Universidade de Brasilia

Instituto de Relagdes Internacionais
Programa de Pds-Graduacdo em Relagdes Internacionais

Susan Elizabeth Martins Cesar de Oliveira

Cadeias globais de valor e os novos padrdes de comércio
internacional: uma anélise comparada das estratégias de insercéo de
Brasil e Canada

Brasilia
2014


http://www.google.com.br/url?sa=i&rct=j&q=&esrc=s&source=images&cd=&docid=BVyI9rUiqsOTSM&tbnid=NdMSETb3HC8MGM:&ved=0CAUQjRw&url=http://www.cic.unb.br/~genaina/ES/&ei=2tbBUpvYMcnpkAeUx4HoBg&bvm=bv.58187178,d.eW0&psig=AFQjCNGSqueETT0ivMtFFdCHwVlBoF1bCA&ust=1388521561581613

SUSAN ELIZABETH MARTINS CESAR DE OLIVEIRA

Cadeias globais de valor e os novos padrdes de comércio
internacional: uma analise comparada das estrategias de insercéo de
Brasil e Canada

Tese apresentada ao Programa de Pds-
Graduacdo em RelacBes Internacionais
da Universidade de Brasilia para
obtencdo do titulo de Doutora em
Relacdes Internacionais.

Area de Concentragdo: Politica
Internacional e Comparada

Orientador: Prof. Dr. Eiiti Sato

Brasilia

2014



3

OLIVEIRA, S. E. M. C. Cadeias globais de valor e os novos padrfes de comércio
internacional: uma analise comparada das estratégias de insercdo de Brasil e
Canada. Tese apresentada ao Programa de Po6s-Graduacdo em Relagdes
Internacionais da Universidade de Brasilia para obtencdo do titulo de Doutora em
Relagdes Internacionais.

Aprovado em 28/01/2014.

Banca examinadora

Prof. Dr. Eiiti Sato (Orientador-IREL-UnB)
Prof. Dr. Eduardo José Viola (IREL-UnB)

Prof. Dra. Maria Izabel VValadao de Carvalho (IREL-UnB)

Prof. Dr. Ademar Seabra da Cruz (MRE)

Prof. Dr. Renato Coelho Baumann das Neves (IPEA)



A Guilherme, Beatriz e Carolina, por darem sentido a esta caminhada.



Agradecimentos

A Deus, por me ajudar a alcancar meus objetivos e superar desafios.

Agradeco a meu orientador, Prof. Eiiti Sato, pelo apoio constante e por guiar com
sabedoria. Aos membros da banca, por aceitarem o convite e pela oportunidade de
didlogo. Aos Professores e Professoras do Instituto de RelagOes Internacionais, pelos
ensinamentos e exemplo inspirador. Aos funcionarios do IREL, por toda ajuda.
Agradeco a CAPES pelo apoio financeiro e a Universidade de Brasilia, minha casa
desde a graduacao.

A Columbia University, particularmente ao Prof. Thomas Trebat, pela oportunidade e
acolhida como Visiting Scholar junto ao Institute for Latin American Studies. Ao
Prof. Jagdish Bhagwatti, por suas sugestdes, e ao Prof. Fishlow pelos comentarios ao
projeto.

Aos antigos colegas do Department of Foreign Affairs, International Trade and
Development do Canada, que acompanharam 0s estagios iniciais deste processo, com
compreensdo e concedendo-me flexibilidade de horarios. Ao Prof. Jean Daudelin, da
Carleton University, Ottawa, pelas sugestfes ao projeto. A todos os membros do
governo canadense, do governo brasileiro e instituicdes privadas, que gentilmente me
receberam para entrevistas e conversas informais.

Ao Guilherme, cujo apoio, inspiracdo e paciéncia foram essenciais em todas as etapas
do doutorado. Aos meus pais € a minha grande familia, pelo incentivo constante.Aos
meus primeiros leitores (em especial Guilherme, Antonio, Daniela e Juan-Pablo)
pelos comentérios.Aos amigos e amigas pelo apoio de sempre.



Resumo

Esta tese chama atengé@o para a importancia da compreensdo da globalizagao
produtiva e comercial para a formulacdo e andlise de politicas comerciais
contemporaneas. Partindo do conceito de “cadeias globais de valor (CGVs)”, a tese
advoca a existéncia de um “modelo cognitivo” ou “visdo de mundo” construida em
torno de um arcabougo tedrico explicativo multidisciplinar sob o qual desenvolveu-se
a representacdo dessa estrutura material globalizada, onde a fragmentacdo e disperséo
geogréfica da producdo se tornam centrais. Destaca o aporte que esse modelo traz
para justificar o liberalismo comercial e a elimina¢ao de um conjunto “heterodoxo” de
novas barreiras ao comércio, enfatizando os altos custos da protecdo. Argumenta, no
entanto, que o etos liberalizante embutido no conceito de CGVslimita-se ao
“liberalismo de redes” em contraposicao ao “liberalismo multilateral”.

O trabalho discute as implicacbes desse modelo explicativo para a politica
comercial, analisando especificamente as estratégias de insercdo no comércio
internacional adotadas por Brasil e Canada na ultima década. Para realizar a
comparacao entre os dois paises, a tese propde o conceito de “politica comercial
orientada pelo modelo das cadeias globais de valor”, composto por quatro variaveis
que sdo aplicadas a experiéncia empirica brasileira e canadense: i) adocdo de uma
definicdo ampla de comércio internacional (“comércio integrado™); ii) facilitagdo de
acesso ao mercado domeéstico e busca por acesso privilegiado a mercados chaves; iii)
reconhecimento de barreiras ao comércio heterodoxas e busca por sua eliminacéo; iv)
promocdo comercial voltada para a integracdo de pequenas e médias empresas em
cadeias globais de valor.

Como resultado da pesquisa, observa-se que o Canada pode ser incluido
dentre uma primeira geracdo de paises que adotaram politicas comerciais
explicitamente informadas pelo modelo cognitivo das CGVs. Por outro lado, no caso
brasileiro, as politicas comerciais implementadas na Gltima década demonstram uma
posicdo ambivalente frente a globalizacdo econdmica, permitindo que o Pais se
integre apenas superficialmente aos fluxos produtivos e comerciais internacionais.
Argumenta-se que a limitacdo desta integracdo deva-se, em grande parte, as politicas
comerciais ndo orientadas pelo modelo das CGVs, voltadas para a protecdo e reserva
de mercado doméstico e regional. A politica comercial brasileira, construida no
contexto de um projeto estratégico de desenvolvimento, tem sido moldada segundo
uma visdo de mundo na qual predomina a antiga clivagem Norte-Sul. Assim,
policymakers tém observado com cautela a globalizacdo produtiva, buscando antes
blindar o Pais de seus impactos do que propriamente integra-lo de forma competitiva
a tendéncia de fragmentagdo e disperséo da produc&o.

O trabalho enfatiza, por fim, a utilidade do modelo das CGVs para uma
analise profunda sobre os desafios e possibilidades reais de posicionamento
competitivo do Brasil na economia globalizada, tendo em conta as estratégias
adotadas por paises competidores, como o Canada. Argumenta, em conclusdo, que
possiveis reorientacdes em direcdo ao modelo das CGVs sejam realizadas de forma
critica e embasadas em anélises subsequentes acerca de niveis ideais de liberalizagéo
que levem em consideracdo as oportunidades de upgrading produtivo e tecnologico
proporcionadas pela participacdo em cadeias globais de valor.

Palavras-chave: Comércio internacional. Cadeias globais de valor. Politica comercial.



Abstract

This dissertation points out that contemporary trade policymaking must take
into account the globalization of production and trade. Building upon the “global
value chains” concept, the dissertation advocates that a “cognitive model” or a
“mindset” has developed from a multidisciplinary theoretical framework that
represents this globalized material structure, in which the fragmentation and
geographic dispersion of production has taken center stage. It highlights the
contribution that this model brings to legitimate trade liberalism and the elimination
of a set of heterodox trade barriers, underscoring the high costs of protection. The
dissertation argues, however, that the liberalizing ethos embedded in the GVCs’
concept is limited to the “network liberalism” in opposition to the “multilateral
liberalism”.

This dissertation discusses the implications of the GVCs’ model to
commercial policy, focusing on the trade strategies that Brazil and Canada have
implemented throughout the last ten years. It develops the concept of “GVCs-oriented
trade policy”, which is applied in the comparison between the two cases. The concept
encompasses four variables, which are tested against Brazil’s and Canada’s empirical
experiences: i) the adoption of an integrated trade concept; ii) measures aimed at
facilitating access to the domestic market for importing world class components and
inputs, as well as seeking improved market access in key markets (mainly through the
negotiation of preferential trade agreements); iii) recognition of untraditional trade
barriers, seeking to eliminate them; iv) development of trade promotion mechanisms
aimed at integrating small and medium enterprises into global value chains (mainly
through links with lead firms/first and second tiers suppliers).

Research results point out that Canada can be included among a first
generation of countries that have adopted trade policies explicitly informed by the
GVCs’ cognitive model. On the other hand, in the Brazilian case, trade policies
implemented in the last ten years have shown an ambivalent stance towards economic
globalization, which have allowed the country to integrate only superficially into
international productive and commercial flows. The dissertation argues that the
limitation of this integration derives from trade policies that are not GVVCs-oriented.
Brazil’s trade strategy, embedded in a development project, has been crafted based on
the traditional North-South dichotomy. Therefore, instead of pursuing a competitive
integration into global production and trade, Brazil has sought to shield itself from the
trend of fragmented and geographically dispersed production. The dissertation
underscores, in addition, the relevance of applying the GVCs’ cognitive model to
conduct a deep analysis of the challenges and real possibilities of competitively
positioning Brazil in the global economy, in light of the strategies competing
countries, such as Canada, have adopted. In conclusion, the dissertation argues that a
possible reorientation towards the GVCs’ model should be performed in a critical and
analytical way, supported by subsequent analysis of the ideal levels of liberalization
to be implemented in Brazil, taking into account the opportunities for technological
and productive upgrading through the participation into global value chains.

Key words: International trade. Global value chains. International trade policy.
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Introducgéo

Any discussion today of international trade and investment
policy that fails to acknowledge the centrality of global value
chains (GVCs) would be considered outmoded and of
questionable relevance. The idiom might vary — referring to
trade in value-added, production sharing, supply chains,
outsourcing, offshoring, vertical integration, or fragmented
production instead of GVCs — but the core notion of
internationally joined-up production is the same. (LAMY,
2013, p.15).

No contexto do processo de globalizagdo econdmica, 0 comeércio internacional
sofreu grandes transformacBes em sua composi¢do nas Ultimas décadas, adquirindo
novas dinamicas e padrGes. Na légica das empresas transnacionais os objetivos de se
comercializar internacionalmente sdo hoje mais amplos e complexos. A fragmentacao
dos processos produtivos de bens e sua consequente dispersdo geografica em cadeias
globais de valor impulsionaram um intrincado arcabouco relacional no qual comércio
internacional, servigos de suporte as atividades centrais das empresas e investimento
externo direto sdo atualmente em grande parte indissociaveis.

A internacionalizacdoda producdo ndo € um fenbmeno tdo recente, e vem
sendo documentada pela literatura, em vaérias disciplinas, pelo menos nos ultimos 30
anos. Abarca uma rica e multifacetada realidade, que aqui chamaremos de “estrutura
material”, que evoluiu gradualmente e intensificou-se na primeira década do seculo
XXI, estendendo-se por setores produtivos tdo variados como téxteis e vestuario,
automotivo, alimentacdo e bebidas, tecnologia da informacéo, aeroespacial, maquinas
e equipamentos, quimicos, dentre outros, sendo hoje dificil identificar um setor ou
produto que ndo possa se encaixar nessa forma de organizagaoprodutiva, fragmentada
e dispersa geograficamente. A simples internacionaliza¢do da producdo, no entanto,
evoluiu em direcdo a integragdo funcional destas atividades geograficamente
dispersas, por meio da conformacdo de cadeias globais de valor.

Este fenbmeno pode ser caracterizado por complexas inter-relacBes entre
empresas lideres e diversas camadas de provedores de produtos intermediarios e
servigos, formando extensas redes contratuais, sob varias formas de governanca,

transacionando internacionalmente ‘“tarefas”, conhecimento (propriedade intelectual e
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conhecimento tacito e informal), bens e investimento. Estas mdultiplas redes
produtivas se inter-relacionam com outras redes subjacentes, como 0 sistema
financeiro, servicos logisticos, leis e regulamentagdes governamentais, formando um
complexo e dinamico sistema global, que perpassa geografias e jurisdi¢oes
territoriais.

O que consideramos novo, ademais, € a analise da interface desta estrutura
material com a politica. Nos ultimos anos, as implicagcdes politicas deste novo cenario
produtivo e comercial globalizado tornaram-se topico de um crescente debate
internacional, envolvendo academia, organismos internacionais, tomadores de decisao
governamentais e setor privado. Dentre os diversos impactos politicos possiveis,
limitaremos nossa analise aos que se referem diretamente a politica comercial e
questBes subjacentes, como politica industrial e estratégia de desenvolvimento. Pode-
se considerar que duas vertentes principais orientam o foco das discussbes: a
abordagem liberal, e a abordagem sobre desenvolvimento baseado em participacao
nas CGVs.

O argumento central da abordagem liberal sustenta que a organizacdo da
producdo em cadeias globais de valor seria uma justificativa para a liberalizacdo
comercial em todas as frentes. Tal correlacdo se da principalmente em trés aspectos:
i) pela necessidade de insumos e componentes importados para a performance
exportadora de determinada CGV, em uma verdadeira relagdo de simbiose entre
importacdo e exportacdo; ii) pela necessidade de fluxos livres de investimento externo
direto possibilitando a internacionalizacdo da producéo, além de comércio de servicos
com o minimo de barreiras, para que a légica de operacdo de uma producdo
fragmentada e dispersa globalmente seja eficiente; e iii) a necessidade de acesso a
mercados para que o produto final exportado chegue ao consumidor em outra parte do
mundo.

A segunda vertente de analise tem se voltado para o0 argumento de que a
existéncia de cadeias globais de wvalor abre uma nova possibilidade de
desenvolvimento e upgrading. Segundo esta abordagem, ndo haveria necessidade de
construir uma ampla base industrial capaz de atender a todas as fases do processo
produtivo de um bem final, pois um pais poderia desenvolver capacidades especificas
na producdo de componentes ou na prestacdo de servigos especificos de uma etapa da

cadeia global, adquirindo competitividade exportadora em menor tempo do que o
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alcancado com modelos anteriores de substituicdo de importacbes ou mesmo no
modelo de desenvolvimento baseado em exportacdes.

Argumentamos, nesta tese, que estariamos diante da construcdo de uma nova
“moldura cognitiva®” para a compreensio do comércio internacional globalizado e das
bases liberais do atual regime multilateral de comércio, bem como de novas
possibilidadesde desenvolvimento. Constata-se a existéncia de comunidades
epistémicas internacionais interagindo em um processo de transferéncias educativas
transnacionais mutuas, documentando cientificamente a existéncia desta nova
estrutura material, como de forma a justificar a necessidade de reformas estruturais
nas politicas de comércio, de investimentos, de inovacdo, de promoc¢do de
exportagdes, ou mesmo de desenvolvimento. No entanto, o nivel de envolvimento, de
aceitacdo ou mesmo de conhecimento sobre as implicagcbes geradas por esta nova
realidade ¢ ainda bastante dispar entre os paises.

Diante destas recentes transformacdes que ilustram a realidade do comércio
internacional contemporaneo, ja se evoluiu na construcdo de uma literatura académica
acerca de seus impactos econdmicos. No entanto, as implicacbes deste novo
panorama para a formulacdo de politicas comerciais é ainda um territério a ser
explorado. E importante ressaltar que o termo politica comercialsera empregado neste
trabalho em um sentido amplo, indo muito além da simples definicdo de niveis
tarifarios, abarcando um conjunto de acdes do qual resultaria uma maior ou menor
insercdo do pais neste novo perfil de comércio internacional. Tal conjunto inclui,
desta forma, as chamadas medidas comerciais aduaneiras, iniciativas negociadoras de
acordos preferenciais internacionais, defesa comercial, politicas de promocao
comercial de exportaces, iniciativas de facilitacdo do comércio e suas relagbes com
politicas de desenvolvimento industrial e inovagdo tecnologica.

Em face a estas transformacbes e a complexa interdependéncia entre
comercio, investimentos e producdo, governos de paises desenvolvidos, emergentes
ou em desenvolvimento estariam, de forma tanto quanto reativa e em diferentes graus
de engajamento, tentando compreender e adaptar-se a este novo cenario. O mesmo
estaria ocorrendo com a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC). Observa-se,

como resultado,diferentes respostas politicasrefletidas nas variadas estratégias de

1 « c oy JE . ., «
Ao longo da tese, o termo “moldura cognitiva” sera utilizado de forma intercambiavel com “modelo
cognitivo”, atribuindo-se 0 mesmo significado a ambos.
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insercdo comercial e na implementacdo de distintas linhas de acdo no sistema
multilateral de comércio.

No que diz respeito a estratégias de inser¢cdo no comércio internacional,
percebe-se que muitos governos ainda mantém uma visdo tradicional do comércio
internacional e continuam a balizar suas a¢des por instrumentos e politicas que faziam
sentido ha trinta anos atras mas que atualmente estdo desconectadas da realidade deste
novo cenario produtivo. Outros governos, em contraposi¢do, estdo mais avangados no
processo de adequacdo de suas diretrizes de politica externa, em especial o
componente comercial, aos efeitos da globalizacdo econdmica e comercial.
Argumentamos neste trabalho que o Brasil seria um exemplo do primeiro grupo de
paises, enquanto o Canada estaria em um estdgio mais avangado no processo de
adaptacdo de politicas comerciais, embora também ndo seja um dos centros mais
dindmicos em termos de insercdo de suas empresas em cadeias produtivas globais.

Durante o governo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010), por exemplo, a
politica de promocgdo comercial brasileira ganhou certa visibilidade no discurso oficial
pelo esforcos pessoais do Presidente em “mudar a geografia comercial do mundo”.
Esta expressdo foi usada para identificar tanto iniciativas de promocdo comercial e
diversificacdo de mercados, como para caracterizar a aproximacdo do governo
brasileiro a outros paises do Sul no contexto das negociacdes comerciais
multilaterais®.

Considera-se, entretanto, que a ambicdo brasileira de “mudar a geografia
comercial do mundo” se referia a diversificagdo de parcerias e ao aumento da
capacidade de influéncia do Pais nas negociac¢des internacionais de comércio. O uso

desta expressao pelo Brasil ndo esteve relacionado as novas dindmicas do comércio

2 Em pronunciamento por ocasido da visita do Presidente do México Felipe Calderén ao Brasil, Luiz
Inécio Lula da Silva (2009) fez um interessante balango a este respeito: “[...] essa crise demonstra que
quanto mais nds diversificarmos a nossa balanga comercial, [...] menos dependentes nds ficaremos de
uma Unica economia. Eu senti o resultado, presidente Calderon, aqui no Brasil, de 2003 a 2009. Eu
viajava com o ministro Celso Amorim para Davos, no dia 25 de janeiro de 2003, quando eu e Celso
discutiamos a necessidade de mudar um pouco a geografia comercial do mundo. Nds ndo poderiamos
ficar dependentes apenas dos dois blocos mais ricos do mundo: de um lado, os Estados Unidos; do
outro lado, a Europa. E resolvemos fazer como mascates: sair com os produtos brasileiros, com
empresarios brasileiros, para todos os paises da América Central, da América do Sul, da Africa, Arabes
e muitos e muitos paises asiaticos. Hoje, com a graca de Deus, nds temos uma balanca comercial tdo
diversificada que ja ndo dependemos mais dos Estados Unidos ou da Unido Européia. Se bem que,
nesse periodo, a nossa balanga comercial cresceu anualmente 20% com a Unido Européia e com 0s
Estados Unidos. Mas ela cresceu 400% com a Africa, 500% com o Mundo Arabe, cresceu de forma
extraordinaria na América Latina, cresceu de forma extraordinaria na América do Sull...].”
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internacional vistas de uma perspectiva sistémica, ou a nova divisdo internacional do
trabalho que emerge com a dispers&o geografica da producéo. E interessante notar que
no Brasil, discussdes acerca da politica de comércio internacional deixam a margem
as transformagdes em curso no processo produtivo e nas trocas comerciais
internacionais em virtude da globalizacao.

O Canada, por outro lado, pode ser tomado como exemplo de pais que parece
compreender a dindmica do processo de globalizacdo da produgéo e o papel
importante das cadeias de valor neste processo. Com isso, durante a ultima década
tem havido relativoconsenso no sentido de implementar politicas de promocédo de
exportacOes, investimentos e inovagdo que estejam em linha com este novo paradigma
de producdo, com o objetivo de promover uma insercdo competitiva do Pais na
economia global.

Com base nesse contexto, analisaremos as estratégias de politica comercial
adotadas por Brasil e Canadd durante a ultima década. A comparacdo sera
fundamentada no modelo cognitivo das cadeias globais de valor, a ser explicado nos
primeiros capitulos da tese.

Objetivos e justificativas

Existem poucos trabalhos na &rea de Economia Politica e Relagdes
Internacionais dedicados a andlise das transformacdes na politica comercial dos paises
em decorréncia dos novos padrdes produtivos e de comeércio internacional. Na
literatura ainda sdo escassos os trabalhos de sintese, sendo a maioria dos enfoques
compartimentados em analises que circunscrevem aspectos fragmentados do
fendmeno (i.e. a descricdo de cadeias produtivas globais em diversos setores; analises
de politica comercial dos paises; teorias e modelagem econémicas sobre comércio;
estudos sobre globalizacdo econdmica e a evolugdo do capitalismo global, dentre
outros).

Durante a ultima década, ademais,a literatura sobre politica comercial no
Brasil tem tido como foco iniciativas de integracdo regional, defesa comercial,
negociacOes de acordos preferenciais de comércio, aspectos econdmicos da balanca
comercial e composicao de importacdes e exportacoes, além de questdes relacionadas
a atuacdo na Organizacdo Mundial do Comércio (ABREU, 2001; 2007; ALMEIDA,
2007a;ARAUJO, 2007; BAUMANN, 2003;2010;2011; BARRAL e BOHRER, 2011-
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2012; MOTTA VEIGA, 2007; PEREIRA 2007; THORSTENSEN, 2012). As analises
tém destacado, ademais, as posi¢fes negociadoras e coalisdes no sistema multilateral
de comércio, a participacdo de atores ndo governamentais e 0 processo decisorio de
negociacdes especificas (CARVALHO, 2010; 2011; RAMANZINI JUNIOR e
MARIANO, 2013; OLIVEIRA e ONUKI, 2007). Entretanto, hd uma caréncia de
debate sobre as orientacGes teoricas dos governos e o seu reflexo nas estratégias
comerciais e de insercao dos paises na economia internacional.

