14

abertura da economia e acordos comerciais

Insercao do pais na economia
mundial: qual a singularidade

do Brasil?*

Ricardo Markwald

O debate em torno das politi-
cas comerciais brasileiras e a
integragao do pais a economia
mundial tém se intensificado nos
Ultimos dois anos. Nao foi assim
durante a década passada. Até
a irrupgao da crise financeira
internacional, em fins de 2008,
os fluxos comerciais se expan-
diam a taxas elevadas, o pais
apresentava superavits comer-
ciais expressivos e o saldo em
transagdes correntes, embora
iniciando sua trajetéria negativa,
nao gerava preocupagao. Por
outro lado, a diplomacia econé-
mica ainda colhia o sucesso de
sua ativa participacdo na Roda-
da de Doha, interrompida em
meados de 2008. Mesmo nao
tendo alcangado resultados con-
cretos, em virtude da suspensao
das negociagdes multilaterais, o
Brasil tinha se destacado como
interlocutor privilegiado dos
grandes players do comércio
mundial e acumulado prestigio.

Ricardo Markwald é diretor da FUNCEX.

Depois da superagéao dos pri-
meiros impactos da crise inter-
nacional na economia domésti-
ca, o quadro mudou, suscitando
0s primeiros questionamentos.
As exportagdes comecaram a
mostrar sinais de estagnacao,

0 superavit comercial enco-
Iheu, mas, em compensagao, o
pais se beneficiou até 2011 de
expressivos ganhos nos termos
de troca. Airrelevancia dos
paises com os quais o Brasil
mostrava-se disposto a negociar
acordos comerciais preferen-
ciais de escopo sempre muito
restrito merecia criticas, assim
como a inquestionavel perda de
foco e de substancia da agen-
da regional ou a relutancia na
procura de maior aproximagao
com parceiros comerciais “do
Norte”. Ainda assim, a “primari-
zagao” da pauta de exportagoes,
a apreciagao da taxa de cambio
real e os sintomas de doenga
holandesa, muito mais do que a

* Trabalho apresentado no Férum Nacional, Sessdo Especial de 18 de setembro de 2013.
Agradeco os comentarios de Sandra Rios a uma verséo anterior do mesmo trabalho.
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politica comercial, eram os as-
suntos a suscitar controvérsias.

Mais recentemente, disseminou-
-se a percepgao de que as apos-
tas brasileiras nas negocia¢des
comerciais externas nao tinham
dado certo. Além do impasse na
Rodada de Doha e da irrelevancia
dos acordos com paises do Sul,

a crise do Mercosul, aprofunda-
da em decorréncia da expulsao
do Paraguai e do ingresso da
Venezuela, antecipava novas
dificuldades no front regional, de
dificil digestao no curto prazo,
afastando qualquer expectativa
de revitalizagéo do bloco. Em
consequéncia, a politica brasi-
leira de negociagbes comerciais
externas ficou restrita a arrastada
negociacéo com a Unido Euro-
peia, obstaculizada, ainda, pela
dificuldade na formulagéo de
uma oferta negociadora comum
do Mercosul. Por ultimo, cresceu
também a percepgao dos custos
da né&o participagado em acordos
comerciais mais abrangentes,
assim como os riscos de ero-
sdo de nossas preferéncias em
ambito regional.

Contudo, a dimensao negocia-
da da politica comercial nao é

a Unica a suscitar duvidas. Ha
consciéncia de que o Brasil

esta desconectado das cadeias
globais de valor e de que a
apreciagao da taxa de cambio
real observada nos ultimos anos,
atualmente em fase de reversao,
nao € o unico fator a explicar a
perda de competitividade inter-
nacional da industria brasileira.
Esse reconhecimento introduz
no debate outras dimensodes de
nossa politica comercial, como

a infraestrutura de comércio, a
logistica e, também, ainda que
timidamente, a racionalidade da
estrutura de protecgéo.

Este artigo adota um enfoque
comparativo e examina a luz de
diversos indicadores as dife-
rencas e semelhancgas entre

o Brasil e outros dez paises,
focalizando trés dimensdes da
politica comercial: o grau de
abertura e a estrutura de prote-
¢ao (primeira secao), a politica
de negociagao de acordos
comerciais (segunda segéo) e a
participagédo do pais em cadeias
globais de valor (terceira segao).
O trabalho encerra com breves
conclusdes (quarta se¢éo).

Os paises selecionados para
efeito de comparagéo incluem
os membros do BRICS (China,
india, Russia e Africa do Sul),
cinco paises que integram o
G20 “financeiro” juntamente com
os anteriores (México, Coreia

do Sul, Indonésia, Turquia e
Australia) e, finalmente, o Chile.
Entre os paises selecionados ha
ampla diversidade em termos
do tamanho econémico, con-
tingente populacional, renda

per capita, dotagao de recursos
naturais, estrutura produtiva, lo-
calizagao geografica e aspiragao
geopolitica a lideranga regional
ou global. Essa diversidade,
contudo, favorece a comparagao
e ajuda a destacar a singularida-
de do Brasil.

GRAU DE ABERTURA
E ESTRUTURA DE
PROTEGAO

A teoria econOmica tradicional
defende que regimes de comér-
cio abertos promovem ganhos
de eficiéncia e contribuem positi-
vamente para o crescimento
econdmico. Suas proposi¢oes
sao conhecidas. Barreiras tari-
farias e restricbes ao comércio
estimulam a produgcéo domésti-
ca em setores internacionalmen-

te ndo competitivos, forgando os
consumidores e os produtores
locais a pagar pregos mais
elevados pelos bens produzidos
internamente. A remogao dessas
restricdes leva, portanto, a uma
alocacao mais eficiente dos re-
cursos, pois a competicao exter-
na pressiona os produtores lo-
cais a se concentrar em setores
nos quais a produgao doméstica
detém vantagens comparativas,
promovendo, assim, ganhos de
eficiéncia. Em longo prazo, a re-
dugao das barreiras comerciais
permite que os produtores locais
tenham acesso a bens interme-
diarios, bens de capital e tecno-
logias capazes de estimular o
crescimento econémico. Como
consequéncia, as industrias
locais se beneficiam de ganhos
de escala e ganhos de espe-
cializagao que Ihes permitem,
ainda, explorar as vantagens do
comércio intra-industrial. Adicio-
nalmente, a competicao externa
reduz o grau de monopodlio das
empresas domésticas e, por ulti-
mo, economias mais abertas se
beneficiam, também, de maiores
fluxos de investimento externos
diretos, fator importante em
economias em desenvolvimento
com baixa taxa de poupanca
domeéstica.

Essas proposi¢des tém sido
objeto de diversos questiona-
mentos, e a robustez dos testes
economeétricos que postulam a
existéncia de uma correlacao
positiva entre o grau de abertu-
ra e o crescimento econdmico
continua sendo objeto de contro-
vérsia. Contudo, a maioria dos
economistas tende a concor-
dar com a afirmagéao de que a
relacédo entre abertura comercial
e crescimento econémico pode,
em alguns casos, ser pouco
significativa, mas, de modo
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O Brasil se destaca
como muito fechado,
por causa da baixa
intensidade de seu
comeércio com o
resto do mundo,
da imposigao de
restrigoes, de
diversas barreiras
nao tarifarias, e
por praticar tarifas
elevadas

Tabela 1

geral, regimes de comércio mais
abertos estariam, sim, correla-
cionados a taxas mais altas de
crescimento econdmico e niveis
de renda mais elevados.

A Tabela 1, a seguir, mostra trés
diferentes medidas de abertura
de mercado: (i) a primeira é o in-
dicador mais tradicional do grau
de abertura de uma economia e
relaciona o fluxo total de comeér-
cio (exporta¢des mais importa-
¢bes) ao produto; (ii) a segunda
€ um indicador de abertura de
mercado que combina quatro
componentes (abertura comer-
cial, politica comercial, abertura
ao investimento estrangeiro
direto e infraestrutura de comér-
cio) agregadas com base em
um esquema de ponderacdo;’ e
(iii) a terceira € um indicador de
liberdade de comércio baseado
na presenga ou auséncia de

barreiras tarifarias e barreiras
nao tarifarias que incidem no
comércio de bens e servigos.?

