forma
efetiva.? Dessa forma, hd, por um lado, uma governanca internacional destinada a solu-
cionar os conflitos, com as missoes de paz funcionando como um de seus principais ins-
trumentos, mas, por outro, uma “‘desgovernanga’ quanto ao controle sobre o comércio
internacional de armas convencionais e APPL, responsdvel, em grande medida, por co-

locar em risco os trabalhos das miss6es. Em periodo recente, contudo, com o objetivo de

* Agradeco os comentérios e as sugestoes de Almir de Oliveira Junior, Eduarda Hamann e Kai Michael Kenkel, isentando-os de qualquer
responsabilidade por eventuais equivocos.

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

1. O Exército brasileiro, que fiscaliza a producéo de armamentos no Brasil, denomina as armas leves como armas portdteis e as armas
pequenas como armas de porte (BRASIL, 2006, p. 1-2). Neste trabalho, contudo, séo usados os termos armas leves e armas de pequeno
porte, adotados também por Dreyfuss, Lessing e Purcena (2005).

2.As armas podem ser divididas em dois grandes grupos: /) de destruicdo em massa; e ii) convencionais. As armas de destruicdo em massa
abrangem as nucleares, quimicas e bioldgicas, incluindo-se também os misseis acima de certo alcance e capacidade de carga — 300 km
e 500 kg segundo o Regime de Controle de Tecnologia de Misseis (MTCR) de 1987 — por serem um dos vetores daquelas. As demais
armas sdo consideradas convencionais, tais como: aeronaves de caca, submarinos, porta-avioes, carros de combate, armas leves, entre
outras (NACOES UNIDAS, [s.d.Ja). Embora as APPL facam parte de uma subcategoria das armas convencionais, elas s&o analisadas neste
trabalho de forma a parte, em funcéo da existéncia de acordos e instrumentos internacionais especificos que buscam controlar as suas
transferéncias internacionais e combater o seu comércio ilicito.
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ampliar os controles sobre tal comércio, tem se buscado, no Ambito da ONU, a criagao
de um tratado internacional que possa reguld-lo, um processo que teve inicio em 2006

e que poderd levar ao estabelecimento, em 2012, do Tratado para o Comércio de Armas
(Arms Trade Treaty — ATT).

O tema possui implicacoes para a politica externa brasileira em fun¢io da maior
presenca do pais em operagdes de paz da ONU desde o inicio da Minustah, em 2004, da
participagao como membro tempordrio do Conselho de Seguranca da ONU (CSNU), e
pela demanda brasileira por um assento permanente no CSNU. Como mencionado, os
fluxos de armas para atores em conflito podem ser um obstdculo a consecu¢io dos obje-
tivos das operacoes de paz, em algumas das quais o Brasil participa com tropas. Mesmo
que nio envie tropas, o Brasil, na condigio de membro tempordrio do CSNU, discute o
estabelecimento e o acompanhamento das missoes; além disso, participar de forma ati-
va das discussoes relativas a elaboragao do ATT, assim como acompanhar instrumentos
multilaterais de combate ao comércio ilicito de armas, representa oportunidade de o pais

inserir-se de forma mais incisiva nos temas de seguranca e paz no Ambito da ONU.

Este texto tem por objetivo analisar como a auséncia ¢/ou a limitagao dos acordos
para o controle do comércio internacional de armas convencionais e APPL tem sido um
obstdculo aos objetivos estabelecidos para as missoes de paz. O texto ¢ divido em trés se-
¢oes, além desta introdugao e das consideragoes finais: na segio 2 se analisam as agoes de
desarmamento no Ambito das missdes de paz; na se¢io 3 sio abordados os acordos e ins-
trumentos atuais para o controle do comércio /icito de armas, assim como a possibilidade
de criagdo, em 2012, do Tratado para o Comércio de Armas; e na segao 4 sao analisados os

acordos e os instrumentos de combate ao comércio i/icito de armas.
2 MISSOES DE PAZ, DESARMAMENTO E COMERCIO DE ARMAS

Os objetivos de uma missao de paz podem ser: a prevencio de conflitos por meio da diplomacia
(preventive diplomacy), a manutencio da paz (peacekeeping), a promogao da paz (peacemaking), a
sua imposicio (peace enforcement) ou a sua construgao (peace building). As missoes contém um
componente militar e policial formado por capacetes azuis da ONU e/ou por tropas nacionais/
regionais atuando mediante autorizagio do CSNU, as quais realizam atividades variadas: prote-
¢ao de civis; apoio ao desarmamento; desmobilizagao e reintegragao de ex-combatentes; apoio
a organizagio de eleigbes; protecio e promogio dos direitos humanos; apoio a restauragao da

ordem legal (NACOES UNIDAS, [s.d.]b); entre outras.

O desarmamento, especificamente, é uma das primeiras etapas a serem cumpridas nos
processos de paz (NACOES UNIDAS, 2000a, p. 6). Sem a posse de armas, os atores em
conflito perdem, em grande medida, as condi¢des materiais de sustentarem as suas acoes
bélicas e, dessa forma, pode-se, com menor dificuldade, se manter um ambiente de paz ou
se conter um conflito. Embora a relacio de causalidade entre a disponibilidade de armas e

a violéncia armada — chamada de tese da acessibilidade (accessibility thesis) — nao seja livre
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de criticas, ela encontra apoio na maior parte da literatura sobre o tema (SMALL ARMS
SURVEY, 2001, p. 204) e, em relatério sobre as APPL, feito por um grupo de experss da
ONU, a questao foi colocada da seguinte forma:
Embora, por si s6, ndo sejam a causa dos conflitos nos quais sio usadas, a proliferacio de
armas leves e de pequeno porte afeta a intensidade e a duragdo da violéncia e é, também, um
incentivo ao espirito militante, ao invés da resolucdo pacifica das divergéncias. E o que talvez
seja mais doloroso: nés vemos um circulo vicioso no qual a inseguranca leva a uma maior

procura de armas, que leva a uma inseguranga ainda maior, e assim por diante. (NACOES
UNIDAS, 1997, tradugio do autor).

Embora fundamental, o desarmamento deve ser promovido em conjunto com outras
agoes capazes de proteger os individuos desarmados e de evitar que estes voltem a “pegar
em armas’:

(...) tendo em vista que o desarmamento, geralmente, ocorre logo no inicio de um processo

de paz, os combatentes precisam “dar um salto de £¢” ao desistirem de suas armas. Este passo

concreto e irreversivel pode ter que ser dado na auséncia de provas convincentes de que um
processo de paz trard beneficios no longo prazo.

(...) Ex-combatentes podem, dessa forma, necessitar de um grau de seguranca considerdvel
tanto antes como durante a fase do desarmamento. Isso inclui garantias de que: sua segu-
ranca serd preservada; suas preocupacoes politicas ndo serdo ignoradas; eles nao irdo carecer
de atendimento as suas necessidades bdsicas; e nao vao se encontrar as margens da sociedade
(NACOES UNIDAS, 2000a, p. 6, tradugio do autor).

No ambito da ONU, o desarmamento, pelo menos do ponto de vista teérico, ¢ pen-
sado desta forma, devendo ser realizado em conjunto com outros dois tipos de agao, quais
sejam a desmobilizagio dos grupos em conflito e a sua reintegragio na sociedade, perfazen-
do, assim, os trés pilares que buscam coibir a demanda por armas, conhecidos pela sigla

DDR: desarmamento, desmobilizagao e reintegragao.

Essas medidas, entretanto, ainda que implementadas em sua plenitude, nao sio su-
ficientes. Para o sucesso dos processos de paz ¢ necessdrio impedir que grupos/individuos
jd desarmados possam novamente ter acesso a armas e que grupos/individuos armados
continuem a se armar; caso contrério, os esforcos empreendidos no desarmamento — e no
processo de paz como um todo — podem se mostrar inécuos ou requererem um tempo
maior do que seria necessdrio caso existissem controles efetivos sobre os fluxos de armas
(NACC)ES UNIDAS, 1999, p. 1-2; 2000b, p. 2). Este deveria ser o outro lado das agoes de
DDR, nas quais se trabalharia para coibir a oferza de armas. E nesta questio, contudo, que

reside uma das lacunas da governanca internacional na gestao de conflitos.?

3. As acdes de DDR no ambito das missGes de paz devem também ser pensadas de forma a ndo incentivarem o surgimento de grupos e/
ou individuos que as transformem em um negécio (MUGGAH, 2005, p. 247). Na Libéria, por exemplo, apresentaram-se cerca de trés vezes
mais individuos para receber os beneficios dos programas de reintegragao de ex-combatentes do que o previsto, tendo ocorrido fenémeno
semelhante em Mindanao, Filipinas, com relacdo a Frente Moro de Libertacdo Nacional (FMLN) (op. cit, p. 247). Além disso, ha, em alguns
programas de desarmamento, a “compra” de armas por parte do governo nacional ou da ONU; caso o valor das armas seja inferior ao que
0s programas pagam pelas armas entregues, a “venda” pode ser fonte de lucro (op. cit, p. 247).
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3 CONTROLES SOBRE O COMERCIO LIiCITO DE ARMAS

Atualmente, estdo em vigor alguns acordos que buscam limitar o comércio internacio-
nal de armas. Embora, em sua maioria, nao tenham sido elaborados com o objetivo de
contribuir com os processos de paz, eles acabaram, na prética, por produzir tal efeito,
impedindo ou dificultando o acesso de Estados ou grupos rebeldes a alguns tipos de
armas, incluindo as armas quimicas, biol6gicas e nucleares e também algumas armas

convencionais, como as minas terrestres antipessoais e as bombas de fragmentagéo.

OTNP por exemplo, assinado em 1968, ainda que seja um tratado injusto em fung¢io
de negar o direito a posse de armas nucleares para alguns Estados e o permitir a outros,
contribuiu para diminuir as possibilidades de um conflito em que fossem utilizadas armas
nucleares. A posse destas armas — assim como de armas quimicas e biolégicas — por um
numero elevado de Estados ampliaria as possibilidades de seu uso e seria um incentivo a
que outros Estados buscassem desenvolvé-las ou adquiri-las, o que, em uma situagao de
escalada da violéncia, poderia levar ao seu uso efetivo. A proliferagio nuclear implicaria,
ainda, maior facilidade de acesso a essas armas por atores no estatais: hipoteticamente,
se um pafs com armas nucleares e em processo de paz enfrentasse uma crise institucional
que implicasse deser¢oes em massa em suas Forcas Armadas, as condigoes de seguranca das
instalacoes militares nucleares poderiam ser deterioradas, facilitando o acesso de atores nao
estatais.” Isto poderia ser um perigo para a populagio civil, para as forgas legais nacionais,

para as tropas de paz e, em consequéncia, para o proprio andamento do processo de paz.

Em relagao as armas convencionais e as APPL, existem, atualmente, alguns acordos
adotados por Estados, grupos de Estados, organizacoes regionais e pela ONU que buscam
controlar o seu comércio internacional. O seu alcance, entretanto, niao tem sido suficiente
para limitd-lo de forma satisfatéria e os meios de forga para sua imposi¢ao mostraram-se,

por diversas vezes, insuficientes.

No 4mbito da ONU, o principal instrumento para limitar o acesso de Estados ou
de movimentos insurgentes a armas convencionais ¢ APPL sdo os embargos de armas
(NACC)ES UNIDAS, 2010, p. 9). Embora fundamentais a diversos processos de paz, eles
precisam de aprovagao do CSNU para serem estabelecidos e, caso afetem interesses de paises
com poder de veto, podem nio ser aprovados, o que se observou em alguns momentos.
Em relagao a Africa do Sul, por exemplo, apds 0 Massacre de Sharpeville, ocorrido em 1960,
cresceu a pressao internacional contra o regime do apartheid (MOUKAMBI, 2008, p. 73) e,
em 1962, a Assembleia Geral da ONU convocou os Estados a adotarem um embargo con-
tra o pais (NACC)ES UNIDAS, 1962, p. 9). No entanto, Franga, Reino Unido e Estados
Unidos foram contrarios a qualquer san¢io obrigatéria (HUFBAUER ez al., 2008) e, dessa

4. Um caso desse tipo ocorreu durante a Revolta na Albania, em marco de 1997, quando parte da populagdo pilhou cerca de 80% dos
estoques de armamentos do pais, acumulados, sobretudo, ao longo do regime de Enver Hoxha (1941-1985). A pilhagem incluiu cerca de
2.500 langa-granadas-foguete; 800 morteiros de 60 mm; 3,5 milhdes de granadas de mao; 1,5 bilhdo de cartuchos de municdo 7,62 mm;
e 1,4 milhdo de minas terrestres antipessoais. Estima-se que cerca de 50% deste arsenal tenha saido do pais, tendo sido fundamental para
abastecer com armas a Guerra no Kosovo (1998-1999) (SMALL ARMS SURVEY, 2001, p. 200-201).
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forma, por meio da Resolu¢io n° 181 do CSNU, de 1963, aprovou-se apenas um embargo
voluntdrio, o que permitiu a manutengio do fornecimento de armas para a Africa do Sul
nos anos seguintes. Outro caso foi o embargo no 4mbito da guerra entre Eritreia e Etiépia
(1998-2000). Como a Russia era a maior fornecedora de armas para ambos os paises e se
opunha 2 criagio de um embargo obrigatdrio, foi aprovado, por meio da Resolugio n° 1.227
do CSNU, de 1999, apenas um embargo voluntdrio, nio adotado pela Russia (KARON,
2000). Somente em maio de 2000, por meio da Resolu¢io n® 1.298 do CSNU, cerca de dois
anos apos o inicio dos conflitos e apés ambos os paises terem acumulado amplos estoques de

armas, foi imposto um embargo obrigatério (op. ciz).’

Ainda que aprovados, os embargos também carecem, muitas vezes, de meios de forca que
os tornem efetivos. Muitas das armas que abastecem os conflitos tém origem na prépria regiao
onde estes ocorrem, um fluxo que, para ser evitado, demandaria controles fronteirigos e coope-
ragao policial/militar junto a autoridades de paises vizinhos, o que, no caso das missoes de paz,
ainda é uma dimensio pouco presente (ANDREWS; HUNT; DURCH, 2007, p. 30). Estes
dois aspectos — controle de fronteiras e cooperagio policial/militar — sdo complementares na
medida em que as tropas de paz e eventuais tropas nacionais, isoladamente, poderiam nao ter
os meios suficientes para impedir o comércio de armas pelas fronteiras, tornando fundamental,
dessa forma, a articulacio com Estados vizinhos, como reconhecido em relatério do CSNU:

Tendo em conta as dimensdes regionais que, muitas vezes, caracterizam tais fluxos de ar-

mas, pode ser considerado util, em certos casos, colocar o pessoal das Na¢oes Unidas nos

paises vizinhos de forma a manter uma ligagao com os homélogos nacionais e, dessa forma,
monitorar o fluxo de armas a partir de uma perspectiva regional. No entanto, esta ¢ uma

tarefa particularmente dificil e, para ser eficaz, exigiria inabaldvel compromisso politico
da comunidade internacional. (NACOES UNIDAS, 2000b, p. 9-10, tradugao do autor).

Além dos embargos, outro instrumento no 4mbito da ONU que limita o comércio in-
ternacional de armas, embora de maneira indireta, é a Convengao sobre Certas Armas Con-
vencionais, de 1980, um acordo do tipo “guarda-chuva” que restringe o uso de armas conven-
cionais que produzam ferimentos excessivos ou que sejam de uso indiscriminado. Atualmente,
quatro tipos de armas tém seu uso regulado pela convencio, quais sejam: 7) fragmentos nao
detectdveis por raios X, por meio do Protocolo I (1980); 77) minas terrestres, armadilhas (booby
traps) e dispositivos assemelhados, por meio do Protocolo II (1980); 777) armas incendidrias,
por meio do Protocolo III (1980); e 7v) armas cegantes a laser, por meio do Protocolo IV
(1995). A proibigao total do uso, contudo, se aplica apenas para os fragmentos nao detectdveis
e para as armas cegantes a /aser, as quais, por nio poderem ser utilizadas pelos Estados Partes
dos respectivos protocolos, perderam, na prtica, a sua demanda. Em relagao aos outros dois
tipos de armas, entretanto, criaram-se regras para a sua utilizagao, mas nio se instituiu a proi-

bi¢io total de seu uso ou de seu comércio internacional.”

5. Para uma anélise dos desafios impostos ao cumprimento dos embargos na Africa, ver Lamb (2007).

6. No ambito desta mesma convencao ha, ainda, o protocolo V, de 2003, que aborda os restos explosivos de guerra (explosives remnants
of war). Neste caso, o objetivo do protocolo foi estabelecer regras para a sua remocdo, de forma a se evitar acidentes. Ele ndo foi incluido
entre as categorias de armas mencionadas neste paragrafo, tendo em vista ndo se tratar de uma arma e sim de um “resto” dela.

7. No caso das minas terrestres antipessoais, estas proibicdes viriam a ser estabelecidas por meio do Tratado de Ottawa, de 1997.
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No Ambito da Comissio de Desarmamento da ONU (UNDC) foi criado, em 1991,
o Registro de Armas Convencionais, um passo importante na ampliagio da transparéncia
quanto ao tema. O objetivo do registro, entretanto, nio foi a limitagio do comércio de
armas e, ademais, nem as APPL nem as municoes estao abrangidas por ele (DAVIS, 2002,
p- 38-40). A UNDC também estabeleceu, em 1996, as Diretrizes para as Transferéncias
Internacionais de Armas, com principios que os paises sio convidados a seguir ao julgarem
o mérito das vendas externas de armamentos. A obediéncia, contudo, é voluntdria e, além
disso, o documento ¢ aberto a interpretagoes subjetivas, como se observa no seguinte tre-
cho: “Os Estados, sejam produtores ou importadores, sdo responsdveis por garantir que
o seu nivel de armamentos seja compativel com as suas necessidades legitimas de defesa

e seguranca, incluindo sua capacidade para participar em operagbes de paz da ONU.”
(NACOES UNIDAS, 1996, p. 12).

Uma medida que poderia efetivamente cercear o comércio internacional de armas
convencionais ¢ APPL estd, atualmente, sendo preparada no Ambito da ONU: o Tratado
para o Comércio de Armas (ATT), um instrumento obrigatério a ser possivelmente apro-
vado por ocasido da Conferéncia da ONU sobre o Tratado para o Comércio de Armas,
prevista para ocorrer em 2012. O processo teve inicio, oficialmente, em 2006, quando a
Assembleia Geral da ONU aprovou, por meio da Resolugao n° 61/89, o documento: Rumo
a um Tratado sobre o Comércio de Armas: estabelecendo padroes internacionais comuns para a
importagdo, exportagio e transferéncia de armas convencionais NACOES UNIDAS, 20006),
cujo objetivo seria, conforme o titulo, estabelecer padroes comuns para a circulagao inter-
nacional de armas convencionais e APPL. O contetido do tratado e as formas de impor o
seu cumprimento serdo objeto de negociagio, com 90 Estados tendo enviado propostas, as
quais abrangem quatro tépicos: 7) os tipos de produtos que, além das armas propriamente
ditas, devem ter seu comércio regulado pelo tratado (municoes, partes e componentes,
tecnologias de fabricacdo, produtos de uso dual, entre outros); 7i) as atividades a serem
reguladas pelo tratado (intermediagao nas vendas — brokering, transito, transbordo, reex-
portagao, retransferéncia, transferéncias intangiveis, empréstimos/doagées, entre outras);
iii) as questdes a serem consideradas quando da realizagao das transferéncias de armas para
o exterior (riscos de terrorismo e crime, desvio das armas, posse por parte de atores nio
estatais, direitos humanos, estabilidade regional, entre outros); e 7v) os mecanismos ope-
racionais para fazer valer o tratado (cooperagao/assisténcia internacional, monitoramen-
to, compartilhamento de informagoes, elaboragao de relatérios, entre outros) (PARKER,
2007, passim). Atualmente, estao sendo realizadas reunides no 4mbito do Comité Prepa-
ratério por um Tratado para o Comércio de Armas (PrepCom), cujo objetivo é preparar
as organizagoes internacionais, os 6rgaos de governo e as organizagdes nao governamentais
para as negociagoes, realizando-se, também em seu 4mbito, discussdes sobre quais temas

deverio constar no tratado.

Entre os obstdculos a criagdo de um tratado que efetivamente controle o comércio de

armas convencionais ¢ APPL estd o fato de que este deverd, provavelmente, ser aprovado
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por consenso, o que pode vir a resultar em um texto por demais genérico. Esta foi, entre-
tanto, uma condigao imposta pelos Estados Unidos para que eles participassem do processo.
A posigao norte-americana ¢, particularmente, crucial para o andamento dos trabalhos e
para a cria¢do do tratado, tendo em vista o grande niimero de “aliados e sécios” que possuem
e por serem o maior produtor e exportador de armas do mundo.? Deve-se destacar que o
governo de Barack Obama passou a apoiar o tratado a partir de outubro de 2009, revertendo
a posicao do governo de George W. Bush, o que ampliou as possibilidades de sua aprovagao,
embora, 20 mesmo tempo — e como mencionado — a aprovagio por consenso seja uma exi-
géncia (UNITED STATES OF AMERICA, 2010; OXFAM, 2009). Além desta exigéncia
norte-americana, paises com grande produgio e/ou consumo de produtos de defesa, como
China, Rdssia, Paquistio e India tém demonstrado reservas quanto ao tratado, tornando
ainda mais forte a perspectiva de que o resultado do processo serd um tratado com contetido

genérico — ou mesmo a sua nao aprovagao.