A contribuicdo desse estudo seria trazer uma abordagem integrada e em
multiplos niveis, abarcando as profundas transformaces no sistema internacional, nas
acOes a nivel do Estado e das empresas. Além disso, o trabalho utiliza-se de
ferramentas proprias do campo de estudos de Relacfes Internacionais, como andlise
de politica externa, analise de processo decisorio e método comparado, que ndo sao
caracteristicas do campo de estudos das ciéncias econdmicas.

Consideramos, desta forma, que o interesse deste estudo residiria tanto no fato
de tratar de tema pouco explorado (sobretudo na andlise de politica comercial
brasileira), assim como na utilizacdo de método singular de abordagem do problema.
Argumentamos que a organizacdo da producdo industrial e o comércio internacional
sofreram mudancgas estruturais e em consequéncia a formulacdo de politicas
comerciais que visem uma inser¢do maior no comércio global também demandam
ajustes significativos.

Acreditamosque a primeira mudanca, que dara base a todas as outras, precisa
ser efetuada no modo como se vé o comércio internacional atual. Argumentamos que
alguns paises compreendem as implicacdes deste novo cenario produtivo e comercial,
enquanto outros paises estdo ainda despertando para tais mudancas. No Brasil, por
exemplo, a analise das cadeias globais de valor parece ainda néo ter sido incorporada
de maneira sistematica pelos policymakers. E dificil reconhecer qualquer mencéo a
esta discussdo, mesmo que de forma implicita, nas politicas do governo Lula da Silva
— quer seja nas diretrizes de politica externa e comeércio internacional, na Estratégia
Brasileira de Exportacdo (2008-2010), na Politica de Desenvolvimento Produtivo e no
Plano de Agdo em Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (2007-2010). Ao longo do
trabalho, buscaremos desvendar por quais razOes este tema parece estar fora da
agenda governamental. Com relacdo ao Canada, por outro lado, partimos da premissa
que o governo Harper ja vem incorporando em seu processo decisorio o modelo

cognitivo das CGVs.
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Desta forma, o tema deste estudo se apresenta relevante e desafiador em duas
vertentes principais: em primeiro lugar, por visar a contribuir para o desenvolvimento
da literatura acerca de um tema bastante atual, no qual muitos aspectos estdo por
serem trabalhados; em segundo lugar, por buscar oferecer aos policymakers
instrumental de analise para que se incorpore na formulacdo de politicas esta
discusséo acerca da insercdo nas cadeias globais.

A principal pergunta de pesquisa seria:por que alguns paises orientam sua
politica comercial com base em um modelo cognitivo que reconhece a centralidade da
fragmentacdo e dispersao da producdo para explicar o comércio internacional atual?
Haveria ainda trés questdes subjacentes: i) como € uma politica comercial orientada
pelo modelo cognitivo da cadeias globais de valor? ii) existe uma base liberalizante
embutida no modelo cognitivo das cadeias globais de wvalor? iii) quais as
caracteristicas deste liberalismo impulsionado pela visdo de mundo da globalizacao
produtiva? Este liberalismo tem impacto sobre o sistema multilateral de comércio?

Tendo como base estas questBes, osobjetivos especificos da tese seriam 0s
seguintes:

1) Descrever e analisar as caracteristicas do “novo comércio
internacional”, destacando a fragmentacdo e dispersdo geografica
da producdo nas cadeias globais de valor e 0os novos padrdes de
trocas internacionais de insumos, bens intermediarios ¢ “tarefas”,
caracteristicos das cadeias produtivas globais;

2) Discutir como as politicas comerciais dos paises podem se adaptar
para responder de forma eficiente a esta nova realidade, analisando
especificamente os casos brasileiro e canadense.

3) Analisar as justificativas liberalizantes subjacentes ao modelo das
cadeias globais de valor, seus impactos sobre a formulagéo de
politicas comerciais e sobre o sistema multilateral de comercio.
Avaliar a razéo pela qual pode existir certa resisténcia frente a este

modelo cognitivo.

4) Trazer para a andlise de politica externa e economia politica
internacional a discussdo sobre cadeias globais de valor e seus

impactos sobre o comércio internacional. Oferecer aos
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policymakers brasileiros instrumental de analise para incorporar

esta discussdo na formulacéo de politicas.

Adotaremos a premissa de que as mudangas no comércio internacional sao
uma resultante da juncdo de forcas sistémicas globalizantes aliadas as estratégias
empresariais de reorganizacdo da producdo em cadeias produtivas globais em busca
de maior competitividade. Os paises, por meio de suas politicas comerciais, podem
maximizar ou minar sua participacao nestes novos padrdes de comércio, mas possuem
cada vez menos instrumentos para frear ou reverter a dispersdo geografica e a
fragmentacdo dos processos produtivos nas cadeias produtivas globais.

Analisaremos, por fim, até que ponto a politica comercial brasileira, nos
ultimos dez anos, tem mantido o foco nas dindmicas tradicionais de comércio, sendo
recomendavel uma modernizacdo em sua formulagdo, com o objetivo de alavancar a
insercdo do Pais nas redes produtivas globais, caso o governo decida se pautar pela

moldura cognitiva das cadeias globais de valor.

Consideracdes metodoldgicas

A pesquisa foi desenvolvida utilizando uma diversidade de fontes que
incluem: i) documentos primarios disponibilizados pelos governos do Brasil e do
Canada; ii) relatorios de organismos internacionais, principalmente da OMC, OCDE e
UNCTAD; iii) discursos e apresentacOes; iv) bases de dados estatisticos, incluindo
bases brasileiras, canadenses, da OMC, da OCDE e de organizacbes ndo-
governamentais, como o International Trade Center; v) artigos na midia impressa e
digital; vi) literatura académica sobre o tema.

Foram conduzidas entrevistas e consultas informais com interlocutores em
diversas institui¢Ges, dentre as quais destacamos: Organizagdo Mundial do Comércio,
Ministério das Relagdes Exteriores, Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio, Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA); Comissdo Econémica
para América Latina e Caribe (CEPAL); Agéncia Brasileira de Promocdo de
Exportagdes (APEX); Confederagdo Nacional da Industria (CNI); Department of
Foreign Affairs, International Trade and Development Canada (DFATD); Delegacao

Brasileira junto a OMC; Carleton University (Ottawa); Columbia University (New
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York); Georgetown University (EUA); Duke University — Center on Globalization,
Governance and Competitiveness (EUA); University ofSidney (Australia); Sidley
Austing LLP (EUA); Sindicato Nacional de Industrias de Componentes para Veiculos
Automotores (Sindipegas); Associacao Brasileira da Inddstria Téxtil e de Confeccédo
(ABIT); Associacdo Brasileira da Industria Quimica (Abiquim).

O desenho de pesquisa parte de uma andélise ampla da literatura existente sobre
globalizacdo produtiva e comercial, para entdo focalizar na evolugdo conceitual das
“cadeias globais de valor”. Esta primeira parte do trabalho busca organizar as
evidéncias empiricas e analiticas, ou seja, o arcabouco teodrico construido para
explicar a realidade das relacBes produtivas internacionais e do comércio
internacional contemporaneo. O segundo passo da pesquisa seria discutir de que
forma os novos padrbes produtivos e de comércio internacional impactam o0s
instrumentos tradicionais de politica comercial, buscando desenvolver conceitos
interpretativos para suprir lacunas identificadas. Um terceiro momento da pesquisa
estaria fundamentado na efetiva anélise comparada entre as politicas comerciais de
Brasil e Canada, aplicando os conceitos desenvolvidos nos capitulos anteriores.

A escolha da metodologia comparada para a analise do tema proposto resultou
da observacdo de distintos posicionamentos politicos frente ao cenario produtivo
globalizado. Acreditamos que, neste caso,a comparacdo pode oferecer niveis mais
elevados de entendimento sobre o tema ao contrapor interpretagdes ou visdes opostas
sobre um mesmo problema ou desafio. Ademais, esta seria a melhor maneira para
verificar a hipotese de que alguns paises compreendem as implica¢bes deste novo
cenario produtivo e comercial, enquanto outros paises estdo ainda despertando para
tais mudancas.

Por que a escolha do Canada como contraponto ao Brasil? Primeiramente,por
considerarmos o Canada um importante competidor no cenario comercial
internacional, tendo em conta a pauta exportadora canadense similar a brasileira tanto
em produtos agropecuarios e minerais, como em produtos de alto valor agregado e
tecnologia de ponta, como aeronaves. Sendo que Brasil e Canadd competem por
acesso a mercados, como o da Unido Européia, mostra-se relevante conhecer mais
profundamente suas estratégias de inser¢cdo em mercados internacionais.Em segundo
lugar, a escolha por se analisar a politica comercial canadense recente advém de
observacdes empiricas acerca das politicas para inser¢do de suas pequenas e medias

empresas nas cadeias globais de valor. Canada ndo esta entre os paises mais inseridos
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nas CGVs, mas as politicas adotadas nos ultimos anos levam a crer que o Pais
reconhece as mudancas no perfil do comércio internacional. A escolha do Canada
também nos pareceu condizente por semelhancas com o Brasil, como a importancia
do setor primario na pauta exportadora, sua grande &rea territorial e o fato de ser uma
democracia, atributos nem sempre encontrados em outros exemplos de paises mais
integrados as cadeias globais de valor.

O estudo do Canadéa como contraponto ao Brasil justifica-se ainda por outros
motivos. Em primeiro lugar, o Canada reconhece-se como sendo uma nagdo
comercial, ja que mais de 70% do PIB canadense advém das trocas comerciais. Em
segundo lugar, o Canada possui algumas semelhancas com paises da América Latina
que sdo raramente reconhecidas: uma ampla importancia econdémica dos recursos
naturais e da agricultura e o fato da economia canadense ainda ser bastante
dependente da economia americana.

Podemos considerar, ademais, que ao longo do tempo as trajetdrias de
desenvolvimento adotadas pelo Canada guardam algumas semelhangas com o Brasil e
outros paises da América Latina, ainda que implementadas em épocas diferentes. De
forma resumida, podemos distinguir quatro trajetorias distintas. Inicialmente, o
Canada desenvolveu uma economia tipica de coldnia, sendo provedor de matéria-
prima e recursos fiscais para a Inglaterra, além de ser um mercado para 0s produtos
industrializados da metrépole (HART, 2002).

Com o advento da Confederacdo em 1867, o Canada passou a adotar uma
nova trajetoria de desenvolvimento, que ficou conhecida como a fase da Politica
Nacional (National Policy), de tracos protecionistas e nacionalistas, que tinha o
objetivo de proteger sua industria nascente. Em meados do século passado, uma
terceira trajetoria de desenvolvimento emergiu, baseada na crescente integracao entre
investidores e empresas canadenses e americanas. A orientacdo politica em favor da
integragdo com a economia americana evoluiu com a assinatura do Acordo
Automotivo entre Canada e Estados Unidos, em 1965, seguida pelo acordo de Livre
Comércio bilateral em 1989, e a implementacdo do Tratado de Livre Comércio da
América do Norte (NAFTA), em 1994, com a incorporacdo do México. Por fim,
podemos considerar que durante a Ultima década o Canada vem passando por um
periodo de transi¢cdo entre um modelo de crescimento focado nas relagdes com os
Estados Unidos e um modelo mais regional ou internacional de diversificagdo de

parcerias.
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Além das razbes delineadas acima sobre a escolha do Canada, destacamos
também o fato de serem ainda escassos, tanto no Brasil quanto no Canadé, estudos
comparativos entre os dois paises. Principalmente na area de comércio internacional,
a maioria dos trabalhos existentes tem como foco a disputa na OMC sobre jatos
regionais. Um maior conhecimento mutuo sobre as diretrizes teoricas, processo
decisorio e estratégias de inser¢cdo no comercio e na economia internacional destes
dois importantes atores poderia contribuir também para o adensamento das relacfes
bilaterais.

Estrutura da tese

A tese é composta por trés blocos principais de andlise. A primeira parte,
englobando os Capitulos 1 e 2, tem como objetivo proporcionar uma compreensdo
detalhada do processo de globalizacdo produtiva e comercial. Para isso, utilizamos o
arcabouco tedrico explicativo do que chamamos “modelo cognitivo das cadeias
globais de valor” como ferramenta de andlise desta estrutura material contemporanea.
Assim, o primeiro capitulo analisa as transformacgdes sistémicas no comércio
internacional ao longo das ultimas décadas, destacando as modificac@es quantitativas,
qualitativas e politicas. O processo de globalizacdo econdmica em suas vertentes
produtiva, financeira e comercial também é brevemente explicado, sendo que a
andlise se afunila para descrever a evolucdo da fragmentacdo produtiva e sua
dispersao geografica, criando as bases para o surgimento das cadeias globais de valor.

O Capitulo 2 discute a evolugdo conceitual do termo “cadeias globais de
valor” e apresenta as evidéncias em torno das CGVs como sendo uma expressao
empirica e real da globalizacdo produtiva. Destaca as varias dimensfes que compde a
analise empirica e descritiva das CGVs, enfatizando os aspectos relacionados a
governanga e assimetrias de poder entre os atores participantes das cadeias produtivas.
Inclui, além disso, uma breve discussdo sobre as possibilidades de upgrading ao
longo da cadeia, que sera retomada no capitulo 3. Por fim, apresenta as estatisticas de
comércio recentemente desenvolvidas visando a mensuracdo do valor agregado em
cada etapa do processo produtivo fragmentado, refletido no comércio internacional de

partes e componentes.
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A segunda parte do trabalho, composta pelos capitulos 3 e 4, discute as
implicacdes do modelo das cadeias globais de valor para a formulacdo de politicas
comerciais e para o sistema multilateral de comércio, analisando a base liberal sobre a
qual o modelo se constréi. O Capitulo 3 tem como foco central o desenvolvimento do
conceito de “politica comercial orientada pelo modelo das CGVs”, definido a partir de
quatro varidveis principais. Analisa, ademais, as diferencas em relacdo as politicas
comerciais tradicionais, apontando as justificativas para o liberalismo comercial que
encontram-se embutidas na logica de funcionamento das CGVs. Apresenta, por fim, a
discussdo sobre as oportunidades de desenvolvimento por meio da integracdo em
CGVs.

O Capitulo 4 discute se as justificativas liberalizantes incrustadas no modelo
de cadeias globais de valor seriam suficientes para promover mudangas no regime
internacional de comércio (catalisando a retomada das negociacBes e renovando
conceitos e principios impactados pela globalizacdo produtiva), propiciando a
manutengdo do multilateralismo comercial. Com este objetivo, desenvolve o conceito
interpretativo de “liberalismo de redes”, para apresentar a visdo de que as CGVs,
juntamente com sua légica liberalizante e competitiva, operam em desfavor do regime
multilateral de comércio atual.

A terceira parte da tese aplica o conceito de “politica comercial orientada pelo
modelo das CGVs” para analisar o caso canadense e 0 brasileiro. Tem como principal
objetivo discutir, de forma empirica e comparada, como o arcabouco conceitual das
cadeias globais de valor tem sido aplicado (ou ndo) pelos dois paises em sua agenda
politica. O Capitulo 5 analisa em que medida a politica comercial canadense
contemporanea tem sido orientada pelo modelo cognitivo das cadeias globais de
valor, conforme a discussdo apresentada no capitulo 3. Apresenta uma breve evolugéo
histdrica da politica comercial canadense, além de uma discussao sucinta do processo
decisorio e principais instituicbes envolvidas na formulacdo de politica comercial.
Analisa, por fim, as estratégias comerciais implementadas nos ultimos dez anos,
destacando o governo do atual Primeiro Ministro Stephen Harper.

O Capitulo 6 utiliza 0 mesmo modelo de anélise, mas com foco na politica
comercial brasileira contemporanea. Desenvolve um breve historico, seguido da
apresentacdo das principais caracteristicas das instituicdes envolvidas no processo
decisorio de politica comercial. Analisa a politica comercial brasileira durante a

ltima década, com foco nos governos de Lula da Silva (2003-2010), e nos dois



27

primeiros anos da gestdo Dilma Rousseff. Conclui com uma analise acerca da adogcao
do modelo de politica comercial orientado pelas CGVs.

O Capitulo 7 apresenta uma breve discussdo comparada sobre as estratégias de
insercdo no comércio internacional adotadas por Brasil e Canada no periodo
analisado, discutindo sua atual participagdo nas cadeias globais de valor. Destaca,
ademais, as diferencas de percepcao acerca do modelo cognitivo das cadeias globais
de valor em ambos 0s paises, e traca um possivel cenario de reposicionamento para o
Brasil.

A Conclusao retoma os principais conceitos interpretativos desenvolvidos no
trabalho, destacando os resultados principais da pesquisa. Apresenta, por fim, seus
desafios e limitacGes, sugerindo uma agenda de pesquisa futura a ser desenvolvida
sobre o0 tema.



Parte | — Compreendendo a globalizacdo produtiva e comercial como estrutura
material contemporanea

28
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Capitulo 1 — Globalizagdoe novos padrdes de comércio internacional

1.1 — Introducéo

A compreensdo do comeércio internacional atual requer o entendimento das
novas formas de organizacdo da producdo. Com este propdsito, este capitulo buscara
ferramentas em diversas vertentes da literatura econdémica (economia industrial; nova
economia institucional; geografia econOmica, dentre outras) e de Relagdes
Internacionais para delinear as profundas conexfes entre globalizacdo econdmica,
fragmentacdo da producdo, surgimento das cadeias globais de valor e seus impactos
sobre o comércio internacional.

Em primeiro lugar, abordaremos as principais caracteristicas do comércio
internacional contemporaneo, em um breve panorama sobre suas principais mudancas
quantitativas, qualitativas e politicas. Na segunda se¢do, analisaremos a evolucédo das
discussdes sobre o processo de globalizacdo econdmica, com foco na abordagem da
literatura do campo de Relagdes Internacionais. Em seguida, destacaremos a literatura
sobre fragmentacdo e dispersdo produtiva no contexto do processo de globalizacdo da
producdo, estabelecendo assim as condi¢cfes para o surgimento das cadeias globais de
valor (CGVs), conceito que sera analisado em maior profundidade no segundo

capitulo.

1.2 — Comércio internacional do século XXI

O comércio internacional vem crescendo em média 5,4%° anualmente durante
0s ultimos vinte anos (WTO, 2013a), a0 mesmo tempo em que passa por profundas
transformacdes em decorréncia das novas formas de organizacdo e coordenagdo da

producdo industrial. A cadeia produtiva de bens, que anteriormente concentrava-se

3 Em termos brutos, o valor em délares do fluxo global de mercadorias cresceu mais de 7% em média
entre 1980 e 2011, atingindo o pico de US$ 18 trilhdes ao fim deste periodo. O comércio em servicos
aumentou ainda mais, crescendo quase 8% em média por ano, chegando a aproximadamente US$ 4
trilhdes em 2011, em comparagdo com apenas 367 bilhGes em 1980 (WTO, 2013a).
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dentro de um determinado pais e na maioria das vezes nas maos de uma Unica
empresa, hoje encontra-se dispersa geograficamente e fragmentada em diversas
etapas, nas chamadas “cadeias globais de valor (CGV)*.

Em um mundo profundamente interconectado, onde as empresas passaram a
depender das trocas internacionais para ‘“fazer coisas”, ¢ ndo mais somente para
“vender coisas” (BALDWIN, 2012), o comércio internacional ndo mais limita-se a
simples venda de um produto final produzido em determinado pais para consumidores
em outra parte do globo. O comércio internacional vem se tornando essencial para o
processo produtivo das empresas, cuja dispersdo e fragmentacdo em cadeias
produtivas internacionais pode ser considerada sem precedentes. Estima-se que
atualmente 80% do comércio global seja realizado por meio de CGVs coordenadas
por empresas transnacionais (OECD, WTO, UNCTAD, 2013).

Em estudo publicado pela Organizagéo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), Bonaglia e Goldstein (2007) fazem referéncia a existéncia de
“uma nova geografia do comércio internacional” — ligada ao rapido avango da
globalizacdo dos processos produtivos — por meio das cadeias globais de valor. A
emergéncia das CGVs tornou-se viavel principalmente pelos avancos nas tecnologias
da informacdo, o declinio nos custos de transporte, pelo surgimento de novas formas
organizacionais, como producdo modular e manufatura flexivel, assim como pela
diminuicao das barreiras ao comércio®. Estimativas preliminares de comércio medido
em termos de agregacdo de valor demonstram que quase 30% do comércio global
consiste de re-exportacdes de insumos intermediérios, o que indica uma crescente
interdependéncia por meio de cadeias produtivas internacionais (WTO, 2013a).

Esta crescente fragmentacdo e dispersdo geogréafica da producdo trouxe a tona
a complexidade das relacbes existentes entre comeércio, investimentos, servigos e
propriedade intelectual, como explicitado por Baldwin (2011; 2013). Criou-se, desta

forma, o conceito de ‘“comércio internacional do século XXI” ou “comércio

* Hé vérios termos para designar este mesmo fendmeno, de uso intercambidvel mas que refletem

99, <

origens em correntes distintas da literatura: “redes internacionais de producdo”; “cadeia global de
suprimentos”; “especializac¢ao vertical”; “outsorce internacional”; e “fragmentacdo da produgdo”.

® A definicdo de barreiras comerciais adquire um sentido amplo, incluindo todos os custos envolvidos
em levar o produto até o seu consumidor final, exceto os custos de producdo do bem: custos de
transporte (frete e custos temporais); barreiras politicas (tarifarias e ndo tarifarias), assim como custos
transacionais e comerciais internos (incluindo custos domésticos de informacdo, custos ligados ao
cumprimento de contratos; custos legais e regulatérios, distribuicdo local, procedimentos de

desembarago aduaneiro, burocracia administrativa, etc (WTO, 2013a).
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integrado”, termo que abarca as multiplas conexdes indissociaveis caracteristicas das
relacdes em cadeias globais de valor.

Sob o conceito de “comércio do século XXI” estariam incluidos diversos
fatores interrelacionados, dentre os quais: i) comércio de bens, principalmente partes e
componentes; ii) investimentos internacionais em plantas produtivas, treinamento,
tecnologia e relacbes de negocios de longo prazo; iii) o uso de servicos de
infraestrutura para coordenar a producdo que esta dispersa geograficamente,
especialmente servigos de telecomunicacdes, internet, servicos de entrega rapida de
encomendas, transporte de cargas aéreas, crédito para 0 comércio e servicos de
despacho aduaneiro; iv) fluxo transfronteirico de conhecimentos, como propriedade
intelectual formal e outras formas técitas de trocas de know-how gerencial e de
marketing. Em suma, pode-se considerar que o termo “comércio internacional do
século XXI” reflita, ainda que de forma imperfeita, as implicacdes da globaliza¢ao
comercial e suas profundas conexdes com a globalizacdo financeira e a globalizacao
produtiva.