Consoante os dois primeiros
indicadores, o Brasil detém

0 menor grau de abertura na
comparagao com os dez paises
selecionados, e ocupa o penul-
timo lugar em termos do indice
de “liberdade de comércio”,
superado apenas pela india. O
exame desagregado do indice
de abertura de mercado da
International Chamber of Com-
merce (ICC) mostra, ainda, que
0 pais ocupa a ultima posigao,
a razoavel distancia dos demais
paises selecionados, nas com-
ponentes “abertura comercial” e
“politica comercial”, que s&o as
de maior ponderagao. Na com-
ponente de “abertura comercial
ao investimento estrangeiro
direto”, o Brasil s6 obtém melhor

COEFICIENTE DE COMERCIO, ABERTURA DE MERCADO E LIBERDADE DE COMERCIO

indice de abertura do mercado - 2013 (2)

Comercio/PIB indice de

A Media 09-11 (1) Total Abertu_ra Politif:a Abertura ao  Infraestrutura de con:?r?:ri?)a-dzeoﬁlg

(em%)  (1,00)* °°’?§r§;‘;" °°"zgr§;" IED (0,15)*  comercio (0,15)* 3)

Brasil 22,70 2,20 1,10 1,70 2,30 3,50 69,70

China 53,10 2,80 3,10 2,60 2,00 3,80 72,00

india 48,10 2,50 2,90 2,00 2,50 2,80 63,60

Russia 51,40 2,80 3,00 2,30 3,50 3,00 77,40
Africa do Sul 56,40 3,20 2,60 3,60 2,80 4,00 76,30
Chile 69,40 3,90 3,30 4,20 4,70 3,70 82,00

México 61,30 3,00 2,20 3,50 3,20 3,10 80,60
Coreia do Sul 106,50 3,60 3,50 3,30 3,00 4,80 72,60
Turquia 50,80 3,40 2,90 3,70 3,40 3,90 85,20
Indonésia 47,20 3,00 2,60 3,90 2,20 2,80 75,00
Australia 44,40 4,10 3,10 4,90 4,10 4,80 86,20

Fontes: (1) Banco Mundial; (2) ICC - Internacional Chamber of Commerce, 2013; (3) Heritage Foundation. Obs: Ponderagao.

" O valor maximo (maxima abertura) do indice agregado é 6 (seis). Cada componente do indice é construido com base em um
numero variado de séries de indicadores elaborados por diferentes organismos (OMC, Banco Mundial, UNCTAD, International
Telecommunication Union). Ver Open Markets Index -2013, ICC-International Chamber of Commerce.
2 O valor maximo do indice é 100. Ver 2013 Index of Economic Freedom em www.heritage.org.
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pontuagéo que a China e a Indo-
nésia, enquanto na componente
de “infraestrutura de comércio” o
pais recebe pontuagao superior
a da Indonésia, da india, da
Russia e do México.

Pode-se questionar a acuracia
desses indicadores, assim como
os esquemas de ponderagao,
necessariamente arbitrarios,
utilizados na sua construgao.
Medidas de intensidade de
comércio, baseadas em indi-
cadores que relacionam fluxos
de comércio com o produto
domeéstico, sofrem criticas, pois
subestimam o grau de aber-
tura de economias grandes,
como os EUA, o Japdo, a india
e, também, o Brasil. Medidas
alternativas como as propostas
por Squalli e Wilson (2007), que
corrigem esse indicador com
base na participacao dos paises
no comércio mundial, alteram
dramaticamente o lugar ocupa-
do por esses paises no ranking
baseado nos indicadores mais

Tabela 2

tradicionais. O Brasil detém,
contudo, participacao bastante
reduzida nas exportagdes e
importagdes mundiais, inferior a
participagao de seu PIB no pro-
duto mundial. Em consequéncia,
mesmo a luz dessa medida, sua
posigdo relativa no grupo pouco
se altera, passando a ocupar o
penultimo lugar entre os paises
selecionados.

Note-se, ainda, que o posi-
cionamento do Brasil € muito
desfavoravel nos indicadores
de “abertura de mercado” e de
“liberdade de comércio”, mesmo
quando considerada a totalidade
dos paises para os quais eles
sao calculados. No primeiro, o
Brasil ocupa o0 67° lugar de um
total de 75 paises, enquanto no
segundo ele ocupa a 1362 po-
si¢ao entre 185 paises para os
quais o indice é calculado.

Em suma, o Brasil se destaca
como muito fechado, por cau-
sa da baixa intensidade de seu

comércio com o resto do mundo,
da imposicao de restricdes e de
diversas barreiras nao tarifarias,
notadamente certificagbes, e tam-
bém pelo nivel de suas tarifas,
ainda relativamente elevadas.

A Tabela 2 mostra, de fato, que
as tarifas de importagao brasilei-
ras sao elevadas quando com-
paradas as prevalecentes nos
demais paises selecionados, e
os diferenciais séo particular-
mente significativos nas com-
paracdes em setores de bens
intermediarios e bens de capital,
conforme indicado a seguir.

Os diferenciais entre as tarifas
de importagdo que vigoram no
Brasil e aquelas praticadas em
muitos dos paises seleciona-
dos, notadamente China, Chile,
México, Coreia do Sul e Austra-
lia, sdo certamente mais eleva-
dos do que sugerem os dados
apresentados, pois esses paises
subscreveram numerosos acor-
dos preferenciais com parceiros

PERFIL TARIFARIO: BRASIL E DEMAIS PAISES SELECIONADOS (EM%)

Pais

Tarifa NMF (aplicada) Tarifa Ponderada *

Tarifas NMF (aplicadas)

Maquinas nao

Maquinas Equipamentos de

= e el elétricas elétricas transporte

Brasil 13,70 10,20 8,30 12,70 14,10 18,30

China 9,60 4,60 6,50 8,00 8,00 11,50

india 12,60 7,20 7,80 7,20 6,90 15,50

Russia 9,40 9,50 6,30 3,40 7,30 10,40
Africa do Sul 7,70 5,90 2,30 1,40 4,60 6,00
Chile 6,00 6,00 6,00 6,00 6,00 5,50

México 8,30 5,80 2,60 3,00 3,80 9,50
Coreia do Sul 12,10 7,40 5,70 6,00 6,20 5,50
Turquia 9,60 4,90 4,70 1,80 2,70 4,30
Indonésia 7,00 4,10 5,50 5,30 5,80 9,40
Austrdlia 2,80 5,20 1,80 2,80 2,90 5,80

Fonte: OMC-ITC-UNCTAD, World Tariff Profiles — 2012.

Nota: * Ponderada por comércio.
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O Brasil tem se
mostrado incapaz

de promover uma
agenda voltada

para a reducao dos
custos de comércio,
a liberalizacao do
comércio de servigos
e a integracao
energética e de
transportes, objetivos
fundamentais para o
avango do processo
de integragao
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comerciais relevantes, aos quais
aplicam imposto de importacéo
inferior a tarifa NMF.

O problema da estrutura tarifa-
ria brasileira ndo é apenas seu
nivel, mas sua dispersdo. De
fato, as tarifas nominais variam
entre 0% e 35%, o0 que ja pode
ser considerado um intervalo
bastante significativo, mas ha
calculos da protegao efetiva se-
torial mostrando que a luz dessa
medida o intervalo € bem mais
amplo, com setores cuja tarifa de
protecao efetiva alcanga 133%
(automoveis) e outros cuja tarifa
€ negativa (-4%), como é o caso
de refino de petrdleo (Moreira,
2009). Trata-se, sem duvida, de
uma estrutura de protecgao cuja
racionalidade é dificil de justifi-
car, refletindo, provavelmente,

o resultado de medidas ad hoc
adotadas ao longo do tempo,

no atendimento a demandas de
interesses setoriais dotados de
organizagao e poder de pressao.

A despeito da existéncia de
regimes especiais de comércio
que permitem a importacao de
bens de capital ndo produzidos
localmente a tarifas muito infe-
riores a tarifa MFN, os obstacu-
los impostos por nossa estrutura
de protegao ao investimento
empresarial e a articulagao das
empresas locais com as cadeias
globais de valor sao inegaveis.