Fora do 4ambito da ONU h4 também algumas medidas destinadas a controlar o comércio
de armas convencionais e APPL, como os embargos promovidos por Estados ou organizagoes
regionais. Estes embargos sao capazes de diminuir a violéncia em diversos casos, mas podem
se mostrar infrutiferos se deles estiverem ausentes importantes produtores e exportadores
de armas. Atualmente, como exemplo, hd um embargo dos Estados Unidos e da Uniao
Europeia contra a China, estabelecido em 1989 apés o massacre da Praca Tiannamen. No
entanto, como importantes produtores e exportadores de armas — por exemplo, a Russia —
nao aderiram ao embargo, eles podem exportar armas livremente para aquele pais e, dessa
forma, o objetivo de enfraquecer militarmente a China nao tem sido atingido (MORAES,
2011, p. 74-75).

Além dos embargos, outro mecanismo fora do 4mbito da ONU que busca controlar o
comércio de armas convencionais e APPL é o Arranjo de Wassenaar. Ele foi criado em 1991
como substituto a0 Comité de Coordenagio para os Controles Multilaterais de Exporta-
¢oes (CoCom), o qual, por sua vez, havia sido criado em 1949 com o objetivo de impedir
as vendas de armas para paises comunistas. Atualmente, 40 paises fazem parte do Arranjo
de Wassenaar, incluindo todos os grandes exportadores de armas; contudo, as divergéncias
entre os integrantes do grupo sao grandes, predominando, na prética, decisoes nacionais
quanto as vendas de armas.” Em relagdo ao embargo contra a China, por exemplo, nao
hd consenso nem mesmo entre paises da Unido Europeia: a Franca e, em menor escala, o

Reino Unido, possuem uma interpretagio mais flexivel do embargo que outros paises do

bloco (MORAES, 2011, p. 52-71).

Dois exemplos de relativo sucesso quanto a limitagio do comércio internacional de
armas convencionais sio os casos das minas terrestres antipessoais e das bombas de fragmen-

tagio (cluster bombs). No caso das minas, apés intensa pressao organizada pela Campanha

8. No periodo 1992-2010, os Estados Unidos responderam por 40,7% do total das transferéncias mundiais de equipamentos militares —
ndo estando incluidas neste percentual as APPL. A Russia respondeu por 19%, a Alemanha por 7,9%, a Franca por 7,1% e o Reino Unido
por 5,5%. Fonte: Sipri (2011).

9. Para uma andlise do CoCom e do Arranjo de Wassenaar, ver Davis (2002) e Grimmett (2006).
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Internacional pelo Banimento das Minas Terrestres (ICBL) junto a governos nacionais, foi
aprovado, em 1997, o Tratado de Ottawa, pelo qual estes artefatos ficavam definitivamente
banidos. No caso das bombas de fragmentagio, o banimento ocorreu por meio da Con-
vengao sobre Muni¢oes de Fragmentacio, de 2008. Apesar de reduzirem alguns impactos
humanitdrios negativos que decorrem dos conflitos militares, trata-se de acordos que se
referem a artefatos bastante especificos, com as demais categorias de armas convencionais
permanecendo com fraca regulacio. Além disso, paises com grande capacidade de influen-
ciar a seguranga internacional estao ausentes destes dois acordos, como Estados Unidos,

Russia, China, India e Paquistao.

Pode-se observar, dessa forma, as limitagoes dos atuais acordos e instrumentos in-
ternacionais de controle sobre o comércio de armas convencionais e APPL, tanto no 4m-
bito da ONU como no 4mbito de Estados, grupos de Estados ou organizacoes regionais.
Observam-se também as dificuldades enfrentadas para o cumprimento dos acordos, haven-
do, entretanto, alguns instrumentos que buscam combater este comércio ilicito de armas,

tema analisado na préxima segao.

4 ACORDOS PARA O COMBATE AO COMERCIO ILICITO
DE ARMAS

Em relacio ao comércio ilicito de armas convencionais e APPL, hd alguns acordos e ins-

trumentos internacionais que buscam coibi-lo, todos recentes e com abrangéncia limitada.

Em julho de 2001, foi realizada a Conferéncia sobre o Comércio Ilicito de Armas
Pequenas e Armamentos Leves em todos os seus Aspectos, o primeiro evento na ONU
que tratou deste tema. O principal resultado foi a criagao, ainda em 2001, do Programa de
Agdo para a Prevengio, o Combate e a Erradicacio do Comércio Ilicito de Armas Pequenas e
Armamentos Leves em todos os seus Aspectos (PoA), por meio do qual os Estados signatdrios
assumiram o compromisso politico de adotar uma série de medidas, versando sobre: im-
plementagao de leis e tipificagdo de crimes relativos a produgao e a circulagio de armas;
ampliagao da seguranca dos depdsitos de armas; controles sobre importagio e exportagao;
marcagio das armas para possibilitar o posterior rastreamento; entre outras (NACOES
UNIDAS, 2001b). No entanto, trata-se de um programa e nao de um acordo mandatério.

H4 um compromisso politico, mas os Estados nao sao obrigados a adotarem as medidas.

Em 2005, a Assembleia Geral da ONU aprovou, no 4mbito do PoA, a cria¢io do
Instrumento Internacional de Rastreamento (ITI), um sistema de marcagio de armas e
manutengao de registros que possibilitaria uma identificagao universal das armas. Por meio
deste, uma arma apreendida em qualquer parte do mundo poderia ter o seu pais de origem
e a sua data de fabrica¢io identificados.

Armas sdo evidéncias. A maioria carrega marcas que, combinadas com as suas caracteristicas

estruturais, as identificam como algo tnico. Se elas puderem ser identificadas singularmente, a
histdria de sua propriedade pode ser rastreada e o ponto no qual foram desviadas para a esfera
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do ilicito pode ser revelado. O rastreamento de armas pode ajudar a descobrir canais ilicitos
de fornecimento, oferecendo uma base sélida para interromper esse comércio e processar os

envolvidos (SMALL ARMS SURVEY, 2009, p. 107, tradugio do autor).

A principal deficiéncia do I'TI é que os Estados nao so obrigados a adotarem o siste-
ma — pelo fato de o PoA nio ser obrigatério — e, além disso, as munigoes nao fazem parte do
instrumento (SMALL ARMS SURVEY, 2006, p. 95 e 100). Até maio de 2010, 43 Estados
haviam enviado relatérios 8 ONU com informagoes sobre a implementagao do I'TI, quase
todos, entretanto, limitando-se a descrever as acoes adotadas, sem analisar seu impacto
efetivo sobre a redugao do comércio ilicito de armas (PARKER, 2010, p. 52 ¢ 69).

Outra ac¢ao no Ambito da ONU foi a assinatura, em 2000, da Convencao contra o
Crime Organizado Transnacional, composta por trés protocolos, chamados em conjunto
de Protocolos de Palermo. Um deles é o Protocolo contra a Fabricagio e o Trdfico Ilicitos
de Armas de Fogo, suas Partes, Componentes e Munigoes, que entrou em vigor em 2005.1
Este protocolo complementou o PoA por meio da obrigatoriedade de que os Estados intro-
duzissem trés medidas de combate a fabricacio e ao comércio ilicitos de armas, quais sejam:

(-..) a primeira diz respeito 2 tipificagdo dos delitos relacionados a fabricacio e ao trafico ilegais

de armas de fogo, tendo como base os requisitos do Protocolo e suas defini¢oes; a segunda

¢ relacionada a um sistema de autorizagdes ou licencas governamentais que visam garantir a

produgio e o comércio legitimos de armas de fogo; e a terceira refere-se & marcagio e ao ras-
treamento das armas de fogo. (NACOES UNIDAS, 2011a).

O protocolo representou um avango em relagao ao PoA em fungiao do seu cardter
obrigatério. No entanto, grandes exportadores e/ou importadores de armas nao o assina-

ram ou ndo o ratificaram, incluindo os cinco membros permanentes do CSNU, a India, o

Paquistao e a Alemanha (NACOES UNIDAS, 2011b).

Ha4, dessa forma, dois instrumentos no 4mbito da ONU que abordam a questio do
controle sobre o comércio ilicito de armas, com os Estados podendo “escolher” ao qual vao
aderir. Todos os Estados-membros da ONU participam do PoA, tendo em vista sua nio
obrigatoriedade. Contudo, o Protocolo contra a Fabricagao e o Trifico licitos de Armas —
que ¢é obrigatério — foi assinado e ratificado por apenas 84 Estados,' estando ausentes gran-
des produtores, exportadores ou consumidores de armas. Ao mesmo tempo, esses paises es-
tdo entre os principais contribuintes de tropas para missoes de paz e/ou entre os principais
financiadores do Departamento de Operagoes de Manutencio da Paz das Nagdes Unidas
(DPKO), como Estados Unidos, China, Rassia, Franca, Reino Unido, India e Paquistao. '

Outra forma de combate ao trafico de armas no Aambito da ONU ¢ o controle sobre

os fluxos de recursos minerais oriundos de zonas de conflito, o qual obteve relativo sucesso

10. Os outros dois s&o: Protocolo para Prevenir, Suprimir e Punir o Tréfico de Pessoas, Especialmente Mulheres e Criancas e Protocolo
contra o Trdfico de Migrantes por Terra, Mar e Ar.

11. O Brasil, junto com o Mali, foi o primeiro pais a assinar o protocolo, em julho de 2001, ratificando-o em margo de 2006.

12. No fim de abril de 2011, os cinco paises que mais contribuiam com tropas e policiais para as operacdes de paz da ONU eram, nesta
ordem: Bangladesh (10.889), Paquistdo (10.581), India (8.442), Nigéria (5.811) e Egito (5.476) (NACOES UNIDAS, 2011c, p. 1). Os cinco
maiores financiadores do DPKO, por sua vez, no periodo 2011-2012, sdo: Estados Unidos (27,1% do total), Japéo (12,5%), Reino Unido
(8,2%) Alemanha (8%) e Franca (7,6%) (NACOES UNIDAS, 2011d).
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no caso dos diamantes. A divulgacio do Relatério Fowler, em 2000, no qual constaram de-
talhes sobre a forma como o comércio ilicito de diamantes abastecia o conflito em Angola
(1975-2002), somado ao apoio de alguns governos, notadamente do Canadd, viabilizou a
criagdo, em 2003, de um sistema internacional de certificagao de origem denominado de
Processo Kimberley. Este processo reduziu efetivamente a circulacio de “diamantes de san-
gue” entre os paises signatdrios, embora criticas a sua efetividade tenham se ampliado em
periodo recente (IRIN GLOBAL, 2009; PERRY, 2010). Além dos diamantes, que finan-
ciaram, sobretudo, as guerras civis em Serra Leoa (1991-2002) e na Libéria (1989-1996;
1999-2003), outros recursos minerais também tém sido utilizados para a compra de armas,
como o coltan (columbita-tantalita), a cassiterita e o ouro, como ocorrido nos conflitos
na Reptblica Democritica do Congo (NA(;C)ES UNIDAS, 2001a). Nio h4, entretanto,
mecanismos de controle multilaterais sobre os seus fluxos, havendo, ainda assim, algumas

medidas de Estados ou organizagoes regionais.
5 CONSlDERAgéES FINAIS

O comércio internacional de armas convencionais e APPL — seja licito seja ilicito — de-
monstrou ser um obstdculo aos processos de paz, dificultando-os ou inviabilizando-os em

diversos casos.

Os acordos internacionais que buscam controlar ¢/ou limitar tal comércio nao sao
abrangentes o suficiente para reduzi-lo e ndo hd, em muitos casos, os meios de for¢a neces-
sdrios para se fazer valer os acordos e embargos existentes. Dessa forma, se, por um lado, a
comunidade internacional, por meio do CSNU, aprova resolugoes e envia capacetes azuis
para prevenir conflitos e manter, promover, impor ou construir a paz em diversos paises,
por outro, essa mesma comunidade coloca em risco as missdes a0 niao criar mecanismos

que efetivamente limitem o comércio internacional de armas convencionais e APPL.

As decisoes sobre as vendas externas destes tipos de armas ainda sio atributos qua-
se exclusivos dos Estados, os quais mantém a autonomia de poder usar o fornecimento
externo de armas em prol de objetivos politicos e/ou econdmicos nacionais.” Em 2012,
por ocasiao da Conferéncia da ONU sobre o Tratado para o Comércio de Armas, cujo
objetivo serd aprovar um tratado que regule o comércio de armas convencionais e APPL,
os Estados-membros da ONU terdo a oportunidade de criar um instrumento que, caso
seja abrangente e possua os mecanismos operacionais adequados, poderd reduzir significa-
tivamente esse tipo de comércio e, assim, contribuir para diminuir os riscos de atraso ou
inviabilizacio dos processos de paz. Entretanto, as perspectivas nio sio muito elevadas em
funcao da exigéncia dos Estados Unidos de que ele seja aprovado por consenso e das po-

sigoes reticentes de grandes produtores, exportadores e/ou consumidores de armas, como

Rdssia, China e India.

13. Para uma andlise das formas pelas quais os Estados podem utilizar as vendas externas de armas para atingir objetivos politicos e
econdmicos, ver Moraes (2011).
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O governo do Brasil, embora apoie o ATT, nio tem adotado uma posi¢ao ativa em
prol de sua criacio, tal como faz, por exemplo, o governo do Canadd. A defesa do tratado
no Brasil, na verdade, ¢ feita de forma incisiva por duas organizagoes niao governamentais
que participam diretamente junto 8 UNDC do processo de criacio do ATT: o Instituto
Sou da Paz e a Viva Rio. A adogao de um tratado desta natureza, contudo, desde que seja
capaz de regular efetivamente o comércio internacional de armas convencionais e APPL,
beneficiaria o Brasil de duas formas: 7) ampliaria as possibilidades de sucesso das operagdes
de paz, nas quais o Brasil tem expandido sua presenga em periodo recente; e, além disso,
ii) ampliaria os controles sobre a entrada no pais de armas leves e de pequeno porte pro-

duzidas no exterior.
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1 INTRODUCAO

Este artigo aponta o cardter estratégico e a urgéncia da integracio e do desenvolvimento do
eixo Amazonia — Orinoco, no Norte do Brasil e no Sul da Venezuela. Primeiro, analisam-
-se assimetrias socioecondmicas, potenciais sinergias, recursos estratégicos e o carater ge-
opolitico da regiao. Em seguida, apresenta-se o marco politico da integracio entre Brasil
e Venezuela. Adiante, s3o destacados aspectos de integragao comercial e a importancia da
integragao produtiva da regido. Por fim, aborda-se a insuficiente integracio de infraestru-
tura na regiao e as iniciativas em curso para a integragio no setor, particularmente a Ini-
ciativa para Integracio da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA) do Conselho de

Infraestrutura e Planejamento (Cosiplan) da Unido de Nagoes Sul-Americanas (Unasul).

2 O SIGNIFICADO ESTRATEGICO DO EIXO
AMAZONIA - ORINOCO

Desde a independéncia, Brasil e Venezuela nunca tiveram relagdes conflituosas e tém nessa
regiao a menor densidade populacional nacional. No caso brasileiro, as regides Norte e
Nordeste sa0 as que apresentam os menores Indices de Desenvolvimento Humano (IDH),
enquanto no caso da Venezuela esta ¢ a realidade da regiao Sul. Tal quadro reflete, entre
outros fatores, a baixa densidade de infraestrutura e de desenvolvimento produtivo nestas
dreas. A ocupagao demografica do Brasil se encontra bastante dispersa e mais concentrada
na faixa litordnea, enquanto na Venezuela estd voltada para o Norte, na faixa litorinea do
Caribe. Mostra-se, dessa maneira, a complexidade do problema e a oportunidade de avan-

car em um processo de integracdo que promova solugoes conjuntas ao desenvolvimento

" Este artigo é uma sintese dos relatorios de pesquisa da Misséo do Ipea na Venezuela A Integracdo da Infraestrutura Brasil-Venezuela: a
lIRSA e o Eixo Amazdnia-Orinoco e Regido Norte do Brasil e Sul da Venezuela: esforco binacional para a integracdo das cadeias produtivas,
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produtivo, direcionado para atividades de maior valor agregado e intensidade tecnoldgica,

formagio e emprego de mao de obra nestes setores, com inclusdo social.

Por outro lado, o espago brasileiro-venezuelano encerrado pela bacia Amazénica e
pela bacia do Orinoco, aqui denominado eixo Amazdnia — Orinoco, ¢ destacado pela
quantidade e qualidade de recursos que retne: biodiversidade, minérios, bacias hidrografi-
cas (4guas e hidrovias), potencial energético de diversas fontes (hidrelétrica, gds e petréleo),

solo agricultdvel de forma sustentdvel, entre outros.

O potencial de transporte hidrovidrio do Orinoco, o potencial agricola e industrial de
sua regido Sul e os recursos energéticos e projetos associados que envolvem a faixa petroli-
fera do Orinoco, maior reserva de petréleo das Américas, sustentam o interesse da Vene-
zuela no desenvolvimento e na seguranga desta regiao. As assimetrias socioeconémicas e o
potencial econémico mostram a necessidade de ocupagio, desenvolvimento e integragao
do eixo Amazo6nia — Orinoco. O planejamento da localizagao de projetos produtivos e de
infraestrutura ganham relevincia especial nessa regido e as politicas pablicas — nacionais
e regionais — de indugio ao desenvolvimento no Norte do Brasil € no Sul da Venezuela se

mostram fundamentais.

O caridter geopolitico da urgéncia da integragao deste espago foi apontado na litera-
tura geopolitica brasileira, entre outros, por Carlos Meira Mattos, Therezinha de Castro,
Darc Costa e Bertha Becker. Meira Mattos (1980) aponta a centralidade da integracao, da
ocupagio e do desenvolvimento da Amazodnia para a integragio e o desenvolvimento da
América do Sul, com participagao harmoniosa de todos os paises que compartilham a drea,
justificando a necessidade desse projeto por questdes geopoliticas e de desenvolvimento.
O autor elege, em um de seus trés eixos de vertebragao amazdnica (dreas de intercimbio
fronteirico), a articulacio pelos rios Negro e Branco, envolvendo Brasil e Venezuela, com
a ligacdo Boa Vista — Santa Helena, para a integracdo amazonica. Costa (2009), por sua
vez, defende a ideia da integragio Amazonas — Orinoco sob uma 6tica vidria e aponta que a
América do Sul é composta por (sete) espagos estratégicos, basicamente determinados pelas
suas caracteristicas fisico-geograficas, que precisam ser interligados entre si. Entre eles, o

autor destaca a bacia Amazodnica e a bacia do Orinoco.
3 APROXIMACAO BRASIL - VENEZUELA

O distanciamento entre Brasil e Venezuela foi marcado pela Doutrina Betancourt, adotada
em 1959, que pautou a politica externa venezuelana de aproximagao aos Estados Unidos
e isolamento regional, a partir do nio reconhecimento e afastamento de governos vizinhos
que nao fossem oriundos de elei¢des diretas. Tal distanciamento comegou a ser modificado

nos anos 1980 com os presidentes José Sarney e Jaime Lusinchi' e, nos anos 1990, em um

1. Estes presidentes firmaram o Compromisso de Caracas, “destinado a estabelecer um eixo regional capaz de induzir o moderno processo
de integracdo do Norte [do Brasil e da América do Sul]” (CERVO, 2001, p. 10). No entanto, esta iniciativa ndo avancou de fato, tendo o
Brasil logrado maior éxito e atencéo as suas iniciativas no Cone Sul.

Numero 7

Jul./Set. 2011 ipea



Dinte Boletim de Economia e Politica Internacional

A Integracéo Brasil — Venezuela e o Eixo Amazénia — Orinoco

novo ensaio de aproximagao entre os governos dos paises. Durante os mandatos de Rafael
Caldeira, Hugo Chdvez e Fernando Henrique Cardoso, de 1995 a 2002, a aproximagio

entre os paises seguiu baseada no empenho pessoal dos chefes de Estado.

No inicio do governo Hugo Chavez, a Venezuela mostrou que daria maior énfase as
vizinhancas na sua politica externa, elegendo quatro dreas bdsicas: amazonica, caribenha,
atlantica e andina. Isto é reforcado, ainda, pela inten¢ao manifesta de ingressar no Merco-
sul como membro associado logo no comego do governo Hugo Chévez. Ademais, além do
potencial de coopera¢io entre os paises, passou a prevalecer uma significativa convergéncia
entre as relagdes e estratégias de Brasil e Venezuela, especialmente a partir do governo
Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010), marco no qual as relagdes entre os paises foram
amplamente retomadas e intensificadas. Tanto para o governo brasileiro quanto para o
venezuelano a relagao bilateral se tornou “alianga estratégica”, formalizada em 2005, nao
apenas para as agoes de politica internacional no Ambito regional, mas também em 4mbito
extrarregional. A prioridade das relagoes bilaterais para os dois paises foi reforcada pelos

encontros presidenciais trimestrais, os quais ocorrem desde 2007.