A complexidade do comeércio internacional contemporaneo esta ligada a
evolucdo histérica da organizacdo produtiva. Desde a década de 1970 empresas
transnacionais® vém passando por um processo de reorganizago, concentrando-se em
suas atividades “centrais”, como pesquisa e desenvolvimento, vendas e
desenvolvimento da marca. A manufatura, e gradativamente outras atividades que
eram consideradas centrais, como compra de insumos ou logistica, comegcaram a ser
contratadas de outros fornecedores independentes fora da firma (outsourcing) ou
mesmo de empresas de outros paises que apresentassem vantagens comparativas
locacionais (offshoring).

A logica econdmica por tras desta reorientacdo das transnacionais seria 0S
retornos superiores obtidos pela empresa em decorréncia da concentragdo em
atividades nas quais a firma possui vantagens especificas de propriedade, ou seja,
atributos exclusivos ou capacidades intangiveis que a diferenciam de outras firmas
(KAPLINSKY, 2005). Desta forma, as empresas tém mudado seu foco

organizacional, buscando economias externas por meio do outsorcing ao invés de

® O ntmero de empresas transnacionais tem crescido muito nas Ultimas décadas. Entre 1995 e 2007,
por exemplo, as empresas transnacionais passaram de 38 mil para 79 mil, e as subsidiarias estrangeiras
quase triplicaram, passando de 265 mil para 790 mil (UNCTAD, 1996; 2008).
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priorizarem economias internas de escala advindas da integracédo vertical (GIBBON e
PONTE, 2005).
Atrelada a evolugdo das cadeias globais de valor surge a nog¢do de “comércio

internacional de tarefas’”

, ou seja, cada fase do processo de agregacao de valor a um
bem ao longo de sua cadeia produtiva pode ser vista como uma tarefa com potencial
para ser transacionada entre ou intra-empresas, sob diversas estruturas de governanca,
com o0 objetivo de minimizar custos produtivos e de transacao, atingindo ganhos em
competitividade. Observa-se como resultado desta mudanca organizacional da
producdo industrial uma mudanca nos papéis de muitas empresas transnacionais nos
mais variados setores, que deixaram de ser grandes produtores globais para serem
compradoras globais (grandes varejistas, supermercados, marcas globais), ou
coordenadoras de cadeias globais de valor (PIETROBELLI e STARITZ, 2013).

Esta reconfiguracdo de papéis ndo tornou as empresas transhacionais® menos
importantes. Como lideres das redes globais de valor, exercem poder sobre as
empresas subcontratadas e o0s participantes menores das cadeias, determinando
prazos, padroes de qualidade e especificacdes do produto. Ao reterem as atividades de
maior valor agregado, acabam capturando significante parcela dos retornos
financeiros com a venda do produto final.

A literatura aponta, no entanto, uma importante abertura para pequenas e
médias empresas de paises em desenvolvimento se integrarem a economia global ao
participarem das cadeias globais de producdo lideradas pelas multinacionais. A
participacdo nas CGVs pode facilitar o acesso de pequenas e médias empresas a
mercados externos e diversificados, economias de escala e escopo, aprendizagem
tecnoldgica e transferéncia de tecnologia, assim como acesso a importacdes
competitivas para producdo doméstica e para exportagdo. Por outro lado, a
participacdo nas CGVs também pode “trancar” (lock-in) empresas e paises em
atividades de baixo valor agregado, sustentadas por vantagens competitivas estaticas

baseadas em baixos custos de producdo sem beneficios de longo prazo para

70 comércio de tarefas esta intimamente relacionado aos processos de offshoring de atividades. Varios
autores vem discutindo quais tarefas podem ser delegadas em processos de offshoring. Dentre eles,
Levy e Murnane (2004), Leamer e Storper (2001), Blinder (2006), Antras, Garicano e Rossi-Hansberg.
(2006).

& Segundo estimativas da UNCTAD (2010), em 2009 haviam 82 mil empresas multinacionais em
operagdo, controlando mais de 810 mil subsidirias ao redor do mundo. Mais de dois tercos do
comércio internacional aconteceria dentro das multinacionais ou com seus fornecedores.
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aprendizado, inovacdo e desenvolvimento. Estas oportunidades e desafios da
participacdo em cadeias globais de valor requerem atencdo, tanto por parte das
empresas, como de governos e organizagdes internacionais, devido a suas implicagdes
politicas para o desenvolvimento, como seré discutido ao longo da tese.

Em virtude da grande fragmentacdo da producdo caracteristica da geografia
produtiva atual, analisar os produtos finais gerados por uma dada economia perderia
parcialmente seu significado, uma vez que diversos produtos necessitam em seus
processos produtivos de insumos intermediarios produzidos no exterior. A relacao
direta entre as caracteristicas de uma economia doméstica e sua especializacdo em
bens acabados ndo se sustentaria mais, considerando-se que o0s produtos seriam
produzidos “no mundo”, ndo mais em um pais em particular. Cada pais, dessa forma,
poderia especializar-se em determinada etapa da cadeia produtiva, mas o pais ndo se
especializaria na producdo de um bem acabado como um todo (BALDONE,
SDOGATI e TAJOLI,2007).

Esta nova configuracdo global dos processos produtivos empresariais pode ser
vista sob o0 contexto de um conjunto de mudancas estruturais na economia
internacional. Observa-se uma reconfiguracdo nos termos de troca internacionais, com
um significativo aumento nos precos das commodities em relacdo aos precos de
produtos manufaturados, principalmente a partir dos anos 2000°. Nota-se, ademais,
modificagdes na dindmica de trocas entre “centro e periferia” e a tradicional divisdo
internacional do trabalho.

Ao longo dos anos 1980 e 1990, ocorreu uma réapida industrializacdo de varios
paises em desenvolvimento (principalmente no leste asiatico), gerando um
significante crescimento na participacdo desses paises na exportacdo de produtos
manufaturados e nos investimentos externos diretos. Por outro lado, as economias
avancadas se tornaram cada vez mais preocupadas com a desindustrializacdo
decorrente dos movimentos de offshoring e outsourcing e a consequente perda de
postos de trabalho.

Ao mesmo tempo, houve no periodo um significativo aumento do comércio

Sul-Sul, tendo em vista que grande parte da manufatura hoje vem sendo realizada por

? Entre 2000 e 2012, o preco global dos alimentos aumentou 214%, enquanto o preco de matérias-
primas para agricultura aumentou apenas 40% no periodo. O preco de produtos minerais aumentou
293%, enquanto o preco dos combustiveis cresceu 396%. Enquanto isso, 0 preco de produtos
manufaturados aumentou somente 20% nestes 12 anos (WTO, 2013a)
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empresas localizadas em paises emergentes(tendo no continente asiatico seu polo
produtivo mais dindmico). A participacdo do comércio Sul-Sul nos fluxos globais
cresceu de 8% em 1990 para 24% em 2011. A participacdo do comércio Norte-Sul
também cresceu, de 33% para 38% no mesmo periodo, enquanto a participacdo do
comercio Norte-Norte caiu de 56% para somente 36%. Com relacdo a investimentos
produtivos, o crescimento também tem sido significativo, atingindo a média de 16%
ao ano, saltando de US$ 140 bilhGes em 1987 para o pico pre-crise de
aproximadamente 2 trilhdes de dolares em 2007 (WTO, 2013a).

Nas trés Ultimas décadas o panorama do comércio internacional tem sido
moldado também pela proliferacdo dos acordos preferenciais de comércio. No periodo
entre 1948 e 1994, o GATT recebeu 124 notificaces de acordos regionais (cobrindo
0 comeércio em bens). De 1995 a julho de 2013, 431 acordos (cobrindo comércio em
bens ou servigos) haviam sido notificados a OMC, dos quais 250 estavam em vigor
(WTO, 2013c). Em contraposicgéo, apesar dos ganhos em institucionaliza¢do advindos
da criacdo da OMC, em 1995, os processos de liberalizacdo multilateral pouco
avancaram desde entdo, tendo em vista o impasse na Rodada Doha, lan¢ada em 2001
e que até 2013 ndo foi concluida.

Dentre os acontecimentos relevantes paralelos a esta reorganizacdo geogréafica
da producdo, destaca-se o processo de liberalizacdo econémica na China nos anos
1980 e a desintegracdo da Unido Soviética no inicio da década de 1990. Considera-se
que estes processos propiciaram a realocacdo de multinacionais para estas regides em
vista da abundancia de méo-de-obra que se tornava entdo disponivel para o trabalho
nas empresas, entre outros fatores de atratividade para o investimento externo direto
(Van ASSCHE, 2012). Além disso, a entrada destes dois paises na OMC possui uma
simbologia importante, refletindo a integracdo destas economias as disciplinas do
sistema multilateral de comércio'®, cujos alicerces sdo baseados em preceitos liberais
e capitalistas.

Observa-se, desta forma, que a configuracdo de poder entre Estados no
sistema internacional modificou-se gradualmente ao longo das ultimas décadas, assim
como o perfil do comércio internacional. Em 1980, as economias em
desenvolvimento eram responsaveis por 34% das exportacdes globais. Em 2011, a

sua participacdo havia aumentado para 47%, a0 mesmo tempo em que a participagdo

19 A China acedeu & OMC em dezembro de 2001, enquanto a Russia tornou-se membro pleno em
agosto de 2012.
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das economias desenvolvidas decresceu de 66% para 53% (WTO, 2013a). Nesse
periodo, a China emergiu como grande poténcia econémica e comercial, aumentando
sua participacdo nas exportacOes globais de apenas 1% em 1980 para 11% em 2011,
tornando-se o maior exportador mundial (contando os paises da UE individualmente).

A reconfiguracdo do equilibrio de poder (a0 menos econdmico) no sistema
internacional se tornaria ainda mais evidente no desenrolar da crise financeira que se
iniciou nos Estados Unidos em 2008 e que ainda reverbera na Europa, 0 que vem
alterando o centro dindmico da economia internacional. Este periodo de transicdo
seria também marcado por mudancas nos foruns de governanca econémica global,
com o Grupo dos 20 (G20) gradualmente se tornando o principal locus de
concertacao politica sobre temas econdmicos e financeiros, em substituicdo ao G8.

Em relacdo ao regime de comércio internacional, observa-se o crescente
questionamento da OMC como instituicdo, principalmente no que diz respeito a sua
vertente negociadora da liberalizacdo comercial entre os membros. Desde sua criacao,
em 1995, a OMC produziu poucos resultados concretos em termos de acordos,
principalmente em face as dificuldades nasnegociacfes da Rodada Doha. Com isso, 0
debate acerca do futuro do sistema multilateral de comércio vem ganhando relevancia,
tanto em razdo da proliferacdo de arranjos preferenciais de comércio bilaterais e
regionais, assim como por questdes relacionadas ao processo decisorio da instituicdo
e sua limitada capacidade de resposta aos novos desafios impostos pelas mudancas
nos processos produtivos e padrbes comerciais atuais, como discutiremos em maior
profundidade ao longo do trabalho.

Este breve panorama do comércio internacional contemporaneo aqui tracado
denota profundas transformagdes estruturais na economia internacional, dentre as
quais se destacam: i) a fragmentacédo e disperséo da producdo industrial; ii) o intenso
fluxo comercial de partes, componentes e servigos gerados por essa nova geografia
produtiva; iii) a emergéncia de novos atores como lideres nos processos produtivos e
no comércio internacional; iv) a proliferacdo de arranjos preferenciais de comércio em
paralelo ao multilateralismo. Estas transformagdes evoluiram gradualmente e de
forma intrincada aos processos de globalizacdo econdmica, que serd objeto de

particular analise na proxima secéo.
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1.3 — Globalizacéo e o surgimento das cadeias globais de valor

Pode-se afirmar que ndo ha consenso na literatura acerca da cronologia do
processo de globalizacdo, assim como existem variadas interpretacGes e defini¢fes
para seu conceito’’. Enquanto um grupo de historiadores econdmicos argumenta que
os primdrdios da economia global de hoje estariam no chamado longo século XVI
(1450-1640) (WALLERSTEIN, 1979), outras correntes de pensamento adotam como
marco a segunda metade do século XIX e um terceiro grupo prefere destacar o
processo apés sua intensificacdo na segunda metade do século XX.

De maneira simplificadora, a globalizacdo pode ser compreendida como sendo
um profundo e abrangente processo de interconexdo global, atuando nas mais variadas
frentes, e que teria ganho maior intensidade nas trés ultimas décadas. No campo
econdmico, a interconexdo entre as economias reflete-se na expansdo do comércio
internacional, dos investimentos e da dispersdo da producdo em varias partes do
globo, fenbmenos estes que podem ser percebidos tanto como causa assim como
efeito da globalizacéo.

N&o se pode dissociar a compreensdo do surgimento das cadeias globais de
valor do fenbmeno da globalizacdo econdmica, pois ambos processos caminham
juntos e possuem propulsores gerais comuns: novas tecnologias de informacdo e
comunicagdo; reducdo nos custos de transporte; liberalizacdo comercial e de
investimentos. A formacdo das cadeias globais seria em realidade um aspecto da
globalizacdo da producdo, refletindo os altos niveis de interconexdo entre comércio,
investimentos e servicos, Vvisiveis em uma crescente gama de setores, quer seja de
vestuario, eletro-eletrdnicos, agroindustrial, telecomunicacGes, mdveis, automotivo e
servigos, dentre outros.

No campo disciplinar das Relagdes Internacionais, considera-se que o debate
sobre globalizacdo tenha emergido das discussdes teoricas sobre interdependéncia e
entdo evoluido para o que se chamou de “globalismo”. O debate acerca da
interdependéncia desenvolveu-se principalmente ao longo da década de 1970 e a

literatura sobre globalizacdo floresceu durante a década de 1990, possuindo alguns

1 Sa0 maltiplas a tentativas de definir globalizacdo. Dentre as mais conhecidas, destacam-se as idéias
de: “compressao entre tempo e espaco” (HARVEY, 1989); “Desterritorializa¢do, ou o aumento de
relacbes supra-territoriais entre as pessoas”(SCHOLTE, 2000); “A integracdo da economia mundial”
(GILPIN, 2001); “A intensificagdo das relagdes sociais que ligam localidades distantes de tal modo que
0 que acontecimentos locais sdo transformados por eventos ocorrendo a milhas de distancia e vice-
versa” (GIDDENS, 1990).
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aspectos em comum. Considera-se, no entanto, que nenhum dos dois conceitos tenha
efetivamente atingido o status de uma completa teoria explicativa das Relacdes
Internacionais (ZURN, 2013).

A interdependéncia pode ser entendida como uma situacdo de dependéncia
mutua entre atores sociais. No campo das Relages Internacionais, interdependéncia
pode decorrer de dois fatores principais: i) interdependéncia Estatal, onde os paises
dependem das atividades realizadas por outros Estados; e ii) interdependéncia entre
sociedades, onde o efeito de uma agdo de um determinado governo pode depender de
atividades sociais que fogem de sua jurisdicao. Essa literatura, no entanto, assume, em
geral, que apesar das relacdes de interdependéncia, os Estados continuam sendo entes
autdbnomos, com poder decisorio sobre a forma de lidar com as relacfes de
interdependéncia, quer seja por meio de respostas em ambito multilateral ou
unilateral.

Aplicando-se o conceito ao campo das relacdes econébmicas e comerciais, a
corrente tedrica da interdependéncia econémica traz do liberalismo classico a nogédo
de que o livre comércio entre as na¢des as tornariam mais unidas, aumentaria 0s
niveis de prosperidade para todos os participantes, e 0 contato mais estreito entre 0s
Estados deixaria transparecer o alto nivel de interesses compartilhados entre eles,
inibindo-os de recorrer a guerra ou a conquista bélica como meio de obter riquezas e
poder (BURCHILL, 2009). A teoria moderna da interdependéncia argumenta, desta
forma, que a criacdo de interesses comuns em comércio e cooperacdo econdmica
entre paises reduziria as chances de conflito bélico entre eles. O surgimento de
processos de integracdo econdmica regional, como o europeu, teria se inspirado nesta
crenca de que os Estados participantes seriam levados a cooperar, dentro de um
quadro politico institucional por eles proprios negociado, para beneficio matuo.

A caracterizagdo da interdependéncia no sistema internacional teria evoluido
para a discussdo sobre globalizacdo, fendbmeno amplamente descrito e analisado a
partir de fins da decada de 1980. O conceito de globalizagdo, no entanto, traria
consigo a nocdo de processo, em contraste com o de interdependéncia, que
representaria uma condigdo (ZURN, 2013). Ademais, o conceito de globalizagéo iria

além da interdependéncia e interconexdo, implicando, para alguns autores, como

12 Autores como Keohane and Nye (1977) propuseram ainda uma importante diferenciacdo conceitual
entre “interdependéncia vulneravel”, onde se pressupde efeitos mutuos e custos intrinsecos decorrentes
de uma alteragdo da relagdo e “interdependéncia sensivel”, significando simplesmente que eventos ou
atividades que ocorrem em uma unidade do sistema internacional afetam outras unidades do sistema.
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Rosenau (1997), em uma gradual dissolucdo no significado das fronteiras e limites
que separam o mundo em Estados ou espacos econdmicos e politicos nacionais. Ao
invés de um simples aumento na interdependéncia entre Estados, o conceito de
globalizagdo capturaria um processo de transformacdo mais profunda, em diregéo a
um espacgo social global compartilhado em todas as esferas, desde a economia a
seguranca e a0 meio-ambiente.

Embutido no conceito de globalizacdo estaria ainda o processo de
“desterritorializacdo”, relacionado ao fato de que as relagdes sociais, politicas e
econdmicas estariam cada vez mais estiradas através do globo, ou seja, ndo estariam
mais organizadas somente de acordo com uma logica territorial restrita. Este conceito
de desterritorializacdo seria importante para compreender fendmenos distintos, desde
redes transnacionais de terrorismo ou narcotrafico, assim como a dispersdao da
producdo.

A década de 1990 representou, para alguns autores, o apice do debate nas
ciéncias sociais sobre a extensdo dos processos globalizantes e suas consequéncias,
quer seja no campo das RelacGes Internacionais, na Economia, Sociologia e
Geografia, atingindo uma escala bastante ampla e multidisciplinar.  Pode-se
identificar a emergéncia de uma “Teoria da Globalizagao”, mas ndo restrita a0 campo
de estudos de Relagbes Internacionais e que ambicionava explicar a reestruturacdo em
larga escala das relacBes entre tempo, espaco e sociedade caracteristicos de um
mundo transnacional pos-vestifaliano, sendo autores como Anthony Giddens, Ulrich
Beck, David Held, Tony McGrew, Manuel Castells and Zygmunt Bauman
reconhecidos expoentes que atrairam uma ampla gama de seguidores (ROSENBERG,
2005).

O debate acerca da extensdo, profundidade e inevitabilidade do processo de
globalizacdo vivenciado durante a década de 1990 deu-se entre perspectivas pendendo
para o ceticismo, o “hiper-globalismo” ¢ o transformacionismo (HELD et al, 1999).
Esta terminologia ndo foi consensual, havendo outras abordagens similares, como a
de Peter Dicken (2002), que agrupa autores em hiper-globalistas, céticos e anti-
globalistas.

A perspectiva hiper-globalista seria caracterizada pela crenca em que a
globalizacdo representaria uma nova era na histéria humana, onde haveria um
acentuado declinio na relevancia e autoridade do Estado-nacdo (OHMAE,1995;
SCHOLTE, 2000). Tal declinio ou retracdo do Estado seria resultante, em grande
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medida, da ldgica econdmica capitalista dos mercados globais e da
“desnacionalizacao” das economias. Os autores distinguem, nesta abordagem, o
debate entre orientacGes neo-liberais e vertentes neo-marxistas, em razao da diferente
percepcdo que os dois grupos possuem sobre os resultados da globalizacdo,
envolvendo a questdao de “ganhadores” e “perdedores” da nova ordem global.

Na visdo dos analistas céticos, por outro lado, a globalizacdo néo seria um
processo novo. Consideram que seu auge ocorreu no fim do século XIX, e que o
processo ora em vigor seria muito mais fragmentado e regionalizado do que
propriamente global. Para estes autores, o capitalismo global seria um mito e o
crescimento de empresas multinacionais ndo seria uma ameaca para o Estado-nacéo.
O Estado continuaria a ser o principal agente a delinear a ordem global (KRASNER,
1999; GILPIN, 1987). Ademais, nesta perspectiva, haveria a marginalizacdo do
terceiro-mundo ao invés de sua atracdo para a economia global. Os céticos
apresentam em geral uma rejeicdo a nocdo de uma cultura global e de uma estrutura
de governanca global, argumentando que estas estruturas seriam na verdade um
disfarce para estratégias econdmicas neo-liberais que beneficiariam o0s paises
desenvolvidos.

Os transformacionistas diferem dos céticos e dos hiperglobalistas por terem
uma visdo menos limitada das causas da globalizacdo e de seus resultados, desafiando
as afirmacdes acerca do determinismo historico do processo. Com respeito a questao
central acerca do Estado-nacdo, os transformacionistas argumentam que ha uma
mudanc¢a em curso na natureza dos Estados (uma reestruturacdo), mas consideram que
seria muito simplificador afirmarsomente que o poder dos Estados esta aumentando
ou se esvaindo. Para este grupo de autores, a arquitetura de uma nova ordem global
vém se configurando, mas seus contornos e relagdes de poder e estratificacdo sdo
ainda incertos. Os transformacionistas, por fim, argumentam que a tradicional
distin¢éo entre assuntos domeésticos e assuntos internacionais ndo fazem muito sentido
na atualidade.

Em concluséo, pode-se argumentar que o debate em torno de uma teoria da
globalizacdo tenha se arrefecido durante a primeira década do seculo XXI. Se por um
lado autores chegam a atestar que as discussoes teoricas estejam “‘mortas”
(ROSENBERG, 2005), outra corrente apresenta os ataques de 11 de setembro de
2001 e a crise econdmica internacional iniciada em 2008 como justificativas para se
tentar frear ou ao menos diminuir a velocidade de alguns aspectos dos processos
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globalizantes. Apesar do debate tedrico inconclusivo no campo das Relacdes
Internacionais sobre a globalizacdo, considera-se que afora ao debate epistemologico
h&d um relativo consenso acerca da nocdo de globalizacdo econdmica e de sua
irrefutdvel materializacdo nas relagbes de comércio, investimentos e producdo
caracteristicos da atualidade.

Tendo em conta o contexto amplo e complexo das discussdes acerca da
globalizagdo brevemente delineado, esta tese privilegiara os aspectos econémicos da
globalizacdo, focando em seus impactos sobre o comércio internacional,
investimentos e sobre a economia internacional como um todo. Apesar de relevantes,
por limites de escopo optamos por ndo incluir no trabalho a analise de questfes
subjacentes como 0s aspectos sociais, culturais, ambientais e distributivos da
globalizacéo.