A reforma unilateral da estrutura
de protecdo nao é ainda assun-
to de discusséao ou de reflexao
governamental, mesmo que

ja exista consciéncia acerca

da necessidade de alavancar

o investimento, aumentar a
produtividade e promover uma
melhor articulagéo da indus-

tria brasileira como o resto do
mundo. A liberalizag&o unilateral

brasileira do inicio da década

de 90 do século passado teve
impacto positivo na produtivi-
dade industrial doméstica. O
Brasil foi um dos ultimos paises
da América do Sul a deslanchar
seu processo de liberalizagéo. E
isso aconteceu ha duas déca-
das. Desde entdo, muitos paises
embarcaram em uma segunda
onda de liberalizagao unilateral
propiciada pela emergéncia das
cadeias globais de valor (Bal-
dwin, 2011). A economia politica
desse processo é sempre muito
complexa e a revisao da estrutu-
ra tarifaria tende a ser bloquea-
da em virtude de argumentos de
maior ou menor razoabilidade,
envolvendo desde o enfraqueci-
mento da posigao negociadora
do pais em barganhas com ter-
ceiros até o desalinhamento da
taxa de cambio real. Os custos
de bem-estar e 0 aumento da
produtividade, que podem resul-
tar de um regime comercial mais
aberto, encontram, no entanto,
pouco espago na argumentacao.

Uma reavaliagéo da politica
comercial externa do Brasil ndo
pode excluir, contudo, o exame
da politica tarifaria e de prote-
¢ao, cujos objetivos deveriam
ser uma maior uniformizagéo da
estrutura tarifaria e sua adapta-
¢ao as necessidades do novo
padrao de comércio mundial.

ACORDOS COMERCIAIS

A estratégia brasileira de
negociacdes comerciais

Ao longo da ultima década, a
estratégia brasileira de nego-
ciagbes comerciais privilegiou
nitidamente trés ambitos de
atuacdo: as negociagdes multila-
terais na OMC, as relagbes com
0s paises vizinhos da América



do Sul e, no ambito extrarre-
gional, a assinatura de acordos
comerciais com paises do Sul.

A énfase nas negociagdes multi-
laterais era plenamente justifica-
da, haja vista que o Brasil € um
eficiente produtor de commodi-
ties agropecuarias e, em tese,
dentre os principais objetivos da
Rodada de Doha figuravam a
reducao das barreiras tarifarias
e nao tarifarias que distorcem o
comércio de produtos agricolas,
a eliminagao dos subsidios a
exportacao e o estabelecimento
de disciplinas mais rigidas para
a concessao de subsidios a
producdo desses produtos. Os
temas da Rodada eram, por-
tanto, de interesse prioritario do
Brasil. Nossa diplomacia econé-
mica desempenhou um papel de
destaque na constituicdo do G20
“comercial”’, em Cancun (2003),
€ o Brasil assumiu a lideranga do
Grupo, que se consolidou como
interlocutor essencial durante a
Rodada, evidenciando boa capa-
cidade de articulagao e de formu-
lacéo de propostas. O fracasso,
até o momento, das negociagdes
multilaterais gera decepgao, mas
nao resultou de qualquer percep-
¢ao ou definicdo errada dos reais
interesses do pais.

A prioridade concedida por
nossa diplomacia econdmica
ao aprofundamento das rela-
¢bes com os paises vizinhos da
América do Sul e ao estabeleci-
mento de acordos preferenciais
de comércio com paises do Sul,
fora da regido, merece, contudo,
questionamentos. No primeiro
caso, 0 que se questiona nao é
a relevancia politica e econdmi-
ca dos vinculos com os paises
da regido, mas a absoluta
incapacidade evidenciada pelo
Brasil para articular interesses,

disciplinar condutas e liderar
processos tendentes a um efe-
tivo aprofundamento da integra-
¢ao econdémica na América do
Sul. O foco na regiao é correto e
até essencial, mas o Brasil tem
se mostrado incapaz de promo-
ver uma agenda voltada para a
reducao dos custos de comér-
cio, a liberalizagdao do comércio
de servigos e a integragao ener-
gética e de transportes, objeti-
vos fundamentais para o avango
do processo de integragdo. Sem
liderangca e com uma agenda
caracterizada pela dispersao de
objetivos, a integracdo na Améri-
ca do Sul ndo progrediu nem se
aprofundou, enfraquecendo a
insercao internacional do Brasil.

No que diz respeito a assinatura
de acordos com paises do Sul,
0 que se coloca em questdo nao
é a importancia da Africa, dos
paises arabes ou das econo-
mias emergentes da Asia para o
Brasil. Essas regides oferecem
Gbvias oportunidades para a
expansao dos fluxos bilaterais
de comércio e dos investimen-
tos. O que resulta incompreen-
sivel é a preferéncia revelada
do pais por subscrever acordos
pouco ambiciosos e de esco-

po muito restrito com pequeno
numero de paises do Sul cuja
representatividade nos fluxos de
comércio com o Brasil beira a
irrelevancia. E o caso dos acor-
dos comerciais assinados com
Israel, Palestina e Egito, paises
que respondem, em conjunto,
por menos de 1,5% de nossas
exportagdes e por parcela ainda
menor de nossas importagdes.
Por outro lado, nos casos em
que os mercados detém alguma
importancia, como é o caso dos
acordos com a india, os paises
da SACU (Southern African
Customs Union) e o México, os

acordos subscritos cobrem um
numero muito limitado de linhas
tarifarias e/ou seguem longos
cronogramas de liberalizagao,
sendo que no caso do acordo
do Mercosul — SACU - ele ainda
nem sequer esta em vigor.

O pressuposto de que acordos
comerciais com paises do Sul
possam gerar ganhos liquidos
para o pais mais expressivos
do que acordos com paises do
Norte ndo encontra abrigo na te-
oria econdmica. E verdade que
acordos com paises do Norte
embutem riscos mais elevados,
mas, por outro lado, os ganhos
de escala e de eficiéncia que
resultam do acesso a mercados
de tamanho mais relevante e
com diferente dotagao de recur-
sos tendem a se mostrar mais
expressivos do que em acordos
Sul-Sul (Moreira, 2009).

Por fim, é importante destacar
que o nao aprofundamento da in-
tegragao regional na América do
Sul e a atitude refrataria do Brasil
ao estabelecimento de acor-

dos comerciais com paises do
Norte tém custos e geram riscos.
Dentre os primeiros, sobressaem
os “custos da nao participagao”,
haja vista que os exportadores
brasileiros enfrentam tarifas mais
elevadas que seus concorrentes
em mercados tradicionais como
os EUA e a Uniao Europeia, em
virtude de acordos assinados por
essas economias com o Méxi-
co, o Peru, o Chile, a Australia,
0s paises centro-americanos

etc. De outro lado, a auséncia

de acesso preferencial a mer-
cados do Norte torna cada vez
mais dificil a concorréncia dos
produtos brasileiros com as
exportacdes de paises como a
China e a india, que, mesmo n&o
possuindo acordos preferenciais
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A estratégia de
negociagoes
comerciais
desenvolvida pelo
Brasil ao longo da
ultima década tem se
mostrado ineficaz e
nao se vislumbram
alternativas
promissoras para
uma melhor insergao
do pais na economia
mundial

Tabela 3

nesses mercados, contam com
inegaveis vantagens de escala,
além de custos salariais mais
baixos (Moreira, 2009). No que
tange aos riscos, é crescente o
risco de erosao das preferéncias
obtidas pelo Brasil no seu entor-
no regional, uma vez que muitos
dos nossos vizinhos mostram-se
cada vez mais ativos no estabe-
lecimento de acordos comerciais
com paises desenvolvidos e,
também, com economias emer-
gentes.

Em suma, a estratégia de nego-
ciagdes comerciais desenvolvida
pelo Brasil ao longo da ultima dé-
cada tem se mostrado ineficaz e,
desconsideradas as interminaveis
e dificeis negociagbes em curso
com a Uniao Europeia, ndo se
vislumbram alternativas promisso-
ras para uma melhor insergéo do
pais na economia mundial.

Politica brasileira de
negociacdes comerciais
em perspectiva comparada

A comparagao entre os acordos
preferenciais de comércio assi-
nados pelo Brasil e pelo grupo
de dez paises emergentes sele-
cionados fornece um marco de
referéncia Util para se avaliar a
politica brasileira de negociagdes
comerciais. A Tabela 3 mostra
essa comparacao, registrando
somente os acordos efetivamen-
te em vigor e discriminando entre
acordos notificados e n&o noti-
ficados na OMC. No caso dos
acordos notificados, é informado
0 escopo e o grau de integracao
do acordo, conforme a classifica-
¢ao dada pela OMC.