4 RESULTADOS ECONOMICOS E IMPORTANCIA DA
INTEGRACAO PRODUTIVA

Do ponto de vista econémico, o principal resultado dessa aproximagao foi o aumento do
comércio bilateral, no qual o Brasil é fortemente superavitdrio.” Para a consolida¢io de lon-
go prazo desta relagio, porém, é necessdrio que as exportagoes venezuelanas para o Brasil
cresgam, diminuindo o desequilibrio comercial. Desde 2003, o Brasil tem empreendido es-
forgos no sentido de aumentar o peso da América Latina no conjunto de suas importagoes
por meio do Programa de Substituicio Competitiva de Importagées (PSCI).? Este esfor¢o
foi qualificado em 2008, com o estimulo 4 integragao industrial consolidado na Politica de

Desenvolvimento Produtivo (PDP).*

Os efeitos dessas medidas, entretanto, sio bastante limitados na relagio econdmica
entre o Brasil e a Venezuela. O estado do Pard, que ndo tem conexao com a Venezuela por
via terrestre, concentra 80% do comércio dos sete estados da regido Norte do Brasil com o
pais vizinho. Além disso, mais de 90% das exportagdes do Pard para a Venezuela sao con-
centradas em bovinos (mais de US$ 600 milhoes em 2010).

2.Em 2003, a corrente de comércio bilateral foi de US$ 883 milhdes, sendo que em 2008 alcancou a cifra de US$ 5,6 bilhdes, com a crise caiu,
em 2009, para US$ 4,1 bilhdes e se recuperou em 2010 quando a corrente de comércio alcancou US$ 4,6 bilhdes. O Brasil mantém com a
Venezuela o maior superavit comercial bilateral na regido, que ja foi de US$ 4,6 bilhdes em 2008 e fechou 2010 pouco acima de US$ 3 bilhdes.
3. Esse programa tem o objetivo de impulsionar o comércio entre o Brasil e os demais paises sul-americanos, substituindo, sempre que
seja possivel e a precos competitivos, as importacdes brasileiras de terceiros mercados por importacées provenientes dos vizinhos do sul.
As compras brasileiras de produtos sul-americanos cresceram de US$ 7,7 bilhdes, em 2003, para US$ 25,8 bilhdes em 2010.

4. Entre os grandes objetivos da PDP estdo a promocéo da integracdo de cadeias produtivas, o estimulo a exportacéo dos paises latino-
-americanos e caribenhos para o Brasil, 0 apoio ao financiamento e a capitalizacdo de empresas latino-americanas e caribenhas e a
promocdo da integracdo de infraestrutura logistica e energética.

Ndmero 7

ipea Jul./Set. 20



Boletim de Economia e Politica Internacional Dinte

A Integracdo Brasil — Venezuela e o Eixo Amazonia — Orinoco

Para estimular a integra¢io binacional no eixo Amazo6nia — Orinoco, as politicas pu-
blicas devem estar orientadas para promover a articulagio das cadeias produtivas. O maior
potencial estd no desenvolvimento da faixa petrolifera do Orinoco articulado com a Zona
Franca de Manaus, especialmente com seu Polo Industrial, que concentra cerca de 450
inddstrias, muitas delas de alta tecnologia. Na regido do segundo maior rio da América
do Sul, por seu turno, hd grande concentragio de projetos do governo venezuelano nos
setores de ferro-ago, aluminio, petroquimica, agroindustrial e mineragao, todos eles com
potencial de integragio com o Brasil. Fertilizantes e construgao civil também poderiam ter
grande articulacio produtiva entre Brasil e Venezuela no curto e médio prazos. A titulo de
exemplo, o Brasil importa US$ 4,9 bilhoes em fertilizantes, principalmente de Marrocos,
Egito, Ucrania e Russia, e apenas US$ 8 milhoes da Venezuela, pais com grandes reservas
de fosfato e produgao de ureia de menor custo das Américas. A debilidade produtiva e os

baixos investimentos venezuelanos no setor sdo as principais explicagoes.

Essa complementagio poderia garantir para a Venezuela um grande mercado con-
sumidor para os produtos da regiao de Guayana, o que lhe permitiria obter considerdveis
economias de escala. Além disso, essa relagio também poderia estimular o incremento do
valor agregado dos produtos venezuelanos, a expansio e satisfaco de sua demanda interna
e inclusive a ruptura com o histérico ciclo de exportagoes de produtos primdrios. Seguindo
essa formulagdo, a Venezuela poderia desenvolver uma ampla cadeia produtiva e de pro-
vedores para o abastecimento talvez mais ridpido de insumos industriais para o Norte do

Brasil, associando sua produ¢io interna a expansao da inddstria brasileira.

5 A INSUFICIENTE OFERTA DE INFRAESTRUTURA, A IIRSA
E O COSIPLAN

A integragao fisica entre Brasil e Venezuela ¢ notadamente insuficiente, niao havendo fer-
rovias. A integracio rodovidria encontra-se deteriorada, devido 2 interligacio do lado brasi-
leiro feita pela rodovia BR 174, que estd em condi¢do ruim.’> Esta rodovia segue pelo lado
venezuelano até Caracas pela Troncal 10, em melhores condi¢oes, mas necessita de recursos

para sua manutengéo.

A integragio aquavidria entre os paises ¢ feita de forma inadequada e demanda signi-
ficativas intervengdes (PADULA; PAZ, 2010). O rio Orinoco apresenta limitagdes para o
transporte de cargas geradas em algumas épocas do ano entre Ciudad Guayana e o Norte

do Brasil. O rio Casiquiare® tem uma navegacio dificil e limitada por ter muitas pedras

5. Segue-se a classificacdo de rodovias conferida pela Confederagao Nacional de Transportes (CNT) do Brasil. A rodovia BR 174 passa
pelos estados de Mato Grosso, Amazonas e Roraima, cruzando Manaus e encontrando a Venezuela em Pacaraima (Roraima). No estado
de Roraima o estado geral é ruim, com classificacdes: ruim para pavimento, péssimo para sinalizagdo e ruim para geometria da via.
De Manaus (Amazonas) a Boa Vista (Roraima), o estado geral da BR 174 — e também da BR 174/AMT 174 — é ruim, com classificaces:
ruim para pavimento, péssimo para sinalizacéo e ruim para gedmetra da via.

6. O rio Casiquiare (km 1.801) naturalmente liga, nos seus 370 km de extensdo, a bacia do Orinoco com a bacia Amazénia, mais
especificamente, o rio Orinoco com o rio Negro. Este é um rio singular no planeta, justamente por ligar de forma natural duas bacias
hidrogréficas distintas.
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e corredeiras, além de seu percurso sinuoso com curvas bastante fechadas (CAF, 1998).
Nas 4guas mais baixas, a navegacio melhora bastante em fun¢io do maior volume de
dgua.” Nas dguas acima de Tupuruquara ou Santa Isabel até as grandes cachoeiras de Sao
Gabriel, o rio Negro® tem muitas pedras, cachoeiras e violentas corredeiras, com um des-
nivel de 14,5 m em um trecho de quase 49 km, o que representa quase 0,3 m/km (CAE
1998). Para evitd-las, de Camanaus se pode ir a Sao Gabriel por uma estrada de cerca de
230 km. Para que este trecho fosse navegdvel, seriam necessrias uma hidroelétrica perto
de Sao Gabriel e outra perto de Santa Isabel.” J4 na sua parte baixa, o declive do rio Ne-
gro, desde sua desembocadura até a barra do rio Curicuari, por cerca de 995 km, ¢ muito
baixo (3cm/km)." O rio Branco, principal afluente do rio Negro que chega até Boa Vista,
¢ navegdvel sobre uns 600 km desde Caracarai até sua desembocadura, necessitando de

intervengoes para melhor conexao hidrovidria ao extremo Norte do Brasil."

Quanto a interconexdo aérea, partindo de Manaus (Amazonas), nao existe voo direto,
as passagens custam pelo menos o dobro da conexio direta a partir de Sao Paulo e o trajeto
pode levar no minimo 7 horas (com uma parada no Panamd, pela companhia Copa) ou 12
horas (com uma parada em Sao Paulo, pela companhia TAM). Nio hd voos que conectem

diretamente o Norte do Brasil com o Sul da Venezuela.'

Sobre a integragio energética, existe uma importante interconexio elétrica por meio
da linha de transmissao Guri — Boa Vista, de 676 km (191 km no Brasil), em 230kV, que
possibilita o abastecimento desta regido brasileira que se encontra isolada do Sistema Inter-
ligado Nacional (SIN). Inexistem interconexdes de gasodutos e oleodutos, apesar de todo
o potencial energético dos dois paises, de complementaridade energética entre eles e entre

eles e os demais paises da América do Sul.

Como um férum intergovernamental para tratar da integragio de infraestrutura na
América do Sul, a IIRSA foi criada em 2000, na Primeira Reuniio de Presidentes da América
do Sul, convocada pelo presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). A iniciativa

foi concebida na proeminéncia ideoldgica e de governos neoliberais na regio, sob a légica

7. No restante do rio, durante o verao, é possivel a passagem apenas de barcos até 1,5 ou 2 pés de calado, sempre com a presenca na
embarcacdo de um bom conhecedor do rio. Nos periodos de cheia, é possivel a navegacdo com barcos de 4 a 6 pés de calado, ndo muito
compridos, em funcdo das sinuosidades do curso do rio (CAF, 1998).

8.0 rio Negro forma uma bacia propria de 715 mil km2 entre Coldmbia, Brasil e Venezuela. Na sua origem, na confluéncia com o Casiquia-
re, tem uma largura de 700 m, enquanto na confluéncia com o Amazonas chega a uma largura de 30 km (CAF, 1998).

9. As construcdes de barragens e eclusas, associadas a construcéo de hidrelétricas, permitem regular de forma mais conveniente as pas-
sagens e 0s volumes de dguas para navegabilidade.

10. De acordo com CAF (1998, p. 108), quanto a navegacdo, nos periodos de aguas médias e altas, o rio Negro é navegavel por 1.160 km
desde a desembocadura até préximo a fronteira com a Colémbia e a Venezuela, na localidade de Santana. Nos periodos de aguas baixas
(outubro a marco), ha restricdes de profundidades da agua acima da cidade de Séo Gabriel da Cachoeira, a partir da qual, a profundidade
nos periodos de estiagem chega a ser inferior a 1,2 m. Desde a desembocadura até a cidade de Tauapecacu, é possivel a navegacao de
barcos de alto-mar (CAF, 1998).

11. 0 Porto de Manaus est4 localizado na margem esquerda do rio Negro, perto de sua desembocadura. O porto tem um canal de acesso
de 500 metros de largura e 35 metros de profundidade, o que permite o acesso de navios de qualquer calado. Os cais séo flutuantes,
de maneira que se adequam a altura das dguas em suas grandes flutuagdes. O porto tem instalacdes modernas, com um grande patio
para contéineres, estaleiros para assisténcia técnica e terminais privados especializados em diferentes cargas (cereais, minerais, produtos
quimicos, entre outras).

12. A Unica cidade brasileira que possui voos diretos para Caracas é a de Sao Paulo (em trajeto de 6 horas), realizados somente por duas
companhias aéreas — TAM e GOL —, cada uma delas com uma saida por dia em cada diregdo, custando aproximadamente US$ 450,00 a
passagem de ida e volta. A partir das demais cidades brasileiras, em um pais continental de longas distancias, é necessario passar — fazer
pelo menos uma parada — por S&o Paulo, Lima (Peru) ou Cidade do Panama (Panama).
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do regionalismo aberto, em um momento em que a Area de Livre Comércio das Américas
(Alca) estava em negociagio. A IIRSA tem o objetivo de fortalecer a integragio sul-americana
e poderia ser associada ao Plano Puebla-Panamd (atualmente denominado Mesoamérica),

outra iniciativa em curso que liga a América Central 2 América do Norte.

A TIRSA foi concebida como um projeto regional capitaneado por bancos multilate-
rais, que formam seu Comité de Coordenagao Técnica (CCT): a Corporagao Andina de
Fomento (CAF), o Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata (Fonpla-
ta) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) — este altamente influenciado pe-
los Estados Unidos.'? Delegava-se demasiada influéncia a estas agéncias, que oscilam entre
decis6es pautadas em fatores estritamente técnicos e em seus interesses préprios na regiao.
A iniciativa avangou de forma flexivel e descentralizada e os investimentos sao eleitos mais
por sua capacidade de conseguir financiamento — projetos “mais maduros” —, nas supostas
restrigoes de envolvimento dos Estados. Seu objetivo é impulsionar projetos — novos e
ampliar existentes — de infraestrutura segundo critérios e principios estabelecidos, identi-
ficando férmulas inovadoras de apoio financeiro de maneira a estimular a participagao de
investidores privados e a mobilizar todos os recursos possiveis. Assim, o impacto regional

dos projetos ndo ¢ uma varidvel relevante na hierarquizagao da carteira ou priorizacio de

projetos (PADULA, 2010).

A TIRSA foi estruturada em dez eixos geoecondmicos sub-regionais, denominados
eixos de integracdo e desenvolvimento (EID), que seriam espagos multinacionais (“franjas
multinacionais”) eleitos a partir da identificacdo de fluxos econémicos atuais potenciais.
O lugar da Amazonia na ITRSA se resume a construgio de uma infraestrutura de conexao
vidria voltada para as exportagoes extrarregionais, especialmente para o Pacifico e incluindo
um eixo biocednico, a0 mesmo tempo internacionalizando mais facilmente o acesso aos
recursos da regido — em que se pode destacar a ligagao, entre outros, aos Estados Unidos e
aos paises asidticos (com destaque para China e India). Na IIRSA, basicamente quatro EID
proporcionam a interligacio da Amazodnia para a costa: o eixo bioceinico do Amazonas,
o eixo Andino, o eixo Peru — Brasil — Bolivia e o eixo do Escudo Guianense, sendo que o

primeiro é o principal.

O ecixo do Escudo Guianense abarca a regido oriental da Venezuela (os Estados de
Anzodtegui, Bolivar, Delta Amacuro, Distrito Capital, Nueva Esparta, Guérico, Miranda,
Monagas, Sucre e Vargas), o arco Norte de Brasil (Amapd, Roraima, Amazonas e Pard) e a
totalidade dos territérios da Guiana e do Suriname. Assim, este eixo envolve a integragao

do Brasil com a Venezuela, além de outros espagos. Valendo-se de sua légica geoecondmica,

13. Vale sublinhar a estrutura institucional presente nos dez anos de [IRSA. As diretrizes e prioridades estabelecidas pelos governos eram
transmitidas a IIRSA por meio de um conselho de ministros de planejamento e de infraestrutura que formam o Comité de Direcéo Exe-
cutiva (CDE), que se reunia uma vez ao ano. A coordenacao dos trabalhos e dos grupos técnicos (GTEs), responsaveis pela execucao dos
trabalhos, cabia as agéncias financeiras multilaterais (BID, CAF e Fonplata) que formam o CCT, estabelecido como secretaria executiva do
CDE. A partir do agrupamento de projetos realizado pelo GTE, o CCT, baseado em diagnésticos de identificacdo das principais atividades
econdmicas e de seus fluxos de comércio existentes e potenciais, e sequindo os principios da IIRSA, realiza um processo técnico de hierar-
quizacdo dos projetos e encaminha ao CDE para analise. O CCT era ainda o responsavel pela contratacdo de estudos e consultorias para
orientar a tomada de decisdo dos governos sobre os projetos e avancos do processo de integracdo fisica. Os Estados Unidos tém peso de
30% no total de votos nas decisdes do BID, provenientes de sua participacdo no fundo.
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no seu grupo 3 de projetos sao propostas obras de facilitagdo de fluxos entre Venezuela,
Guiana e Suriname, um corredor de exportagio, ignorando completamente o contencioso
fronteirico e questoes geopoliticas entre a Venezuela e a Guiana, sobre a regiio a oeste do
rio Essequibo. Nos projetos do seu grupo 1, intitulado Interconexio Venezuela — Brasil, sao
destacados corredores de integragao que interligam o Norte do Brasil ao Sul da Venezuela.
Embora nao se tenha salientado a importincia geopolitica deste espago, e especificamente
da interconexio Amazonia — Orinoco, ou dado a ele o devido destaque, ai estao coloca-
dos importantes projetos, a saber: a reabilitagio da rodovia que liga Manaus a Caracas,
incluindo a BR 174, e a navegabilidade da hidrovia do rio Negro até a fronteira com a
Venezuela. Seus grupos 2 e 4 apresentam projetos de corredores de exportacio. O grupo
2, Interconexao Brasil — Guiana, apresenta projetos que buscam articular os estados brasi-
leiros do Amazonas e de Roraima ao porto de Georgetown (capital da Guiana), partindo
de Boa Vista. No grupo 4, Interconexdo Guiana — Suriname — Guiana Francesa — Brasil,
vale destacar dois projetos que interligam a Amazodnia brasileira ao territério ultramarino
francés da Guiana Francesa: a ponte sobre o rio Oiapoque e a rodovia Macapi — Oiapoque

(tramo Ferreira Gomes — Oiapoque).

Nos dez anos de IIRSA, esse foi o eixo que registrou menos projetos relevantes apre-
sentados/executados — apenas a ponte que liga o Brasil a4 Guiana — e a Venezuela sequer
tem participado das reuniées da iniciativa. O baixo grau de adesdo da Venezuela a IIRSA ¢
revelado tanto no niimero de participantes enviados as reunides das instdncias da iniciativa
(CDE, coordenadores nacionais ¢ GTEs), quanto no escaldo dos funciondrios de governo
venezuelanos enviados.' Apesar do pouco desenvolvimento dos projetos do eixo do Escudo
Guianense, eles sdo centrais tanto para o Brasil quanto para a Venezuela, pois abrem espago

para transformacoes sociais e produtivas em regioes de baixo desenvolvimento nos paises.

Em junho de 2010, a IIRSA se tornou 6rgao técnico do Cosiplan da Unasul, pas-
sando entlo a receber diretrizes politico-estratégicas dos paises da unido, reduzindo a in-
fluéncia do trio BID-CAF-Fonplata e aumentando a influéncia dos governos da regiao."
O objetivo do Cosiplan é ter maior controle e respaldo politico sobre o tema da infraes-
trutura, para avangar em dire¢do a uma visao politica e estratégica, indo além de questoes
meramente técnicas, e alcangar maior capacidade de alavancar recursos e formas vidveis de
financiamento para obras estratégicas. A orientacdo da Unasul e do Cosiplan é a de que este
busque uma dindmica interativa com o Conselho de Energia (Ceas) em temas de interesse
e planejamento comuns. Assim, ¢ fundamental que haja maior coordenagao dos esforgos
de Brasilia e Caracas no 4mbito do Cosiplan, do Ceas e da Unasul. O eixo estratégico

Amazdnia — Orinoco no 4mbito da IIRSA, sob os auspicios do Cosiplan, em razao de sua

14. Nas reunides ministeriais anuais do CDE, somente na 42 reunido, realizada em Caracas, em julho de 2003, o governo venezuelano
enviou ministros e grande numero de participantes. Nas 62 e 72 reunides, respectivamente em 2004 e 2005, este enviou somente dois
representantes; na 82 reunido, em 2006, ndo participou; nas 92 e 102 reunides (2007 e 2008) enviou somente um representante; na 112
reunido, de 2009, ndo enviou representante. Nas reunides de coordenadores nacionais, que comecou a ganhar importancia crescente a
partir de 2006, o pais ndo enviou representantes para a 62 e 102 reunido, respectivamente de julho de 2005 e de 2007, e desde junho
de 2008, quando ocorreu a 122 reunido, ndo participou mais. A Venezuela enviou representante (vice-ministro) a 12 reunido do Comité
Coordenador do Cosiplan da Unasul, em abril de 2011.

15. Olhando para a antiga estrutura da IIRSA, o Cosiplan veio a substituir o conselho de ministros que formavam o CDE.
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relevincia geoestratégica e das politicas publicas especificas que este espago demanda, é de
fundamental importincia para despertar o interesse e impulsionar maior participacio do
governo venezuelano no Cosiplan e na IIRSA, além de facilitar o financiamento dos pro-

jetos nele previstos.
6 CONSIDERACOES FINAIS

A infraestrutura para a integracdo entre a bacia Amazonica e a bacia do Orinoco possibili-
taria articulagao produtiva e intercAmbio comercial a regido sul-americana mais carente em
energia, transporte e comunicagio e com maior potencial de desenvolvimento no longo
prazo. Além disso, proporcionaria acesso facilitado a portos mais préximos das rotas inter-
nacionais estratégicas que passam pelo Caribe, potencializadas com o alargamento do Ca-
nal do Panami, e, principalmente, avancaria em dire¢ao a um projeto de desenvolvimento

comum para o Brasil, a Venezuela e a América do Sul.

Diferentemente do que ocorreu com os vizinhos do sul do subcontinente, a integragio
produtiva do Brasil com o Centro-Norte da América do Sul ndo obteve melhoras significativas
com as politicas industriais recentes devido 2 insuficiéncia de infraestrutura. A limitada estrutura
logistica tem inibido o desenvolvimento de cadeias produtivas articuladas de grande potencial,
como a de fertilizantes, construgio civil, agricola e metal-mecanica. O desenvolvimento de pro-
jetos produtivos que integrem os estados de Bolivar, na Venezuela, e do Amazonas e de Roraima,

no Brasil, é fundamental para a consolidagao de um espago econdmico na drea de fronteira.

Para o Brasil, a consolidagao do eixo estratégico Amazonia — Orinoco gera uma iné-
dita aproximac¢io com os paises da bacia do Caribe, em um contexto em que a politica
externa brasileira apresenta sinais de ampliagao de sua atuagio regional da América do Sul
para outras dreas da América Latina e do Caribe. Este movimento estaria em consonincia
com o empenho brasileiro na criagio e no fortalecimento da Comunidade dos Estados
Latinoamericanos e Caribenhos (CELAC), ampliando as possibilidades de cooperagio e,

especialmente, integra¢ao produtiva com os paises do Caribe.