Assumimos que a no¢do de um mundo economicamente globalizado tornou-se
amplamente aceita na literatura nesta segunda década do século XXI. Adotaremos,
ademais, a premissa geralmente consensual de que o Estado-nagdo continua a exercer
um papel relevante, mas em conjunto com outros atores também importantes, em
contraposicdo as vertentes de andlise mais extremadas que previam a supressdo do
Estado como agente das relacbes internacionais por conta da inevitabilidade da
atuacdo de multiplas forcas supra-nacionalizantes da globalizacao.

Reconhece-se que independente da questiondvel “novidade” dos processos
globalizantes, o que diferencia o periodo contemporaneo de momentos anteriores da
histéria econdmica seriam as mudancas qualitativas, muito mais do que a pura anélise
estatistica de fluxos comerciais e de investimentos. Destaca-se, assim, neste trabalho,
a velocidade, a profundidade da integracdo e o grau de interconexd da economia
global contemporanea, aliada a importancia das profundas modificagbes nos
processos produtivos e na localizagdo da producdo, na composi¢cdo do comeércio
internacional e nas formas de distribuicdo e consumo de bens e servicos.

Importa ressaltar, ademais, que 0s processos globalizantes podem ser
entendidos como compostos por um conjunto de forgcas heterogéneas, assumindo
quatro dinamicas distintas: i)Processos localizantes: atividades econdmicas
geograficamente concentradas, com variaveis niveis de integracdo funcional; ii)
Processos internacionalizantes: dispersdo de atividades econémicas para além das
fronteiras nacionais, com baixos niveis de integracdo funcional; iii) Processos

globalizantes: alta dispersdo geogréfica, combinada com alto nivel de integracdo
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funcional; e iv) Processos regionalizantes: a operacao de processos globalizantes, mas
numa escala geografica mais limitada, indo desde a super integrada Unido Européia
até pequenos acordos econémicos regionais (DICKEN, 2007).

O processo de globalizagdo da economia internacional pode ainda ser
didaticamente dividido em trés vertentes distintas que evoluiram concomitantemente,
com énfases diferentes mas profunda interconexdo entre elas: i) globalizacédo
comercial; ii) globalizagdo financeira; e iii) globalizacio da produgao.

A globalizagdo comercial se caracterizaria por um aumento substancial nas
trocas internacionais, principalmente pelo intercdmbio de partes e componentes em
contraposic¢do ao tradicional comércio de produtos finais. Além dos impulsos gerados
pela queda nos custos de transporte e nas novas tecnologias de comunicacdo, a
literatura aponta que a globalizagdo comercial ganhou maior impeto nas ultimas
décadas gracas a uma razoavel abertura dos mercados nacionais, quer seja de forma
unilateral ou negociada no ambito do GATT (por meio das suas 8 rodadas de
liberalizagdo) que resultaram em uma crescente liberalizagéo de tarifas e limitagéo do
uso de quotas e barreiras ndo-tarifarias ao comercio. A globalizacdo comercial
também teria ganho um forte impulso com o colapso do Comunismo e a incorporagéo
gradual de novas areas geo-econdmicas ao sistema internacional de comércio. Na
ultima década, como mostrado anteriormente, o comércio internacional cresceu
substancialmente, a niveis maiores que a propria producdo global. Apesar de pouco
avanco em termos de liberalizacdo comercial multilateral desde a criacdo da OMC em
1995, niveis importantes de liberalizacdo comercial foram alcancados por meio de
acordos preferenciais de comércio regionais ou bilaterais.

A globalizagéo financeira estaria relacionada ao crescente fluxo internacional
de capital, quer seja por meio de empréstimos, investimento em portfélio ou trocas
cambiais, possibilitado pela desregulamentacdo nos mercados de capitais. Até meados
da década de 1960, os mercados financeiros eram fortemente regulados, sendo
minimos os fluxos financeiros internacionais ndo controlados pelos Estados. Com a
formacdo do mercado de euro-moedas, na segunda metade da década, e a posterior
crise do petroleo, em 1973, a circulagdo financeira internacional cresceu
substancialmente.

Na década de 1980, com as medidas de desregulamentagdo promovidas por
Thatcher na Inglaterra e Reagan nos Estados Unidos, os fluxos financeiros

internacionais entre paises desenvolvidos teria um crescimento exponencial. A partir
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da década de 1990, os paises de renda média seriam incorporados a esta dinamica,
culminando com a crise financeira de 1997-1998 nos paises asiaticos, atingindo
fortemente também Russia e Brasil, tomando assim propor¢des globais. Esta crise
seria seguida por um momento de contragdo na circulacdo financeira internacional,
principalmente nos paises mais atingidos, surgindo demandas para o estabelecimento
de mecanismos de regulamentacéo global dos investimentos.

No fim da década de 2000, uma nova crise financeira, mas desta vez gerada
nos Estados Unidos, pais central do sistema financeiro internacional, se alastraria
pela Europa, iniciando um periodo de grande recessdo nesses mercados. Apesar de
esforcos subseqiientes para promover mudangas nos mecanismos e instituicdes
internacionais de governanga econdmica e financeira, ainda prevalece a viséo de que a
protecdo dos paises contra as crises financeiras globais estd assentada na solidez dos
fundamentos macroecondmicos e regulamentacfes domésticas.

A globalizacdo da producdo, por fim, pode ser entendida como um processo
de internacionalizacdo, fragmentacdo e dispersdo geografica das atividades
produtivas, ou dos varios estagios de producgdo ao longo da cadeia produtiva de bens e
servicos, somada a uma profunda integracdo funcional entre esses fragmentos.E
importante ressaltar que a coordenacdo desta producdo fragmentada tornou-se
possivel gracas a avancos na area de tecnologia da informacdo e comunicacdo, que
incrementaram a capacidade de codificacdo e transmissdo de dados entre os diversos
atores da cadeia dispersos globalmente. Este processo tem sido desenvolvido por
meio das empresas transnacionais e seus parceiros e fornecedores, formando as
cadeias de valor globais. Ademais, a globalizacdo da producdo, nos moldes atuais,
esta intimamente relacionada aos processos de globalizacdo financeira e comercial,
em um verdadeiro sistema de retroalimentacao.

Buscaremos compreender melhor a globalizacdo da producdo por meio da
analise detalhada da evolugdo dos processos de fragmentacdo e dispersdo geogréafica
da producdo industrial. Este fendmeno seria 0 cerne da constituicdo e funcionamento

das cadeias globais de valor.

1.4-Fragmentacgdo e dispersdo da producao
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A anélise da fragmentacdo da producdo passa essencialmente por aspectos
microeconémicos relacionados as escolhas das firmas entre a integracdo vertical ou
separacdo e realocacdo de atividades. Por outro lado, a compreensédo da dispersédo
geogréfica desta producdo fragmentada requer uma andlise mais abrangente, que
extrapole o angulo da firma. Desta forma, buscaremos abordar, sucintamente, alguns
aspectos que, atuando em conjunto, possibilitaram o desenvolvimento do processo de
globalizagdo da producdo que tem sua expressdo real na conformacdo das cadeias
globais de valor. Dentre estes aspectos, destacaremos, de forma interconectada: i)
estratégias corporativas; ii) reducdo nos custos de transporte; iii) novas tecnologias de
informacdo; iv) acordos internacionais de comércio liberalizantes; v) politicas de
desenvolvimento voltadas para a exportacdo; vi) vantagens comparativas entre 0s
paises.

A literatura acerca da separacdo geografica entre producdo e consumo
desenvolveu-se significativamente nas duas Ultimas décadas, mas nem por isso
chegou-se a uma teoria unificada que pudesse abarcar todas as dimensdes da
fragmentacdo internacional da producdo. Varios sdo o0s nomes utilizados nas
tentativas de explicar o processo, ainda que por vezes sob angulos distintos:
fragmentacdo; offshoring; fatiamento da cadeia de valor (KRUGMAN, 1995);
desintegracdo da producdo (FEENSTRA, 1998); deslocalizacdo (LEAMER, 1996);
desmembramento (BALDWIN, 2006);

Os diversos quadros teoricos desenvolvidos acerca do tema refletem diferentes
aspectos da fragmentacdo. Ha, por exemplo, uma linha de pesquisa que se concentra
em estudos de equilibrio geral acerca das implicacdes da fragmentacdo produtiva para
0 comércio, salarios e produtividade (Y1, 2003; GROSSMAN e ROSSI-HANSBERG,
2008; JONES e KIERKOWSKI, 2001). Por outro lado, existe outra corrente com foco
central nas atividades das transnacionais (HELPMAN, 1984; HELPMAN e
KRUGMAN, 1985). Por fim, um terceiro ramo de andlise estaria preocupado com a
questdo do controle e hierarquia dentro dos proprios mecanismos de fragmentacéo da
producdo (ANTRAS, 2003; ANTRAS e HELPMAN, 2008).

Estas abordagens coincidem no foco microeconémico, destacando a légica da
firma na escolha entre integragdo vertical ou separacdo da producdo em varios
blocos, que compde hoje o conceito de producdo modular. Economicamente, esta
separacdo e realocacdo de atividades sO faz sentido para a firma se 0s custos
adicionais de coordenacdo destes blocos de produgdo remotamente localizados,
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somados aos custos de movimentacdo dos insumos e componentes forem menores do
que o valor economizado pela empresa por meio da realocacdo das atividades para
lugares com distintas vantagens locacionais (como mao-de-obra barata, ou
disponibilidade de outros fatores produtivos).

Baldwin (2013) identifica na evolucdo do processo globalizante da economia
internacional dois momentos cruciais de “desmembramento ou desempacotamento”
(unbundling) entre a producdo e o consumo, tendo o comércio internacional como
facilitador. O “primeiro desmembramento” teria se iniciado por volta dos anos 1830 e
se acelerado na década de 1870, com a revolucdo das magquinas a vapor e Sseus
impactos nos meios de transporte. InovacGes como navios e locomotivas a vapor,
seguidas pela proliferacdo das grandes ferrovias, teriam tornado possivel esta primeira
separacdo da producdo e consumo em grande escala, dando significativo impulso as
trocas internacionais de bens.

Este primeiro desmembramento propiciado pela globalizacdo, na visdo de
Baldwin, teria sido marcado por cinco fatos principais: i) a industrializacdo dos paises
do “Norte” (Europa, América do Norte e Japao), enquanto o “Sul” se
desindustrializava (principalmente China e India); ii) o aumento nos niveis
“modernos” de crescimento, caracterizado por um ciclo auto-sustentavel de producéo,
inovagdo e ganhos em renda, que tornava lucrativo o investimento em inovagoes
adicionais; iii) aprofundamento da diferencga de renda entre paises do Norte e do Sul,
sendo que a inovacgdo, economias de escala e especializacdo deram as industrias do
Norte uma vantagem de custos sobre as industrias do Sul, favorecendo também a
localizacdo de mais manufaturas nos paises do Norte; iv) uma explosdo nos niveis de
comércio internacional de bens e nos niveis de imigracdo internacional de
trabalhadores; e v) a produgéo se aglomerou localmente, a0 mesmo tempo em que se
dispersava globalmente.

Este primeiro paradoxo da globalizagdo, onde o comércio mais livre teria
levado a producdo a se aglomerar localmente em fabricas e distritos industriais,
poderia ser resolvido, na visdo de Baldwin, com as seguintes constatagdes: i)
transportes mais baratos favorecem a producdo em larga escala; ii) esta produgéo se
torna mais complexa; e iii) a proximidade extrema diminui os custos de se coordenar
esta complexidade. Esta primeira “dispersao” teria de certa forma diminuido o
problema dos custos de transporte, mas trazido a tona a questdo dos custos de
coordenacdo, tornando a proximidade da producdo importante.
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A aglomeracdo de atividades industriais, a nivel micro da firma, tornava-se
necessaria dada a complexidade das trocas nos diversos estagios de producéo,
envolvendo bens, tecnologias, pessoas, treinamento, investimento e informagéo.
Aglomerar os estagios de producdo sob uma Unica fabrica parecia logico, pois reduzia
0S custos e os riscos. Na Figura 1 observa-se um estagio anterior a fragmentacdo da
producdo, onde um bloco integrado de producdo existe em uma Unica localidade.
Neste estagio, 0s servicos sdo necessarios para coordenar as atividades dentro do
bloco produtivo, assim como para conectar produgdo e consumo por meio de servigos

de distribuicdo e vendas.

Figura 1 — Processo produtivo unificado

Bloco Produtivo e

Fonte: Jones e Kierzkowisk,1990 (traducdo nossa).

Dado que os custos de transacdo e coordenacdo estdo intimamente
relacionados com o acesso a informacdo, Baldwin (2013) argumenta que a
necessidade de proximidade para facilitar a coordenacdo comegou a se desfazer
somente com a revolugdo das tecnologias de informagédo e comunicacgéo, a partir de
meados da década de 1980. Desta forma, a revolucdo tecnoldgica tornou possivel
coordenar a distancia a complexidade das relagdes nos multiplos estagios de
producdo, enquanto a grande diferenca salarial entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento tornou lucrativa esta separagéo da producéo.

Este teria sido o segundo movimento de “desmembramento” da produgado
promovido pelo processo globalizante, com a dispersdo geografica de estagios
produtivos que anteriormente eram realizados em locais muito proximos. A Figura 2
ilustra estagios diferentes na fragmentacdo da producdo. A principio, o bloco
produtivo Unico inicial se divide em dois, havendo a necessidade de um conector de
servicos entre eles, para coordenar as duas atividades. H& também a necessidade
minima de sincronizacgéo entre os dois blocos no que diz respeito a tempo, tamanho e

qualidade da producdo. Em um segundo estagio, haveria uma intensificacdo da
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fragmentacdo em diversos blocos produtivos, todos ligados entre si por servicos que

atuam como conectores das atividades.

Figura 2 — Fragmentacdo do Processo Produtivo

BP | Service Link £ L R —
BP SLI gp  |SL| Bp |spL| mp
BP
SL
BP |

BF |/

Fonte: Jones e Kierzkowisk, 1990 (tradugéo nossa).

Apreende-se pela sistematizacdo da Figura 2, proposta por Jones e
Kierzkowisk (1990), a crescente importancia dos servicos produtivos conectores a
medida em que a produgdo vai se fragmentando, e os diversos padroes de
interdependéncia que podem ir se estabelecendo entre eles. Levando-se em conta o
processo histérico de desenvolvimento industrial, caracterizado pela crescente
especializacdo e diviséo internacional do trabalho, os servigcos se desenvolvem em
paralelo as demandas de conectividade entre diversos blocos produtivos que,
dispersos globalmente, irdo compor o cerne da logica de funcionamento das redes
globais de producéo.

A fragmentacdo da producdo evolui em paralelo a decisbes estratégicas
corporativas de especializacdo ou concentracdo da empresa em funcdes centrais (core
competencies), fazendo o outsourcing de outras atividades ou de blocos produtivos

considerados menos estratégicos. Esta “terceirizagdo” de atividades passa a ocorrer
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domesticamente, e em seguida a empresa observa que pode contratar estas funcées de
fornecedores internacionais(offshoring), a medida em que haja razbes econdmicas
para tanto.

Grossman e Hansemberg (2008), utilizam os conceitos de fragmentagédo
produtiva para definir a producdo como sendo um conjunto de tarefas que precisam
ser cumpridas por cada fator de producdo. A firma pode fazer cada uma das tarefas
necessarias para a elaboracdo de seu produto, quer seja em proximidade com a matriz
ou em qualquer lugar do mundo. O offshoring pode ser atrativo se alguns fatores de
producdo podem ser contratados a precos menores no exterior do que nacionalmente.
No entanto, também pode ser desvantajoso, pois a consecucao remota de uma tarefa
limita as oportunidades de monitoramento e coordenagéo dos trabalhadores. Esta
relacdo entre os custos e beneficios comporiam o modelo criado pelos autores para
explicar as decisbes de offshoring das firmas. E interessante observar, ademais, que
cada uma dessas tarefas que compde o espectro produtivo pode se tornar objeto de
comércio internacional.

Em modelo proposto por Baldwin (2013), a fragmentacao da producgéo poderia
ser dividida ainda em quatro niveis de agregacdo: produtos, estagios, ocupacdo e
tarefas (Figura 3). Tarefas representam a lista completa do que deve ser realizado para
levar o produto ao consumidor e prover servicos de pos-venda. Ocupacao seria um
grupo de tarefas desempenhadas por um trabalhador. Estagios seriam definidos como
uma colecdo de ocupacdes desempenhadas em proximidade, devido a necessidade de
interacdo pessoal e a fragilidade dos bens parcialmente processados. Para Baldwin, 0s
estagios seriam as fases mais comumente internacionalizadas, e ndo as tarefas.

Figura 3 — Niveis de agregacao da producgéo

Tarefas: A)(B)(c)(D)(E) (F G) (H 1) (J K) (L
L > J \ J U J . J ___J
Ocupagcdes: Ocupacao Ocupacgéao Ocupacao | | Ocupacdo | | Ocupacao
%_J \ J
Vv
Estagios: Estagio Estagio
L J
\4
Produto: Produto

Fonte: Baldwin, 2013 (tradug8o nossa).
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Ainda segundo Baldwin (2013), este modelo de fragmentacdo reflete o
segundo momento da globalizacdo produtiva, caracterizado pelas seguintes
constatacBes: i) a reversao da grande divergéncia em renda entre paises do Norte e do
Sul; ii) a industrializacdo de paises em desenvolvimento (principalmente de um grupo
de paises asiaticos, tendo a China como expoente deste fenémeno) a partir da década
de 1970, e a relativa desindustrializacdo de parte dos paises do Norte; iii) a ascensédo
dos padrdes de comércio internacional tipicos deste inicio de século XXI; iv) o
surgimento de um novo caminho de industrializacdo para 0s paises em
desenvolvimento, que atualmente poderiam se industrializar ao se conectar a cadeias
globais de valor; v) a ascensdo de uma nova economia politica da liberalizacéo
comercial.

Com relagdo aos desenvolvimentos tecnolégicos inovadores que colaboraram
para a evolucdo dos processos globalizantes, observa-se na analise de Baldwin a
referéncia a mudancas no paradigma tecno-econdmico mundial, ou seja,
transformacdes profundas e revolucionarias de larga escala que tém como base
sistemas tecnoldgicos inovadores. Enquanto Baldwin identifica apenas dois
momentos chaves de mudancas tecnoldgicas para a globalizacdo da producdo, tornou-
se usualmente aceito pela literatura a referéncia aos chamados “longos ciclos de
Kondratiev”, para caracterizar “ondas” de crescimento da economia mundial baseadas
em uma determinada inovacao tecnoldgica que transforma de forma significativa a
maneira como a producdo estava organizada.

Como apontado por Dicken (2007), o primeiro ciclo de Kondratiev teria inicio
em 1770-80s, com base nas primeiras tecnologias mecanizadoras. O segundo ciclo
teria sido o da tecnologia a vapor. O terceiro ciclo seria 0 das maquinas elétricas e da
engenharia pesada, e o quarto ciclo seria caracterizado pela producdo em massa
segundo o modelo Fordista. O quinto ciclo de Kondratiev teria se iniciado no fim da
década de 1990, tendo como base as novas tecnologias da informagdo e comunicagéo.

Por fim, no que tange a inovagOes de transporte e logistica que contribuiram
para 0 processo de fragmentacdo e dispersdo geografica da producdo, destaca-se a
“conteineriza¢do”, algo relativamente simples mas que mudou o panorama logistico
do comeércio internacional. A possibilidade de embarcar os produtos em um mesmo
container desde sua origem até o destino final diminuiu sobremaneira 0s custos e
transformou a forma de administracdo logistica do comércio e da producéo,

introduzindo conceitos como padronizagdo, automacdo, inter-modalidade,
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rastreabilidade e seguranca contra perdas e danos, contribuindo radicalmente para o
sistema de producao em cadeias globais de valor (WTO, IDE-JETRO, 2011).

1.5-Geografia da fragmentacéao e dispersao produtiva

Como observamos, a dispersdo e fragmentacdo da producdo vem ocorrendo
gradualmente ao longo das ultimas décadas. A principio, limitava-se a alguns setores
produtivos, e envolvia relativamente poucos paises. Alguns autores argumentam que
estagios iniciais de fragmentacdo da producdo ja estavam presentes no come¢o dos
anos 1960. O maior propulsor deste processo na época seria a economia dos Estados
Unidos, tentando reajustar-se por conta de mudancas estruturais e buscando manter-se
competitiva frente a Europa e ao Japdo. Inicialmente, os fornecedores naturais para as
empresas americanas (por conta de geografia, lagos historicos e custos), eram firmas
do Canada e da América Latina (JONES, KIERZKOWSKI E LURONG, 2005).

Estudos de caso individuais de outsorcing, como por exemplo, da industria
téxtil na Colémbia, identificavam como fatores de atratividade para aquele pais como
sendo a abundancia de mao-de-obra barata e suficientemente qualificada, custos de
transporte relativamente baixos, acesso a comunicacdo e localizacdo em fuso horario
similar. No entanto, por conta de instabilidades macroeconémicas, tensées politicas,
movimentos de trabalhadores, depreciacdo no cambio e demais incertezas, teriam
levado os produtores americanos a buscar fornecedores localizados em outra
regido(MORAWETZ, 1981).

Gradualmente, empresas americanasforam mudando seus fornecedores para
firmas localizadas no leste asiatico, por conta de melhores condi¢bes competitivas e
menores riscos. Nos anos 1970, por exemplo, empresas americanas de semi-
condutores, cuja producéo era intensiva em trabalho, transferiram plantas produtivas
para o leste e sudoeste asiatico (STURGEON E KAWAKAMI, 2010).

O leste Asiatico despontaria também como destino para investimentos
produtivos por conta da politica de desenvolvimento adotada, baseada no modelo de
desenvolvimento por exportacdes. O ambiente institucional mostrava-se, desta forma,
mais favordvel em comparagdo ao latino-americano, onde muitos paises da regido
adotaram um modelo de desenvolvimento baseado em politicas de substituicdo de

importacdes. No leste asiatico ganhariam também importancia o estabelecimento das
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“zonas de processamento de exportagdes (ZPE)”, sendo que a primeira ZPE na Asia
foi estabelecida na india, em 1965. Nos anos seguintes, ZPEs e outros programas
similares também foram implantados nas Filipinas, Malasia, Sri Lanka, Tailandia,
Bangladesh e Paquistdo. A China adotaria este modelo nos anos 1980, com a decisdo
de estabelecer cinco zonas econémicas especiais. O padrdo tarifario dos paises da
regido também teria evoluido de forma a sustentar este modelo, sendo em geral as
tarifas industriais menores do que as aplicadas a produtos agricolas, assim como as
tarifas sobre produtos semi-processados s&o menores do que as impostas sobre
produtos processados.