Em 31 de julho de 2013, o nu-
mero de acordos “fisicos” notifi-
cados na OMC pelos 11 paises

ACORDOS COMERCIAIS EM VIGOR ASSINADOS PELO BRASIL E POR OUTROS PAISES

EMERGENTES
Acordos notificados na OMC Acordos
Pais Total de acordos Escopo do acordo Tipo de acordo B e
notificados Bens Benseservicos ALCeAIE ALC AEP UA notificados @ negociagao ©
Brasil 5 4 1 - - 4 1 4 9
China 10 1 9 8 - 2 - 2 <)
india 15 11 4 4 4 7 - 7 10
Russia 16 16 - - 14 - 2 1 2
Africa do Sul 4 4 - - 3 1 3 1
Chile 24 6 18 18 2 4 8 &
México 17 4 13 13 1 3 ® 2
Coreia do Sul 12 4 8 8 1 8 2 10
Turquia 20 20 - - 17 2 1 s.d 1
Indonésia 8 4 4 S & 2 s.d )
Australia 9 2 7 1 1 s.d 10

Fontes: (1) Base de dados da OMC. (2) Naidin et al. (2013) para Brasil, China, india, Rissia e Africa do Sul. Informagao coletada
em sites nacionais para os demais paises. (3) Asian Regional Integration Center /ADB para Australia, China, Coreia do Sul, ir]dia e
Indonésia. Thorstensen et al. (2013) para Brasil, Chile e México. Naidin et al. (2012) e informacgéo de parceiros para Russia, Africa

do Sul e Turquia.

Notas: ALC = Acordo de Livre Comércio; AIE = Acordo de Integragdo Econémica; AEP = Acordo de Escopo Parcial; UA = Unido

Aduaneira.
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selecionados somava 140, cifra

muito expressiva, pois represen-

tava mais da metade do total
de 249 acordos regionais de
comércio, plenamente vigentes,
notificados na OMC até essa
data.® Além desses acordos, os
11 paises selecionados tinham
assinado, em conjunto, mais

de 30 acordos nao notificados
na OMC, mas essa contagem é
mais imprecisa, além de prova-
velmente incompleta, posto que
baseada em informacgao forneci-
da por fontes nacionais que nao
seguem, necessariamente, os
mesmos critérios de classifica-
¢éo da OMC.

O Brasil, conforme indicado,
detém cinco acordos notifica-
dos na OMC (ALADI, Mercosul,
Mercosul-india, PTN* e SGPC?)

€ mais quatro acordos nao notifi-

cados, mas em vigor (Mercosul-
-México, Mercosul-CAN, Merco-
sul-Turquia e Mercosul-Israel).
Destaque-se, ainda, que o pais
possui outros quatro acordos
(Mercosul-SACU, Mercosul-
-Palestina, Mercosul-Egito e
Mercosul-Siria), que ainda nédo
entraram em vigor, razao pela
qual nao foram contabilizados.

Algumas comparagdes servem
para destacar a singularidade
do Brasil:

notificados. Dos cinco acordos
notificados, apenas o acordo
do Mercosul engloba bens e
servigos, enquanto os res-
tantes se restringem exclu-
sivamente ao comércio de
bens. Mais uma vez, apenas
a Africa do Sul possui acordos
de escopo tao restrito, além
da Russia e da Turquia, ainda
que ambos em numero bem
superior. E preciso desta-

car, contudo, que, ainda que
restritos ao comércio de bens,
os acordos da Africa do Sul
foram subscritos com parcei-
ros relevantes, como é o caso
da Unido Europeia, da Area
Europeia de Livre Comércio
(AELC) e dos EUA. Esse é
também o caso da Turquia,
que assinou acordos com a
Unido Europeia, aAELC e a
Coreia do Sul.

Alguns dos acordos assi-
nados pelo Brasil, mas ndo
notificados na OMC, incluem
capitulos destinados ao
tratamento dos investimentos
(Mercosul-CAN) e a liberaliza-
¢ao do comércio de servigos
(Mercosul-Israel). Contudo,
conforme destacado por
Naidin et al. (2012), mes-

mo nesses acordos “néo se
percebe um comprometimento
relacionado a liberalizagao

suem acordos com os trés
grandes players do comércio
internacional, os EUA, a Uniao
Europeia e o Japao, sendo
que o Chile e o México detém
acordos com os trés, Australia
e Africa do Sul com dois deles
e india, Turquia e Indonésia
com ao menos um deles.

O numero de acordos prefe-
renciais do Brasil em fase de
negociagao (9 acordos) sugere
ativismo, similar ou inclusive
superior ao dos demais paises
selecionados. No entanto,

as negociac¢des com a Unido
Europeia e o Canada sao as
Unicas iniciativas efetivamente
em andamento. As demais ne-
gociagoes, realizadas sempre
em conjunto com os sécios do
Mercosul, estdo estagnadas
ou foram descontinuadas.
Nenhuma dessas negociacdes
consta da relagéo de “early
announcements” da OMC,
ainda que a inclusdo nessa
lista também nao seja garan-
tia de efetivo avancgo ou de
pronta conclusdo das nego-
ciagdes. Ainda assim, merece
registro o fato de essa relagao
incluir diversas negociagoes
em curso envolvendo todos os
paises selecionados, exceto a
Turquia.

efetiva na medida em que nao
s&o assumidos cronogramas
de implementacao das metas
anunciadas”.

Todos os paises incluidos na
selecdo anterior, negociaram
acordos comerciais com seus
vizinhos. E fato natural, pois a
proximidade geografica e a exis-
téncia de fronteiras comuns tém
sido tradicionalmente fatores de

+ O Brasil é, com a Africa do
Sul, o pais com menor nu-
mero de acordos notificados
na OMC. Esse ranking nao
se altera, mesmo quando * Brasil, China e Russia séo os
considerados os acordos néo unicos paises que nao pos-

3 Em 31 de julho de 2013, 575 acordos tinham sido notificados ao GATT/OMC, 379 dos quais estavam em vigor. Essa contagem, con-
tudo, computa separadamente os acordos relativos a bens, servigos e acessdes. A contagem consolidada que a OMC designa com o
nome de acordos “fisicos”, indicava, na mesma data, a existéncia de 135 acordos em vigor envolvendo exclusivamente a liberalizacdo
de mercadorias, um unico acordo em vigor envolvendo exclusivamente a liberalizagéo de servigos e 113 acordos em vigor contem-
plando, simultaneamente, a liberalizagcao de bens e servigos.

4 Protocolon Trade Negotiations.

5 Sistema Global de Preferéncias Comerciais.
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O reduzido market-
share do Brasil em
muitos dos paises da
ALADI sugere que o
potencial de comércio
com esses mercados
esta longe de ter-se
esgotado
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estimulo a assinatura de acor-
dos preferéncias de comércio,
visando ao aprofundamento

de vinculos econdmicos, politi-
cos e culturais pré-existentes.
Mais recentemente, as cadeias
regionais de valor deram novo
impeto a esse processo. A
China e a India, por exemplo,
desenvolvem estratégias de ne-
gociacao de acordos comerciais
que apontam claramente para o
fortalecimento de suas cadeias
produtivas com paises de seu
entorno regional. A estratégia
faz todo sentido, pois acordos
comerciais contribuem para
eliminar incertezas, incentivar

o0 compartilhamento da produ-
¢ao transfronteiriga, reduzir os
custos de transportes e garantir
tarifas de importagao baixas ou
reduzidas para o comércio de
partes e componentes. De fato,
consoante estimativas de Este-
vadeordal et al. (2013), o valor
agregado estrangeiro aumenta,
em média, 15% entre paises
que fazem parte de um mesmo
acordo preferencial de comércio.