O fato de o Brasil estar exercendo em 2011 a presidéncia Pro-Tempore do Cosiplan é
uma grande oportunidade para revisar os eixos de integragao no norte da América do Sul,
incluindo o eixo Amazénia — Orinoco no 4mbito da IIRSA sem desprezar o necessario for-
talecimento da infraestrutura entre Brasil, Guiana e Suriname, incorporar a Venezuela nessa
agenda de integracio sul-americana, aumentar as possibilidades de financiamento dos proje-
tos necessdrios a integracio Brasil —Venezuela, consolidar a estabilidade das relages bilaterais

e potencializar as a¢oes de redugio das assimetrias sub-regionais em curso nos dois paises.
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RENMINBI DESALINHADO? EVIDENCIAS A
PARTIR DA EVOLUCAO DA PRODUTIVIDADE
E DOS CUSTOS UNITARIOS DO TRABALHO
ENTRE 2002 E 2008

André Gustavo de Miranda Pineli Alves’

1 INTRODUCAO

Na primeira década do século XXI, a China teve um desempenho espetacular em suas
contas externas. Uma das principais manifestagoes dos chamados desequilibrios globais, o
saldo em transagoes correntes do pais passou de US$ 17 bilhoes — equivalentes a 1,3% do
produto interno bruto (PIB) — em 2001 para US$ 426 bilhées — ou 9,4% do PIB — em
2008. Neste ano, o superdvit chinés superou, por larga margem, tanto o saldo da Ale-
manha, 6,7% do PIB, como o do Japao, 3,2% — paises que tiveram, historicamente, seu
desenvolvimento ligado as exportagoes. O desempenho chinés mostra-se ainda mais sur-
preendente quando contraposto a teoria econémica dominante, que sugere que paises de
menor nivel de desenvolvimento relativo tendem a ser importadores de capital assim como

deficitdrios em transacoes correntes.

O objetivo deste breve texto, que se insere em um programa de pesquisa mais am-
plo acerca dos desequilibrios globais, é revisar o comportamento do saldo em transagoes
correntes da China, buscando, sobretudo, delinear os fatores por trds da impressionante
evolu¢io do superdvit entre 2002 e 2008. Seria esse saldo decorrente do excesso de pou-
panga planejada em relagao ao investimento, como sugerido pela hipétese conhecida como
“excesso de poupanca global” (¢global savings glut), ou, de forma diversa, resultado da inter-

vengao direta do governo chinés sobre a taxa de cAmbio e sobre os fluxos de capital?
2 DESEQUILIBRIOS GLOBAIS: POSSIVEIS EXPLICACOES

Conforme a teoria econdémica convencional, paises de menor nivel de desenvolvimento
relativo tendem a ser importadores de capital. Isto ocorre porque, devido a maior escassez
relativa, a taxa de retorno do capital tenderia a ser mais elevada do que nos paises desen-
volvidos, abundantes deste fator de produgio. A contrapartida seria uma posigao estrutu-

ralmente deficitdria em transagées correntes, considerando-se um balango de pagamentos

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Relagbes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea. O autor
agradece a Wesley de Jesus Silva pela assisténcia na tabulacdo dos dados de comércio exterior da China.
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intertemporalmente equilibrado. Diante disso, os enormes saldos em transacoes correntes
obtidos pela China no periodo 2004-2008 (grafico 1) revelam-se paradoxais, exigindo ele-

mentos que transponham o senso comum para a sua explicagio.

GRAFICO 1
Saldo em transacdes correntes e taxa de cambio efetiva real — China
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Fontes: Taxa de cambio efetiva real do Bank for International Settlements (BIS) e saldo em transagdes correntes do Fundo Monetario Internacional (FMI).
Elaboracdo do autor.

Uma daslinhas explanatdrias mais conhecidas sobre a emergéncia dos desequilibrios
globais sugere que estes decorrem de um “excesso de poupanca global” (BERNANKE,
2005). Tal fen6meno seria mais evidente nos paises do leste asidtico, onde o excesso de
poupangaem relagio ao investimento, convertido no acimulo de reservas internacionais,
teria sido uma resposta racional aos efeitos da crise de 1997. De acordo com essa hipétese,
0 expressivo aumento no superdvit em conta-corrente da China decorreu do alargamen-
to no hiato entre a poupanga e o investimento desejados, a despeito do aumento na taxa
de investimento do pais — que saltou mais de 4,5 pontos percentuais entre 2002 ¢ 2008.
Quais teriam sido as causas do aumento na poupanga desejada? Entre as mais comu-
mente citadas, estdo as mudancas demogréficas e a necessidade de formacio de pou-
panga precaucional por parte das familias, devido a debilidade do sistema de prote¢ao
social, além de questdes institucionais que impedem que o consumo acompanhe o
ritmo de crescimento da renda, como imperfeicdes no mercado de crédito (CHA-
MON; PRASAD, 2010). Se a hipdtese do “excesso de poupanca global” estiver correta,
alteragoes nas taxas de cAmbio reais nao seriam medidas eficazes para a corregao dos
desequilibrios globais, pois o excesso (ou a caréncia) de poupanga decorreria de con-
digdes estruturais das economias, pouco sensiveis a mudangas de pregos relativos entre
bens e servicos domésticos e importados. Kuijs (2005), contudo, salienta que a maioria
dos estudos disponiveis nio é capaz de explicar os fatores por trds da elevada taxa de
poupanca da China, pois, ao centrar sua andlise no comportamento da poupanga das
familias, negligencia as fontes de grande parte da diferenca entre a poupanca chinesa e

a de outros paises — o setor publico e as firmas.!

1. A evolugdo da poupanca das firmas seré retomada na secdo 4 deste trabalho.
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A principal hipétese concorrente para explicar a existéncia dos desequilibrios globais
considera que alguns paises perseguem estratégias de desenvolvimento baseadas na expansao
das exportagoes e, que, por isso, adotariam politicas tais como controles de capitais e admi-
nistragio da taxa de cAmbio para evitar a perda de competitividade. Um dos resultados da
consecugio desta estratégia, qual seja, o acimulo de reservas em moeda estrangeira, serviria,
também, como espécie de seguro contra possiveis crises no futuro.? Esta linha de interpreta-
¢ao desconsidera, obviamente, o modelo econdmico padrao de economia aberta, segundo o
qual interveng¢des governamentais no mercado de cimbio levariam a expansao monetiria e,
consequentemente, a elevacio dos precos domésticos, o que acabaria por anular o efeito da
intervengao inicial sobre a taxa de cAmbio real. Para defensores da hipStese alternativa, como
Ferguson e Schularick (2009), o governo chinés tem sido bem-sucedido em sua politica
de depreciagao da taxa de cimbio real como elemento impulsionador do desenvolvimento
industrial do pais. Isso tem sido possivel por conta, principalmente, da elevada participacio
do Estado no setor financeiro do pais — que permite a execugio de politicas efetivas de este-
rilizacio monetdria e de administragao do crédito —, dos controles sobre os movimentos de
capitais e da oferta de mao de obra — nio apenas abundante como, também, passivel de ser

gerida por meio de controles sobre os fluxos internos de pessoas e de capitais.

3 SALDO EM TRANSACOES CORRENTES E TAXA DE CAMBIO
EFETIVA REAL

Entre 1994 — ano em que o governo chinés promoveu uma grande desvaloriza¢io nominal —
e 2005, o renminbi (RMB) teve sua cota¢do mantida em uma paridade fixa em relagao ao
délar. Desde entao, o governo chinés passou a balizar a cotagio do renminbi em uma cesta
de moedas, o que levou a valorizagio em relagio ao délar, acompanhando o movimento
ocorrido com outras moedas relevantes do sistema internacional. Com essa politica de
estreita administragao cambial, o pais buscou conter a tendéncia a valoriza¢io decorrente
do forte ingresso de recursos por meio dos elevados saldos em conta-corrente e na conta

financeira do balango de pagamentos.

Contudo, como ¢ possivel atribuir o grande incremento no saldo em conta-corrente,
entre 2004 ¢ 2008, a politica cambial, se a taxa de cAmbio efetiva real apresentou valoriza-
¢a0, embora relativamente modesta (grafico 1)?* O problema estaria no ponto de partida,
ou seja, as elevacoes recentes na taxa de cAmbio efetiva real nao foram suficientes para neu-

tralizar o diferencial competitivo de uma taxa hd muito tempo subvalorizada?

Nos ultimos anos, diversos estudos — cujos resultados encontram-se compilados
nos grificos 2 e 3 — buscaram estimar o grau de desalinhamento cambial do renminbi.

De um modo geral, independentemente do método empregado (box 1), os estudos chegaram

2. Um dos artigos mais conhecidos nessa linha, de Dooley, Folkerts-Landau e Garber (2003), defende, inclusive, a sustentabilidade ao
longo do tempo dos desequilibrios globais, por conta de uma solucdo de interesse entre os paises superavitarios, notadamente a China,
e os deficitarios, como os Estados Unidos.

3. No gréfico 1, a variavel de ajuste das taxas de cdmbio efetivas nominais é o indice de pregos ao consumidor.
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a conclusio de que, durante toda a década de 2000, a cotagio desta moeda esteve abaixo
daquela considerada “de equilibrio”. Todavia, as estimativas do grau de subvalorizagdo cam-
bial ndo aumentaram de forma consistente no periodo 2004-2007, quando o superdvit em
conta-corrente da China disparou, o que coloca em duvida o poder explicativo do primeiro
sobre o ultimo. Goldstein (2004), Cline (2005), Goldstein e Lardy (2006) e Bénassy-Quéré,
Lahreche-révil e Mignon (2006) estimaram ser necessdria uma valorizacio entre 15% e 45%
da taxa de cAmbio efetiva real, em 2004-2005, para o renminbi alcangar seu nivel de equi-
librio — a média dos quatro trabalhos foi de 27,3%. J4 para 2007, a média das estimativas
obtidas por Cline (2007), Goldstein e Lardy (2008) ¢ MacDonald e Dias (2007) foi de uma
valoriza¢io de 31% na taxa de cAmbio efetiva real para que o renminbi alcangasse seu nivel
de equilibrio.

BOX 1
Desalinhamento cambial: métodos de estimacao

Existem trés métodos principais de estimacdo do nivel de desalinhamento cambial da moeda de um pais. Um deles
busca identificar as taxas de cdmbio que conduzem a paridade do poder de compra (PPC) entre os paises. Versées
mais sofisticadas deste modelo levam em consideracdo, também, o efeito Balassa-Samuelson — que remete a
tendéncia a valorizacdo da taxa de cdmbio a medida que a renda per capita de um pais se eleva, por conta do
transbordamento dos ganhos de produtividade, principalmente nos setores de tradables, para precos e saldrios
dos setores non-tradables —, além de incorporar outras varidveis que possam afetar as taxas de cambio de equili-
brio, como termos de troca e ativos externos liquidos. Este método costuma render estimativas de desalinhamento
cambial substancialmente maiores do que os demais (BINEAU, 2010).

0 segundo é aquele conhecido como modelo de equilibrio comportamental da taxa de cadmbio (behavioral
equilibrium exchange rate — BEER). Seu foco é estimar o nivel para o qual a taxa de cdmbio de uma moeda ten-
de a convergir a longo prazo, normalmente utilizando as mesmas varidveis explicativas dos modelos baseados
na PPC citadas anteriormente. O grande problema deste método é que ele mede o desalinhamento cambial
de uma moeda apenas em relagdo a sua média historica, ndo considerando o que ocorre nos demais paises.
Por conta disso, é o método que costuma render as mais baixas estimativas de desalinhamento (KORHONEN;
RITOLA, 2009).

O terceiro método é aquele conhecido como modelo de equilibrio fundamental da taxa de cadmbio (fundamen-
tal equilibrium exchange rate — FEER). O objetivo deste método — que possui algumas variantes — é obter taxas
de cambio compativeis com o equilibrio macroeconémico interno e externo de todos os paises envolvidos na
estimagdo. Na abordagem do equilibrio macroeconémico (macroeconomic balance approach), normalmente se
admite como equilibrio externo déficits em conta corrente de até 3% do PIB para paises em desenvolvimento e
pequenos superavits para os paises desenvolvidos, sob a hipdtese de que o capital deve fluir dos ltimos para
0s primeiros — estimativas por esse método envolvem, portanto, premissas de substanciais redugdes no défi-
cit norte-americano e no superavit chinés. Ja no modelo de sustentabilidade externa (external sustainability),
costuma-se definir equilibrio externo como a manutencao, a longo prazo, da relagéo entre os ativos externos
liquidos e o PIB, para todos os paises. Para mais detalhes sobre os trés métodos, ver Cline e Williamson (2008)
e Lee et al (2008).

4. No periodo pés-crise internacional, Qin e He (2010) sugeriram que a valorizacdo nominal do renminbi, na esteira da apreciacdo do délar,
teria dissipado qualquer vestigio de subvalorizacéo anterior. Cline e Williamson (2010), entretanto, estimaram ser ainda necessaria uma
apreciacdo de 17% na taxa de cambio efetiva real para o renminbi alcancar o nivel de equilibrio.
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GRAFICO 2

Estimativas de desalinhamento cambial do renminbi e valorizacdo necessaria da taxa de

cambio efetiva real para se alcancar o nivel de equilibrio fundamental
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Referéncia (autor e ano) - método de estimacgao e periodo de referéncia dos dados

No caso da relagdo bilateral com o délar norte-americano, alguns estudos sugerem,
surpreendentemente, um recuo na subvalorizagio do renminbi no periodo de disparada
do superdvit em transagdes correntes da China. Bénassy-Quéré, Lahreche-révil e Mignon
(20006) e Cline (2005) estimaram ser necessdria uma valorizagao entre 30% e 59% do ren-
minbi frente ao délar para se alcangar uma situagao de equilibrio entre 2004 ¢ 2005 — mé-
dia de 44,7% entre os dois trabalhos. J4 para 2007, Cline (2007) diminuiu sua estimativa
para algo entre 34% e 39%, voltando a reduzir no ano seguinte para 31% (CLINE, 2008).’
Stolper e Fuentes (2007), todavia, estimaram uma subvalorizagdo significativamente me-
nor em 2007, entre 7% e 15%.6

5. Esse estudo utilizou dados de fevereiro de 2008, portanto anteriores a crise financeira e ao movimento de fuga para o délar dela
decorrente (CLINE, 2008).

6. Estudos empregando métodos baseados na PPC também verificaram o desalinhamento cambial do renminbi. Frankel (2006) indicou
a necessidade de uma valorizacdo de 56% frente ao délar, em 2000, para a moeda alcancar o nivel adequado, conforme a PPC. Usando
dados de 2003, Coudert e Couharde (2005) encontraram resultados similares, que indicaram a necessidade de apreciacéo entre 41% e
50% em relacdo ao dolar. Subramanian (2010) estimou entre 15% a 47% a subvalorizacdo do renminbi em 2005. Segundo o mesmo
estudo, em 2010, o nivel de subvalorizacdo da moeda chinesa ainda estaria ao redor de 30%.

Ndmero 7

ipea Jul./Set. 2011

49



Boletim de Economia e Politica Internacional Dinte

50

Renminbi Desalinhado? Evidéncias a Partir da Evolugao da Produtividade
e dos Custos Unitarios do Trabalho entre 2002 e 2008

GRAFICO 3
Estimativas de desalinhamento cambial e valorizacdo necessaria do renminbi em relacdo
ao dolar para se alcancar o nivel de equilibrio fundamental
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Referéncia (autor e ano) — método de estimacao e periodo de referéncia dos dados

Apesar da recorréncia que os estudos elaborados por meio de diferentes métodos de
estimacdo tém apontado a subvaloriza¢io do renminbi, trabalhos recentes tém colocado
em duvida a robustez dos resultados. Dunaway, Leigh e Li (2006, p. 3) demonstram que:
“pequenas alteracoes nas especificagoes dos modelos, nas defini¢coes das varidveis explica-
tivas ou no periodo amostral podem levar a diferengas muito significativas nas estimativas
das taxas de cAmbio real de equilibrio”. Além disso, existem indicios de viés, por razoes

idiossincraticas, nas estimagoes publicadas.”

Em suma, as evidéncias em favor da subvalorizagio do renminbi ao longo dos anos
2000 sdo substanciosas, embora sua magnitude seja bastante dependente das especifica-
¢oes e varidveis dos modelos considerados. Todavia, ao nao apontar uma tendéncia clara
de elevagao no nivel de subvalorizagio da taxa de cAmbio real, as estimativas disponiveis,
baseadas em indices de pregos ao consumidor ou ao produtor, no sio capazes de elucidar

a disparada no saldo em transagoes correntes da China entre 2004 e 2008.
4 CUSTOS E PRODUTIVIDADE DA MAO DE OBRA

Entre 2004 ¢ 2008, a China ampliou de forma considerdvel seu saldo comercial em bens in-
dustriais, com a exce¢io das manufaturas intensivas em recursos, como pode ser observado

na tabela 1. O pais conseguiu ampliar o seu jd elevado saldo em bens de baixa tecnologia,

7. Em uma meta-anélise de 29 estudos sobre o desalinhamento cambial da moeda chinesa, Korhonen e Ritola (2009) verificaram que
a filiacdo dos autores a bancos de investimentos, assim como a origem chinesa de algum dos autores, esta correlacionada a menores
estimativas de subvalorizacao do renminbi. Por outro lado, a publicacéo do estudo em periddicos mostrou-se correlacionada a estimativas
mais elevadas.
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a0 mesmo tempo que transitou, de forma veloz e consistente, de uma posigao deficitdria
para uma superavitdria nos segmentos industriais de média e de alta intensidade tecnold-
gica. Neste periodo, embora as estimativas de cimbio de equilibrio tenham indicado, de
modo insistente, significativa subvalorizagao do renminbi, a taxa de cAmbio efetiva real
apresentou uma pequena valorizagio — em boa medida por conta da diminuicio do peso

do délar, entdo em descenso, na cesta de moedas a qual a moeda chinesa estava atrelada.

TABELA 1

Saldo da balanca comercial da China — 2002-2008
(Em % do PIB)

Classificacéo! 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Produtos priméarios -0,91 -1,52 -2,50 -2,80 -3,13 -3,27 -3,82
Manufaturas
intensivas em -0,68 -1,04 -1,65 -1,50 -1,55 -1,93 -2,14
recursos
Baixa tecnologia 6,39 6,91 7,60 8,44 9,41 9,37 8,22
Média tecnologia 2,1 -2,36 -1,87 -0,45 0,41 1,27 1,83
Alta tecnologia -0,58 -0,45 0,03 0,79 1,40 2,23 2,46
N&o classificados -0,03 0,01 0,01 0,01 0,04 0,03 -0,02
Total 2,09 1,55 1,62 4,49 6,58 7,70 6,52

Fontes: Balanca Comercial do Comtrade e PIB do United Nations Statistics Division (UNSTATS).
Nota: ' Conforme a metodologia usada pela United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD).

E interessante notar que estudos recentes — que utilizaram dados de longo prazo em
suas estimagbes — encontraram substanciais elasticidades-preco para as exportagdes chi-
nesas. Conforme Thorbecke e Zhang (2009), uma apreciagio real de 10% no renminbi
produz uma redugio de 18,4% nas exportagoes trabalho-intensivas da China. Na mesma
linha, Thorbecke (2010) estima que as exportagdes chinesas de produtos processados —
que, na definicdo do Sistema Alfandegério do pais, sao bens finais que s3o produzidos utili-
zando partes e componentes importados de outros paises — recuam 1% em resposta a uma
valorizagio de 1% na taxa de cAmbio real da China e 2% em resposta a uma valorizacio
equivalente nas taxas de cAmbio real dos paises que fazem parte de sua cadeia de fornece-
dores — Japao, Coreia do Sul, Taiwan e paises da Associacio de Nag¢oes do Sudeste Asidtico
(Asean). Ahmed (2009) encontrou resultados similares: um aumento de 1% na taxa de
cambio real da China reduz suas exportacoes de produtos processados em 1,5%, enquanto
o efeito sobre as demais exportagoes é maior — reducio de 1,9%.% Conforme Yu (2011),
uma elevagio de 1% na taxa de cAmbio nominal do renminbi em rela¢io ao délar produz
um efeito redutor em torno de 1,5% nas importagoes norte-americanas da China, mesmo
controlando os niveis de precos dos dois paises, assim com os efeitos fixos ano, trimestre e
setor-especificos. Como ¢ possivel, entdo, explicar o formidével avanco das exportacoes e
do saldo comercial da China, entre 2004 e 2008, se o renminbi apresentou uma pequena

valorizagiao em termos reais?

8. E interessante notar que uma valorizacdo de 1% do renmimbi em relacdo as moedas das demais economias emergentes asiaticas
correlaciona-se com uma reducdo de 3,9% nas exportacdes totais de produtos ndo processados da China, o que sugere um deslocamento
dos produtores chineses por empresas de outros paises. No caso dos produtos processados, este efeito néo é identificado.
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A resposta pode estar na evolugdo da produtividade vis-a-vis a dos custos unitdrios do
trabalho. Ganhos de produtividade nio refletidos em aumentos proporcionais nos custos
convertem-se em aumento na margem de lucro da firma ou em ganhos de marker share,
via redugio de pregos — ou ambos simultaneamente. Nas trocas internacionais, os diferen-
ciais de ganhos de produtividade ajustados pelos custos poderiam ser neutralizados pelos
movimentos da taxa de cAmbio. Porém, no caso da China, a pequena valoriza¢io nominal
parece ter sido insuficiente para contrabalancar o ganho, em termos de competitividade,
advindo da evolugio relativa da produtividade. O mesmo se aplica a valorizagao real da taxa
de cAmbio — pelo menos quando considerados os indices de pregos ao consumidor ou ao

produtor como varidvel de ajuste.