O processo de fragmentacdo da producdo € claramente um fenémeno
dindmico, que sofre mudancas rapidas. Todo este dinamismo pode ser observado nas
relacbes produtivas no leste asiatico. Segundo estudo da OMC em conjunto com 0
IDE-JETRO (2011), pode-se identificar um padrdo evolutivo na formacao das redes
produtivas entre paises asiaticos nas ultimas décadas. Em 1985, existiam somente
quatro atores principais na regido: Indonésia, Japdo, Malasia e Singapura. O Japao
exercia papel central na rede, construindo cadeias de suprimentos baseadas em paises
ricos em recursos naturais para suas indastrias domesticas.

A partir de 1990, o Japdo estenderia sua rede de fornecedores, incluindo agora
a aquisicdo de produtos intermediarios originados na Coréia do Sul, Taipei e
Tailandia. Acelerava-se assim a realocacdo de bases produtivas japonesas para as
chamadas economias recém industrializadas, incentivada pelo Acordo de Plaza
(1985). A partir de 1995, os Estados Unidos aumentariam sua presenca na regido, e se
tornariam um ator central na conformacéo das redes produtivas. Inicialmente, os EUA
se aproveitaram de duas cadeias de suprimentos ja existentes originadas no Japdo,
uma via Malasia e a segunda via Singapura. No fim dos anos 1990, a China comecou
a emergir como o terceiro gigante econdbmico na regido. O pais entrou no jogo
produtivo regional com redes produtivas ja bem estabelecidas com a Coreia do Sul e
Taipei, ganhando acesso as cadeias de suprimento do Japdo. Os Estados Unidos
também trouxeram uma cadeia de suprimentos que incluia as Filipinas, estabelecendo
assim a estrutura basica da rede produtiva tri-polar que se formou entre 0s EUA e a
Asia.

A partir de entdo, as redes de producdo regionais se desenvolveram com
acentuado dinamismo. Em 2005, o centro da rede produtiva ja havia se deslocado
completamente para a China, empurrando os Estados Unidos e Japédo para posicGes
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periféricas. A China se tornaria o0 mercado central para produtos intermediarios, de
onde bens de consumo seriam produzidos para exportacdo para os Estados Unidos e
Europa. Esta cadeia de suprimentos controlada pela China difere-se das cadeias de
suprimentos controladas pelos EUA e Japdo pelo alto nivel de fragmentacdo e
sofisticacdo, incorporando totais substanciais de valor agregado em cada pais
envolvido. Sob este prisma, a competitividade das exportacdes chinesas ndo poderia
ser atribuida somente a vantagens comparativas relacionadas & méao-de-obra barata,
mas esta adviria também da sofisticacdo dos produtos intermediarios que a China
recebe de outros paises asiaticos participantes de sua cadeia de suprimentos e que sdo
embutidos nos produtos made in China.

Observa-se, desta forma, que a fragmentacdo e dispersdo da producéo e 0s
movimentos de outsorcing e offshoring pressupem uma forte interligacdo entre
oferta e demanda, relacGes estas presentes na conformacdo dessas redes produtivas
altamente integradas.Nas décadas de 1990 e 2000, os setores e atividades organizadas
sob este modelo fragmentado e disperso cresceram exponencialmente, passando a
afetar ndo somente indUstrias manufatureiras, mas também setores como de energia,
producdo de alimentos e bebidas, e todo tipo de servigos, desde contabilidade, exames
médicos, pesquisa e desenvolvimento (GEREFFI, 2013).

Por fim, padrbes semelhantes de fragmentacéo e integracdo produtiva podem
ser observados entre outros grupos de paises. As evidéncias disponiveis tem apontado
para certa concentracdo geografica do fendbmeno em trés regides: i) na América do
Norte (“fabrica América do Norte”), organizada em torno dos Estados Unidos; ii) na
Unido Européia (“Fabrica Europa”), organizada em torno da Alemanha; e iii) Leste
Asiatico (“Fabrica Asia”), organizada entre Japdo e China (com crescente influéncia
da Coréia do Sul) (CEPAL, 2013). Este padrdo de fragmentacdo da produgdo tem
gerado desafios para os paises que estdo fora destas regides, notadamente América
Latina e Caribe, pois sua insercdo nas cadeias globais de valor tem sido em geral
limitada (BAUMANN e NG, 2012).

1.6 — Consideracdes finais

Neste capitulo tivemos como objetivo delinear elementos importantes do

arcabouco tedrico em torno do qual se constroi a discussdo acerca das cadeias globais
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de valor e seus impactos sobre o comércio internacional. Partindo de uma visdo ampla
e abrangente das caracteristicas do comércio internacional contemporaneo, buscou-se
em seguida aprofundar a analise em torno de duas questdes centrais: i) a globalizacao
da producdo, ligada a processos intrinsecos de fragmentacéao e dispersdo das diversas
fases produtivas; ii) a nova geografia que se desenha, modificando as relacdes
produtivas e comerciais tradicionais entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento.

Em face aos dados e a literatura analisada, podemos propor, de forma

sintética, as seguintes constatacdes:

1. O comeércio internacional contemporaneo reflete as complexas relacdes e
arranjos contratuais entre empresas transnacionais, suas subsidirias,
pequenas, médias e grandes empresas subcontratadas e provedores de servicos
que atuam em diversas camadas e niveis de coordenacdo, organizando a
producdo global de bens industriais e servicos de forma fragmentada e
dispersa globalmente.

2. A fragmentacdo dos processos produtivos atingiu um nivel tdo alto que
empresas podem se especializar em determinadas fungdes, provendo servicos
ou insumos para diversas cadeias produtivas ao mesmo tempo. Esta grande
especializacdo em fungdes ou tarefas demanda maiores trocas internacionais,
ndo s6 em bens intermediarios, partes ou componentes, mas também em
Servigos.

3. Os facilitadores da globalizacdo também foram essenciais para a fragmentacéao
e dispersdo da producdo e o posterior surgimento das CGVs, pois as novas
tecnologias de informacdo e comunicacdo, 0s menores custos de transporte e a
liberalizagdo comercial tornaram economicamente vidvel a dispersdo
produtiva para que se aproveitasse vantagens comparativas locacionais.

4. Empresas localizadas em paises em desenvolvimento tornaram-se
fornecedoras de empresas de paises desenvolvidos nas complexas cadeias
produtivas que foram se formando, principalmente em trés regides do globo:
Leste-Asiatico; América do Norte e Europa. Em alguns casos de processos
evolutivos, fornecedores se capacitaram e transformaram-se em empresas

lideres. Posteriormente, empresas em paises em desenvolvimento passaram a
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fornecer a outras empresas em paises em desenvolvimento, havendo uma

reconfiguracao na tradicional diviséo internacional do trabalho.

Por fim, esta discussdo suscita ainda uma identificacdo tentativa de grupos
distintos de paises conforme sua atual posicao nas relaces produtivas e de comercio
internacional. Nota-se, entretanto, que alguns paises podem ser incluidos em duas
categorias, por assumirem caracteristicas de ambas:

1) Paises que foram o berco dos processos de fragmentacdo da producdo, ou
seja, os headquarters das grandes empresas multinacionais (por exemplo, Estados
Unidos, Alemanha, Japdo, dentre outros). Estes paises continuam a exercer posi¢ao
central no comércio internacional, mas estariam hoje preocupados com a retencao de
postos de trabalho em face a especializacdo de suas economias no setor de servicos e
em atividades de maior agregacdo na cadeia de valor, que passaram por relativa
desindustrializacéo.

2) A China, devido a seu atual posicionamento diferenciado como grande
“integradora” de insumos e componentes da dindmica regido asiatica. Assume a
posicdo de maior exportador de bens manufaturados e maior importador de matérias-
primas e alimentos.

3) Paises inseridos em cadeias globais de valor como provedores de insumos e
componentes, ou mesmo de servi¢os. Tém sido ao longo das Gltimas duas décadas
destino privilegiado de offshoring e outsourcing das multinacionais dos paises em
torno dos quais as “Fabrica América do Norte”, “Fabrica Asia” e “Fabrica
Europa”foram estabelecidos. Este grupo seria composto por paises como Canada,
México, Irlanda, paises da Europa Oriental, india, Malasia, Tailandia, e outros do
leste asiatico.

4) Paises que em geral sdo grandes provedores de matérias-primas e
alimentos, participando de cadeias globais nesta funcdo inicial de baixa agregacéo de
valor. Exemplos seriam Brasil, Australia, Canada, alguns paises latino-americanos e
também exemplos pontuais na Africa.

5) Grandes provedores de energia, exportadores de petréleo.

6) Hubs logisticos, como Singapura, Hong Kong, Holanda, Dubai, e até certo
ponto Panama;

7) Paises excluidos, quer seja por sua condi¢do de “menos desenvolvido”, ou

por estratégias deliberadas de isolamento, como Coréia do Norte.
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Esta diferenciacéo é feita apenas com o intuito de mostrar que as preocupacoes
politicas dos governos com relacdo ao tema de cadeias globais de valor naturalmente
tendem avariar conforme seu posicionamento atual. Dentre as diversas possibilidades
de preocupacOes politicas, destacam-se trés principais: i) a busca por inser¢éo; ii)
tentativas de progressdo ou upgrading nas cadeias globais de valor; iii) mitigacdo de
impactos relacionados a transferéncia de empregos para outras localidades e
decréscimo nos salarios. Por outro lado, ha governos que preferem ndo adotar
nenhuma posicao proativa em relacdo ao tema, havendo certa resisténcia em fomentar
uma maior insercdo global. Haveria ainda paises onde qualquer discussdo politica
sobre o assunto é ainda muito incipiente.Importa enfatizar, por fim, que esta
“rotulagem” dos paises ndo comporta as especificidades de setores, sendo que, por
exemplo, Canada e Brasil possuem empresas lideres de cadeias globais de valor no
setor aeroespacial; Canada teria ainda empresas lideres de cadeia no setor de
smarthpones, dentre outros setores.

Este capitulo, por fim, buscou tragar um amplo panorama das discussfes sobre
globalizacdo comercial e produtiva e seus impactos sobre o comércio internacional.
Este cenario fundamentara as discussdes conceituais que faremos no proximo
capitulo, onde serdo expostas as ferramentas atualmente disponiveis para a
compreensdo da evolugdo das cadeias globais de valor como representacdo empirica

da globalizacéo.
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Capitulo 2 — Cadeias globais de valor como expressao empirica da globalizacao
produtiva

2.1 — Introducéo

Neste capitulo, buscaremos apresentar as discussdes acerca das evidéncias em
torno das cadeias globais de valor (CGVs) como sendo uma expressdo empirica e real
da globalizacdo. Primeiramente, faremos uma breve andlise sobre a evolucdo do
conceito de cadeias globais de valor na literatura. Em seguida, apontaremos as varias
dimensbes que compde a andlise empirica e descritiva das CGVs, com especial
destaque para os aspectos relacionados a governanca das cadeias. Analisaremos,
ademais, as possibilidades de upgrading ao longo da cadeia produtiva. Por fim,
destacaremos as metodologias recentemente desenvolvidas visando a mensuragao
estatistica deste fendmeno, por meio da afericdo do valor agregado em cada etapa do
processo produtivo fragmentado, refletido no comércio internacional de partes e

componentes.

2.2 — O surgimento do Conceito de “Cadeias Globais de Valor”

O termo “cadeia global de valor (CGV)” tem sido usado para sintetizar o
conjunto de atividades que empresas e trabalhadores desenvolvem desde a concepgao
de um produto até seu uso final, incluindo também os servigos de pds-venda
(GEREFFI eFERNANDEZ-STARK, 2011). Embutido neste conceito estd a
caracterizacdo usual das diversas fases do processo produtivo, que tipicamente
incluem: obtencdo de insumos; pesquisa e desenvolvimento; producdo; distribuicéo;
marketing do produto final e servicos de pos-venda. O adjetivo “global” refere-se ao
fato de que h& uma crescente fragmentacdo destas atividades, acompanhada de uma
dispersdo geogréfica das mesmas. A integracdo funcional das atividades, ou dos
diversos fragmentos dispersos seria uma caracteristica chave do conceito. O uso da
expressao “cadeia de valor” em substituicdo a “cadeia produtiva” explicita a idéia de

agregacao de valor inerente a cada fase realizada.



A Figura 4 ilustra o processo de fragmentacdo e dispersdo da producdo em
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cadeias globais de valor, representando primeiramente uma cadeia de valor

simplificada. No segundo quadro, observa-se o desmembramento dos diversos elos

que compBe a cadeia de valor, e em seguida sua dispersdo geogréafica para outras

localidades, resumindo assim o conceito de cadeia de valor global.

Figura 4 — Caracterizacdo de uma Cadeia Global de Valor
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Subentende-se, desta forma, que cada etapa deste processo produtivo pode ser
realizada por empresas (ndo s6 as multinacionais, mas também pequenas e medias,
que geralmente produzem sob contrato para as empresas lideres da cadeia ou seus
fornecedores de primeiro e segundo nivel), localizadas em qualquer parte do globo,
onde quer que existam 0s conhecimentos necessarios e haja materiais disponiveis a
precos competitivos. Apesar da fragmentacdo e dispersdo geografica, as etapas
encontram-se funcionalmente integradas em um verdadeiro sistema produtivo global.
Tal dindmica produtiva propicia um aumento significativo no comércio de produtos
intermediarios (partes e componentes), além de uma crescente interdependéncia entre
0s setores produtivos de bens e de servicos (DYMOND AND HART, 2008). Uma
tipica ilustracdo usada na literatura para descrever de forma simplificada uma cadeia
produtiva global é a producdo de um i-Pod®, que possui design americano,
desenvolvimento do produto em Taiwan, producdo na China, e servigos ao
consumidor feito por call centers na india.

Ao efetuarmos uma breve analise historica sobre as origens do conceito de
CGV, constata-se sua derivacdo dos trabalhos de Hopkins e Wallerstein (1977, 1986)
sobre “cadeias globais de commodities (CGC)”, conceito introduzido juntamente com
a teoria dos “sistemas-mundo”. Os autores buscavam rastrear o conjunto de insumos e
transformagdes que levavam a producdo de um “bem final de consumo”. Destacavam,
ademais, o poder dos Estados em moldar os sistemas globais de producao por meio de
tarifas e regras de contetdo local aplicadas sobre 0 comércio de produtos.

Gereffi e Korzeniewicz (1994) retomam este conceito de CGC, mas tendo
como principal ator a firma ao invés do Estado, argumentando que em contextos de
liberalizacdo comercial, a capacidade do Estado em aplicar tarifas e regras de
contetido local ficam limitadas. Nesta obra, Gereffi e Korzeniewicz desenvolvem a
premissa de que um novo sistema produtivo global estaria emergindo, onde a
integracdo econdmica iria além do comércio internacional. Realizam estudos
descritivos exploratorios da cadeia produtiva global do setor de vestuario, analisando
0 processo desde a matéria prima (algoddo, 13, etc.) até a confec¢do do produto final
(roupas).

No inicio dos anos 2000 acontece uma nova mudanga na terminologia,

passando-se a utilizar o termo “cadeias globais de valor” em substitui¢do a “cadeias

' Para uma discussdo detalhada sobre a distribuicdo de valor agregado na cadeia de suprimentos do
Ipod, ver Greg Linden, Kenneth Kraemer, and Jason Dedrick (2009).
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globais de commodities”, pois “cadeias de valor” era considerado mais apropriado
para descrever um grupo maior de produtos (STURGEON, 2008). Seria agregadaa
andlise, ademais, a idéia desenvolvida na literatura sobre negécios internacionais,
principalmente por Porter (1986), de que comércio internacional e producdo industrial
podem ser compreendidos como uma cadeia de agregacao de valor.

Mais recentemente, um terceiro ramo da literatura vem propondo o uso do
conceito de “rede global de valor” ao invés de “cadeia” (DICKEN, 2004; COE,
DICKEN e HESS, 2008), para melhor caracterizar a complexa relacdo entre
produtores globais. Esta corrente argumenta que o uso de uma metafora de “rede”
seria mais condizente com a complexidade das relacdes que aconteceriam em forma
de circuitos, com avangos, retrocessos e acgdes circulares, muito mais do que em
processos lineares tipicamente representados por “cadeias”. E importante notar, no
entanto, que as diferencas em terminologia denotam o processo evolutivo do conceito,

sem, no entanto, mudar substancialmente seu significado.

2.3— Métodos de analise de Cadeias Globais de Valor

O conceito de cadeias globais de valor evoluiu também a medida em que
estudos empiricos descritivos de determinados produtos eram realizados, tracando as
relacdes de poder e coordenacdo entre as firmas. Ao longo da década de 1990 e 2000,
principalmente, proliferaram as analises sobre a conformacéo das cadeias produtivas.
Estas analises sdo importantes pois buscam descrever a realidade produtiva na atual
economia globalizada, e com isso, tornaram-se um componente essencial para o
desenvolvimento de politicas comerciais, politicas de desenvolvimento e estratégias
de insercdo internacional.

Existem varias metodologias para a analise e descricdo de uma cadeia
produtiva, quer ela seja local, regional ou global. Optamos por destacar a metodologia
proposta por Gereffi e Fernandez-Stark (2011), do Center on Globalization,
Governance & Competitiveness (CGGC), da Duke University, centro de referéncia na
andlise das cadeias globais de valor. Esta metodologia baseia-se em quatro
dimensoes: 1) estrutura de insumos e produtos (input-output); 2) alcance geografico;

3) governanca; 4) contexto institucional. Desenvolveremos a seguir uma breve
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explanacdo acerca de cada uma delas, com maior énfase para as questbes de

coordenacdo e governanca das cadeias.

2.3.1- Estruturas insumo-produto (input-output)

Uma das primeiras etapas realizadas no processo de analise de uma cadeia
global de valor consiste na identificacdo e caracterizacdo de seus elos e segmentos, da
mesma forma como seria feito para identificar os participantes de uma cadeia
produtiva local. A cadeia representa todo o conjunto de atividades que se articulam
progressivamente desde o inicio da elaboracdo de um produto até que ele chegue ao
consumidor final. Os segmentos e elos da cadeia podem se diferenciar dependendo do
setor sob analise, mas as etapas tipicamente encontradas em uma CGV sdo as
seguintes: pesquisa e desenvolvimento (P&D), obtencdo de insumos e matérias
primas, producdo, distribuicdo e marketing, vendas, e até mesmo a reciclagem de
produtos apés o fim de sua vida Gtil.

Esta caracterizacdo inicial da cadeia produtiva envolve bens e servigos, além
de setores de apoio. Este mapeamento realizado pelo pesquisador € importante para
identificar as etapas de agregacdo de valor ao longo da cadeia, criando uma
representacdo unificada e auto-explicativa das atividades do setor.

Apbs a identificacdo dos segmentos, cabe ao analista aprofundar a descricéo
caracterizando as empresas envolvidas em cada segmento da cadeia de valor,
descrevendo as dindmicas de interagcdo entre elas, como formas de obtengdo de
insumos ou preferéncia por determinado fornecedor. Para que se possa mais tarde
compreender as estruturas de governanca da cadeia, é preciso identificar o tipo de
empresa envolvida em cada elo da cadeia e suas caracteristicas principais. A Figura 5
ilustra uma descricdo da cadeia de valor global do setor de eletronicos. Este é um
setor onde a fragmentacdo e dispersdo produtiva estd muito presente, sendo que
atualmente grande parte dos eletro-eletronicos™ de consumo tem sido produzidos sob

esquemas produtivos globais similares ao destacado neste mapa.

% outros autores, como Dicken (2007), destacam trés dimensfes similares de analise: i) governanca;
ii) espacialidade, ou configuragdo geogréfica da cadeia; e iii) inser¢do territorial, analisando a extensdo
com que as redes produtivas estdo conectadas e integradas a determinados contextos sociais,
institucionais e politicos.

1> E importante notar, entretanto, que a representacio de uma cadeia global de valor pode ser efetuada
para os mais diferentes setores, incluindo produtos primarios, como frutas e verduras.
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Figura 5 — Cadeia global de valor tipica do setor de eletro-eletronicos
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Fonte: Sturgeon et al., 2013 (traducéo nossa).

Esta representacdo da cadeia de valor global de um produto eletrénico denota
a complexidade de relagdes e interconexdes existentes ao longo das atividades da
cadeia, 0s servigos essenciais em cada etapa, 0s principais atores envolvidos, e 0
quadro institucional de suporte a cadeia, envolvendo instituicdes e legislacdo sobre
P&D, educagdo e treinamento, politicas governamentais e regulacGes, padrdes
internacionais e acordos internacionais de comércio.

Apesar das técnicas de representacdo que permitem visualizar uma cadeia de
valor de determinado produto, ¢ importante ressaltar que a producdo organizada em
cadeias globais de valor dificulta a determinacdo de onde e quem produziu um bem
final. Os diversos arranjos contratuais entre empresas lideres e diversas camadas de
fornecedores, assim como a propria internacionalizacdo das empresas lideres tornam
dificil a constatagdo da origem de um determinado produto. Da mesma forma, os
diversos arranjos societarios e a internacionalizacdo de empresas ja vinham
dificultando a determinacédo do pais de origem de determinada empresa.
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2.3.2— Alcance Geografico

As cadeias de valor podem ser caracterizadas por seu alcance geogréfico,
podendo ser locais, nacionais, regionais ou globais. Atualmente, as cadeias de
suprimento tendem a ser geograficamente dispersas, pois em muitos setores diferentes
atividades ou etapas da producgéo sdo conduzidas em localidades diferentes do globo.
A anélise geografica das cadeias de valor baseia-se primeiramente na identificacdo
das empresas lideres em cada seguimento da cadeia. Esta abordagem torna possivel
analisar a contribuicdo de diversos paises em uma cadeia, assim como fornece
indicacOes sobre a posicdo de determinado pais nas cadeias globais de valor.

Diversos estudos tem se preocupado em desmembrar a cadeia produtiva de
produtos eletrdnicos, téxteis, e até mesmo de alimentos altamente processados
(RIVOLLI, 2005; ALI-YRKKO et all, 2011) com o objetivo de desvendar a localizacéo
das diversas etapas de agregacdo de valor ao produto. Trabalhos detalhados como os
realizados por Dedrick, Kraemer e Linden (2010), analisando a cadeia produtiva do
Iphod da Apple, tem em geral demonstrado a longa extensdo e abrangéncia geogréafica
da cadeia produtiva desses aparelhos, que normalmente perpassam varios continentes.
Outros setores industriais, como por exemplo o automotivo, apesar de altamente
globalizados, tendem a possuir cadeias produtivas regionalizadas, como apontado por

Humprey e Memedovic (2003).