A assinatura de acordos pre-
ferenciais de comércio nao é

0 Unico fator, nem tampouco o
mais importante, a explicar o
contraste entre a rapida expan-
sdo das cadeias de valor na
Asia e a reduzida importancia
que elas tém alcangado na
América do Sul. Tavares (2012)
destaca pelo menos cinco ou-
tros fatores fundamentais:

(i) o grau de integragéo comercial
na América do Sul sempre foi
relativamente baixo, enquanto

na Asia, no inicio da década de
90 do século passado, diversos
paises destinavam 40% ou mais
de suas exportacoes ao mercado
regional, com forte participagao
de bens industriais;

(i) a acidentada geografia da
América do Sul e as longas dis-
tancias representam, ainda hoje,
um formidavel obstaculo que
dificulta as trocas comerciais
entre os paises do subcontinen-
te, contrastando com as facili-
dades existentes na Asia para

o transporte maritimo, aliadas a
preocupagao dos paises asia-
ticos em modernizar e manter
tecnologicamente atualizada sua
infraestrutura portuaria;

(iii) a adogao, em paises da Asia,
de politicas comerciais conver-
gentes, com foco na aboligéo de
tarifas para o comércio de bens
intermediarios e equipamentos;

(iv) a existéncia, também nos
paises da Asia, de uma cultura
empresarial que valoriza a for-
magcao de parcerias, baseadas
na confianga reciproca, o que
contribuiu para a constituigao
de aliancgas estratégicas e de
cadeias de valor;

(v) a conjugacgao desses dois
ultimos fatores estimulou, ainda,
a divisao do trabalho baseada
na especializagéo produtiva,
resultando em desverticaliza-
¢ao da estrutura industrial e em
maior eficiéncia produtiva.

Em suma, antecedentes histo-
ricos, fatores geograficos e tra-
¢os culturais explicam, em larga
medida, a desigual importancia
alcancada pelas cadeias de
valor na Asia quando compa-
rada a escassa disseminagao
nos paises da América do Sul.
Contudo, as politicas publicas
também desempenharam um
papel que se traduziu na assi-
natura de acordos comercias
de amplo escopo, politicas de
cooperacgao, foco na integracéo
da infraestrutura energética e



de transportes, politicas comer-
ciais convergentes e medidas
de facilitagéo de negdcios. A
falta de avancos significativos
em todas essas areas explica

a estagnacéao do processo de
integracéo do Brasil com os
paises da América do Sul e ndo
uma escolha errada da priorida-
de concedida a regido a luz dos
interesses do pais.

A titulo de exemplo, a Tabela 4
descreve a evolugao da exporta-
¢ao de produtos manufaturados
na América do Sul no periodo
recente.

E inquestionavel a importan-

cia do mercado regional para
nossas exportagoes de bens
industriais: com efeito, no triénio
2010-12, os paises da América
do Sul absorveram 17,5% de
nossas exportagdes totais, mas
sua participacdo no destino

de nossas vendas externas de
bens industriais representou

Tabela 4

mais do dobro desse percen-
tual (38,6%), correspondendo

a um valor da ordem de US$

41 bilhdes. Adicionalmente, a
participacdo dos bens manufa-
turados nas exportagdes totais
para a América do Sul, ainda
que declinante nos ultimos anos,
€ muito elevada em todos os
paises da regido, variando entre
58% no caso da Venezuela e
mais de 96% no caso da Bolivia.
Em contraste, o market-share
do Brasil na importagao de

bens industriais desses paises
mostra-se elevado (acima de
20%) somente nos mercados do
Mercosul, mas muito reduzido,
e até cadente, em quase todos
os demais paises da regido. E
particularmente preocupante a
perda de market-share em pai-
ses como Chile, Peru, Colémbia
e Equador, todos muito ativos
na ampliacdo de sua rede de
acordos comerciais. Nesses
mercados, o risco de erosao
das preferéncias concedidas ao

Brasil, conforme ja destacado,
s6 tende a aumentar.

Arrigor, esses riscos ja comeca-
ram a se materializar. Hiratuka
e Cunha (2011) apresentam
evidéncias de deslocamento
das exportagdes brasileiras de
manufaturados nos mercados
dos paises da ALADI em favor
da China, com base em analise
desagregada em categorias de
intensidade tecnoldgica e quali-
dade dos produtos. Os autores
concluem pela necessidade da
busca de maior complementa-
¢ao produtiva apoiada em pro-
jetos de infraestrutura regional,
mecanismos de financiamento e
aumento dos fluxos de investi-
mento direto.

O reduzido market-share do
Brasil em muitos dos paises da
ALADI sugere que o potencial
de comércio com esses merca-
dos esté longe de ter-se esgo-
tado. Estudos recentes confir-

EXPORTAGAO DE PRODUTOS MANUFATURADOS DO BRASIL PARA PAISES DA

AMERICA DO SUL

Part (%) do pais selecionado
na exportacao brasileira de
manufaturados (1)

Pais selecionado

Part (%) dos manufaturados
na exportacao brasileira ao
pais selecionado (1)

Market-share (%) do Brasil na
importacao de manfaturados
do pais selecionado (2)

Media Media Media

2000-02 2005-07 2010-12 2000-02 2005-07 2010-12 2000-02 2005-07 2010-12

Argentina 12,40 14,90 20,40 89,90 92,40 90,60 25,40 34,50 28,50
Bolivia 1,00 0,90 1,50 89,80 92,20 96,40 16,50 19,80 18,30
Chile 3,50 3,70 3,30 83,90 69,90 61,10 9,60 9,40 5,20
Colombia 1,70 2,30 2,50 93,30 89,40 86,60 4,90 7,20 5,10
Equador 0,70 0,90 1,00 93,20 89,00 89,60 5,10 6,30 4,00
Paraguai 2,10 1,60 2,90 96,00 95,60 92,70 26,60 25,50 23,80
Peru 1,00 1,40 2,10 95,40 77,20 83,10 6,40 9,60 7,10
Uruguai 1,40 1,20 1,90 81,20 87,10 84,70 20,90 26,50 20,30
Venezuela 2,50 4,00 3,00 93,00 85,90 58,00 5,90 9,70 6,20
Media paises selecionados 26,30 30,90 38,60 89,80 87,00 82,90 12,40 15,70 13,50

Fontes: (1) Dados basicos da SECEX/MDIC. (2) Base de dados UM/Comtrade.
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Os custos de
transporte e de
comércio, quando

nao compensados

por vantagens
comparativas
excepcionalmente
elevadas, criam
obstaculos a producao
transfronteirica
compartilhada e
inibem a disseminagao
das CGV em algumas
regides
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mam essa percepgao: de fato,
simulagdes desenvolvidas com
base em modelo CGE do BID
[BID (2011) e Ribeiro (2012)] e
com foco no comércio Brasil-Co-
[6bmbia e Brasil-Peru, apontam
ganhos bilaterais muito expres-
sivos, caso adotadas as seguin-
tes medidas: (a) eliminagdo de
tarifas; (b) redugéo das barreiras
nao tarifarias a metade; (c)
reducao de custos aduaneiros
de 3%; e (d) reducdo em 30%
dos custos de transporte, tudo
no prazo de cinco anos. Em
ambos os exercicios, 0 comércio
bilateral mais do que duplica e
0s ganhos se distribuem de for-
ma bastante equitativa entre o
Brasil e os parceiros. A redugéo
dos custos de transporte expli-
ca, nos dois exercicios, mais de
2/3 dos ganhos de comércio, até
pelo fato de os cronogramas de
reducdes tarifarias ja estarem
muito avancados.

As evidéncias apontadas suge-
rem que a discussao relativa a
insercao internacional do Brasil
deve se preocupar nao apenas
com a selegao adequada de
novos parceiros, sem exclu-
sbes carentes de fundamento,
mas também com o melhor
aproveitamento dos acordos ja
assinados, que requerem apro-
fundamento e uma visdo ampla
dos custos de comércio, com
foco na reducéao dos fretes e na
simplificagao dos procedimentos
alfandegarios.

CADEIAS GLOBAIS DE
VALOR

A disseminacgao das
cadeias de valor

A fragmentacéao da producao
internacional, com o envolvi-
mento de dois ou mais paises

na produgéo e elaboracéo de
um determinado bem ou servigo,
€ uma evolugao relativamente
recente, resultado de avangos
promovidos nas tecnologias de
informacao e comunicacéo e

de inovagdes na logistica dos
transportes.