Os gréficos 4 a 7 apresentam a evolugio dos custos reais da mao de obra (CRMO)’ e
da produtividade do trabalho (PT), ambos na industria de transformacio, nos principais
protagonistas dos desequilibrios globais: os Estados Unidos — pais com o maior déficit ab-
soluto em transagoes correntes —, a China, o Japao e a Alemanha — paises com os maiores
superdvits absolutos. Além destes, os gréificos incluem dois paises emergentes — Brasil e

Coreia do Sul — que servem de contraponto 4 China.

Enquanto nos Estados Unidos os CRMO pouco se alteraram entre 2002 ¢ 2008 —
aumentaram somente 1,3% —, na Alemanha subiram 5,2% e no Japao 12,4% — influen-
ciados pela deflagao de 6,2% ocorrida no pais no periodo. No Brasil, apesar da inflagao
muito superior & dos demais paises analisados, os custos reais da mio de obra tiveram
variagio positiva, de 7,8%. Este nimero ficou, todavia, abaixo do registrado pela Coreia
do Sul, onde tais custos subiram 22,4%. Contudo, o incremento real registrado na China
foi muito superior, 49,2%, com o aumento nominal atingindo 100% — para uma inflagao
de 34,1%. Nota-se, no grafico 4, que os aumentos reais neste pais tomaram corpo a partir
de 2007, pois até o ano anterior os custos de mao de obra na Coreia do Sul avangaram de

forma mais rdpida.

9. 0s CRMO incluem, além dos salarios e outros beneficios diretamente pagos aos empregados, os gastos previdenciarios — inclusive com
previdéncia privada —, os gastos com assisténcia médica e os tributos incidentes sobre a folha de pagamento.
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GRAFICO 4
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Elaboracao do autor.
Obs.: Deflacionado pelo deflator implicito do PIB em moeda nacional.

Todavia, mesmo com a forte aceleragio dos CRMO medidos em moeda nacional, os

custos da mio de obra (CMO) na China representaram, em 2008, apenas 4,2% dos CMO nos

Estados Unidos. Na comparagio com o Brasil, a evolugio desses custos chegou mesmo a ser

favoravel 4 China, por conta da valorizagao do real: em 2002, os custos foram 4,5 vezes superior

no Brasil; j4 em 2008, os custos no Brasil foram 6,3 vezes maiores do que na China (grafico 5).

GRAFICO 5
Evolucdo dos custos da mao de obra na industria de transformacéo, em relacao aos
custos nos Estados Unidos
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Elaboragdo do autor.
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O efeito redutor do aumento dos custos de mao de obra sobre o nivel de competitivi-
dade da industria chinesa foi, contudo, mais do que compensado pela evolugio favordvel
da produtividade do trabalho. O grifico 6 apresenta a evolugio do PIB da inddstria de
transformagio — em moeda nacional a precos constantes — por hora trabalhada nos seis
paises analisados. A China apresentou um desempenho bastante superior ao dos demais
paises, com a PT mais do que duplicando em apenas seis anos. A Coreia do Sul tam-
bém teve um desempenho bastante impressionante, com incremento de mais de 70% na
PT. Estados Unidos e Japao também colheram bons resultados, com aumento de 31% e
28,4%, respectivamente, na PT. O Brasil foi o Gnico pais analisado a apresentar evolucio

¢

negativa, com reducdo de 2,1% no indicador.

GRAFICO 6
Evolucao do PIB da industria de transformacéo por hora trabalhada, em moeda nacional

a precos constantes
(Em nmero-indice, 2002=100)
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Fontes: PIB da indUstria de transformacdo em moeda nacional constante — UNSTATS; nimero de pessoas empregadas na industria de trans-
formagdo — Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT); nimero médio de horas trabalhadas por empregado da industria de transfor-
macéo nos Estados Unidos, na Alemanha, no Japao e na Coreia do Sul — Organizacao para Cooperacao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE); nimero médio de horas trabalhadas por empregado da industria de transformacao na China (BANISTER, 2005); e niimero
médio de horas trabalhadas por empregado da indUstria de transformagéo no Brasil — Conference Board.
Elaboracdo do autor.

Conforme o grafico 7, o Brasil também foi o tnico, entre os paises apresentados, no
qual os CRMO aumentaram mais do que a PT, no periodo 2002-2008. Entre os paises
desenvolvidos, os Estados Unidos foi o que apresentou maior diferencial entre a evolucao

q ¢
da PT e a dos CRMO - bastante 2 frente do Japao e da Alemanha. Todavia, em termos de
ganhos de competitividade, as industrias sul-coreana e chinesa ficaram na dianteira, com
incrementos na PT muito superiores — mais de 55 pontos percentuais no caso da China —

aos aumentos nos CRMO.
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GRAFICO 7
Variacdo do PIB da industria de transformacéo e dos custos da mao de obra, por hora

trabalhada, em moeda nacional a precos constantes
(Em numero-indice, 2002=100)
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Fontes: BLS, UNSTATS, OIT, OCDE, Banister (2005) e Conference Board.
Elaboracéo do autor.

Evidéncias de que o aumento dos saldrios na China foi mais do que compensado pela
elevacio da produtividade do trabalho também sio apresentadas por Kim e Kuijs (2007).
Apesar do forte aumento nos custos salariais e de matérias-primas, que cresceram mais do
que os precos dos produtos finais, as margens de lucro da industria chinesa aumentaram entre
2002 € 2006, o que, segundo os autores, deve-se, sobretudo, a0 aumento na eficiéncia técnica
da produgio e na produtividade do trabalho. Conforme o estudo, os maiores ganhos de pro-
dutividade do trabalho, assim como as menores taxas de crescimento nos saldrios, ocorreram

justamente nos ramos industriais nos quais os pregos dos insumos aumentaram mais.

Como pode se observar no grafico 8, parte significativa do aumento na taxa de poupanca
da China ao longo dos anos 2000 deveu-se a0 aumento na poupanca das firmas — leia-se lucros
retidos — e do governo. No periodo 2002-2008, os lucros reais totais das firmas industriais
aumentaram 2 taxa de 25,7% ao ano." E os ganhos parecem ter sido maiores nos géneros
industriais nos quais a China mais avancou no mercado internacional — enquanto os lucros
das grandes e médias empresas da industria de transformacio cresceram 109%, em termos
reais, entre 2003 e 2008, os lucros das firmas de igual porte dos segmentos de mdquinas de uso
geral, mdquinas de uso especifico e de equipamentos e mdquinas elétricas aumentaram 217%,
312% e 274%, respectivamente.'' Conforme Barnett e Brooks (2006), “o aumento nos lucros
dio suporte as nossas estimativas de que a poupanga das empresas aumentou fortemente nos

tltimos anos, tendo em vista os baixos dividendos pagos pelas empresas na China”."

10. Calculos do autor, com base em dados publicados pelo National Bureau of Statistics of China (2009). As estatisticas incluem apenas
as empresas industriais com receita anual da atividade principal superior a RMB 5 milhdes.

11. Célculos do autor, com base em dados publicados pelo National Bureau of Statistics of China (2004, 2009).

12. A grande participacdo de subsidiarias de empresas transnacionais nas exportacdes totais da China poderia colocar em duvida essa
afirmacao, uma vez que seria de se esperar uma alta propenséo a remeter lucros por parte dessas empresas. Contudo, existem indicios
de ter ocorrido um aumento na retencdo de lucros por estas no periodo 2005-2008. Ao mesmo tempo que as exportacbes de empresas
com participacdo estrangeira se reduziram de 58% para 55% das exportacdes totais — ou de 19,9% para 18,4% do PIB —, os lucros das
empresas da industria de transformagdo com participacéo estrangeira aumentaram de 1,98% para 2,47% do PIB. No mesmo periodo,
contudo, as remessas de lucros sobre investimentos feitos na China tiveram aumento substancialmente inferior, de 1,19% para 1,27% do
PIB — calculos feitos pelo autor com base em dados publicados pelo National Bureau of Statistics of China (2004, 2006, 2009).
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GRAFICO 8

Evolucdo da taxa de poupanca na China
(Em % do PIB)
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Elaboracdo do autor.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Na forma convencional de se pensar o saldo em transa¢oes correntes dos paises, a taxa
de cAmbio, mesmo a real, possui pouca capacidade de influéncia. Os déficits e superdvits
decorrem, sobretudo, de decisoes de poupanga e de investimento, sendo esta influenciada
pelas diferentes taxas esperadas de retorno do capital. No caso da China, o excesso de pou-
panca planejada em relagio ao investimento seria a causa primeira dos elevados superdvits

em transagoes correntes.
Mas, e se a relaciao de causalidade ocorresse em outro sentido?

Conforme os dados apresentados neste trabalho é verossimil a hipétese de que, entre
outros motivos, a taxa de poupanca na China ¢é alta porque, ao adotar uma politica de
compra praticamente ilimitada de divisas a uma taxa de cAmbio fixa, o governo chinés
consegue impedir que os diferenciais de ganhos de produtividade, ajustados pelos custos do
trabalho — que elevam a competitividade da produgio industrial chinesa, que se materializa
em aumentos nas margens de lucro e/ou ganhos de market share — sejam neutralizados pela
pressao apreciadora decorrente do ingresso de divisas geradas pelo préprio superdvit comer-
cial. Neste sentido, os elevados saldos em transagdes correntes e 0 aumento na taxa de pou-
panca do pais sao manifestacoes de uma mesma causa, qual seja, a administragao da taxa de
cambio real, que, por um lado, estimula as exportacoes e desincentiva as importagoes e, por

outro lado, eleva os lucros das empresas, grande parte dos quais por estas retidos.
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OS CONDICIONANTES POLITICOS DE UMA
NOVA ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO DA RUSSIA

Lenina Pomeranz’

1 INTRODUCAO

Uma primeira estratégia de desenvolvimento econémico da Russia capitalista foi formulada
quando se estabeleceu, em diagndstico sobre a economia, que o processo de transformago sis-
témica a que foi submetido o pais tinha sido completado com as reformas empreendidas entre
1990 e 2003. Estas foram realizadas em duas etapas: a primeira, entre 1990 e 1998, envolveu
a destruicdo dos fundamentos do sistema anterior; a segunda, entre 1999 e 2003, envolveu a
criagdo dos institutos necessarios ao funcionamento e a regulagio dos mecanismos de merca-
do. Estas duas permitiram o inicio de uma nova etapa de desenvolvimento, qualitativamente
nova, baseada em um novo sistema econémico-social no pais. Em outros termos, a elaboragao
de uma estratégia de desenvolvimento econémico deixou de ser formulada centralmente, com
base no planejamento diretivo centralizado socialista, para focar-se em uma programagao do
desenvolvimento da Russia capitalista. Mas, levando em conta as especificidades da economia
herdada: 7) o pais detinha uma estrutura industrial desenvolvida,' ainda que bastante debili-
tada; definiu-se, entdo, como principal objetivo estratégico da Russia, a constru¢io de uma
moderna sociedade pés-industrial; e 77) a criagao da economia de mercado era bastante recente,

além de concentrada, demandando ainda uma atuagao importante do Estado.

2 A ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO ANTERIOR A CRISE
FINANCEIRA INTERNACIONAL DE 2008/2009

Para implementagao dos principios e objetivos que deveriam nortear a politica econd-
mica, foram estabelecidas duas linhas de atuagio do Estado: investimentos diretos, por
meio das empresas estatais, em alguns casos em associacio com o capital privado do-
méstico e estrangeiro e na forma de parcerias pablico-privadas; para isto, foram criadas,
durante a segunda gestao de Putin, grandes corporagdes estatais, em setores considerados

estratégicos e; mecanismos de financiamento do investimento.

* Professora doutora associada do Departamento de Economia da Faculdade de Economia, Administracdo e Contabilidade da Universida-
de de Séo Paulo (FEA/USP), pesquisadora visitante do Instituto de Estudos Econdmicos/USP, membro do Conselho Académico do Grupo
de Analise da Conjuntura Internacional do Instituto de Relac6es Internacionais (GACINT/IRI/USP). E pesquisadora bolsista do Programa de
Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) do Ipea.

1. Para dados sobre a estrutura econdmica russa entre 2002 e 2008, ver Pomeranz (2009).
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Essa estratégia de desenvolvimento foi tragada para o médio prazo 2005-2008 e se
refletiu nas Diretrizes Bdsicas da Politica Orcamentdria e Tributdria no médio prazo 2008-
2010, como instrumento de seu financiamento. Dado o papel do setor de petréleo e gis
na economia e nas financas governamentais, especialmente no que diz respeito ao seu di-
recionamento e aos objetivos estratégicos do pais, e para fazer frente as oscilagoes dos seus
precos internacionais, foi criado um Fundo de Estabilizagao, posteriormente dividido entre

Fundo de Reserva e Fundo de Bem-Estar Nacional.

A economia russa, apds a recuperagio que se sucedeu a crise financeira de agosto de
1998 — 6,4% e 10,0% de crescimento do produto interno bruto (PIB), respectivamente,
em 1999 e 2000 (BANCO DA FINLANDIA, 2008) —, apresentou um desenvolvimento
econdmico significativo durante a primeira década de 2000, especialmente depois de 2003,
quando foi impulsionado pela alta do prego internacional do petréleo: média de cresci-
mento do PIB superior a 7% ao ano; crescimento do saldo em transagdes correntes, de
US$ 29,1 bilhoes em 2002 para US$ 96,1 bilhoes em 2006 ¢ US$ 69 bilhées no primeiro
semestre de 2008, depois de uma queda para US$ 78,3 bilhées em 2007; crescimento das
reservas internacionais de US$ 47,8 bilhées para US$ 556,1 bilhées no primeiro semestre
de 2008; o desemprego nos finais de ano caiu de 9% para 6,1% da populacio economica-
mente ativa (PEA), entre 2002 e 2007, caindo ainda para 5,3% no fim do primeiro semes-
tre de 2008; o saldrio médio real passou de US$ 142/més em 2002, para US$ 550/més em
2007 e para US$ 736 no primeiro semestre de 2008 (POMERANZ, 2009).

3 O IMPACTO DA CRISE FINANCEIRA INTERNACIONAL DE
2008/2009

A crise financeira mundial, porém, afetou profundamente este desempenho, que j4 tinha
sido abalado com as repercussoes sobre o mercado financeiro, de investigacdo ordenada
pelo Primeiro Ministro Putin ao Servi¢o Federal Antimonopdlio, sobre as atividades de
um grande grupo do setor metaltrgico e da guerra de cinco dias travada entre a Russia ¢ a
Gedrgia. Assim, de acordo com o relatério da representagao do Banco Mundial na Rassia
(BANCO MUNDIAL, 2010), o PIB, depois de um crescimento de 7,7% em 2006 e de
8,1% em 2007, teve um incremento de somente 5,6% em 2008 — devido, principalmente,
a0 seu bom desempenho no primeiro semestre — e apresentou queda de 7,9% em 2009,
nao obstante sinais de declinio menor nos tltimos meses do ano; o produto industrial
decresceu 10,8% em 2009, acompanhado de um decréscimo no investimento, da ordem
de 17% nesse ano; o balango em transa¢oes correntes apresentou saldo positivo (US$ 47,5
bilhoes), mas em nivel correspondente a menos da metade do alcangado em 2008 (US$
103,7 bilhées); as reservas do pafs,? também por conta das medidas anticrise do governo,
tiveram uma queda da ordem de US$ 45,3 bilhdes, revertida em 2009, em funcio da

melhoria do balango em transacoes correntes nos dois ultimos trimestres do ano; com

2.Todos os dados que sequem neste paragrafo estdo em Banco da Finlandia (2011).
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isto, o volume das reservas, que tinha caido para US$ 427,1 bilhées, alcancou US$ 439
bilhées em 2009; o nivel do desemprego subiu para 7,8% da PEA em 2008 e 8,2% em
2009; criou-se uma situagio de extrema vulnerabilidade dos trabalhadores nas chamadas
monocidades (monogoroda), estabelecidas no periodo soviético, com base em uma empresa
ou um setor industrial, da qual dependiam e dependem ainda milhares de trabalhadores e
suas familias, nao s6 em relagao ao emprego, como também em rela¢io ao provimento dos

servicos publicos.

4 AS MEDIDAS ANTICRISE E OS AJUSTAMENTOS NA ESTRA-
TEGIA DE DESENVOLVIMENTO

Frente a crise, o governo russo passou a uma atuagio de enfrentamento desta, substituindo,
na prdtica, o Programa de Desenvolvimento Econémico e Social 2005-2008, por progra-

mas especificos anticrise em 2008 e 2009.

No primeiro caso, as medidas focaram no socorro as bolsas, das quais foram retiradas
aplicagoes de investidores estrangeiros em um volume de US$ 74 bilhées (RUTLAND,
2008), e ao salvamento de empresas russas endividadas no exterior com colaterais em suas
agoes, impossibilitadas de honrar seus compromissos, frente a queda do valor destas. Conco-
mitantemente, por meio da utilizacdo dos recursos externos depositados no Banco Central
e dos recursos depositados nos Fundos de Reserva e no Fundo Nacional de Bem-Estar, o
governo russo buscou assegurar liquidez e estabilidade ao sistema bancdrio e, por meio des-
te, o crédito necessdrio ao funcionamento do setor real da economia. O governo aprovou
um crédito equivalente a US$ 36,1 bilhoes para os trés maiores bancos estatais — Sberbank,
Vneshtorgbnak e Vneshekonombank —, por um prazo de dez anos com juros de 7% ao ano,
os quais deveriam repassd-lo a outros bancos e empresas. A este montante foi adicionado um
crédito suplementar de aproximadamente o0 mesmo montante, com prazo de vencimento de
cinco anos, para ser repassado a bancos e empresas. Estas medidas equivaleram a 1,8% do
PIB estimado por Ponomarenko e Vlasov (2010) para 2010.

No programa de medidas anticrise anunciadas para 2009 e expressas no ajustamen-
to feito na previsao or¢amentdria do governo federal para esse ano, jd foram, de alguma
maneira, levadas em conta as criticas a que foram submetidas as medidas realizadas em
2008, no sentido de que os recursos a elas destinados nao contemplaram proposi¢oes para
a retomada da economia pés-crise, em outros moldes; isto é, por ndo envolverem preocu-
pagdes de longo prazo, de criagao de uma economia menos dependente da exportagao dos
energéticos e mais eficiente, apoiada no desenvolvimento tecnoldgico. Assim, o programa
previu uma jungio entre as medidas imediatas anticrise e as medidas orientadas para a
reconstrugio econdmica, no longo prazo. Estas, segundo o programa, deveriam ser consis-
tentes com as diretrizes da Concepgio do Desenvolvimento de Longo Prazo da Federacio da
Riissia até 2020 (RUSSIA, 2008).}

3. Doravante concepgdo.
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Ainda formulada antes da crise, a estratégia de desenvolvimento de longo prazo
(2020) da Rassia, expressa na concep¢do, tem como principal objetivo, a construgao de uma
moderna sociedade pés-industrial, cujo modelo ¢ definido pelas seguintes caracteristicas:
i) modernizagao dos setores tradicionais da economia russa (petréleo e gds, matérias-primas,
agricultura e transportes), por meio do desenvolvimento intensivo de mudangas que os
manterdo como setores principais do PIB; 77) transformacio da inova¢ao no principal fator
de crescimento da economia em todos os setores; e 7i7) formacio da nova economia, de
conhecimento e altas tecnologias, na qual se incluem as esferas da educagao superior e for-
magio especial, assisténcia médica de alto nivel tecnolégico, ciéncia e produgdes constru-
tivas experimentais, viagdo e telecomunicagées, e ramos intensivos em ciéncia nos setores

quimico e de constru¢io de mdquinas.

Para alcancar esses objetivos, foram definidas diretrizes, que podem ser resumidas em:
i) desenvolvimento do potencial humano e de sua capacidade competitiva, i7) constitui¢ao
de ambiente institucional altamente competitivo, mediante defesa dos direitos de proprie-
dade e garantia da estabilidade macroeconémica e desenvolvimento dos institutos finan-
ceiros; 7i) formacio de um sistema nacional flexivel de inovagao, por meio da criagio de
institutos de mercado de propriedade intelectual; 7v) formagio de um poderoso complexo
cientifico-tecnolégico; e v) ampliacio e fortalecimento das posi¢oes econdmicas da Russia

no exterior.

Os sujeitos dessa estratégia sao: o Estado, o setor privado e a sociedade, devendo ser
criados mecanismos efetivos de cooperacio entre eles, que garantam os interesses dos em-
presdrios e dos diversos grupos sociais na elaboragao e na condugio da politica econdmico-
-social. Constituindo o empreendimento privado, segundo a concep¢io, a forga lider do
desenvolvimento econémico, o Estado pode criar condigoes e estimulos para o desenvolvi-

mento dos negdcios, mas nio deve substituir os negdcios privados por sua prépria atividade.