2.3.3- Estruturas de governanca

Em paralelo a evolugdo do conceito de “cadeias globais de valor”, a analise
das estruturas de governanca e coordenacdo das CGVs também ganhou
complexidade. Esta andlise torna-se relevante pois permite que se compreenda como
uma cadeia produtiva é coordenada e controlada, especialmente quando existem
assimetrias de poder entre os atores participantes da cadeia. Buscaremos nos conceitos
delineados pelo campo de estudos da chamada “Nova Economia Institucional (NEI)”,
mais especificamente na “Economia dos Custos de Transagdo (ECT)” a
fundamentacdo para a explicagdo sobre a existéncia ou necessidade de

estabelecimento de estruturas de governanca em cadeias globais de valor.
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A Nova Economia Institucional se preocupa com a andlise da importancia das
instituicOes sobre os resultados econémicos, diferenciando-se da analise neoclassica
ortodoxa, onde a firma € vista como func¢do da producéo regida por um mecanismo de
precos. Entende-se por instituigdes como sendo “as regras do jogo” (NORTH, 1990),
ou seja, restricdes a interacdo humana, podendo ser formais (leis, regulamentacdes,
constitui¢bes, dentre outras), ou informais (normas de comportamento, costumes,
convencoes, codigos de conduta auto-impostos, etc). Estas instituicbes atuariam como
estruturas nas quais as transacdes ou trocas entre individuos, firmas ou outros agentes
econdbmicos estariam baseadas, reduzindo assim as incertezas entre 0s agentes
participantes e criando incentivos econdémicos (muitas vezes sob a forma de sangdes
contratuais) para a aderéncia ao que havia sido contratado.

Esta abordagem da economia vé a firma como “um feixe de contratos”,
privilegiando, desta forma, a analise da eficiéncia das relagcdes contratuais intra e entre
organizacbes (COASE, 1937; WILLIAMSOM, 1973;1990). Esta eficiéncia estaria
intimamente relacionada a diminuicdo nos ‘“custos de transacao” (WILLIAMSON,
1985), que em suma, podem ser entendidos como sendo os custos para se conduzir o
sistema econémico™®.

A abordagem da ECT baseia-se ainda em dois pressupostos fundamentais,
quais sejam: a) racionalidade limitada dos agentes, admitindo-se a impossibilidade de
prever todas as contingéncias futuras; e b) comportamento oportunista, que surge
como decorréncia da racionalidade limitada e devido a assimetria de informacdes
entre as partes. Com isso, assumindo-se este dois pressupostos, Williamsom (1985) se
contrapde a visdo neoclassica sobre a eficiéncia da coordenacdo via mercado. Para o
autor, dependendo dos atributos da transagdo, ou seja, a especificidade do ativo
envolvido, a freqliéncia com que as partes transacionam, e o nivel de incerteza
presente, optaria-se pela adocgdo de determinada forma de coordenagdo (que seria a
mais eficiente em termos de minimizar custos de transacao). Williamsom propde trés
formas de coordenagéo:

a) Mercado (sistema de precos);

16 Na abordagem da ECT, além dos custos ex-ante de procurar, preparar, negociar e salvaguardar um
contrato, os agentes se defrontam com custos ex-post de monitoramento, ajuste e adaptagéo, devido as
alteragdes de execugdo causada por falhas, erros, omissdes e mudangas inesperadas.
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b) Forma hierarquica, ou de integracdo vertical, onde existe um controle

hierarquico gerencial de estagios sucessiveis de producao, tecnologicamente

separaveis entre si, além da propriedade total de ativos.

c) Formas hibridas, contratos complexos e arranjos de propriedade parcial de

ativos que criam dependéncia bilateral. Alguns exemplos seriam contratos de

longo prazo, co-producéo, contratos de distribuicdo, jointventures, franquias,

licenciamentos, aliangas estratégicas, entre outros.

Estas relacdes sdo representadas no Quadro 1, exemplificando o tipo de coordenacéo

a ser adotado em funcéo dos atributos da transa¢do em questao.

Quadro 1- Relacdo entre estruturas de governanga, especificidade de ativos e

incerteza
lacerieza
Bakxa Média Adta
[ Buiva hlercado Mercado blercado
Lonirato
= Cianirato gl
= ) ol )
B Méuia Contrato . It g rag i
= InNEEracio )
5% wertical
E viertical
=
.L; Lanirato
i Gl [ntegragio
.‘h"- Al Coitrato ) )
Inlegracio vertical
viertical

Fonte! WILLIAMSO®N {1991

Paralelamente a evolu¢do no campo da NEI, da-se o desenvolvimento de

analises explicativas acerca dos tipos de coordenacdo observados nas cadeias

produtivas. Em um primeiro momento, Gereffi e Korzeniewicz (1994) desenvolvem

um modelo dual para explicar a governanga nas cadeias produtivas, baseado na

coordenacdo pelo produtor ou na coordenagéo pelo comprador, ou seja:

a) producer-driven: referem-se as cadeias onde corporagdes transnacionais

controlam o conjunto de fornecedores e distribuidores que compdem o sistema de

producdo. Alguns exemplos deste tipo de cadeia sdo as inddstrias automotivas, de

avides, computadores, maquinas elétricas, etc.
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b) buyer-driven: referem-se as cadeias coordenadas por grandes compradores
internacionais, tais como varejistas (WalMart, Carrefour, etc), proprietarios de
marcas reconhecidas internacionalmente (Nike, Fisher Price, etc) e tradings. O

comeércio de commodities seria uma ilustracdo deste modelo.

Ao longo do tempo, as tipologias de governanca das cadeias de producéo
internacionais teriam evoluido dos modelos producer-driven/ buyer-driven para um
modelo mais complexo e dinamico, desenvolvido em Gereffi et al. (2005). Neste
modelo, os atores apontam cinco formas genéricas em que as firmas podem coordenar
ou “governar” as conexdes entre as atividades da cadeia de valor global:

1) Conexdes simples de mercado, governadas por relacGes de preco e pela
facilidade de encontrar e trocar fornecedores e compradores;

2) Conexdes modulares, onde as informacdes complexas sobre as transacfes
sdo codificadas e na maioria das vezes digitalizadas antes de serem enviadas a
fornecedores altamente competentes;

3) Conexdes relacionais, onde informacdo tacita é trocada entre compradores e
fornecedores altamente competentes;

4) Conex0es cativas, onde fornecedores menos competentes recebem
instrucdes detalhadas;

5) conexdes dentro da mesma empresa, governadas por relacdes de hierarquia.

Os autores apontam trés variaveis chaves que atuam sobre as cinco formas de
governanca das cadeias globais de valor, combinando-se em grau e intensidade
variadas e imprimindo padrGes de relacbes distintos: (i) a complexidade de
informacdes trocadas entre as diferentes tarefas da cadeia de valor; (ii) as
possibilidades de se codificar essas informacdes; e (iii) as capacidades e habilidades

dos fornecedores. Uma representacdo deste modelo pode ser observada na Figura 6.



Figura 6 — Estruturas de Governanca em Cadeias Globais de Valor
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Fonte: Gereffi et al. (2005), com adaptacGes de Dicken (2007) (traducdo nossa).

Em alusdo ao modelo de coordenacdo proposto por Williamsom (1985),
podemos perceber nos dois extremos os modelos de mercado e hierarquia,
considerando os modelos Modular, Relacional e Cativo como participantes da
categoria de modelos hibridos anteriormente proposta por Williamson. Em Gereffi et
al. (2005), no entanto, ndo é conferida énfase aos mesmos atributos da transagdo
elencados por Williamson (freqliéncia, especificidade de ativos e niveis de incerteza),
como pode ser observado no Quadro 2.

Este modelo de governanga das cadeias globais de valor proposto por Gereffi
et al. (2005) tem sido usado para compreender por que algumas atividades da cadeia
sdo faceis de serem realocadas geograficamente, enquanto outras permanecem
enraizadas em determinado local (STURGEON, 2008). O modelo de governanca
modular tem sido reconhecido como o mais moderno, visto que ele permite uma forte
coordenacdo de atividades a distancia, mesmo em setores de alta complexidade, como
em industrias de tecnologia intensiva. Por outro lado, o modelo de conexdes

relacionais requer que as firmas estejam localizadas proximamente para a troca de
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informacdo tacita, o que incentiva a formacdo de clusters industriais (GLUCKLER,

2007). A Figura 8 ilustra as relacdes de coordenacdo em cada modelo:

Quadro 2 — Coordenacdo e assimetrias de poder em Cadeias Globais de Valor

Grau de
Habilidade | Capacidades | coordenacao
Tipos de | Complexidade | de codificar | dos explicita e

governanca | das transacdes | transacbes | fornecedores | assimetria de poder

Mercado Baixa Alta Alta

Modular Alta Alta Alta pae
Relacional | Alta Baixa Alta At
Cativa Alta Alta Baixa

Hierarquia | Alta Baixa Baixa

Fonte: Gereffi et al. (2005), com adaptacGes de Dicken (2007)(tradugdo nossa).

E importante ressaltar, entretanto, que esses cinco padrdes de governanca
expostos sao tipos ideais (STURGEON, 2008). O que se observa no mundo real é
uma mistura das varias formas de governanca dentro de determinado setor produtivo,
cadeias de valor, firmas e mesmo em um Unico estabelecimento. Estes padrdes de
governangca servem como base para pesquisadores e tomadores de decisdo

entenderem as multiplas formas de conexdes nas cadeias de valor.

2.3.4 — Contexto institucional

A andlise de CGVs leva também em consideracdo os contextos econémicos,
sociais e institucionais domésticos em que as cadeias estdo inseridas. Condigdes
econémicas incluem a disponibilidade de insumos béasicos, como custo da mao de
obra, infraestrutura, e acesso a recursos como financiamento. O contexto social inclui
fatores como a disponibilidade de trabalhadores capacitados, acesso & educacéo,
inclusdo feminina na forca de trabalho, etc. As instituices dizem respeito a legislacéo
e regulamentacdo, praticas de subsidio, politicas de educagdo e inovacdo, dentre

outros. A inser¢do em CGV depende significativamente destas condic¢des locais.
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Por fim, a analise conjunta do contexto institucional, da estrutura de
governanca, do alcance geografico e da descricdo das estruturas de insumo-produto
permite que se obtenha uma visdo completa da organizagdo de uma determinada

cadeia global de valor, para posterior observacéo de suas implicacdes politicas.

2.4 — Upgrading em CGVs

Como parte do conceito de cadeias globais de valor, faz-se importante
compreender o dinamismo das trocas de fornecedores, de parceiros e mesmo de
firmas lideres das cadeias. Tal dinamismo é acentuado pelas oportunidades de
upgrading existentes ao longo da cadeia. Gereffi (1999) descreve upgrading como
sendo um processo pelo qual uma empresa ou uma economia torna-se mais habil a
evoluir a nichos econdmicos mais rentaveis e/ou tecnologicamente mais sofisticados e
intensivos em conhecimento. O termo upgrading é geralmente utilizado no nivel de
analise micro, ou seja, a firma (podendo chegar a clusters e setores). No entanto, o
conceito atualmente vem sendo aplicado também em relacao a paises que evoluem na
forma de participacdo em CGVs.

Argumenta-se que a vertente da literatura focada em analise de cadeias globais
de valor evoluiu a partir de um didlogo com outras escolas de pensamento que
enfatizam os determinantes locais da competitividade, dentre elas: i) a “nova
geografia econdmica”; ii) 0s estudos sobre sistemas nacionais e regionais de inovagao
e iii) estudos voltados para a area de negdcios e administracdo (HUMPHREY e
SCHMITZ, 2002). Parte dos autores identificados com estas escolas sdo otimistas
quanto a possibilidade de fortalecer a competitividade por meio de politicas
industriais locais ou regionais. A principio, havia um hiato entre essas escolas e a
literatura focada na andlise de cadeias globais de valor. Enquanto a primeira focava
nas interacdes locais em clusters e sistemas nacionais de inovacgdo, a vertente das
cadeias globais de valor enfatizava a importancia de conexdes transfronteiricas entre
firmas em sistemas globais de producdo e distribuicao.

Asabordagem de clusters e sistemas nacionais de inovagdo tém sido usadas ao
longo das duas Ultimas trés décadas para analisar a evolugdo industrial em paises em
desenvolvimento (CASSIOLATO e LASTRES, 2003; RABELLOTI, 1997;

SCHMITZ, 1995). Estas abordagens tém tido como foco a andlise da interacdo entre
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firmas e instituicdes locais, deixando em segundo plano as relagdes com o mundo
externo. O upgrading, ou catch up tecnoldgico, é visto como sendo gerado
principalmente pelas firmas e instituicbes no contexto doméstico, muitas vezes
internos ao cluster.

A literatura sobre cadeias globais de valor, por outro lado, tem uma viséo
bastante diferente a respeito das conexfes entre empresas, caracterizando-as pela
coordenacdo via relagcdes de governanca, como descritas anteriormente. Ademais, a
corrente de analise de CGVs entende que o conhecimento necessario para 0
upgrading flui ao longo da cadeia de valor global HUMPHREY e SCHMITZ, 2002).

Sob esta perspectiva, a corrente de analise de CGV chama atencdo para o fato
de que produtores locais aprendem de compradores internacionais como melhorar
seus processos produtivos, atingir maiores niveis de qualidade, atender padrbes e
normas técnicas mais elevadas para os produtos, assim como aumentar a velocidade
de resposta, ou seja, a tornarem-se mais produtivos e eficientes. Esses efeitos de
aprendizado e upgrading seriam ainda mais significativos para empresas locais
iniciando suas incursdes no mercado global (KEESING e LALL, 1992; PIORE e
RUIZ DURAN, 1998; SCHMITZ e KNORRINGA, 2000).

A medida em que a literatura sobre cadeias globais de valor foi evoluindo -
principalmente ao longo da ultima década - houve o reconhecimento de que diferentes
estruturas de governanca na cadeia podem gerar diferentes oportunidades de
upgrading. Humphrey e Schmitz (2002) ja& chamavam atencdo para o fato de que
podem existir situacdes de lock-in de algumas firmas resultantes de relacdes com
poucos compradores globais. Por outro lado, ressaltavam também o fato das relagdes
de governanca serem muito dinamicas e apresentarem oportunidades para produtores
locais assumirem fung¢des mais “altas” nas cadeias.Reconhecem que, no entanto, para
aproveitar essas oportunidades, as firmas precisam de vontade estratégica e
investimentos substantivos. Além disso, quanto maior fosse o0 salto necessario para o
upgrading, maior seria o papel da interacdo com sistemas locais de inovacao
eficientes. Construia-se, desta forma, uma ponte entre a corrente de analise de CGVs e
a abordagem de clusters e sistemas nacionais de inovacao.

Observa-se na literatura de anélise de CGVsa existéncia de um consenso em
torno de uma tipologia que define quatro categorias possiveis de

upgradingrelacionadas a participacdo em cadeias globais de valor (GEREFFI et al.
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2001; GIULIANI, PIETROBELLI eRABELLOTTI 2005HUMPHREY e
SCHMITZ2002, 2004):

a) Upgrading de processos: visa a aumentar a retencdo ou captura de valor por

meio da eficiéncia produtiva. Pode ser realizado por meio de reengenharia de
processos e ou a introducéo de tecnologia superior.

b) Upgrading de produto: aumenta a captura de valor por meio da transferéncia

para linhas de producdo com maiores valores unitarios, ou seja, linhas de
producdo mais sofisticadas.

c) Upgrading de funcdo ou upgrading intra-cadeia: aumenta a retencédo de valor

de duas maneiras: i) as funcdes da firma que contém maior valor agregado,
e/ou ii) por meio da mudanga da cobertura de atividades na cadeia de valor
para adquirir funcGes de maior agregacdo de valor. Um exemplo seria a
mudanca de uma empresa de atividades de manufatura para atividades de
design.

d) Uparading intersetorial ou upgrading de cadeia: estratégia por meio da qual a

empresa usa conhecimento funcional em uma cadeia para expandir-se para
uma funcdo similar encontrada em outra cadeia em um setor industrial

diferente.

O upgrading de produtos poderia ocorrer principalmente pela “sucessdo
organizacional” (GEREFFI, 1999). Por meio deste processo, empresas comegam a
produzir para compradores que visam 0s estratos mais baixos do mercado e depois
passam a produzir para compradores que tem como alvo segmentos de mercado mais
sofisticados. O upgrading de produtos também pode acontecer por incentivos
recebidos da empresa lider da cadeia produtiva, quando ela resolve melhorar o
produto final a ser ofertado. Por exemplo, no setor de legumes e verduras, 0S
supermercados podem incentivar o upgrading de produtos por meio da introducao de
processamentos e embalagem mais sofisticados, assim como novas linhas de produtos
(DOLAN e HUMPHREY, 2000).

O upgradingde funcdo pode ocorrer quando firmas ou mesmo clusters e
regides que se especializam em fungdes especificas conseguem evoluir para fungoes
ou atividades que geram uma renda maior. Por exemplo, clusters em paises em

desenvolvimento tendem a se especializar em atividades produtivas, possuindo um
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papel marginal em atividades como design de produto, marketing ou desenvolvimento
da marca. Exemplos positivos deste tipo de upgrading funcional puderam ser
observados no estudo de algumas cadeias globais especificas, como a do vestuério,
onde produtores locais de paises em desenvolvimento do leste asiatico, passaram de
atividades como (a) montagem de produtos importados; para (b) aumento na producao
e compras locais; para (c) design de produtos vendidos sob a marca de outras firmas e
(d) a venda de produtos com a prépria marca em mercados internacionais e no proprio
mercado doméstico.

Segundo Gereffi (1999), esta evolucdo funcional teria acontecido por uma
combinagdo da “sucessdo organizacional” com que chamou de “aprendizado pela
exportacdo (learning by exporting)”. No entanto, a possibilidade de extrapolagéo
destas conclusdes para outros casos foram questionadas.Estudos subsequentes
argumentam que em algumas cadeias haveria obstaculos ao fluxo de conhecimento,
limitando as oportunidades deupgrading para as empresas locais.

O dltimo tipo de upgrading nas cadeias produtivas a ser comentado seria o
upgrading intersetorial ou upgrading de cadeia. Um exemplo deste tipo de evolucdo
seria 0 caso onde o conhecimento adquirido na producdo de televisores passa a ser
usado para a producdo de monitores e outros equipamentos de informatica. Essa
movimentacdo horizontal teria sido essencial para o caso de Taiwan, que conseguiu
projetar-se em setores intensivos em conhecimento (HUMPHREY e SCHMITZ,
2002).

E importante ressaltar, por fim, que o conceito de upgrading possui raizes
essencialmente econdmicas, e ndo necessariamente podera levar ao upgrading social.
Ou seja, mesmo que empresas avancem nas atividades produtivas de maior valor
agregado, politicas complementares podem ser necessarias para garantir 0
concomitante avancgo social de um pais, inclusive com relagdo a emprego e niveis
salariais. O conceito de upgrading voltara a ser trabalhado no proximo capitulo, mas
privilegiando-se a analise macro da relacdo entre desenvolvimento e upgrading nas

cadeias globais de valor.

2.5 - CGVs e o comércio em valor agregado: novas estatisticas de comércio
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Ao longo dos altimos anos, com o reconhecimento da importancia das CGVs
para 0 comércio internacional, discussfes acerca de uma nova metodologia para se
mensurar as trocas internacionais comegaram a ser testadas empiricamente. O
objetivo principal deste esforco metodoldgico é estimar a origem do valor que é
agregado em cada etapa da producdo ao longo de uma cadeia produtiva fragmentada e
dispersa globalmente. Argumenta-se que por meio desta metodologia, que vem sendo
conhecida como “comércio em valor agregado” (trade in value added ou value added
trade), seria possivel eliminar a contagem dupla que hoje ocorre nas estatisticas
tradicionais de comércio, mostrando exatamente onde (em que pais, em qual atividade
da cadeia) valor esta sendo agregado a composic¢édo do produto final.

A necessidade de uma nova metodologia estatistica baseia-se na argumentacao
de que as mudangas na estrutura do comércio internacional provocadas pelas novas
formas de organizacdo da producdo demandam dados capazes a0 mesmo tempo de
retratar empiricamente este fenbmeno e oferecer subsidios palpaveis para sua
compreensdo. Segundo estimativas da UNCTAD, para o ano de 2010, por exemplo, 0
comércio internacional “bruto” (medido da forma tradicional) atingiu cerca de US$
19 trilhdes. Deste valor, aproximadamente cinco trilhdes (28%) seriam resultantes de
duplicidade na contagem, ou seja, valor agregado em um terceiro pais embutido no
valor exportado do produto final, em escala global.

A Figura 7 oferece uma ilustracdo simplificadora demonstrando a relacéo
entre o valor agregado ao longo de uma cadeia produtiva de quatro estagios dispersa
geograficamente por quatro paises, destacando a duplicidade na mensuracao
estatistica tradicional. Neste exemplo, a cadeia inicia-se com a extracdo de insumos
em um pais A, no valor de 2 dolares. Estes insumos seriam entdo exportados para o
pais B pelo valor de 2 ddlares, onde seria feito o processamento, agregando ao
produto 24 délares, chegando entdo a um valor de 26 délares. Este componente seria
exportado ao pais C para manufatura, recebendo uma agregacdo de valor equivalente
a 46 dolares. Este produto, que agora conta com seu valor total de 72 dolares, seria
exportado para o pais C, chegando finalmente ao seu consumidor final. Em cada etapa
da cadeia produtiva pode-se fazer a diferenciacdo entre valor agregado
domesticamente, e o valor agregado no exterior, que é automaticamente incorporado
ao produto e compde seu valor de exportacdo, mensurado de forma bruta pelas
estatisticas tradicionais, que ndo subtraem do valor de exportacdo 0 montante que ndo

corresponde a agregacéao de valor doméstica.



Figura 7 — O conceito de comércio em valor agregado (Value added trade)
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Fonte: UNCTAD, 2013 (tradugéo nossa).

Iniciativas para a descricdo e mensuracao das fases de agregacdo de valor em
CGVs comecaram com estudos de caso para produtos especificos, como o iPod e
posteriormente o iPhone da Apple (KRAEMER, LINDEN, DEDRIK, 2011). Estes
estudos davam pistas iniciais sobre a magnitude do problema de duplicidade
estatistica, mas avangavam pouco na questao das suas implicacdes politicas.

Na Figura 8 observa-se a diferenca na balanca comercial dos Estados Unidos
com a China ao serem empregados dados que detalham a agregacao de valor em cada
pais participante da cadeia produtiva do iPhone4. Um déficit para os EUA que seria
de US$ 169,41 ddlares por unidade do iPhone4 segundo as estatisticas brutas de
comeércio, cairia para US$ 6,54 se fosse mensurado em termos de valor agregado na
China na fase de montagem do produto final. A Coréia, ao invés da China, seria a
responsavel pela maior agregacdo de valor ao produtos (US$ 80 ddlares), valor ndo

computado pelas estatisticas tradicionais de comércio.
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Figura 8 — Balanga comercial bilateral Estados Unidos-China para o IPhone 4:
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Bruto -169,41 -169,41

Valor agregado -6,54 -80,05 -16,08 -3,25 | -0,7 -62,79 -169,41

Fonte: OECD, 2011 (traducdo nossa).