Nao ha uma denominagao
consensual para designar esse
fenbmeno (cadeias globais de
valor, offshoring, redes interna-
cionais de produgéao, cadeias
globais de suprimento, terceiri-
zacao, fatiamento da cadeia de
valor agregado, desintegracéo
da produgéo), mas a logica
econdmica que Ihe da impulso é
de facil entendimento: a redugao
dos custos de produgéo das em-
presas em virtude do desmem-
bramento do processo produtivo
em varios blocos de produgéo e
sua realocagao para locais em
que os custos dos fatores de
producdo sao mais baixos. O fa-
tiamento da produgdo mostra-se
rentavel sempre que a redugéo
dos custos de produgéao torna
possivel a compensagao dos
custos adicionais que resultam
da coordenacgao de blocos de
producéo localizados remota-
mente, além dos custos envol-
vidos na transferéncia desses
blocos de produgao (Estevade-
rodal et al., 2013). Em suma, a
emergéncia das cadeias globais
de valor (CGV) é explicada

pela combinagéo de vantagens
comparativas e reducao de
custos promovidas por avangos
tecnoldgicos. Baldwin (2012)
sintetiza o fendbmeno com uma
explicagao simples: “Information
and communication technologies
made it possible, wage differen-
ces made it profitable”.

O importante, do ponto de vista
do Brasil, é reconhecer que o



processo de constituicdo de ca-
deias globais de valor esta pro-
movendo mudancgas profundas
no padrao do comércio mundial
e na forma de organizacao da
producao global, fendbmenos
que uma estratégia de insergéo
internacional do pais n&o deve-
ria absolutamente ignorar. Para
paises em desenvolvimento e
paises emergentes, 0 processo
de desverticalizagdo da produ-
¢ao mundial e de transferéncia
de blocos de producgao oferece
novas oportunidades de expor-
tacdo, com base na especializa-
¢do em uma ou algumas etapas
do processo produtivo, sem a
necessidade de esses paises
adquirirem competéncias em
todas as etapas de produgéao
de um bem (Estevadeordal et
al., 2013). Em consequéncia,
somar-se a uma cadeia global
de valor, integrando um ou
mais elos desta, em vez de
desenvolver cadeias inteiras,
tornou-se, efetivamente, uma
estratégia factivel de insercéo
internacional, consistente com a
emergéncia de um novo padréo
de comércio mundial. Alguns
paises da Asia, notadamente a
China e o Vietnam, assim como
diversos paises da antiga Euro-
pa Oriental, ttm explorado essa
alternativa com sucesso.

No entanto, somar-se as CGV
pode nao ser uma opgao ao al-
cance de todos os paises. Dois
fatores podem restringir essa
escolha: a localizag&do geografi-
ca dos paises e o perfil de sua
estrutura industrial. O primeiro,
diz respeito ao inegavel viés
regional observado na constitui-
¢ao das CGV, que nao se distri-
buem uniformente pelo mundo,
mas concentram-se na Asia, na
Europa e na América do Norte.
Os paises em desenvolvimento

da Africa e da América Latina,
entretanto, permanecem re-
lativamente a margem desse
processo, seja pela condicao

de paises remotos, geografica-
mente distantes das grandes
economias que organizam e
estruturam as cadeias de valor,
seja pelas deficiéncias de sua
propria infraestrutura de trans-
portes. A baixa conectividade
desses paises restringe, portan-
to, sua capacidade de acessar
as CGV e aderir ao novo padrao
do comércio mundial. Em suma,
os custos de transporte e de
comércio, quando nao compen-
sados por vantagens comparati-
vas excepcionalmente elevadas,
criam obstaculos a produgao
transfronteiriga compartilhada e
inibem a disseminacgao das CGV
em algumas regides.

O segundo fator a limitar a pos-
sibilidade de acessar as CGV

é de natureza técnica, uma vez
que a possibilidade de promo-
ver o fatiamento do processo
produtivo e a transferéncia de
blocos de produgéao, envolvendo
a desverticalizagdo de ramos in-
dustriais, depende crucialmente
da base técnica de cada indus-
tria. Como apontado por Tavares
(2013), as possibilidades de
mudar o perfil de integragao
vertical s&o altas nas industrias
de montagem (aeronautica, au-
tomobilistica, eletronica, vestua-
rio), moderadas nos ramos onde
0 processo de produgéo € seg-
mentado (téxtil), mas bastante
limitadas ou quase inexistentes
em industrias de processo con-
tinuo (quimica, siderurgica). As
estatisticas desagregadas do co-
mércio mundial confirmam essa
diferenciagao, pois mostram que
0 aumento de participagéo dos
bens intermediarios no comércio
mundial € muito concentrado em

produtos utilizados pelas indus-
trias de montagem, principalmen-
te a eletrdnica.

Além desses condicionantes de
natureza regional ou tecnolégi-
ca, que podem afetar de manei-
ra diferenciada a possiblilidade
de alguns paises acessarem as
CGV, ha alguns outros fato-

res, de carater mais geral, que
podem também limitar a expan-
sdo das cadeias de valor, como
a automacao, os avangos em
processos computadorizados de
producao industrial e a redugcao
das brechas salariais entre pai-
ses do Norte e do Sul, para ndo
mencionar eventuais aumentos
nos pregos do petroleo (Baldwin,
2012). Sao todos fatores capa-
zes de promover aumentos dos
custos de produgao ou redugéo
das vantagens comparativas,
redundando em restrigdes a
proliferagdo das CGV. Ainda
assim, a tendéncia dominante,
em médio prazo, indica que o
potencial para a constituicdo de
CGV continuara em crescimento
e que a fragmentagao geografi-
ca da produgao devera avancgar
ainda mais. Muitos acreditam,
inclusive, que o desempenho
econdmico dos paises tende-
ra, no futuro, a se tornar cada
vez menos enddgeno e que a
possibilidade de subsisténcia de
sistemas industriais nacionais
autbnomos ficara bastante res-
trita (Sturgeon e Medovic, 2010).

Mas quais sao os beneficios e
0s riscos de aderir a esse novo
padréo de comércio?

De modo geral, a literatura
destaca uma ampla gama de
beneficios, ndo muito diferentes
daqueles habitualmente aponta-
dos em decorréncia de proces-
sos de internacionalizagdo. Em
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O padrao de negoécios
e os sistemas de
controle de qualidade
das CGV tendem a
ser, de fato, bastante
mais exigentes que
os prevalecentes

nos mercados locais,
compelindo as
companhias que delas
participam a adquirir
novas competéncias e
habilidades
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primeiro lugar, o acesso a uma
gama de bens intermediarios es-
trangeiros a pregos competitivos
pode aumentar a produtividade
e a competitividade interna-
cional de empresas e paises,
como sugerem as experiéncias
da india e da China. Por outro
lado, a possibilidade de combi-
nar insumos locais com insumos
importados impacta também

o0 desempenho das empresas
domésticas em seus mercados
locais, pois favorece também a
criagao de economias de espe-
cializagao. Segundo, empresas
que participam de CGV podem
alavancar suas exportagdes
explorando a rede de relacio-
namentos com fornecedores

e contratantes que as cadeias
Ihes propiciam. Terceiro, ainda
que a aquisicao de bens inter-
mediarios estrangeiros possa
afetar negativamente o tecido in-
dustrial doméstico, criam-se, em
contrapartida, novas oportuni-
dades para o setor de servicos,
principalmente para as empre-
sas locais que operam com
transporte, seguros, comunica-
¢des, consultoria, certificagdes
etc. Por ultimo, a participagéao
em CGV pode servir de estimulo
ao aprendizado, a inovagao e
ao up grading da industria. O
padrao de negdcios e os siste-
mas de controle de qualidade
das CGV tendem a ser, de fato,
bastante mais exigentes que os
prevalecentes nos mercados
locais, compelindo as compa-
nhias que delas participam a
adquirir novas competéncias e
habilidades.