Essa estratégia nao se modificou com a crise, muito embora sua implementacio tenha
cedido sua prioridade a agao anticrise do governo. Ao contrdrio, com a saida gradativa da
crise, e a percep¢ao de suas consequéncias para a economia russa, os objetivos por esta
perseguidos deram lugar a um grande debate nacional em torno da necessidade da mo-
dernizagao e das condi¢des de realizd-la. Com mais intensidade: 7) a partir da iniciativa
do presidente Dmitri Medvedev, de constituir um centro de inovagoes tecnolédgicas, em
uma localidade especificamente desenvolvida para este fim, nos moldes do Sylicon Valley,
dos Estados Unidos (box 1), pensando, inclusive, em aproveitar as oportunidades por ele
percebidas de atracio de investimentos estrangeiros inovadores, na nova politica de resez
(recomego) dos Estados Unidos em relagao a Rissia ; e 77) a partir da proximidade das elei-

¢oes para a presidéncia da Federagao russa, em marcgo de 2012.
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BOX 1
Centro de Inovacées Tecnoldgicas de Skolkovo

0O Centro de Inovagoes Tecnoldgicas de Skolkovo, cidade onde esta sendo instalado o centro, em uma area
de 370 hectares, tem como instituicdo-ancora a Escola Moscovita de Administracdo Skolkovo, fundada por
alguns grandes empresarios russos, e altamente conceituada, para a formacéo de quadros para a adminis-
tracdo de negocios. Para sua gestéo foi designado Victor Vekselberg, um dos bilionarios listados pela revista
Forbes e presidente do grupo Renova, que tem holdings nos setores de forca e energia, entre outros setores
de atividade. Esta funcéo sera compartilhada com Zhores Alferov, fisico russo laureado com o Prémio Nobel
e Roger David Kromberg, bioquimico, professor de Biologia Estrutural da Universidade de Stanford, Prémio
Nobel de Quimica, este na qualidade de presidente do Conselho Técnico e Cientifico de Skolkovo.

Para o funcionamento da cidade da inovacdo, como também foi denominado o centro, foi prevista uma
infraestrutura de servicos urbanos, a ser construida em pouco mais de trés anos, com capacidade para
atender de 25 mil a 30 mil pessoas, em nivel adequado para atrair pesquisadores russos e estrangeiros;
nesta area deverdo ser instalados institutos de desenvolvimento e estabelecimentos de pesquisa e institui-
¢des educacionais, 0s quais permitirdo envolver prestigiosos parceiros internacionais, entendidos também
como agentes de comunicacdo direta de Skolkovo com a comunidade cientifica internacional de alto nivel
e empresas lideres mundiais em todos os setores de alta tecnologia. Nela serdo ainda instalados departa-
mentos de varios ministérios, cuja atividade tem relagdo com Skolkovo, que se reportaréo diretamente aos
seus superiores hierarquicos, uma vez que a administracdo da cidade ficara a cargo de uma fundacdo, ndo
de um prefeito, como as demais cidades russas. Esta fundagdo sera constituida por representantes da Aca-
demia Russa de Ciéncias, da Rosnano, empresa russa de nanotecnologia, do Bneshekonom Bank, banco de
desenvolvimento da Russia, da Russian Venture Cy, da Fundacao para Pequenas e Médias Empresas, além
de vérias organizacdes sem fins lucrativos, que financiardo universidades.

A cidade da inovaco dispora também, de regimes legal e fiscal diferenciados, com varias isencdes tributa-
rias as empresas que nela vierem a se instalar.

5 OS CONDICIONANTES POLITICOS DA DEFINICAO DE UMA
NOVA ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO

Na realidade, o embate eleitoral constitui o quadro de fundo desse debate, levando a um con-
fronto de posicoes entre dois diferentes grupos, nao sé6 em termos da prépria concepgio da
modernizago, como também em termos de sua implementacio em diferentes programas eco-

ndmico-sociais e poh’ticos.4 O que representa, de certa forma, uma reformulacio da concepgdo,

levando em conta as ligoes extraidas da crise na plataforma programdtica do futuro governo.

Para um dos grupos, mais identificado com a personalidade e as agées do presidente
Medvedev, a modernizagao ¢ entendida de forma abrangente, nio se restringindo a econo-
mia e a sua diversificagdo pela via da inovagio; esta seria uma modernizagio “conservadora’.
Em contraposicio a ela, para este grupo, a modernizacio é uma mudanca do préprio cardter
e fundamento da sociedade russa, nos moldes das democracias desenvolvidas do Ocidente.
Ela envolve o sistema politico e suas instituigoes, o papel dos diferentes atores sociais, em

particular do Estado, as bases do comportamento individual e da cultura do cidadao russo

4. Cabe ressaltar que ainda ndo estéo oficialmente definidos candidatos. Nesse Ultimo periodo de governo, vige na gestdo do pais, o
chamado tandem, o duo constituido pelo presidente Medvedeyv, eleito por indicacéo e apoio do ex-presidente Putin, e por esse Ultimo
na condicao de primeiro ministro. De acordo com especulacdes de analistas da cena politica russa, ambos seriam potenciais candidatos,
dependendo a indicacdo de um deles, ou de ambos, de declarado entendimento entre eles. No caso da disputa por ambos, os analistas
colocam como condicdo, a criagao de dois partidos fortes, a exemplo do que ocorre nos Estados Unidos, em um quadro bastante distinto

do vigente atualmente.
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e as diregdes da politica externa. Esta concep¢io de mudanga estd inserida em um extenso
relatério do Instituto de Desenvolvimento Contemporaneo (INSOR, 2011), preparado por
especialistas nas diferentes dreas, vinculados a0 INSOR, que tem como membro do seu
Conselho Consultivo, o presidente Medvedev. Este relatério explicita, na introdugio, o seu
cardter pré-eleitoral — planejamento estratégico em periodo pré-eleitoral — e apresenta um
detalhado programa, que expressaria uma ideologia de modernizagio, para todas as dreas da
sociedade. Analisadas as proposi¢oes deste programa, pode-se considerd-lo um manifesto
liberal por seu contetido; e um conjunto de intengées, frente as dificuldades de sua implan-
tagao. Como se diz no préprio relatério, “tudo comega com a renovagao da consciéncia.
Com velhas cabegas nio se constr6i um pais novo” (INSOR, 2011). E mudangas ideoldgicas
tomam tempo para se realizar, quando o fazem, especialmente estando esse pais novo asso-

ciado, na consciéncia coletiva, as consequéncias sociais da transformagao sistémica.

No plano da economia, a que essa andlise vai se restringir, por razdes de espaco, o
contetido liberal® surge no formato do modelo constituido pelas proposicoes que sao fei-
tas: sao avaliacoes criticas sobre o clima de investimento e a ineficdcia da regulagao estatal,
assim como sobre a redistribui¢ao atual dos recursos financeiros, frente aos desafios que
se colocam ao pais. Estes desafios seriam principalmente dois: 7) o reposicionamento de
sua posi¢ao na economia global, dada a passagem para novos modelos de consumo; e i7) o
aumento do nivel de investimento, cuja demanda permanece sendo o condutor potencial
do crescimento, dado o esgotamento previsto das exportacoes e da demanda interna neste
sentido. Neste modelo, nio estd excluida a acdo estatal; mas esta é fundamentalmente re-
gulatdria, tendo como foco a criacio e o refor¢o das institui¢des de mercado, com excegio
do setor energético, ao qual, dada sua importincia estratégica no médio prazo, ¢ atribui-
do um papel relevante; mesmo em relagio ao desenvolvimento das inovagdes, segundo o
programa, sao necessarias novas motivagoes de todos os sujeitos da economia, nio sendo
suficiente somente uma Skolkovo, pois leis de estimulo a criagao de parques tecnoldgicos,
incubadoras de inova¢io, desenvolvimento de empresas de capital de risco e outras nio
substituem a “concorréncia real e o meio institucional a ela garantido” (INSOR, 2011).
No setor externo, atribui-se a maior importincia as relagdes realizadas no nivel microeco-
ndémico entre os parceiros de negdcios, nio obstante o destaque dado a atuagao do pais
nas entidades relacionadas com a governanga internacional. Nos setores sociais, como o do
mercado de trabalho e/ou o da educacio, vinculados ao processo de desenvolvimento, o seu

papel é, por isso, mais importante, mas ainda assim subalterno.

Cabe, entre parénteses, assinalar que esse trabalho do INSOR sucede anteriores, menos
abrangentes, mas em uma mesma linha de orientagdo. E que o presidente Medvedev jd vem
tomando uma série de medidas que se coadunam com esta linha, podendo-se citar, entre
outras, o decdlogo de instrugoes para melhorar o clima de investimento no pais; a eliminagao

das corporagoes estatais criadas para implementagao da concepgdo, ou a sua transformacio,

5. Este enunciado é controverso, mas parece haver consenso em considerar liberais as politicas econdmicas que pretendem reduzir o papel
do Estado, na sua formulacdo e implementagao, assim como no processo de distribuicdo de renda.
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quando vidveis, em sociedades por agoes; e a proibigao para altos funciondrios, ocupantes
de cargos governamentais, de participarem de conselhos diretores de empresas estatais, or-

denando a sua autodemissao.

A posicao formal do outro grupo, constituido pelo primeiro ministro Putin, ainda
nao foi publicamente definida. O grupo tem como coordenadores, Vladimir Mau, reitor
da Academia Nacional de Economia, e Yaroslav Kuzminov, reitor da Escola Superior de
Economia, ambos de formagio liberal, e é formado por 21 times de especialistas, que
contam com a participagio de representantes dos governos federal e regionais, dos circulos
cientificos e de negdcios, da Academia Russa de Ciéncias, de associacoes representativas de

negécios e universidades, além de consultores internacionais.

Em discurso proferido na primeira reuniao do grupo, em meados de fevereiro, Putin
afirmou que o objetivo de sua formagio, na forma de resultados, seria elaborar propostas
especificas para enfrentar os objetivos-chave da modernizagio econdémica, melhorar a es-
fera social e o sistema de governo, formulando iniciativas que possam se tornar a base de
minutas de lei, atos governamentais e programas federais. Ele enfatizou que os objetivos
fixados para o desenvolvimento até 2020 — melhorar o padrio de vida da populagio, tornar
inovadora a economia e formar instituigoes de mercado e de governo eficazes — continuarao
imutdveis. A escolha de 2012 como ponto de partida deve-se nio ao calenddrio eleitoral,
mas ao fato de que esse ano marca uma nova etapa no desenvolvimento econdmico-social
da Rdssia, que deve levar em conta a necessidade de ajustar-se as consequéncias provocadas
pela crise financeira internacional. As diretrizes para o trabalho do grupo foram: a de que
o desempenho dos grupos deveria ser o mais democratico e aberto possivel, nao devendo
haver espaco para motivagoes politicas no trabalho dos especialistas; esse trabalho deveria
ser o mais transparente possivel e divulgado na Internet, devendo a midia participar dos
debates; e os especialistas deveriam ouvir e sentir as questoes regionais. O trabalho dos gru-
pos seria submetido a discussdes mensais e deveria apresentar relatdrio intermedidrio sobre

seus resultados em agosto e relatério final no fim de 2011.

Talvez como resposta ao langamento do relatério do INSOR em margo, o primeiro
ministro resolveu nio esperar pelo relatério parcial e antecipou uma reuniao do grupo,
em sua residéncia em Novo Ogarevo, no fim desse més, para “discutir algumas questoes
importantes e requisitos bdsicos para o desenvolvimento sustentdvel de longo prazo da
economia russa’: estabilidade e sustentabilidade macroeconémica, envolvendo a questao
do equilibrio or¢amentério, politica monetdria e conflanga na moeda nacional, aumento
da eficiéncia profissional, no mercado de trabalho, politica migratéria e desenvolvimento

do sistema de satde.

Houve ainda outras oportunidades de pronunciamentos do primeiro ministro, mas
entre eles o que cabe ressaltar, tendo em vista a estratégia de desenvolvimento do pais, ¢
o mais recente, expresso na Mensagem do Primeiro Ministro ao Parlamento russo, em 20
de abril de 2011 (RUSSIA, 2011). Embora as mensagens anuais ao Parlamento objetivem

prestar contas do trabalho do governo no ano anterior, Putin a utilizou, nao s6 para firmar

Ndmero 7

ipea Jul./Set. 20



Boletim de Economia e Politica Internacional Dinte

Os Condicionantes Politicos de uma Nova Estratégia
de Desenvolvimento Econdmico da Russia

sua posi¢ao em relagao a referida estratégia, como para apresentar todo um rol de medidas

a serem executadas pelos diferentes 6rgaos do governo em 2011. Sua posigio:
A moderniza¢io, em outras palavras, um desenvolvimento qualitativo e progressivo, segundo
nossa visao, é, antes de mais nada, investimento na pessoa, na sua capacidade e talento, na
criagio de condigoes para sua autorealizagio e iniciativa. E investimento na qualidade de vida
de nossos cidadaos (...) exatamente nesta base serd possivel assegurar altas taxas de crescimento
e verdadeiro avanco tecnoldgico. O pais necessita décadas de crescimento tranquilo e seguro.
Sem qualquer tipo de choques ¢ experimentos mal pensados, algumas vezes substituidos em
injustificdvel liberalismo ou, por outro lado, em demagogia social (...). Cabe-nos chegar a
decisdes que permitam construir uma forte economia inovadora, a qual, a cada ano de seu

desenvolvimento traga sensiveis melhorias na vida dos cidadios, para a absoluta maioria das
familias russas (RUSSIA, 2011).

Tanto o relatério do INSOR, quanto a formagio e o trabalho do grupo estabelecido
pelo primeiro ministro, foram, e estao sendo, objeto de ampla discussdo entre os analistas
politicos, tendo como referéncia a perspectiva eleitoral. Em uma entrevista a Kreml.org, no
fim de marco de 2011, Khryshtanovskaya (2011), pesquisadora das elites russas no Institu-
to de Sociologia da Academia Russa de Ciéncias, disse que, estrategicamente, a concepgao
de ambos os grupos é o mesmo, ninguém pensando que a Russia vai deixar de desenvolver-
-se pelo caminho da modernizac¢io democritica de mercado. O curso estratégico da mo-
dernizagao ¢ incondicional. Como implementi-lo ¢ assunto distinto, levando em conta as
especificidades da Russia, a sequéncia de certas agoes, as prioridades e o ritmo delas. Frolov
(2011), presidente de um grupo de relagoes publicas e organizador de painéis semanais
de especialistas sobre a cena politica russa para Russia Profile, vé nos dois potenciais can-
didatos, modelos distintos para o desenvolvimento do pais; segundo ele, a modernizagao
preconizada por Medvedev constitui uma plataforma liberal de centro-direita, que implica
no desmonte do sistema criado por Putin. A plataforma do modelo por este preconizado
seria de centro-esquerda, que sugere chamar de modelo sueco-chinés: seria um modelo de
desenvolvimento industrial chinés combinado com um desenvolvimento social andlogo ao

de social democracia sueca.
6 CONSIDERACOES FINAIS

O que permite concluir, em rela¢io ao desenvolvimento estratégico da Russia:

*  Os seus dirigentes, independentemente de suas diferencas, coincidem na postura
de ajustar o programa anterior de desenvolvimento de longo prazo do pais, a
situagao pos-crise.

*  Os objetivos estratégicos de desenvolvimento, expressos na criagdo de uma econo-
mia do conhecimento e da inovagio, em contraposi¢ao a economia dependente
da energia, mantém-se os mesmos.

*  Os caminhos para a implementagio desses objetivos s3o, porém, distintos, levando
a dois modelos bastante diferentes: o de uma modernizagio ampla, nos moldes da
economia de mercado dos paises desenvolvidos, proposto por grupos de especialistas
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vinculados ao presidente Medvedev, por eles apoiada em uma ideologia ocidental
de modernizagao; ¢ o de um desenvolvimento sustentado e progressivo, apoiado
no investimento em capital humano, sem rompimento com a ordem politico-social
estabelecida, expresso pelo primeiro ministro Putin.

* A prevaléncia de um ou outro modelo dependerd dos rumos politicos determi-
nados pela disputa eleitoral, ndo se sabendo até o presente, qual dos dois mem-
bros do zandem serd nominado candidato pelo partido majoritério; ou se ambos
disputario a presidéncia, com a cria¢io de mais um partido forte, eventualmente
presidido por Medvedev, levando a um regime politico bipartiddrio.
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A NOVA LEI DE SEGURANCA DE ALIMENTOS
DOS ESTADOS UNIDOS E SUAS POSSIVEIS
EXTERNALIDADES PARA O COMERCIO
INTERNACIONAL

Thiago Lima’

1 INTRODUCAO

Todo Estado tem o dever de zelar pela seguranca dos seus cidadios e o cuidado com os ali-
mentos produzidos, comercializados e consumidos faz parte da tarefa. Entretanto, medidas
que visam reduzir a vulnerabilidade de uma nagao podem causar externalidades negativas
a outras. H4 também a possibilidade de medidas protecionistas, erguidas por motivos po-
liticos ou econdmicos, serem apenas formalmente justificadas em termos de satde publica.
A nova lei de seguranca de alimentos dos Estados Unidos, a Food Safety Modernisation Act
causa esses tipos de apreensdes. O objetivo deste artigo é apresentar algumas caracteristicas
fundamentais da legislagao no que toca as importagoes e discutir possiveis externalidades.
Refletir sobre os eventuais impactos internacionais da busca pela seguranga de alimentos
naquele pais é importante para lidar com o desafio de manter e conquistar espago no mer-

cado agroalimentar dos Estados Unidos.
2 SEGURANCA E ALIMENTOS

Os Estados Unidos sao um pais onde h4 fartura de alimentos. Seu desenvolvimento econdmi-
co, aliado a condi¢des geogréficas muito favordveis, permitiu a conquista de um alto nivel de
seguranca alimentar (food security), que pode ser entendida, de acordo com o Departamento
de Agricultura dos Estados Unidos (USDA), como o “acesso por todas as pessoas ¢ a todo o
tempo a alimento suficiente para uma vida ativa e sauddvel” (Nord ez 4/, 2010)." Por um lado,
sua enorme capacidade produtiva assegura um elevado grau de autossuficiéncia (se/f-sufficiency)
em termos de disponibilidade fisica de produtos e, por outro, o alto nivel de renda confere a
grande maioria da populagio a possibilidade de adquirir os alimentos necessdrios para uma vida
confortdvel (self-reliance). Para aquelas pessoas que nao dispdem de renda suficiente, o Estado,
por meio do USDA, oferece programas de auxilio. A despeito da pujanca do pais, o tamanho

dos programas nio é pequeno. Em geral, os programas de assisténcia alimentar e nutricional

" Professor de Relagdes Internacionais da Universidade Federal da Paraiba (UFPB). Pesquisador do Instituto Nacional de Ciéncia e Tec-
nologia para Estudos sobre os Estados Unidos (INCT-INEU). Doutorando em Ciéncia Politica pela Universidade Estadual de Campinas
(UNICAMP). Pesquisador bolsista do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) do Ipea.

1. Para uma discussdo conceitual sobre seqguranca alimentar (food security) e sequranca dos alimentos (food safety), ver Maluf (2007).
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custaram cerca de US$ 95 bilhoes no ano fiscal de 2010, o que representa mais de dois tergos
do orgamento do USDA. Apenas o Programa de Assisténcia Nutricional Suplementar (SNAP),
antigo Food Stamp, demandou aproximadamente US$ 65 bilhoes (USDA, 2011). Assim, o
nimero de pessoas que passam fome nos Estados Unidos ¢é relativamente pequeno — ainda que
ndo deixe de ser espantoso — devido  capacidade financeira do Estado em comprar alimentos.”
De modo geral, pode-se dizer que os Estados Unidos estao bem posicionados no que toca a
seguranga alimentar. H4 um problema de m4 nutri¢io decorrente da baixa qualidade de alguns
alimentos e da prépria dieta de parte dos americanos, mas a vulnerabilidade do pais ao forneci-

mento de comida ¢ baixa, o que confere a na¢io uma condigio mais segura.

Contudo, a aquisi¢io desta condicio é acompanhada de externalidades negativas
domésticas e internacionais. No plano interno, a agricultura intensivamente apoiada na
mecanizagao e na utilizagao de insumos quimicos e biolégicos produz indesejdveis efeitos
ecoldgicos. No plano externo, os incentivos estatais & produgao e a exportagio por meio de
subsidios fortalecem artificialmente a competitividade agricola norte-americana, prejudi-
cando produtores e exportadores em outros paises. Estes fatos nao passam despercebidos
e s20 motes de campanhas de contestagio tanto no pais, por pequenos agricultores e am-
bientalistas, quanto fora deste, seja por organiza¢oes nio governamentais, seja por Estados
em negociagdes internacionais. A despeito de todas as criticas e do flagrante desrespeito
ao direito internacional, como no caso da concessao de subsidios agricolas ao algodao, o

modelo politico que confere seguranga alimentar ao pais permanece inalterado.

Se a disponibilidade fisica e a capacidade de aquisi¢io de produtos agroalimentares
conferem seguranga, uma redugao maior da vulnerabilidade neste campo também pas-
sa pelo aprimoramento da seguranga dos alimentos (food safety). Trata-se de garantir a
inocuidade dos produtos oferecidos para consumo, buscando-se prevenir a circulagio de
produtos de qualidade ruim, contaminados ou com informacao débil, capazes de causar

danos a satde.

Nos Estados Unidos, a preocupagio com este tipo de seguranca foi elevada nos tltimos
anos em decorréncia, aparentemente, de dois fatores principais (BUZBY; UNNEVEHR;
ROBERTS, 2008; BROOKS; BUZBY; REGMI, 2009). Um ¢ a precaugio antiterrorista.
Receia-se que alimentos possam ser utilizados para impingir terror & populagio americana.
Por isso, medidas foram aprovadas desde 2002, como a Bioterrorism Act deste ano, para
garantir que os alimentos produzidos em solo americano ou importados sejam inofensivos.
Outro fator é o consistente aumento na importagao de comida, principalmente de géneros
prontos para consumo. Deve-se destacar que embora a maior parte dos alimentos importa-
dos seja proveniente de paises com renda mais alta — Unido Europeia (UE) e Canadd —, hd
crescimento mais acentuado da parcela de importagdes advindas de paises em desenvolvi-
mento (incluindo os muito pobres), que passou de cerca de US$ 20 bilhoes em 1998 para
aproximadamente US$ 40 bilhées em 2007 (BROOKS; BUZBY; REGMI, 2009).