Tendo em conta as implicacGes das demonstracGes de diferencas estatisticas
apresentadas neste tipo de estudo de caso para a determinacgdo de politicas comerciais
bilaterais, véarias iniciativas de mensuragdo do comércio internacional usando tabelas
insumo-produto foram langadas. Dentre os projetos mais relevantes, destacam-se: i) 0
World Input-Output Database (WIOD), desenvolvido por um consércio de 11
instituicdes financiado pela Unido Européia; ii) a base de dados “UNCTAD-Eora”,
sendo a mais inclusiva de todas, com estimativas para 187 paises; e iii) a iniciativa
conjunta entre a OMC e a OCDE Inter-Country Input-Out model, no ambito do
projeto Made in the World, que resultou na criagdo de uma base de dados de
“comércio em valor agregado” (Trade in Value Added Database - TiVA),
disponibilizada para acesso publico em 2013.

A Tabela 1, construida com base nestes dados preliminares disponibilizados
pela iniciativa conjunta da OMC e da OCDE, ilustra as deficiéncias existentes nas
formas tradicionais de mensuracdo do comércio internacional, destacando a
superestimacgdo das estatisticas de exportagdo brutas (estimadas em torno de 20 a
25%) em comparagdo com as estatisticas metodologicamente desenhadas para ndo

computar a duplicidade de valor agregado nas diferentes etapas produtivas.



Tabela 1 — Exportacdes Mundiais em Valor-agregado e Exportacdes Brutas
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Ano Exportacdes | Exportagdes | Superestimagdo | PIB Global | ExportagBes | ExportacOes
Brutas em Valor | das (Bilhdes de | Brutas em  Valor
Mundiais Agregado Exportagdes US$) globais em | Agregado
(Milhdes de | (Milhdes de | Brutas proporc¢édo Globais em
Uss$ US$) Mundiais (%) ao PIB (%) | proporcéo

ao PIB (%)

1995 5.729.887 4.647.776 18,9 29.787.337 19 16

2000 7.034.013 5.422.147 22,9 32.334.431 22 17

2005 11.219.686 8.375.755 25,3 45.712.154 25 18

2008 17.053.224 | 12.639.788 25,9 61.243.561 28 21

2009 17.053.224 | 13.740.267 19,4 57.941.672 29 24

Fonte: Adaptado de Banga (2013). Dados OECD-WTO TiVA database (traducéo nossa).

As diferencas nas estatisticas tradicionais de exportacdes de um pais em

comparacdo com as estatisticas que levam em conta a agregac¢do de valor sdo maiores

em proporcdo direta a incorporacdo de valor agregado no exterior as exportacoes

domésticas. Essas diferencas variam de pais a pais, e dependem do nivel de integracao

dos mesmos nas redes globais de produgdo. O Gréafico 1 mostra essa variacao, que é

muito mais evidente nos chamados “novos paises industrializados” (NICS 1), como

Singapura, com 50% e Coréia, com 41% (BANGA, 2013).
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Grafico 1 — Variacdo entre ExportacOes Brutas e Exportacdes em Valor Agregado (%)
em 2009
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Fonte: Banga, 2013. Dados OECD-WTO TiVA database (traducdo nossa).

E importante ressaltar, no entanto, que estas iniciativas de mensuracdo da
agregacdo de valor estdo ainda em estagio inicial e os resultados apresentados sdo
apenas estimativas, devido as dificuldades inerentes a compilacdo e harmonizacéo de
dados agregados na forma de tabelas insumo-produto para um grande numero de
paises. Ademais, a metodologia utilizada ainda precisa de aperfeicoamento e
sofisticacdo, sendo que o enfoque metodologico varia de projeto para projeto. Estas
metodologias, por fim, tem o objetivo, ao menos por ora, de complementar as
estatisticas tradicionais de comércio, ndo visando a sua substituicéo.

O impacto politico destes numeros apresentados € significativo, pois aponta
para novas percepgOes acerca de desequilibrios comerciais entre determinados
parceiros, tendo em vista os dados inflados pela contagem dupla de agregacdo de
valor ao produto final exportado. Um segundo ponto de importancia destas

estimativas seria o fato de refletirem quais paises estdo retendo maiores quantidades
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de renda pelas atividades desempenhadas ao longo da cadeia produtiva dispersa, por
meio da exportacdo de partes e componentes. Ao mesmo tempo, a existéncia de
estatisticas mais confidveis e a nivel macro, que extrapolam estudos de caso, séo Uteis
para comprovar as atividades que geram maiores retornos indicando aos formuladores

de politicas areas com potencial para a especializacao.

2.6— Considerac0es finais

Este capitulo teve como objetivo apresentar as ferramentas atualmente
disponiveis para o estudo das cadeias globais de valor como fenémeno real.
Primeiramente, buscamos explicar o que séo cadeias globais de valor e a evolucéo
conceitual pela qual passou o termo e também o modo de compreensdo da prépria
organizacdo produtiva. Em seguida, apresentamos os métodos de analise empirica de
CGVs, destacando a importancia da discussdao em torno das formas de coordenacgéo
entre as firmas participantes das cadeias. Apresentamos, ademais, as discussoes sobre
possibilidades de upgrading nas cadeias globais de valor.Um ultimo aspecto analisado
foi o desenvolvimento embrionario de novas estatisticas de comércio que sejam
capazes de confirmar as constatacdes que vinham sendo feitas somente por meio de
estudos de caso acerca da conformacao das cadeias globais de valor.

O conhecimento de aspectos basicos do funcionamento das cadeias globais de
valor, tanto no nivel da firma quanto sistémico, tem se tornado essencial para a
formulacdo de politicas comerciais na atualidade. Como veremos nos proximos
capitulos, a compreensdo das relagdes de governanca e assimetria de poder entre as
firmas participantes de uma cadeia global de valor tem se tornado um instrumental
essencial para entender a especializacdo de paises na exportacdo de determinados
“estagios” da producdo, ou mesmo atividades (como ¢ o caso da especializagdo da
india em atividades relacionadas ao estagio de “servigos de pds-venda” do produto,
ou mesmo de servicos ligados a processos corporativos terceirizados).

Argumentamos que este instrumental forma parte da base empirica até hoje
desenvolvida pela comunidade epistémica internacional acerca da estrutura material
da globalizagéo produtiva. Este conhecimento, no entanto, encontra-se desigualmente
distribuido, tendo significativa penetragdo nas agendas governamentais e do setor

privado em alguns paises (principalmente os membros da OCDE), sendo que em



77

outros a discussdo € apenas incipiente. As ferramentas aqui apresentadas visam a
capacitar o leitor (especialmente aqueles ndo usualmente familiarizados com esta
literatura, de certa forma “exdgena” ao campo disciplinar de Relagdes Internacionais)
a olhar o comércio internacional de bens e servicos, os investimentos, e as
transferéncias internacionais de conhecimento e propriedade intelectual (t&citos ou
formais) sob a Otica das cadeias globais de valor.

Ao longo dos anos 2000, observa-se um significativo crescimento da literatura
especializada acerca deste tema, especialmente a corrente de analise empirica de
cadeias globais de valor especificas (estudos de caso). Acreditamos, no entanto, que
um enorme salto esta por vir, na medida em que as novas estatisticas de comércio em
valor agregado puderem ser universalizadas, aumentando sua cobertura de paises e
produtos, assim como a partir de melhoras em sua robustez metodoldgica. Espera-se
também que os dados sendo gerados a partir da base da OCDE (TiVA)recém
disponibilizada para o publico em maio de 2013 gerardo um importante avango no
nivel de conhecimento real sobre o que vem sendo produzido e o valor efetivamente
agregado ou “capturado” nas atividades da CGV em cada pais.

Todas essas modificacdes na organizacao da producédo e no papel do comércio
internacional requerem adaptacdo e mudanca politica para enfrentar os novos desafios
impostos aos paises e empresas. As discussdes aqui apresentadas sobre governanca e
hierarquia nas cadeias produtivas demonstram que, em Uultima analise, sdo as
empresas as responsaveis pela decisdo de fragmentar, dispersar ou verticalizar a
producdo e a escolha de onde localiza-la.

E importante notar, ademais, que em um contexto de CGVs, torna-se mais
nebuloso identificar a nacionalidade das empresas, considerando-se também a
fragmentacdo acionaria das mesmas e as diversas arquiteturas de parcerias e joint
ventures internacionais. A determinagdo de quem,e de onde,séo os agentes produtivos
(mdltiplos subcontratantes e subcontratados)torna-se mais complicada, dificultando a
avaliagdo de quais seriam 0s interesses nacionais frente a determinados atores
participantes das cadeias, assim como a propria definicdo de industria nacional.
Ressalta-se, no entanto, que apesar destes novos desafios e dificuldades, haveria
espaco para politicas e acBes governamentais, como veremos em maiores detalhes no

préximo capitulo.



Parte 11— Cadeias Globais de Valor e a nova Economia Politica da liberalizagédo
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Capitulo 3 — Cadeias Globais de Valor, politica comercial e liberalizacéo

3.1 - Introducéo

Dentre o0s aspectos institucionais que propiciaram a dispersdo geografica da
producdo e a posterior conformacao das cadeias globais de valor, a literatura destaca a
liberalizacdo comercial como sendo um componente fundamental para possibilitar a
crescente troca transfronteirica de insumos e componentes dos processos produtivos
sem a qual o modelo n&o prosperaria. Ao mesmo tempo em que a liberalizagdo foi
essencial para o aparecimento das CGVs, se solidifica a compreensdo de que quanto
mais aberta for uma economia para 0 comeércio, investimentos e servicos, maiores
serdo suas chances de participacdo nas cadeias globais de valor.

Neste capitulo, analisaremos as razbes pelas quais haveria uma justificativa
para o liberalismo embutida na I6gica de funcionamento das cadeias globais de valor,
e discutiremos as principais diferencas relacionadas as politicas comerciais
tradicionais. Em segundo lugar, apontaremos que sob a 6tica das CGVso liberalismo
vai muito além de eliminacdo de barreiras tarifarias e ndo tarifarias, adentrando no
campo das chamadas ‘“beyond the border barriers (BBB)”. Posteriormente,
apresentaremos o conceito de “politicas comerciais orientadas pelo modelo das
CGVs”, e por fim, retomaremos a discussdo do capitulo 2 sobre upgrading e

possibilidades de desenvolvimento pela integragdo em CGVs.

3.2 — Liberalizagéo comercial como diferencial de competitividade

Como destacamos no primeiro capitulo, considera-se que 0s principais
propulsores ou facilitadores da globalizagcdo comercial, financeira e produtiva foram
0s avangos tecnoldgicos (tanto nas comunicagdes quanto nos transportes) e politicas
liberalizantes. No &mbito politico, destaca-se a liberalizagcdo comercial por meio da
eliminacdo ou reducdo de barreiras tarifarias e ndo tarifarias, realizada tanto no
ambito do sistema multilateral de comércio como por meio de acordos preferenciais
bilaterais/regionais ou mesmo unilateralmente.

E natural supor, desta forma, que as cadeias globais de producdo tenham se

organizado com uma participacdo acentuada de empresas localizadas em paises onde
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0 ambiente regulatorio fosse mais propicio para sua conformacao. Ou seja, tendo em
conta que as cadeias produtivas fragmentadas e dispersas globalmente dependem
fundamentalmente do comércio internacional de partes, componentes e servi¢os para
sua viabilidade e existéncia, h4 uma tendéncia de concentracdo de atividades em
paises onde os custos de comércio sejam menores (levando-se em conta 0s impostos
de importacdo e exportacdo, barreiras ndo-tarifarias, infraestrutura que permita
logisticamente fluxos fluidos de transagGes internacionais, legislacdo simplificada e
facilidade para a realizacdo de negdcios, dentre outros).

O processo de conformacdo de cadeias globais de valor, ademais, baseia-se em
movimentos de outsourcing e offshoring de empresas focais em busca, em ultima
andlise, de reducdo de custos produtivos ou a maximizacdo do lucro, e
consequentemente maior competitividade global. Em outras palavras, como a
producdo encontra-se segmentada em varias etapas ou atividades diferentes que
acontecem em diferentes paises, manter os custos das transacfes internacionais no
nivel mais baixo possivel tornou-se essencial para determinar a competitividade
industrial. Tal fato seria uma substancial justificativa para a eliminagédo de tarifas e
outras barreiras ao comércio. Ademais, as CGVs teriam tornado as politicas
comerciais de diferentes paises mais interdependentes, diminuindo os incentivos para
controle puramente doméstico da competitividade por meio de politicas de
substituicdo de importacdes.

O Quadro 3 apresenta de forma sintética o nicleo argumentativo acerca das
implicacdes principais do modelo conceitual de CGVs para a politica comercial,
desenvolvido pela Organizacao para a Cooperagdo e Desenvolvimento (OCDE), uma
das instituicdes internacionais em que estudos sobre os impactos politicos das cadeias

globais de valor encontram-se mais avangados.
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Quadro 3 — Recomendacdes da OCDE sobre Politica Comercial sob a 6tica das CGVs

e ImportacGes sdo essenciais para as exportacdes, especialmente em cadeias de
valor complexas como a de transportes e produtos eletronicos. Nas CGVs,
barreiras tarifarias e ndo-tarifarias sdo na pratica um imposto sobre as exportagdes.
Restricbes sobre as exportacdes também podem afetar o bom funcionamento das
CGVs e aumentar os custos. Os efeitos negativos da protegdo comercial sdo
agravados nas CGVs, pois partes e componentes cruzam as fronteiras diversas
vezes.

e Medidas de facilitagdo comercial, como procedimentos eficientes e rapidos nos
portos e aduanas, permitem o bom funcionamento das cadeias de valor. A
convergéncia de padrbes, normas e requisitos de certificacdo, por meio de acordos
de reconhecimento mituo podem ajudar a aliviar os encargos sobre as empresas
exportadoras.

e Servigos, tais como transporte, logistica e servicos corporativos sdo responsaveis
por mais da metade da criacdo de valor nas CGVs em muitos paises da OCDE e
mais de 30% na China. Reformas regulatérias e a liberalizacdo do comércio de
servigos, inclusive por meio de presenca comercial, assim como a liberalizacao
dos investimentos em servigos S40 essenciais para aumentar a competigédo e assim
aumentar a produtividade e qualidade dos servicos.

e As CGVs fortalecem as justificativas econdmicas para avangar nas negociacdes
comerciais a nivel multilateral, pois as barreiras entre terceiros paises localizados
a montante (upstream) ou a juzante (downstream) na cadeia de valor importam
tanto quanto as barreiras em parceiros comerciais diretos. Desta forma, seria mais
produtivo lidar conjuntamente com essas barreiras em ambito multilateral.

e Acordos comerciais exercerdo maior impacto a medida em que cubram mais
dimensdes das CGVs. Enquanto abolir tarifas € um bom comeco para criar novas
oportunidades de comércio, a cadeia de valor também requer servicos eficientes e
a possibilidade de mover pessoas, capital e tecnologia através das fronteiras.

Fonte: OECD, 2013, adaptado (traducdo nossa).

Levando-se em conta 0s aspectos apontados, aprofundaremos nossa anélise
dos impactos da liberalizagdo comercial sobre as CGVs em cinco vertentes: i) a
negociacdo de acordos preferenciais de comércio; ii) aumento nos chamados “custos
de protec¢do”; iii) facilitagdo do comércio; iv) barreiras ao comércio em CGVs; V)

promocao comercial.
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3.2.1 — A negociacao de acordos preferenciais de comércio

A literatura acerca das CGVs ainda ndo evoluiu satisfatoriamente nas
discussdes sobre a correlagdo empirica entre a conclusdo de acordos preferenciais de
comércio e a insercdo dos paises participantes em cadeias globais de valor. De
maneira simples, apreende-se que acordos de liberalizacdo comercial, quer sejam
multilaterais, plurilaterais, ou regionais, podem estimular a criacdo de CGVs ou
facilitar a inser¢do de empresas em redes produtivas existentes. Tal estimulo adviria
ndo so pelo fato de liberalizarem o comércio entre os potenciais membros do acordo,
mas também por haver a possibilidade, em acordos mais profundos e ambiciosos, de
aumentar a previsibilidade do ambiente politico-institucional comercial, tdo essencial
na légica das CGVs por envolverem arranjos contratuais de longo prazo. Ademais,
caso o acordo preveja também a harmonizacdo de certas regulamentagdes, havera
maior abertura para 0 comércio de servi¢os, outro importante componente das CGVs
(PARK, NAYYAR e LOW, 2013).

Andlises de alguns casos tem sido usadas para exemplificar a relevancia da
negociacdo de acordos para a formacdo de redes globais de produgdo, como bem
ilustra o caso do acordo no ambito da OMC sobre Tecnologias da Informacdo e
Comunicacdo. Este Acordo plurilateral foi concluido durante a reunido Ministerial de
Singapura, em 1996, prevendo a remogédo de tarifas para uma gama de produtos,
incluindo semicondutores, computadores, equipamentos de telecomunicagoes,
circuitos integrados, e outros equipamentos de informatica. Inicialmente assinado por
29 paises, o Acordo hoje agrega 69 paises e a Unido Européia, representando mais de
97% do comércio internacional de produtos do setor.

Na impossibilidade politica de se atingir acordos multilaterais abrangentes, os
acordos regionais de comércio tém proliferado nas duas Gltimas décadas. Até que
ponto a existéncia de acordos preferenciais de comércio entre as partes é essencial
para o estabelecimento de esquemas de compartilhamento produtivo entre elas ainda
ndo foi esclarecido pela literatura. Por outro lado, apontam-se casos onde o impulso
politico para a negociacdo de acordos comerciais ambiciosos tem surgido do proprio
setor privado, a partir de relacBes de mercado pré-existentes que conformam altos
niveis de trocas de produtos intermediarios em redes produtivas regionais ou globais.

Estudo da OCDE argumenta, por exemplo, que para promover a expansdo das CGVs,



83

0s acordos regionais produzem resultados mais significativos quando sua composi¢édo
é consistente com redes produtivas regionais (OECD, 2013).

Argumenta-se, ademais, que a logica das CGVs geraria uma demanda por
acordos comerciais mais profundos. Levando-se em conta 0 nexo entre comércio,
investimentos, servigos e propriedade intelectual como caracteristica chave do
comercio internacional do seculo XXI, as proprias negociacdes preferenciais de
comeércio ndo deveriam realizar uma dissociacdo entre estes temas. Em um ambiente
em que a provisdo eficiente de servicos tornou-se essencial para a produgéo
internacional de bens, barreiras comuns ao comércio de servicos, como
regulamentacbes domésticas e limitacdes ao investimento direto externo podem ter
impactos negativos também sobre o comércio de bens.

Considera-se, desta forma, como apontado por Yeats (2001), que acordos
internacionais de comércio, amplos e abrangentes, que incluam temas como comércio
de servigos, investimentos, politicas de concorréncia, propriedade intelectual, além de
outras regulamentaces, e que a0 mesmo tempo possam prover um quadro de
fundamentacéo institucional, tornariam as atividades fragmentadas das cadeiasglobais
de valor mais seguras e menos vulneraveis a restricdes ou interrup¢des. Esta seria a
tendéncia dos chamados “acordos de nova geragdo” em negocia¢do na atualidade,
como a Parceria Trans-Pacifica (TPP). Ademais, uma forma de tornar os acordos
preferenciais de comércio mais receptivos e atrativos para as CGVs seria por meio do
estabelecimento de regras de origem menos restritivas (OECD, 2013).

Acordos mais abrangentes também seriam positivos devido aos possiveis
beneficios advindos de coordenacdo ou harmonizacdo de regulamentacfes e padrdes
técnicos (HENSON e REARDON 2005; MARUCHECK et al., 2011). Levando-se em
conta que as cadeias globais de valor perpassam diferentes esquemas regulatorios em
diferentes paises, uma uniformidade maior de padrBes e normas técnicas possibilitaria
que produtores de bens intermediarios pudessem participar de CGVs em mais
localidades.

A auséncia de coordenagdo governamental sobre esses padrfes e
regulamentacdes tem incentivado o setor privado a buscar seus préprios mecanismos,
havendo significativo aumento da “auto-regulacdo” colocada em pratica por crescente
nimero de empresas nas cadeias globais de valor (KAISA SORSA, 2010).

Argumenta-se que a evolucdo das estruturas globais de producdo tem desafiado de
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muitas formas a regulacdo convencional realizada usualmente pela OMC com relacao
a barreiras técnicas ao comércio.

Neste contexto, o estabelecimento de normas técnicas e padrbes pelo setor
privado ndo deveria ser visto como mais uma barreira ao comercio, mas sim uma
tentativa de suprir lacunas de regulamentacdo e governanca em um ambiente de
rapida evolucdo de processos e produtos. Em redes globais de producéo, as firmas
tendem a estabelecer padrGes e normas para os fornecedores de insumos, com o
objetivo de atender os niveis de qualidade desejados, tornar o componente compativel
com as outras fases do processo produtivo, ou mesmo como forma de gerenciamento
de riscos do compartilhamento da producéo.

Em termos de necessidade de reformas nas politicas tradicionais, a idéia que
transpassa as discussdes sobre a questdo diz respeito ao fato de que a negociagéo de
um acordo comercial deixaria de basear-se no tradicional conceito de concessdo de
acesso ao mercado doméstico de determinado pais em troca de acesso reciproco ao
mercado de um parceiro comercial. Por esta visdo, na perspectiva das CGVs, o pais
negociador estaria se auto-boicotando (self-defeating) ao continuar baseando-se na
abordagem mercantilista de que exportacdes sdo boas e importacdes ruins (OECD,
2013).

Ao invés de olhar as negociacGes de acordos preferenciais sob o prisma
tradicional onde os governos visam obter maior acesso ao mercado do parceiro para
suas exportagdes, em troca do minimo de concessdes em termos de abertura comercial
reciproca, segundo a légica de operacdo das CGVs 0s acordos comerciais serviriam
para aumentar a atratividade de um determinado pais como destino de investimentos e
de operacdes de atividades produtivas ou estagios de producdo. Sob este angulo, a
facilidade de importar insumos e componentes intermediarios livres de barreiras
tarifarias se tornaria tdo importante quanto a capacidade de exportacdo isenta de
tarifas. A propria necessidade que as firmas domésticas teriam em obter acesso livre a
fornecedores de insumos e servicos de alta qualidade e mundialmente competitivos
para melhorar sua produtividade e competitividade justificaria a negociagcdo de um

acordo de liberalizagdo comercial (OECD, 2013).