No que tange aos riscos, a
literatura é enfatica em desta-
car que a posigao ocupada por
paises e empresas nas cadeias
de valor é crucial na avaliagéo
das potenciais desvantagens de

aderir a esse processo. Stur-
geon et al. (2013), apontam as
mais relevantes. Em primeiro
lugar, a distribuicao dos bene-
ficios entre os participantes da
cadeia tende a ser muito de-
sigual. Os maiores lucros sao
apropriados pelas empresas
lideres, que controlam a mar-
ca e a concepgao do produto,
além de fornecer as tecnologias
de nucleo. Os fabricantes por
contrato e os prestadores de
servigos, por sua vez, auferem
lucros bem menores e podem
nunca adquirir “a autonomia e
as capacidades necessarias
para desenvolver e comerciali-
zar 0s seus produtos de marca
propria. Com efeito, empresas
que desenvolvem tarefas roti-
neiras de montagem e fornecem
servigos simples dentro das
CGV ganham menos, pagam
menos aos seus trabalhadores e
sdo mais vulneraveis aos ciclos
de negécios, até porque séo
obrigadas a sustentar empregos
em larga escala e elevado mon-
tante de capital fixo”. Em segun-
do lugar, as oportunidades para
as empresas locais podem ser
bastante reduzidas, pois muitos
fornecedores das CGV sao, por
sua vez, grandes multinacionais.
Em terceiro lugar, ha sempre

o risco de as empresas lideres
migrarem para mercados mais
promissores, que apresentem
maiores vantagens em termos
de custos. Por fim, ha o risco
para as empresas locais de
entrincheiramento em atividades
restritas, rotineiras e de baixo
valor agregado.

O balanco entre beneficios e
riscos nao é ébvio. Ele depende,
em larga medida, da adogéo de
politicas publicas complemen-
tares. Somar-se ao processo de
constituicdo de CGV nao implica



0 abandono do uso de politicas
industriais, tecnoldgicas e de
inovagdo. Muito pelo contrario,
cabe a elas consolidar as vanta-
gens dessa interagdo e minimi-
zar seus riscos.

O Brasil no contexto das
CcGv

A mensuragao da participagao
de paises em cadeias globais
de valor tem se beneficiado com
a divulgacao de novas bases

de dados, com destaque para a
base OECD/OMC, que registra
os intercAmbios comerciais em
termos de valor adicionado entre
40 paises, inclusive o Brasil. A
referida base, construida a partir
de matrizes insumo-produto dos
paises contemplados no estu-
do, discrimina entre 18 setores
e apresenta indicadores para

os anos de 2005, 2008 e 2009.
Entre os principais indicadores
divulgados, destacam-se o valor
adicionado doméstico e impor-
tado embutido nas exportacoes,
a parcela dos insumos interme-

Tabela 5

diarios importados incluida nas
exportagoes e a participagao
dos servigos nas exportagoes,
discriminando entre servicos do-
mésticos e servigos adquiridos
no exterior.

A Tabela 5 mostra esses e ou-
tros indicadores para o grupo de
paises selecionados.

De modo geral, conforme des-
tacado nas notas que acompa-
nharam a divulgagdo da nova
base de dados, paises que
contam com regimes de comér-
cio liberais e abertos e recebem
importantes fluxos de IED ten-
dem a apresentar indicadores
que refletem um maior grau de
integragdo as cadeias globais de
valor. Essa afirmagao, contudo,
ndo pode ser generalizada, pois
economias de grande tamanho
relativo tendem a adquirir seus
insumos prioritariamente no
mercado doméstico. O mesmo
acontece com paises com forte
especializagao na exportagao de
recursos naturais, notadamente

petréleo e minérios, cuja partici-
pacéo nas CGV tende, também,
a se mostrar bastante reduzida.

Considerada essa categori-
zagao, o Brasil ocuparia uma
posicao intermediaria, pois
mesmo contando com um esto-
que relativamente importante de
IED, é uma economia conside-
rada grande, com importante

e crescente participagao de
exportagdes baseadas em re-
cursos naturais. Por outro lado,
seu regime de comércio é muito
fechado, como revelado pelo
reduzido grau de abertura co-
mercial do pais. De fato, como
ja comentado, os coeficientes
de exportagéo e importagao do
Brasil sdo os mais baixos entre
0s paises da amostra. Esses fa-
tores explicam, em parte, que o
conteudo estrangeiro nas expor-
tagbes brutas brasileiras (9%)
seja o segundo menor entre

os paises selecionados, sendo
superado apenas pela Russia
(6,9%), cujas exportagdes de
petréleo e minérios respondem

INDICADORES COMPARADOS DA BASE DE DADOS OECD-OMC - DADOS DE 2009 (EM %)

Contetdo de
servigos nas

Conteudo
Exportagcées Importagées estrangeiro nas

Reexportagao de

bens intermediarios/ S D CO S

Pais estrangeiros nas

brutas/PIB brutas/PIB exportagoes Importagét_) total de_l?e_ns exportagoes exportagdes brutas

brutas intermediarios brutas
Brasil 11,10 11,10 9,00 14,40 36,70 3,30
China 25,40 21,10 32,60 50,20 29,5 11,40
india 18,90 24,10 21,90 25,40 52,50 9,40
Russia 27,10 19,70 6,90 25,00 31,60 3,60
Africa do Sul 26,20 27,10 16,50 27,20 37,30 5,40
Chile 37,70 29,90 18,50 33,70 30,30 7,60
México 26,40 27,80 30,30 45,50 30,40 9,40
Coreia do Sul 48,10 44,40 40,60 55,20 37,70 13,30
Turquia 22,20 23,30 21,80 30,50 45,50 7,80
Indonésia 23,30 20,50 14,40 21,90 21,00 5,10
Australia 19,30 19,70 12,50 23,60 39,70 4,50

Fonte: OECD/OMC.
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Ha grande
descompasso entre

a condicao atual do
Brasil, muito distante
da integragdao com

as cadeias globais

de valor, e a real
capacidade do pais
para tirar partido

de um padrao de
comeércio mundial que
tende a prevalecer e se
expandir

Tabela 6

por 40% do total das vendas
externas do pais em termos de
valor agregado. Em ambos os
paises, o conteudo estrangeiro
das exportagdes € muito inferior
a média dos paises da OECD
(24%), o mesmo acontecendo
com Australia, Indonésia, Africa
do Sul e Chile, paises com forte
especializacdo em exportacoes
minerais.

Em situagdo bem diferente
estao a Coreia (40,6%), a China
(32,6%) e o México (30,3%),
paises com elevada integracao
nas cadeias globais de valor, e,
em menor grau, a india (21,9%)
e a Turquia (21,8%), paises que
detém indicadores pouco abaixo
da média da OECD, mas vém
incrementando sua participagao
no processo de fragmentagéo
da produgédo mundial.

O Brasil apresenta também os
menores percentuais no indi-
cador que exprime a participa-
¢ao de insumos importados e,
posteriormente, reexportados

no total de bens intermediarios
adquiridos no exterior, a des-
peito de contar com regimes de
estimulo especificos (drawback
e RECOF). A participagao de
servigos estrangeiros nas expor-
tacoes totais é também a menor
da amostra.

A analise desagregada do con-
teudo estrangeiro das expor-
tagdes brutas nos nove ramos
industriais informados na base
de dados OECD/OMC mostra
que o Brasil é de fato um outlier
no grupo dos paises seleciona-
dos (Tabela 6).

O Brasil detém os menores
indices em nada menos do que
seis dos nove ramos industriais,
sendo que, em alguns deles,
notadamente em “maquinas e
equipamentos” e “material de
transportes”, o conteudo estran-
geiro de suas exportacdes in-
dustriais fica muito distante dos
demais paises selecionados.
Em dois outros setores, “quimi-

CONTEUDO ESTRANGEIRO NAS EXPORTAGOES BRUTAS, SEGUNDO RAMOS
INDUSTRIAIS - DADOS DE 2009 (EM %)

Alimentos Téxtil e Madeira Quimicos Metais Material e
. N ’ confecgodes, ’ e produtos basicos e Maquinas e aparelhos Material de Outras
Pais bebidas e papel e seus . P X o
p couro e minerais ndo produtos de equipamentos elétricos e transporte manufaturas
umo produtos o e
calcados metalicos metal oticos
Brasil 6,80 7,90 7,70 14,80 11,20 10,70 15,20 14,00 7,50
China 25,10 20,70 34,80 40,90 34,90 36,80 42,60 33,50 24,10
india 13,50 17,90 14,70 27,30 22,20 22,90 22,10 23,60 49,10
Russia 9,00 16,10 9,00 6,80 9,20 11,80 12,10 20,70 11,20
Af”"asdj 14,70 18,00 18,00 22,00 26,70 s/d 26,70 38,40 18,80
Chile 26,10 32,00 23,60 49,20 21,20 32,70 5,20 28,90 17,70
México 15,60 22,90 19,10 18,20 24,90 31,10 56,70 33,40 31,30
Core'asdj 28,60 31,90 23,70 60,80 43,50 31,80 46,60 36,50 25,50
Turquia 14,60 18,70 22,30 33,00 32,20 25,40 29,80 29,50 28,00
Indonésia 8,60 24,30 15,40 14,90 16,30 38,70 27,50 17,10 13,00
Australia 10,90 13,70 11,10 19,50 22,80 24,20 18,90 20,10 19,10

Fonte: OECD/OMC.
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cos e minerais nao metalicos”

e “metais e produtos de metal”,
os indices superam apenas 0s
da Russia, sendo que ambos os
paises detém valores bastante
abaixo dos demais.