2. Uma discussao maior sobre inseguranca alimentar nos Estados Unidos pode ser obtida em Nord et a/. (2010). Em 2008, cerca de 14%
da populaco experimentou inseguranca alimentar, dos quais cerca 4% viveram inseguranca alimentar grave.
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Em 2010 os Estados Unidos importaram cerca de US$ 86 bilhdes em alimentos,
aumento de mais de 100% frente a 1999 (tabela 1). O pais, que importa cerca de 15% do
que consome (BUZBY; UNNEVEH; ROBERTS, 2008), ¢ o segundo maior importador
mundial neste setor (tabela 2) e por isso a redu¢io da sua vulnerabilidade alimentar pode
resultar em efeitos colaterais negativos para exportadores de diversos paises. Este é certa-
mente um assunto de interesse para o Brasil que, além de ser o terceiro maior exportador
mundial de alimentos, estd regularmente entre os maiores fornecedores agricolas dos Esta-
dos Unidos. Em 2010, o Brasil exportou cerca de US$ 2,8 bilhées para os Estados Unidos,
o que lhe rendeu a quinta posi¢io no ranking de fornecedores daquele pais, ainda que bem

atrds do Canadd, da Unido Europeia e do México (tabela 3).

TABELA 1
Importacédo de alimentos pelos Estados Unidos

(Em US$ milhdes)

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Alimentos
de origem 14.297 16.100 16.751 17.046 17.690 19.235 20.658 21.941 22905 22.869 20.558 22.964
animal

Alimentos
de origem 22.146 21.873 21.505 23379 27653 31596 35257 39.060 43.366 51.198 47.262 53.994
vegetal

Bebidas' 4322 4727 5047 5725 6529 6915 7736 9.065 9.835 9748 8621 9.147
Importacoes

totais de 40.766 42.700 43.304 46.150 51.872 57.746 63.652 70.066 76.105 83.815 76.442 86.105
alimentos

Fonte: Economic Research Service (ERS)/USDA. Disponivel em: <http://www.ers.usda.gov/Data/foodimports/>.
Nota: ' Excluindo bebidas alcodlicas.

A preocupacio com possiveis externalidades negativas, em termos de comércio in-
ternacional, advindas da busca pela seguranca dos alimentos nos Estados Unidos é uma
questao trazida mais uma vez a tona pela entrada em vigor da Food Safety Modernisation Act
de 2011. Sabe-se que a exigéncia de certos padrdes ou procedimentos em nome da satde
publica é uma medida legitima, mas que também pode funcionar como um tipo de barrei-
ra ndo tarifdria que suscita dividas nos exportadores. Isso porque mesmo que tais medidas
sejam aplicadas seguindo os preceitos da Organizagio Mundial do Comércio (OMC) —
isto é, observando os principios do Tratamento Nacional e da Nagao Mais Favorecida e
com critérios definidos anteriormente ao eventual embargo — muitos exportadores podem
entender que estas foram erigidas com o intuito de desviar o comércio.? Suas consequéncias
podem ser graves. Diferentemente das barreiras tarifrias, que normalmente diminuem a
competitividade dos produtos ao aumentarem artificialmente seu prego, muitas barreiras
nao tarifrias podem simplesmente banir a importagao. O problema, evidentemente, nio ¢
novo. A Rodada Téquio do GAT'T, realizada nos anos 1970, produziu c6digos para tentar

controlar o entao chamado “novo protecionismo”, erigido sobre barreiras técnicas, sanité-

3. Para uma explicacdo das barreiras ndo tarifarias sanitérias e fitossanitérias, ver OMC (2011).
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rias e fitossanitdrias e o tema continua na pauta das comerciais internacionais (WINHAM,
1986). O problema perdura ainda hoje, sendo o comércio de carnes um exemplo nitido.
Nos anos recentes, o Brasil sofreu embargos a exportacio por parte do Canadd, dos Estados
Unidos e da Rassia, assim como a Unido Europeia impediu a compra de carnes produzidas

em solo americano.

TABELA 2

Maiores importadores e exportadores de alimentos — 2008
(Em US$ bilhdes e %)

Participacao nas exportacoes/importacoes

Valor L
mundiais

Mudanca percentual anual

2008 1980 1990 2000 2008 2000-2008 2006 2007 2008

Exportadores

UE-27 481,05 - - 43,8 43,2 12 9 20 17

Exportacdes extraUE-27 104,81 - - 10,7 9,4 1" 12 16 19
Estados Unidos 112,63 17,6 13,4 12,6 10,1 10 12 27 28
Brasil 54,30 4,2 2,8 3,0 4,9 20 13 23 29
Canada 39,33 3,5 3,5 4,1 3,5 11 12 18 23
Argentina 36,82 2.3 2,2 2,7 33 16 " 35 31
China 35,90 1.4 2,5 3,1 3.2 13 13 19 8
Indonésia 24,09 0,7 0,9 1,3 2,2 20 16 46 44
Tailandia 23,29 1,3 2,1 2,3 2,1 11 15 20 32
Malasia 23,12 0,9 11 1,3 2,1 20 14 45 43
Austrélia 21,58 3,3 2,5 2,9 1,9 7 5 -2 22
india 18,28 1,1 09 1,2 1,6 16 16 31 34
México 16,50 0,9 1,0 1.9 1.5 9 17 9 13
Nova Zelandia 15,29 1.1 1.4 1.3 1.4 13 1 23 14
Rissia 13,70 - - 0.9 1.2 17 20 47 9
Vietnd' 11,83 - - 0.8 1.1 16 17 23 25
Total 15 927,69 - - 832 833 - - - -

Importadores

UE -27 516,65 - - 42,6 441 13 9 21 17

Importacdes extraUE-27 140,41 - - 12,2 12,0 12 9 22 19
Estados Unidos 95,18 8,8 8,9 10,9 8,1 8 10 9 9
Japao 66,16 7,2 10,1 10,3 5,6 4 -3 6 20
China 49,54 1.4 1.4 1.9 4,2 24 6 41 53
Russia’ 32,16 - - 1.8 2,7 18 21 16 28
Canada? 27,05 1,8 2,1 2,6 2,3 " 15 16 13
México? 21,93 1,4 1,3 1,8 1,9 13 13 22 20
Coreia do Sul 19,49 0,9 1,2 1,6 1,7 12 12 20 24

(Continua)
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(Continuacéo)

Participacao nas exportacbes/importacoes

Valor o
mundiais

Mudanca percentual anual

2008 1980 1990 2000 2008 2000-2008 2006 2007 2008

Emirados Arabes Unidos' 15,28 04 0,5 0.8 1.3 20 22 27 46
Arébia Saudita’ 15,25 1,8 1,0 11 1,3 14 8 26 29
Hong Kong e China 14,12 - - - - 6 7 18 26

Importacdes retidas 9,70 1,0 1,2 1,2 0,8 6 4 14 23
Malasia 10,97 0,5 0,6 0,8 0,9 15 16 25 28
Suica 10,44 1,2 1.3 1,0 0,9 1 7 18 20
Nigéria' 10,07 - - 0,2 09 31 44 58 55
Indonésia 9,38 0,6 03 0,7 0.8 14 13 44 19
Total (15) 909,27 - - 794 77,5 - - - -

Fonte: International Trade Statistics 2010/0MC.
Obs.: " Inclui estimativas do secretariado.
? Importagdes f.0.b.

O Art. XX do GATT garante aos membros da OMC a faculdade de suspender
importacoes em prol da defesa da sadde publica, desde que a suspensio seja aplicada
sem discriminagido entre os exportadores e baseada em parAmetros cientificos definidos
ex ante. No caso mencionado entre Estados Unidos e Uniao Europeia, a OMC con-
siderou que o critério utilizado pelo bloco europeu para banir a importagao de carne
produzida nos Estados Unidos era injustificado do ponto de vista da satde publica.
Isto é, os americanos argumentaram com sucesso perante o Orgio de Solucio de Con-
trovérsias que seus produtos poderiam ser considerados inofensivos de acordo com
diversos testes cientificos internacionalmente reconhecidos. Mesmo assim, a Unido
Europeia preferiu sustentar o embargo e arcar com a retaliagio americana. Isso quer

dizer que mesmo os acordos internacionais podem nao ser suficientes para impedir o

bloqueio de importagdes (BARTON ez al., 2000).

Enfim, a preocupagio com padrées sanitdrios e fitossanitdrios nao é nova e produtores
e governos devem estar atentos as novas exigéncias americanas, buscando adaptagio e even-

tualmente a contestagao de certas exigéncias nos foros internacionais.

TABELA 3
Quinze maiores fontes de importacdo dos Estados Unidos
Pais 2010 Pais 2009 Pais 2008

Total mundial ~ 81.855.610.249  Total mundial 71.680.992.733  Total mundial 80.487.688.889
1 Canada 16.242.658.146  Canada 14.709.611.096  Canada 18.009.005.636
2 UE-27 14.348.775.856  UE-27 13.378.012.906  UE-27 15.509.565.134
3 México 13.577.531.574  México 11.373.318.089  México 10.907.047.601
4 China 3.367.897.313  China 2.876.798.643  China 3.451.161.555
5 Brasil 2.892.352.769  Brasil 2.433.070.703  Indonésia 2.815.496.408
6 Indonésia 2.885.891.310  Australia 2.315.594.398  Brasil 2.615.127.922
7 Austrdlia 2.305.314.262  Chile 2.145.298.764  Austrdlia 2.425.479.498
8  Chile 2.292.745.467  Indonésia 1.786.613.644  Chile 2.048.760.742

(Continua)
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(Continuagéo)

Pais 2010 Pais 2009 Pais 2008
9 Tailandia 2.028.761.418  Colombia 1.771.986.908  Tailandia 1.916.994.882
10 Colémbia 1.978.424.186  Nova Zelandia 1.608.321.455  Malasia 1.867.328.471
11 Malasia 1.728.694.169  Tailandia 1.566.872.600  Nova Zelandia 1.833.202.093
12 Nova Zelandia 1.664.650.264  Guatemala 1.296.759.957  Coldmbia 1.769.291.515
13 India 1.591.598.101  Malésia 1.295.464.780  India 1.600.633.960
14 Guatemala 1.386.103.059  India 1.236.140.681  Guatemala 1.314.162.833
15 Costa Rica 1.305.286.417  Costa Rica 1.102.382.789  Argentina 1.257.172.450

Fonte: ERS/USDA. Disponivel em: <www.ers.usda.gov/data/fatus/DATA/McyTOP15.xls>. Acesso em: 20 maio 2011.

3 SEGURANCA DOMESTICA E EXTERNALIDADES

Sao trés as agéncias responsdveis pela inocuidade dos alimentos nos Estados Unidos: a U.S.
Food and Drug Administration (FDA) pertencente ao Department of Health and Human
Services; o Food Safety and Inspection Service (FSIS) do USDA; e a Environmental Protection
Agency (EPA) (BROOKS; BUZBY; REGMI, 2009). A primeira tem responsabilidade
sobre todos os alimentos, com excegdo de carnes, aves e produtos a base de ovos. Carnes
ex6ticas sao também parte de sua algada. O segundo inspeciona justamente os produtos
excetuados pela FDA. A terceira estabelece limites para residuos de pesticidas em
alimentos e ragdes e programas relacionados a dgua. Quando um produto viola uma das
leis sob jurisdi¢ao destas agéncias, elas podem impedir a circulacio do produto, incluindo
a importagao. Na verdade, ¢ importante destacar, que para bloquear uma importagao, nao
é necessario que seja encontrada uma infragio as leis americanas, e sim que haja a suspeita

de que o produto possa conter violagoes.

Algumas pesquisas realizadas sobre a atuagio da FDA servem para posicionar melhor
a questao do impedimento de importagdes. O foco nessa agéncia se deve ao fato de a nova
lei se referir a ela. De 1998 a 2004 as violagdes reportadas pela agéncia aumentaram signi-
ficativamente (BUZBY; UNNEVEHR; ROBERTS, 2008; BROOKS; BUZBY; REGMI,
2009). Isso ocorreu devido ao aumento do rigor e das operacoes da FDA, a melhorias no
sistema de informdtica, e também por causa do aumento da demanda por produtos prove-
nientes de paises em desenvolvimento, cujas regulagoes, vigilincia e padroes de seguranga
sao tidos como subdesenvolvidos. Para os autores, a tendéncia é o aumento desse tipo de
autuagao, a menos que os fornecedores se adaptem, harmonizando padroes de seguranca e
obtendo capacitagao técnica para produgao, processamento, embalagem e distribui¢ao dos
alimentos. O exame dos relatérios do FDA de 1998 a 2004 apontou que sao dois os maio-
res conjuntos de infracdo identificados: adulteragao dos produtos, causados por problemas
no processamento ou na embalagem, correspondendo a 65% das violagoes; e rotulagao
inadequada, com 33% dos casos. No mesmo periodo, os principais embargos foram aplica-
dos a verduras e legumes (20,6%), pescados e frutos do mar (20,1%), frutas (11,7%). Se a
tendéncia jd era de aumento nos impedimentos a importagao em 2009, quando os estudos

foram publicados, a nova lei de seguranca de alimentos s6 aumentam aquela expectativa.
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A principal lei de seguranga de alimentos dos Estados Unidos é a Federal Food, Drug,
and Cosmetic Act, elaborada em 1938, e a Food Safety Modernisation Act de 2011 é a sua
maior atualizagdo jd realizada.* As novas medidas podem trazer consigo impactos para
aqueles que exportam alimentos para os Estados Unidos e, dada a centralidade do merca-
do norte-americano no sistema internacional, nao seria demais vislumbrar reverberacoes

nas cadeias produtivas internacionais.

O sumirio feito pela FDA aponta algumas caracteristicas principais da lei no que toca
especificamente a importagdo de alimentos. Segundo a agéncia, a legislagao:

* determina que os importadores executem atividades de verificacdo de fornecedores
para garantir a seguranga dos alimentos importados;

* autoriza a FDA a negar a entrada de alimentos importados se o estabelecimento ou
pais estrangeiro se negar a permitir a inspecao da FDA;

* autoriza a FDA a exigir certificacio, baseada nos critérios de risco, de que os alimen-
tos importados cumpram os requisitos de seguranga alimentar; e

* concede aos importadores um incentivo para que tomem medidas adicionais de se-
guranga, orientando a FDA para criar um programa voluntdrio mediante o qual as
importagoes possam beneficiar-se de uma andlise sumdria do carregamento se os im-
portadores tomarem certas medidas para garantir a seguranca dos alimentos.’

Apesar de a lei ser recente e de muitas medidas ainda precisarem ser regulamentadas
e implementadas, a0 menos em tese, pode-se afirmar que esta aumenta o poder da FDA,
o que pode resultar em um ndmero maior de violagdes encontradas, agravando o bloqueio

de importagoes.

O principal impacto para o comércio internacional, no entanto, pode vir da descen-
tralizacio da responsabilidade pelos alimentos importados. Como visto no sumdrio acima,
a legislacao atribui aos importadores a responsabilidade de averiguar se os produtos a serem
introduzidos no mercado americano atendem aos padrées técnicos e aos critérios sanitdrios
e fitossanitdrios exigidos pela legislacio doméstica e se contam com planos de prevencio e
contengio de riscos. Uma vez que os sistemas agroalimentares sio compostos de diversos
segmentos, desde a produgio, passando pelo processamento até a distribuigio, espera-se
que a averiguagio dé conta de toda a cadeia do produto. A FDA caberd, além de examinar

os alimentos, fiscalizar os importadores.

Essa modificagio afetard o fluxo comercial? Dada a brevidade dos fatos, nao h4 base
empirica para afirmagio mais concreta. Entretanto, pode ser mais ficil rastrear os alimentos
dentro do pais do que fora dele, fazendo com que os empresarios prefiram trabalhar com
insumos e produtos americanos. Ou entio que passem a comercializar a partir de forne-
cedores mais bem estruturados, capazes de oferecer melhores processos de rastreamento e

certificagio. Isso poderia refor¢ar a predominancia das grandes empresas globais de alimen-

4. Para uma primeira analise dessa lei em termos de externalidade, ver Barral (2011).
5. Pagina da FDA que contém o texto da legislacdo e outras informaces relevantes, como esclarecimentos, cursos e medidas em vigor.
Disponivel em: <http://www.fda.gov/Food/FoodSafety/FSMA/ucm242971.htm>. Acesso em: 20 maio 2011.
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tos, muitas das quais sao majoritariamente americanas, jd que suas operacoes padronizadas
podem conferir maior seguranga aos importadores, o que deslocaria produtores e processa-
dores menores. No limite, as novas exigéncias de fiscalizagao e documentagio podem afetar
cadeias produtivas significativamente, particularmente aquelas com mais elos em paises

em desenvolvimento.

Outro ponto relevante da legislacio parece ser a possibilidade de a FDA impedir a im-
portagio de determinado produto no caso de produtores e processadores nio permitirem
que a agéncia inspecione suas operagoes. Toda a cadeia pode ser afetada pelo desentendi-
mento entre um elo e o érgao americano, o que sugere um provavel reforco da integragao

ou da coordenagio vertical, privilegiando as empresas que trabalham neste modo.

Dada a centralidade e o peso do mercado americano de alimentos, as novas medidas
podem acabar gerando uma ampla modificagio nos negécios agroalimentares em nivel
internacional, o que seria uma externalidade causada pela busca, a0 menos em principio,
do fortalecimento da seguranca dos alimentos nos Estados Unidos. A depender do modo
como o tema for conduzido, o resultado pode ser o aumento da qualidade de produgao e
processamento dentro e fora do pais. Contudo, nio se pode descartar a possibilidade de as
medidas serem excessivamente rigorosas ou que as inspegdes sejam viesadas, causando pre-
juizo a exportadores e importadores especificos, cabendo aos governos e empresas ficarem

atentos a isso.

Algo interessante a ser observado ¢é a disponibilidade de recursos para a FDA executar
suas novas tarefas. No Senado Federal e na Cimara Legislativa a oposicao a lei foi mar-
cadamente dos republicanos, argumentando que a legislagio aumentaria os entraves aos
negodcios e que os fundos demandados agravariam o déficit do orcamento. Agora que a lei
estd em vigor, os republicanos, que sio maioria da Camara, podem tentar dilui-la negando-
-lhe a dotacio que deve ser liberada via legislativo (FOOD QUALITY, 2011). Caso isso
se materialize, poder—se—ia esperar, a0 Menos No Curto prazo, uma concentragao maior nas
inspegoes internas do que nas externas e que a fiscalizagao se focalize mais nos importado-
res, aumentando a pressdo para que esses atores trabalhem com fornecedores que atendam

os padrdes americanos.

De todo modo, reconhecendo o possivel impacto nos seus fornecedores estrangeiros, a
legislagio manda que o Department of Health and Human Services estabeleca em um ano as
regulamentagdes e as diretrizes detalhadas que regerao as importagoes de alimentos. O tempo
para ajuste ¢ de no méximo dois anos, quando as medidas passardo a vigorar. Nesse periodo,
a se¢do 305(a) da lei manda que o Departamento “desenvolva um plano abrangente para
expandir a capacidade técnica, cientifica e regulatéria em seguranca de alimentos dos gover-
nos estrangeiros e de suas respectivas industrias alimenticias que exportam para os Estados
Unidos”. Nao se sabe, porém, se alguns setores serdo privilegiados, por exemplo o de frutas e
castanhas, o de dleos vegetais e o de pescados e frutos do mar, cujas importagdes correspon-

dem a cerca de 34%, 45% e 80% do consumo nacional, respectivamente.
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Ainda de acordo com a lei, se¢ao 305(c), o plano poderd incluir:

*  Recomendagées para arranjos e acordos bilaterais ¢ multilaterais, incluindo cldusu-
las que atribuam a responsabilidade de garantir a seguranca dos alimentos a gover-
nos estrangeiros;

e  Cl4usulas para compartilhamento seguro de dados eletronicos;
e Cl4usulas para reconhecimento mutuo de relatérios de inspecio;

*  Treinamento de governos estrangeiros e produtores de alimentos sobre os requisitos
americanos sobre alimentos seguros.

*  Recomendagdes sobre se e como harmonizar os requisitos com o Codex Alimentarius

e Cl4usulas para a aceitagio multilateral de métodos e testes laboratoriais ¢ técnicas
de detecgao.

Essas recomendacoes e cldusulas abrem espaco para que os procedimentos de ins-
pe¢do, monitoramento e certificagio da seguranca dos alimentos sejam realizados pelos
governos nos quais os exportadores estdo instalados. Sendo assim, a lei parece sugerir a rea-
lizagao de acordos internacionais para harmoniza¢io de métodos e atestados. A questio que
surge ¢ em que condigoes a realizagio deste tipo de acordo serio oferecidas. Serdo acordos
técnicos especificos, embutidos em acordos preferenciais de comércio ou integrados a 16-
gica do single undertaking da Organizagao Mundial do Comércio? Parceiros de acordos de
livre-comércio terao prioridade? Algum tempo ainda serd necessdrio para se ter uma ideia

melhor de como este tipo de cooperagio serd negociada.
4 CONSlDERACéES FINAIS

Décadas atrds Henry Nau fez uma ponderacio sobre uma forma de exercicio de poder que
talvez ajude a pensar os desdobramentos da nova lei americana. Com uma distribuigao
de poder mais desconcentrada e o crescimento do nimero de atores relevantes em um
sistema internacional interdependente, avaliava o autor nos anos 1980, realizar acordos e
coordenar politicas se torna cada vez mais dificil. Assim, “agdes nacionais que comandem
poder econdmico suficiente e de forma eficaz no mercado podem aumentar a perspectiva
de consenso internacional no mundo complexo de hoje” (NAU, 1984-1985, p. 16). Seria
esse o caso da Food Safety Modernisation Act?

A nova lei de seguranca de alimentos dos Estados Unidos poderd causar impacto con-
siderdvel no mercado agroalimentar internacional. A ampliagio da fiscalizacio por parte
do FDA, assim como a atribuicio de responsabilidade aos importadores sugerem que nao
s6 o nimero de bloqueios a importagido pode aumentar, mas também que os comprado-
res possam mudar seus fornecedores estrangeiros para se adequarem as novas exigéncias.
Embora seja preciso aguardar algum tempo para aferir os efeitos concretos desta lei, algu-
mas opgoes ja podem ser consideradas por parte dos exportadores, como a adequagao das
atividades empresariais, a realizagio de acordos internacionais ou mesmo de contestagio

nos foros multilaterais. No entanto, embora os novos padroes possam significar ameaga
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aos exportadores brasileiros, estes talvez possam ser vistos como uma oportunidade. Como
o Brasil ¢ uma poténcia do agronegécio, com cadeias produtivas sofisticadas para muitos
produtos, pode-se esperar uma capacidade de adaptagiao maior e mais rdpida do que a de
outros paises, resultando eventualmente na conquista de maior espago no mercado ameri-
cano. A experiéncia com o rastreamento na produgio de carnes aponta para isso. Ademais,
se as empresas brasileiras forem capazes de atender aos padrées americanos, possivelmente

atenderio aos de outros clientes.
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RESTRINGINDO OS FLUXOS DE CAPITAIS
ESPECULATIVOS PARA PROTEGER A
ECONOMIA REAL’
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1 INTRODUCAO

Enquanto as nagoes da Asia e da América Latina ainda tiverem um longo caminho a percor-
rer em termos de crescimento econdmico, o investimento estrangeiro serd muito bem-vindo.
O problema ¢ que devido a0 enorme volume e & composi¢ao desses fluxos uma grande parte
nao ¢ direcionada para o investimento produtivo. Entradas em massa de capitais de curto
prazo provocam bolhas de ativos e valorizacido das moedas dos paises em desenvolvimento,
o que torna dificil a politica macroecondmica e eleva o risco de crises futuras. A migragao
dos fluxos de curto prazo para o mundo em desenvolvimento ocorre, em grande parte, por

meio do mecanismo de carry trade.
2 OUTRA CRISE EM FORMACAOQ?

Desde que a crise financeira mundial comegou, as taxas de juros tém sido muito baixas
nos Estados Unidos e em outras nagdes industrializadas. O aumento de liquidez neste pais
estimula os investidores, dvidos por retornos rdpidos, a retirarem os ddlares do pais e inves-
tirem em nagées com taxas de juros mais elevadas, frequentemente utilizando instrumentos
derivativos. Conhecido como carry trade, tais fluxos especulativos de curto prazo elevam o
valor das moedas dos mercados emergentes e criam bolhas de ativos. E por esta razio que os
Estados Unidos, em 2010, foram alvos de criticas na ctipula do G-20 em Seul. O Brasil, por
exemplo, com taxas de juros superiores a 10%, assistiu a uma valorizagio de mais de 30%
em sua moeda, devido em parte ao carry trade, e foi a voz mais critica em Seul. O mesmo
problema atinge muitos paises emergentes e até mesmo paises pobres em desenvolvimento,

como Uganda, que enfrenta entradas excessivas de fluxos de curto prazo.

* Versoes reduzidas do presente artigo foram publicadas no The Guardian, em 18 de novembro de 2010 e no financial Times, de 17 de
dezembro de 2010. Mais recentemente, também na revista Economic & Political Weekly (v. 46, n. 3, 15-21 jan. 2011). Este artigo foi
traduzido do inglés por Keiti R. Gomes.

** Diretora da Initiative Policy Dialogue da Universidade de Columbia.
*** Professor de RelacGes Internacionais na Universidade de Boston.
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Os gréficos 1 e 2 exibem os fluxos de capitais para os paises emergentes da Asia e da
América Latina desde a crise financeira. Imediatamente apds o auge da crise em 2008,
houve uma retragio macica e desestabilizadora do ingresso de capitais nos paises em desen-
volvimento, estes direcionados para a “seguran¢a’ do mundo industrializado. No entanto,
como os graficos mostram, os mercados emergentes voltaram a ser novamente um destino

promissor para o capital especulativo.

No gréfico 1, os ingressos de capital — exceto investimento estrangeiro direto (IED)
ou ndo IED — em paises emergentes da Asia sio justapostos com a valorizagio do won sul-
-coreano. No grafico 2, os fluxos de capitais para a América Latina sao acompanhados pela
valorizagao do real brasileiro. Estas duas moedas tiveram uma apreciacio superior a 30%

desde o inicio da crise.
3 REAGINDO AOS INGRESSOS EXCESSIVOS

As economias emergentes e em desenvolvimento estao adotando um conjunto de alternati-
vas para conter a enxurrada de recursos, entre elas, empreender uma gestao prudencial das
contas de capitais por meio da tributagio ou da imposi¢io de reservas minimas nao remu-
neradas sobre os fluxos financeiros. Nio obstante isso nio ser uma panaceia, essas medidas
ajudam a oferecer maior autonomia de politica monetdria para esses paises. Tal autonomia
¢ essencial diante das elevadas taxas de crescimento dessas economias hoje, sendo funda-
mental nio somente para evitar a inflagio de bens e servicos como também as bolhas de

pregos de ativos e a sobrevalorizagio das taxas de cAmbio.

Muitos paises como Brasil, China, Argentina, Taiwan, Tailindia, Coreia do Sul, Peru
e Indonésia tém colocado em pritica vérias formas de regulamentagio das contas de capital
para limitar a entrada dos fluxos excessivos. Tais controles foram recentemente sancionados

pelo Fundo Monetdrio Internacional (FMI) — algo que representa uma mudanga histdrica.

Essas medidas seguem uma montanha de evidéncias econdmicas procedentes da
academia e dasinstituicoes financeiras internacionais, mais notadamente o Departamento
Nacional de Pesquisas Econdmicas (NBER — National Bureau of Economic Research)
nos Estados Unidos, o FMI, a Organizac¢io das Nag¢oes Unidas (ONU) e o Banco Asidtico
de Desenvolvimento. Em fevereiro de 2010, economistas do FMI publicaram uma nota
mostrando empiricamente que os controles de capitais nio s6 funcionam como também
“estiveram associados com a prevencio de alguns dos piores resultados de crescimento”
no contexto da dltima crise econdmica. O documento concluiu que o “(...) uso de
controles de capitais — somados as politicas macroecondmica e prudencial — justifica-se

como parte dos instrumentos de politica para controlar os fluxos de ingresso.” (OSTRY

et al., 2010, p. 5).

A referida nota do FMI também aponta medidas nessa dire¢ao, como impostos sobre

a divida de curto prazo (andlogos aqueles colocados em prdtica pelo Brasil) ou exigéncias
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por meio das quais os fluxos de divida de curto prazo precisam ser acompanhados por um
depésito no banco central com periodo de tempo determinado — algo adotado por nagées
como Chile, Colombia e Tailandia. O objetivo destas medidas — que frequentemente sao
deflagradas nos momentos nos quais os fluxos de capitais tornam-se excessivos e desativadas
quando a situago estd normalizada — é evitar a entrada massiva de capitais especulativos que

possam valorizar a taxa de cAmbio e ameagar a estabilidade macroecondmica de uma nagio.

GRAFICO 1
Fluxos de capitais e moedas na Asia
(Em % PIB)
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Fonte: FMI (2010).
Obs.: Asia inclui Coreia do Sul, Malésia, Filipinas, Cingapura, Taiwan e Tailandia. Produto Interno Bruto (PIB).
GRAFICO 2
Fluxos de capitais e moedas na América Latina
(Em % PIB)
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Fonte: FMI (2010).

Tais conclusdes do FMI nao poderiam ter vindo em melhor momento. Apés a tltima
rodada de flexibilizagio monetdria quantitativa (QE2 — Quantitative Easing), promovida
pelo Banco Central dos Estados Unidos (Fed — Federal Reserve), o carry trade tem nova-
mente direcionado o capital especulativo para os paises em desenvolvimento, o que pode
interromper a recuperagoes pos-crise destas economias. Conforme observado por Ocampo
(2010) “(...) a expansdo monetdria pode ser inofensiva no pais que a realizou, porém pode

gerar grandes externalidades negativas sobre os outros paises.”
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4 BARREIRAS PARA OS CONTROLES EFICAZES

A implantagao adequada de controles eficientes de capitais requer que pelo menos trés obs-
tdculos sejam superados. Primeiro, os investidores frequentemente, depois de um tempo,
costumam evadir as regras de gestdo prudente de capital por meio de operagoes de deriva-
tivos e outros instrumentos. Segundo, os acordos comerciais e de investimentos realizados
pelos Estados Unidos dificultam a implementagio de controles de capital. Terceiro, mesmo
com tais barreiras, o capital especulativo pode ainda causar estragos porque o dinheiro pas-

sa por paises que tém éxito em introduzir controles e flui para as nacoes que nao os fazem.

O Brasil comegou a impor um imposto sobre as entradas de capital especulativo em
outubro de 2009 e, desde entdo, vem adaptando a regra, em parte, devido ao volume dos
fluxos, mas também em razao das tentativas de burlar a regulamentagao. Alguns investido-
res tém evitado os controles camuflando o capital de curto prazo como IED, e fazem isso

por meio de swaps cambiais e outros derivativos ou pela compra de American Depositary

Receipts (ADR).

Os ADR sio emitidos por bancos dos Estados Unidos e permitem aos investidores
adquirirem agoes de empresas fora do pais — possibilitam aos investidores comprar agoes
brasileiras em Nova lorque e, dessa forma, driblar os controles internos do Brasil. Sabendo
disso, o pais deu um passo na diregao correta ao optar pela cobran¢a de uma taxa de 1,5%
sobre esses ADR com o objetivo conter a especulagao em torno dos controles impostos.
Agora, quando um banco brasileiro ou um investidor depositar agoes em bancos estrangei-

ros, sera cobrada a referida taxa.

Desde 2003, os tratados comerciais e de investimento realizados pelos Estados Unidos
tornaram dificil, sendo impossivel, a gestao prudencial das contas de capital por parte dos pa-
ises em desenvolvimento que estao na posi¢io de parceiros comerciais. Tais tratados tornaram
obrigatério o livre fluxo de capitais, de e para os paises — por exemplo, os acordos comerciais
com Chile, Peru e Cingapura. No caso de Cingapura e Chile, os paises resistiram a estas me-
didas, mas em tltima instincia terminaram por aderir ao acordo. Os acordos ainda pendentes
com a Colémbia e a Coreia do Sul também proibem os controles prudenciais de capital.
Odutros paises e parceiros comerciais de maior renda (como o Canadd e o Japao) concedem
aos paises o direito de usar ferramentas macroecon6émicas ou pelo menos excecoes para pre-

venir ou atenuar as crises.

A terceira barreira citada, que pode ser a mais dificil, é que o capital simplesmente ird
fugir daquelas nagdes que tiveram éxito em implantar controles para as na¢des que nao os
tém. Alguns economistas, como o ex-economista do FMI Arvind Subramanian, propéem
controles de capitais plenamente coordenados entre todas as economias dos mercados
emergentes para contornar esse problema. Esta seria uma solugio justificdvel para a questao
da coordenagao, mas, certamente, nem todos os mercados emergentes concordariam com

a coordenacio conjunta. Nossa proposta neste trabalho é atacar o problema na sua origem.
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5 REGULACAO DO CARRY TRADE

As agoes praticadas pelos paises em desenvolvimento em relagao as suas contas de capital
podem nio ser suficientes uma vez que a onda de dinheiro que atualmente caminha na
diregao deles é muito grande e potencialmente voldtil. Por essa razao, torna-se desejdvel
complementar tais medidas com agoes por parte dos paises de onde o capital provém, neste
caso, principalmente, os Estados Unidos — devido ao QE2 e a facilidade geral da politica
monetdria deste pais. Dado que, em um futuro préximo, a maioria das operagoes de carry
trade vira dos Estados Unidos, o pais poderia comecar a regular a saida de capitais que

ocorre via este mecanismo.

Em outras palavras, os Estados Unidos poderiam introduzir medidas para desenco-
rajar os fluxos de carry trade para o resto do mundo e, especialmente, para os paises em
desenvolvimento. Isto poderia ser feito por meio da tributacio desses recursos. Além disso,
os derivativos de divisas estrangeiras que imitam tais operagdes poderiam ter requisitos de

margens elevadas, de forma a desencorajar a sua realizagao.

Essas medidas, por um lado, iriam beneficiar a economia dos Estados Unidos, uma
vez que a finalidade do QE2 ¢ incentivar o aumento dos empréstimos bancdrios e a redu-
a0 das taxas de juros internamente no pais, e nao canalizar recursos, por meio dos fundos,
para o exterior. Por outro, beneficiaria também os paises emergentes cujas economias estao
sendo prejudicadas pelas excessivas entradas de curto prazo que podem desencadear crises

futuras. Isto seria um enorme ganho reciproco para a economia mundial.

Os resultados das recentes elei¢oes nos Estados Unidos tornaram muito dificil para
o pais perseguir prioritariamente a melhor politica para manter a recuperacio da econo-
mia — maior expansao fiscal. Como mostrou Keynes, e temos presenciado em diversas
crises, o investimento privado e o consumo nao vao se recuperar por conta propria —
devido ao sobre-endividamento e a falta de confianca —, sem o estimulo da demanda
agregada, o que somente os governos podem oferecer nestas circunstincias. Uma vez
que a recuperagio estiver a caminho, a politica fiscal poderd se contrair para evitar tanto

o superaquecimento como a divida publica excessiva.

Nessa linha, o Fed jd reduziu a taxa de juros de curto prazo a zero, o que, portanto, d4
a Ben Bernanke o mérito de aventurar-se na utilizagao desses instrumentos de emergéncia.
O presidente do Fed deve ser aplaudido pela sua disposi¢ao em repensar as convengoes do
passado. Atualmente, como um dos tltimos responsdveis politicos de paises desenvolvidos
com significativo poder econdmico, ele é quase a tinica voz em prol de uma politica eco-

noémica expansionista.

No entanto, o QE2, por si s, pode nio ser suficiente para redirecionar a economia
dos Estados Unidos para o crescimento. Essa politica ird contribuir para o maior aqueci-
mento dos precos dos ativos nas economias emergentes, o que pode complicar a gestio

macroecondmica nesses paises e aumentar o risco de futuras crises.
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Para garantir que o QE2 contribua para o crescimento da economia americana, me-
canismos precisam ser encontrados para canalizar a liquidez adicional criada pelo Fed na
forma de crédito @ economia real. A chave é expandir o crédito as pequenas e médias em-
presas carentes de recursos no momento, e financiar grandes investimentos em infraestru-
tura, incluindo os necessdrios para gerar energia limpa. Inovagoes institucionais podem ser

necessdrias para alcangar este objetivo, tais como a criagao de um fundo de infraestrutura.

Internacionalmente, se os Estados Unidos vasculhassem novamente nos instrumentos
de emergéncia, poderiam introduzir regulamentagdes prudenciais de capital sobre a saida
de capitais especulativos que ocorrem via carry trade. Isso ajudaria a evitar futuras crises
nos paises de destino desses capitais, que prejudicam nio somente essas economias, mas

também o préprio pais e a economia mundial.

Os controles sobre a saida dos fluxos de curto prazo iriam facilitar a permanéncia da
liquidez criada pelo Fed nos Estados Unidos e elevariam a chance desta ser direcionada
para o investimento produtivo. Tais investimentos poderiam beneficiar os paises em desen-
volvimento por meio do comércio, em vez de gerar fluxos de capitais especulativos para os

mercados emergentes € estragos em seus sistemas ﬁnanceiros € em suas economias.
6 CAMINHO PARA O G-20

A reorienta¢io dos fluxos de capitais para o desenvolvimento produtivo deve ser uma prio-
ridade para os lideres mundiais que se preparam para a préxima reunido do G-20, em Paris.
As regulamentacoes prudenciais sobre as contas de capital, implementadas tanto nos paises
industrializados como nos paises em desenvolvimento, devem ser analisadas como um remé-
dio parcial para o problema. E promissor o que a ministra das Finangas da Franga, Christine
Lagarde, afirmou no inicio de dezembro: “os controles de capital somente devem ser feitos
(...) nos casos de um surto de fluxos de capitais e de forma coordenada. E preciso um arbitro”
(GRIFFITH-JONES; GALLAGHER, 2011). Sua énfase em controles de capitais coordena-

dos ¢ algo significante, uma vez que a Franca lidera o0 G-20 em 2011.

Para corrigir alguns dos problemas relacionados com os fluxos de capitais, as nagoes
industrializadas — especialmente os Estados Unidos — deveriam considerar a regulamenta-
¢ao do carry trade e fornecer garantias em seus tratados comerciais de modo a permitir que
nagdes em desenvolvimento implementem a regulamentagio prudencial. Por outro lado,
os mesmos paises em desenvolvimento também devem por em prdtica essa regulamenta-
cao. O Financial Stability Board (FSB), bem como as autoridades reguladoras nacionais,

devem supervisiond-los e tomar medidas para limitar a evasao fiscal.

REFERENCIAS

FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL (FMI). World Economic Outlook: recovery, risk
and rebalancing. FMI. Washington, DC: Oct. 2010.

Numero 7

Jul./Set. 2011 ipea



Dinte Boletim de Economia e Politica Internacional

Restringindo os Fluxos de Capitais Especulativos para Proteger a Economia Real

GRIFFITH-JONES, S.; GALLAGHER, K. P. Curbing Hot Capital Flows to Protect the Real
Economy. Economic & Political Weekly (EPW), v. XLVI, n. 3, 15 jan. 2011.

OCAMPO, A. The Case for Taxing Forex Transactions. Shanghai Daily, 20 Nov. 2010.

Disponivel ~em:  <http://www.shanghaidaily.com/sp/article2010/201011/20101120/arti-
cle_455082.htm>.

OSTRY, J. D. ez al. Capital Inflows: The Role of Controls. IMF Staff Position Note - SPN
10/04. FMI. Washington, DC, 19 fev. 2010.

- Ndmero 7
ipea Jul/Set. 2011



Ipea — Instituto de Pesquisa Economica Aplicada

Editorial

Coordenacao
Claudio Passos de Oliveira

Njobs Comunicacao

Supervisao
Cida Taboza
Fabio Oki
Thayse Lamera

Revisao

Angela de Oliveira
Cristiana de Sousa da Silva
Lizandra Deusdara Felipe
Regina Marta de Aguiar

Editoracao
Anderson Reis

Capa
Fabio Oki

Livraria

SBS —Quadra 1 — Bloco J — Ed. BNDES, Térreo
70076-900 — Brasilia — DF

Tel: (61) 33155336

Correio eletronico: livraria@ipea.gov.br



1 | | ‘ 1 |
’ | |
: = = = - - ¥ - § | Y - - . . -
| | |
: 47 |
|
‘!E!! i ) I
] 1 . L] [ ] ] L] 1] L3 L] L] *
Por um Brasil desenvolvid | |
| : i } i } H i | ! i 4 I 4 H 4
- | |
| 4 i } i i i E | 4 1 } ! H | :

ISSN 2176-9915

GOVERNO FEDERA AL
- 5 : -— SECRETARIA DE -I » .
Ipea Instltt{to_de Pes_qu'sa % ASSUNTOS ESTRATEGICOS -
Econdomica Aplicada C— DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA B W o

PAiS RICO E PAIsS SEM POBREZA



	MULTILATERALISMO COMERCIAL EM XEQUE: QUE REGULAÇÃO DO COMÉRCIO INTERNACIONAL NO SÉCULO XXI?
	Vera Thorstensen**
	MISSÕES DE PAZ E COMÉRCIO DE ARMAS: GOVERNANÇA E “DESGOVERNANÇA” INTERNACIONAL NA GESTÃO DE CONFLITOS*
	Rodrigo Fracalossi de Moraes**

	A INTEGRAÇÃO BRASIL – VENEZUELA E O EIXO AMAZÔNIA – ORINOCO*
	Luciano W. Severo

	RENMINBI DESALINHADO? EVIDÊNCIAS A PARTIR DA EVOLUÇÃO DA PRODUTIVIDADE E DOS CUSTOS UNITÁRIOS DO TRABALHO ENTRE 2002 E 2008
	André Gustavo de Miranda Pineli Alves*

	OS CONDICIONANTES POLÍTICOS DE UMA NOVA ESTRATÉGIA DE DESENVOLVIMENTO ECONÔMICO DA RÚSSIA 
	A NOVA LEI DE SEGURANÇA DE ALIMENTOS DOS ESTADOS UNIDOS E SUAS POSSÍVEIS EXTERNALIDADES PARA O COMÉRCIO INTERNACIONAL
	Thiago Lima

	RESTRINGINDO OS FLUXOS DE CAPITAIS ESPECULATIVOS PARA PROTEGER A ECONOMIA REAL*
	Kevin P. Gallagher***