O fato de o Brasil ser uma eco-
nomia grande e contar com um
amplo mercado interno, € insu-
ficiente para explicar o elevado
contetdo doméstico de suas
exportacdes de bens industriais.
Outros paises da amostra, como
india, China e México, detém
essas mesmas caracteristicas.
E o caso também dos EUA,
onde os indices sao certamente
bastante baixos que os da mé-
dia da OECD, mas superiores
aos do Brasil em todos os nove
ramos industriais.

O conjunto dos indicadores
apresentados mostra que ha
grande descompasso entre a
condicao atual do Brasil, muito
distante da integracdo com as
cadeias globais de valor, € a real
capacidade do pais para tirar
partido de um padrao de comér-
cio mundial que tende a prevale-
cer e se expandir. O pais conta
com ativos importantes, que
precisa saber explorar, pois lhe
concedem vantagens inegaveis
para acessar as CGV e mini-
mizar os riscos dessa integra-
¢ao. Dentre os mais relevantes
destacam-se os seguintes:

O Brasil conta com uma

base tecnoldgica robusta e as
politicas de industrializagao por
substituicdo de importagdes do
passado criaram areas de exce-
Iéncia, que podem ser impor-
tantes para a vinculagdo com
as CGV (Sturgeon et al., 2013).

* O pais possui um estoque de
capital estrangeiro muito signi-

ficativo, da ordem de US$ 670
bilhdes, equivalente a 31% do
PIB. Sua distribuigao setorial
€ bastante diversificada, com
alocacao de 45% no setor de
servicos, 40% na industria e
15% na agropecuaria e extra-
¢éo mineral (Banco Central
do Brasil, 2012). As conexdes
com as grandes empresas
internacionais, portanto, ja
existem.

O Brasil tem proximidade
cultural com a Europa e os
EUA. Esta localizado no
mesmo hemisfério dos EUA, o
que possibilita a colaboragao
em tempo real em atividades
intensivas em conhecimento
(Sturgeon et al., 2013).

A integracéo do pais na Amé-
rica do Sul, se aprofundada,
pode permitir ao Brasil desen-
volver suas proprias cadeias
de valor em ambito regional.

O pais conta com experién-
cias bem-sucedidas na cons-
tituicdo de CGV, notadamente
nas areas de aerondutica e de
produtos alimentares. Estudos
recentes mostram que ha tam-
bém boas oportunidades em
petréleo e gas, papel, cosmé-
ticos e biocombustiveis, além
de nichos a serem explorados
em dispositivos médicos e sof-
tware (Sturgeon et al., 2014).

O Brasil possui um amplo
mercado interno e, diferen-
temente de paises de menor
tamanho, detém a possibilida-
de de implementar politicas
industriais que auxiliem o pro-
cesso de integragédo as CGV.
Entretanto, elas precisam

ser flexiveis, sem exacerbar
no detalhamento de requisi-
tos voltados para produtos

especificos, mas apontar para
objetivos mais abrangentes,
pois produtos e processos mu-
dam demasiado rapidamente
(Sturgeon et al., 2013) .

Nao cabe imaginar que o Brasil
possa reproduzir a experiéncia
asiatica em matéria de consti-
tuicéo e lideranga de cadeias
regionais de valor. A dotacao de
recursos, a estrutura produtiva e
a infraestrutura de transportes,
tanto do Brasil como de seus
vizinhos na regiao, sédo bem di-
ferentes das que prevalecem em
regides da Asia. Entretanto, o
quadro atual também nao retrata
adequadamente o potencial da
regido, que existe e precisa ser
explorado.

CONCLUSOES

Em fins da década de 90,
Robert Putnam (1988) desen-
volveu um esquema conceitual
para analisar a interagcédo entre a
politica doméstica e as relagdes
internacionais, que tem sido
utilizado também como marco
de referéncia para o estudo

dos processos de negociacdes
comerciais externas (INTAL,
2002). Com base nesse enfo-
que, a politica comercial externa
de um pais pode ser interpre-
tada com o resultado dindmico
de um processo decisoério que
envolve a interagcédo de atores
em dois niveis, o nacional e o
supranacional. No plano na-
cional, os atores domésticos
(entidades de classe do setor
empresarial, sindicatos de tra-
balhadores, representantes da
sociedade civil) pressionam os
negociadores governamentais e
formam coalizes com o intuito
de definir a oferta negociadora e
seus limites. No plano suprana-
cional, os negociadores gover-
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A comparacao

entre o Brasil e o
grupo de dez paises
selecionados destaca
que a singularidade
brasileira reside na
preferéncia de setores
industriais domésticos
e do governo por um
regime de comércio
mais fechado que

o prevalecente nos
demais
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namentais realizam a barganha
com seus pares de outro pais.
Os agentes governamentais séo
0s Unicos a participar nos dois
niveis do “jogo”.

O esquema mostrado, com o
acréscimo de um nivel decisorio
intermediario no qual ocorre a
consolidagao das ofertas nego-
ciadoras nacionais no ambito do
Mercosul, e do qual também sé
participam negociadores gover-
namentais, ajuda na avaliagdo
dos obstaculos enfrentados pela
politica de negocia¢des comer-
ciais do Brasil.

E frequente se atribuir os
impasses da negociacéo a
resisténcias nos niveis supra-
nacional ou regional, dificeis de
serem contornadas. No plano
supranacional, nao ha duvida
de que os interesses ofensivos
do Brasil, assim como os do
Mercosul, concentram-se na
area agricola, o que sempre
dificulta as negociagdes, tanto
com paises do Norte como

do Sul. E inegavel, também,
que a postura protecionista da
Argentina coloca limites muito
estreitos a oferta negociadora
do bloco, criando obstacu-

los adicionais regionalmente.
Contudo, em ambos os niveis
é frequente, também, que os
impasses sejam suscitados em
temas como liberalizacéo de
Servicos ou compras governa-
mentais, areas nas quais ten-
dem a prevalecer as restricoes
brasileiras. O pais, por outro
lado, é tdo ou mais refratario
que seus socios no Mercosul na
negociagdo de compromissos
que possam reduzir o espago
para a execugao de politicas
publicas em ambito doméstico,
principalmente politicas indus-
triais, embora o custo de oportu-

nidade dessa escolha carecga de
fundamentacao mais precisa, o
que impede sua avaliagao.

O papel do governo é sempre
crucial no processo negocia-
dor e na definicao da oferta
negociadora. E ele que define
quais serao os interlocutores
em nivel supranacional, quais
os graus de liberdade ou as
flexibilidades que poderao ser
explorados no processo de
formulagao da proposta ne-
gociadora em nivel regional,

€ quais os potenciais ganhos
de bem-estar que podem ser
auferidos pelo pais em uma
negociagao externa, nem sem-
pre identificados no processo
de consultas domésticas a
setores organizados. Poucas
negociagdes avangariam e qua-
se nenhuma reforma comercial
seria executada na auséncia de
iniciativa e liderancga de parte
desse ator fundamental. A ex-
periéncia brasileira mostra isso,
pois, nem o Mercosul, nem a
abertura comercial dos anos 90
teriam sido possiveis sem uma
decisiva agao governamental.

A comparacgao entre o Brasil e 0
grupo de dez paises seleciona-
dos destaca que a singularida-
de brasileira reside na prefe-
réncia de setores industriais
domeésticos e do governo por
um regime de comércio mais
fechado que o prevalecente
nos demais, conforme evi-
denciado por indicadores que
avaliam diferentes dimensbes
da politica comercial externa.
Essa escolha, contudo, parece
desconsiderar oportunidades
que o pais nao explora e ignora
custos e riscos que a competi-
¢ao externa e o novo padrao de
comeércio tornam cada vez mais
concretos e visiveis.
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