3.2.2 — Aumento nos custos de protecao
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Tendo em conta a crescente importancia atribuida a importacdo de partes e
componentes para a elaboracdo de um bem final na lo6gica das cadeias produtivas, a
literatura aponta para o aumento nos chamados “custos da prote¢do”. Argumenta-Se
que um pais, ao adotar medidas protecionistas estaria indiretamente punindo suas
proprias empresas exportadoras. Levando-se em consideracdo que as tarifas de
importacdo sdo cumulativas (a menos que os produtos estejam se beneficiando de
programas especiais de isengéo fiscal, como o drawback), cada vez que um produto
intermediario cruza uma fronteira alfandegéaria sobre ele incidiria um imposto de
importacéo.

Na logica das cadeias globais, a acumulacdo de tarifas pode atingir um valor
proporcionalmente significativo até que o produto complete todos os estagios
produtivos e chegue ao consumidor final. Neste contexto, a carga tributaria para o
exportador aumenta a medida em que seu produto incorpore maiores taxas de
conteudo importado. Ademais, instrumentos tradicionais para alavancar a
competitividade das exportagdes de um pais, como intervencGes cambiais, podem
surtir efeito contrario, pois, a0 menos em parte, as importacbes de componentes se
tornariam mais caras, erodindo os possiveis ganhos (WTO, 2013b).

Em suma, em uma economia globalizada, onde a competitividade das
empresas, em muitos setores, encontra-se atrelada a capacidade de utilizar os
melhores insumos e componentes disponiveis, quer seja de fornecedores locais ou
estrangeiros, politicas protecionistas podem gerar efeitos contrarios ao desejado.
Assim, seria recomendavel que 0s governos tivessem um novo entendimento sobre
importacGes, afastando-se da visdo mercantilista de que importar é prejudicial para a

economia do pais.

3.2.3 — Facilitacdo do comércio

Em linha com a idéia do aumento nos custos de se proteger um determinado
mercado, questdes de facilitacdo comercial tem ganhado relevancia sob a perspectiva
das CGVs, pois devido a fragmentacdo e dispersdo da produgdo, partes e
componentes cruzam fronteiras varias vezes antes da exportagdo do produto final.
Com isso, torna-se um diferencial de competitividade para empresas sua localizacédo

em um pais que tenha processos rapidos, eficientes e confiaveis nas aduanas e nos
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portos. Para que cadeias globais de valor possam operar de maneira fluida, é preciso
que a importagdo e exportacdo de componentes aconteca sem atrasos e imprevistos
nas fronteiras. Medidas de facilitacdo comercial tornam-se, desta forma, importantes
para incentivar a inser¢do de um pais nas cadeias globais de valor.

Sob o bojo do termo “facilitagdo comercial”, encontra-se um complexo leque
de medidas, dentre elas: harmonizacdo e simplificacgio de documentos;
estabelecimento de processos aduaneiros mais simples e rapidos; aumento na
automatizacao de processos; melhora ao acesso a informacao sobre comércio; rapidez
no julgamento de questbes aduaneiras. Segundo indicadores desenvolvidos pela
OCDE, com cobertura de 133 paises, estima-se que as reducdes potenciais em custos
de transacdo promovidos por amplas reformas em facilitagdo comercial possam
chegar a 15% em paises de baixa renda, 16% em paises de renda média-baixa, 13%
em paises de renda média-alta e 10% em paises da OCDE (OECD, WTO, UNCTAD,
2013).

Hé& atualmente em negociacdo um acordo multilateral de facilitacdo comercial,
no ambito da Rodada Doha, que poderia trazer ganhos significativos para o comércio
mundial. Estima-se que os efeitos sobre o crescimento das trocas internacionais
seriam em alguns casos maiores que a propria liberalizacdo tarifaria. Entretanto,
apesar de a primeira vista 0 tema parecer pouco controverso e capaz de gerar ganhos
positivos sistémicos, ha um grupo de paises, principalmente entre 0s menos
desenvolvidos, que relutam em aceitar disciplinas nesta area por argumentar que nédo
teriam condicBes de cumpri-las por conta dos elevados custos que incorreriam para

realizar as modificac6es demandadas.

3.2.4 — Barreiras ao comércio em CGVs

Na logica das CGVs, as barreiras ndo tarifarias ao comércio internacional
ganham relevancia, em especial devido ao substantivo papel do comercio de servicos.
Além das tradicionais barreiras ndo tarifarias, questdes de facilitacdo comercial,
infraestrutura de telecomunicages e transportes, assim como o ambiente de negocios
do pais tornam-se tdo importantes quanto o acesso ao mercado doméstico e
internacional. O Quadro 4 elenca um conjunto de barreiras ao comércio nas CGVs,

que poderiam ser removidas por meio de politicas apropriadas (WEF, 2013):



Quadro 4 — Barreiras ao comércio nas cadeias globais de valor

o 5 Infraestrutura de )
Administracao de L Ambiente de
Acesso a mercados ) telecomunicages .
Fronteiras negocios
e transportes
1) Acesso ao 2) Eficiéncia na 5) Disponibilidade | 8) Ambiente
mercado doméstico e | administracdo e qualidade de regulatorio
internacional; aduaneira; infraestrutura de (Politica de

Quotas; taxas de
importacao
(excluindo
tarifas);Requisitos
técnicos, sanitarios e
fitossanitarios ou
outros
requisitos;Requisitos
de conteddo local;
Licencas de
importacéo e

exportacédo

3) Eficiéncia nos
procedimentos de
exportacao e
importacdo (ex:
coordenagdo entre
agéncias; carga
administrativa
para cumprir com
padrdes

estabelecidos);

4) Transparéncia
na administracao
fronteirica (ex:
necessidade de
suborno para

facilitagéo);

transportes;

6) Disponibilidade
e qualidade de
servigos de

transportes;

7) Disponibilidade
e uso de
tecnologias da
informacao e

comunicagéo;

investimentos;
contratacao de
trabalhadores
estrangeiros;
outros assuntos
relacionados ao
ambiente

regulatorio.);

9) Seguranca
fisica.

Fonte: WEF, 2013 (traducdo nossa).

Sob a categoria “acesso a mercado”, ilustrada no Quadro 4, avalia-se até que
ponto a politica comercial do pais esté aberta a entrada de produtos estrangeiros, e se
propicia acesso a mercados estrangeiros para suas exportagdes. O segundo pilar de
barreiras, “administra¢ao das fronteiras”, refere-se a capacidade gestora de facilitar a
entrada e saida de produtos do pais. Por infraestrutura de transportes e comunicagoes,
entende-se 0 grau em que 0 pais possui a infraestrutura necessaria para facilitar o

movimento de bens domesticamente e também de maneira transfronteiriga. Por fim,
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“ambiente de negodcios” esta relacionado a qualidade institucional do pais, incluindo o
ambiente regulatério e de seguranca que afetam as transacOes realizadas por
importadores e exportadores ativos no pais.

Grande parte das decisfes sobre a conformacdo das cadeias globais de valor
séo lideradas pelas empresas coordenadoras das cadeias, em relagdes assimétricas de
poder entre os diversos participantes. Sob a perspectiva da ldgica das firmas, durante
a decisdo da melhor localizacdo para determinadas etapas ou atividades da cadeia
produtiva, quer seja por meio do outsourcing ou offshoring, alguns paises se
apresentam mais propicios a serem “escolhidos” do que outros, tanto por conta de
diferencas em dotacdo de fatores, assim como por questdes estruturais capazes de
determinar as vantagens comparativas de um pais.

E essencial levar em considerac&o que as cadeias produtivas globais dependem
fortemente da eficiéncia de servigos logisticos, de transporte, finangas, comunicacdes,
e outros servicos administrativos para movimentar bens e coordenar a producdo ao
longo da cadeia. Segundo estudo do National Board of Trade da Suécia (2013), mais
de quarenta tipos de servicos seriam demandados quando uma industria
internacionaliza sua producéo’’. Quando estes servicos ndo estdo disponiveis em um
pais, pode-se considerar que eles estejam atuando como barreiras ao comércio e
diminuindo a atratividade do pais para hospedar determinadas atividades da cadeia
produtiva. Jones (2006) chega a sugerir que varidaveis como infraestrutura de
comunicacdo e transporte deveriam ser incorporadas aos modelos econémicos de
comeércio. Ao tratar a infraestrutura explicitamente como uma determinante critica da
vantagem comparativa de um pais, 0 autor argumenta, por exemplo, que o fato de a
China possuir melhores portos e estradas em comparagdo com as da India teria
contribuido para aumentar a vantagem chinesa para atividades de outsourcing de
manufaturas. A india, por outro lado, ao possuir melhor infraestrutura de tecnologia
de informacdo em comparagdo com a China, teria uma vantagem comparativa para a
especializacdo em atividades de servicos.

Por fim, as barreiras ao comércio em CGVs podem ser divididas entre

publicas e privadas. As politicas publicas consideradas barreiras mais comuns sdo as

17 . . . - « -
Dentre esses servicos, destacam-se: servicos legais, contabilidade, manutencdo, aluguéis,

organizacdo de eventos, servicos ligados a pagamento de impostos, pesquisa e desenvolvimento,
design, limpeza, empacotamento, transporte maritimo, frete, seguros, hotéis e restaurantes, salde,
servicos educacionais, ambientais, telecomunicagdes, correios, logistica, servicos audio-visuais,
propaganda, agencia de viagens, servicos de energia, servi¢os bancarios, etc.
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seguintes: tarifas, cotas, padrbes publicos, legislacdo e regulamentacdo, barreiras ao
investimento externo direto. No ambito privado, as barreiras seriam relacionadas ao
estabelecimento de padrdes privados, comportamentos anticompetitivos e acordos
verticais. As barreiras também podem ser vistas em um espectro, partindo das
barreiras aduaneiras (barreiras publicas, especificas a um pais), passando por barreiras
intrafronteiras (behind the border), que podem ser publicas ou privadas, especificas
aquele mercado; chegando-se, por fim, ao outro extremo do espectro, composto por
barreiras globais, sem fronteiras, comumente os padrdes privados estabelecidos pelas
empresas multinacionais (MIROUDOUT, 2013).

3.2.5 — Promocéo comercial

Sob a logica das CGVs, as politicas de promocdo comercial estariam
essencialmente voltadas para o objetivo de aumentar a inser¢cdo das empresas nas
redes globais de producdo, e com isso aumentar suas exportagoes, quer seja de bens
finais, intermediarios ou servicos. A literatura de politica comercial ainda néo
avancou muito em estratégias especificas de promocdo comercial a serem adotadas
com este objetivo. H4, no entanto, indicacdes que podemos absorver de um ramo da
literatura sobre as intervencOes de instituicOes internacionais de desenvolvimento
(principalmente aquelas do sistema ONU — UNCTAD, ILO, UNIDO, etc.) com o
objetivo de aumentar a participacdo dos paises receptores de apoio internacional em
cadeias globais de valor. Segundo esta literatura, um dos objetivos dos projetos
internacionais seria estimular a criacdo de novos elos ou elos alternativos nas cadeias
para conectar firmas locais a novas firmas lideres, fornecedores ou intermediarios
globais, e mercados finais (HUMPHREY e NAVAS-ALEMAN, 2010; STAMM e
DRACHENFELS, 2011).

Esta recomendacdo pode ser extrapolada para a promogao comercial, adotando
um foco micro voltado para as firmas, buscando conectar pequenas e médias
empresas a empresas transnacionais. Desta forma, instituicbes governamentais de
apoio a exportacdo passariam a oferecer, alem de formas tradicionais de apoio ao
exportador de bens finais ou servigos, outros mecanismos de suporte voltados

essencialmente para a conexdo de empresas locais a cadeias globais de valor.
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Merecem particular atencdo o0s servicos de inteligéncia comercial. Aos
tradicionais estudos de mercado setoriais e por paises, por exemplo, seriam
adicionados estudos focados em determinadas empresas lideres e sua cadeia global de
valor, com informagdes que poderiam horizontalmente interessar empresas
especializadas nas mais distintas tarefas (e ndo mais em produtos). A inteligéncia
comercial também poderia focar-se em facilitar o conhecimento das empresas acerca
de diferentes padrbes e regulamentacbes adotadas em diferentes mercados
(CIURIAKEet al., 2011). Seria interessante, ademais, que houvesse estudos sobre as

redes de acordos preferenciais de comércio firmados pelos outros paises.

3.3 — Politica comercial orientada pelo modelo das CGVs

Com base nas discussbes anteriormente apresentadas sobre o modelo das
CGVs e seus impactos sobre a politica comercial, desenvolvemos um conceito de
“Politica comercial orientada pelo modelo das CGVs”. Este conceito pode ser

observado em detalhe no Quadro 5.

Quadro 5 — Politica comercial orientada pelo modelo das CGVs

1 | Adota uma definicdo ampla de comercio internacional (nexo funcional entre

comércio de bens, servicos, investimentos e propriedade intelectual).

2 | Visa a facilitar o acesso ao mercado doméstico, principalmente para insumos e

bens intermediarios, assim como obter acesso privilegiado a mercados chaves.

3 Reconhece barreiras ao comércio heterodoxas: deficiéncia em infraestrutura e

servicos de apoio, ambiente de neg6cios, burocracia.

4 | Promocgdo comercial € realizada com foco especifico em integrar pequenas e
médias empresas a cadeias globais de valor (principalmente por meio da

conexdo com empresas lideres).

Fonte: elaboragdo propria.

Com base nesse conceito, argumentamos que uma politica comercial que
abarque o modelo das CGVs precisa necessariamente estar orientada por uma
definicdo ampla de comércio internacional. Como destacamos no Capitulo 1, Baldwin

(2013) define o conceito de “comércio internacional do século XXI”como sendo um
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nexo entre comércio de bens, servicos, investimentos e propriedade intelectual. Estes
quatro componentes atuariam de forma indissociavel na légica das CGVs, pois a
producdo fragmentada e dispersa globalmente demandaria uma estrita coordenacao
entre eles. Desta forma, haveria uma profunda ligacdo entre a politica comercial,
politica de investimentos e politicas de inovacao, ciéncia e tecnologia.

O comércio internacional de bens seria caracterizado pela troca
transfronteirica de produtos finais, partes e componentes, resultante, em grande parte,
de complexas relages contratuais entre empresas participantes da cadeia de valor. A
importancia crescente atribuida ao comércio de servicos resulta também da
fragmentacdo e dispersdo produtiva, pois com isso aumenta-se a necessidade das
empresas que compdem a cadeia usarem servicos de infraestrutura para coordenar a
producdo que esta dispersa geograficamente, especialmente servicos de
telecomunicacdes, internet, servicos de entrega rapida de encomendas; transporte de
cargas aéreas, crédito para o comercio e servi¢os de despacho aduaneiro, que muitas
vezes sdo contratados junto a empresas locais pelas empresas lideres da cadeia,
configurando-se em comércio de servigos. Considera-se, por fim, que ao longo da
cadeia de valor ha um intenso fluxo transfronteirico de conhecimentos, como
propriedade intelectual formal e outras formas tacitas de trocas de know-how
gerencial e de marketing, como sera discutido em maiores detalhes na secdo sobre
upgrading na cadeia de valor.

A segunda variavel apresentada diz respeito a acesso a mercados e ao aumento
nos custos de protecdo identificados anteriormente neste capitulo. Uma politica
comercial orientada pelo modelo das CGVs pauta-se pela visdo de que o pais se
tornaria mais competitivo ao facilitar o acesso ao mercado doméstico para
importacbes de insumos, bens intermediarios e componentes para que Sejam
utilizados por suas empresas para elaboracdo de produtos para exportagdo e consumo
interno. Possuir acesso a bens e componentes mais sofisticados ou mais baratos do
que os disponiveis no mercado interno, ou aqueles sem similar nacional, seria
essencial para a producéo a precos e padrdes capazes de posicionar o produto nacional
em mercados globais. Nesta varidvel estariam incluidas também acdes de facilitacdo
comercial.

A obtencdo de acesso privilegiado a mercados chaves diz respeito a
negociacao de acordos preferenciais de comércio, capazes de posicionar o pais na rota
estratégica para a formacédo de cadeias de valor por empresas lideres. Nesta varivel,
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incluem-se principalmente os acordos bilaterais ou regionais de comércio, além dos
acordos plurilaterais negociados no ambito da OMC, como o Acordo de Tecnologia
da Informacdo (ITA), que hoje abarca 97% do comércio do setor. Em linha com a
visdo ampla de comércio, poderiam ser incluidos também nesta variavel a negociacéo
de acordos de promocdo e protecdo de investimentos. Tais acordos pesam nas
decisbes estratégicas das empresas lideres na construcdo de suas redes produtivas,
muitas vezes sendo essenciais na decisdo de quais fornecedores contratar ou onde
realizar investimentos.

Argumentamos, ademais, que o modelo das CGVs leve a negociacdo de
acordos preferenciais mais abrangentes, que ndo se limite a negociacdo de reducdes
tarifarias para bens. Os chamados acordos de nova geracgdo estariam sendo elaborados
de forma a incluir dispositivos sobre harmonizacdo de regras de origem, facilitacdo
comercial, barreiras técnicas ao comércio, servicos, e temas horizontais como
coeréncia regulatoria, competitividade e conectividade, e inclusdo de pequenas e
médias empresas. Dentre esses acordos abrangentes, por exemplo, estaria a
negociagdo do Acordo de Parcerias Trans-Pacifico (Transpacific Partnership
Agreement — TPP), com 26 capitulos em negociacio®®,

Uma terceira varidvel observada em uma politica comercial orientada pelo
modelo das CGVs seria o reconhecimento de barreiras comerciais heterodoxas, indo
além das barreiras tarifarias e ndo-tarifarias. Em um ambiente de CGVs, a politica
comercial precisa necessariamente articular-se com outras areas de politicas publicas
que a principio poderiam parecer independentes, como por exemplo politicas de
telecomunicacgdes para universalizagao de servicos de internet banda larga. Ou mesmo
politicas de infraestrutura de transportes (portos, aeroportos, rodovias), onde sempre
houve uma percepg¢do de que sua melhora seria essencial para facilitar o comércio. Ha
uma mudanca sutil na forma de encarar essas areas correlatas de acao politica, pois
elas passam a ser computadas como barreiras a0 comércio, e ndo mais apenas como
facilitadores do comércio.

A quarta variavel chama atencdo para as atividades de promocéo comercial de
exportacdes de bens e servigos. Haveria um nitido foco em atividades que visassem
promover a conexdo de pequenas e médias empresas domeésticas a grandes

compradores internacionais, ou empresas lideres de determinadas cadeias. As

18 para maiores informacdes sobre as negociagdes do TPP, recomenda-se relatério de lan Fergusson e
Bruce Vaughn (2011).
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politicas poderiam tanto focar na inteligéncia comercial especifica para CGVs, como
na capacitacdo de PMEs para atender a padrfes e normas técnicas internacionais, e

mesmo na criacéo de oportunidades de matchmaking.

3.4 —CGVs, politica comercial e desenvolvimento

A politica comercial ¢, em geral,elaborada sob um contexto mais amplo de um
“modelo ou estratégia de desenvolvimento”, muitas vezes em conjunto com politicas
industriais e de inovacdo.Apesar do foco deste trabalho sersobre politica comercial,
acreditamos que seja imprescindivel abordar as discussGes sobre a forma como o
modelo de cadeias globais de valor tem sido incorporado ao debate politico
internacional sobre o desenvolvimento.

Uma das grandes discussdes acerca dos impactos politicos da organizacao da
producdo em cadeias globais de valor diz respeito as oportunidades de crescimento
econémico, prosperidade e desenvolvimento industrial resultantes da participacao
nessas redes produtivas internacionais. A partir de estudos sobre upgrading, um
importante segmento da literatura econdémica aponta a busca pela inser¢do de um pais
nas cadeias globais de valor como sendo uma nova forma de industrializagdo, ou um
novo modelo de desenvolvimento™ (BALDWIN 2013).

A proposta deste modelo de desenvolvimento baseia-se no argumento de que
uma determinada economia pode atingir niveis satisfatorios de crescimento a medida
em que suas empresas Se especializarem em determinadas atividades e tarefas
integradas a uma cadeia produtiva global. Com isso, 0 caminho para se tornar
competitiva nas exportacfes (ainda que de bens intermediarios ou servi¢os de apoio)
seria relativamente menor, ndo sendo necessario construir uma ampla base industrial
domeéstica capaz de realizar todas as etapas da cadeia produtiva até a montagem do
produto final a ser exportado.

O termo “compressed development” (desenvolvimento comprimido) tem sido
usado por uma corrente de autores (WHITTAKERet al, 2010), argumentando que o

caminho tragado pelo modelo de “desenvolvimento tardio” seria hoje impraticavel

Ve importante ressaltar que, como afirma Sturgeon (2006), a principio, 0 modelo de CGVs ndo tinha
a intengdo de prover uma grande teoria do desenvolvimento econdmico, nem mesmo uma teoria
completa para explicar as forcas que ddo forma a integracdo global, mas tinha como foco apresentar
uma teoria baseada em observacBes empiricas sobre as firmas e industrias e 0s niveis de governanca
estabelecidos ao longo da cadeia.
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devido as mudancas no cenario produtivo, principalmente o fato de que atualmente o
principal engajamento de um pais com a economia global se daria por meio das
cadeias globais de valor. O cenario atual, de ‘“desenvolvimento comprimido”
(utilizado principalmente para descrever a experiéncia do leste asiatico), seria
caracterizado também pela rapidez com que alguns paises se desenvolveram, em
comparacdo com os 150 anos que o Reino Unido levou para industrializar-se, ou
mesmo os 50 anos que demorou o Japdo, por si mesmo um latecomer. Para 0s
autores, apesar da atratividade do modelo de desenvolvimento tardio ainda ser grande
para alguns paises, 0 modelo de desenvolvimento comprimido estaria se tornando
ainda mais atrativo, ndo significando, entretanto, que este modelo também nédo possua
seus proprios desafios e armadilhas.

Fomentar a internalizacdo doméstica de cadeias produtiva completas, em um
mundo pautado pela existéncia de CGVs, torna-se uma tarefa cada vez mais
complexa, pois envolve a imposic¢do de barreiras ou a disponibilizagdo de incentivos
que possam contrabalancar os impulsos de mercado para a fragmentacdo produtiva,
atingindo muitas vezes resultados sub-6timos. A insercdo de empresas em cadeias de
valor globais ja existentes poderia entdo ser uma estratégia que apresenta barreiras de
entrada relativamente menores e que podem fazer com que empresas domésticas
tenham sucesso como exportadoras, em um periodo de tempo e custos relativamente
menores do que os tradicionais.

Em trabalho desenvolvido pela UNCTAD (2013), descreve-se a existéncia de
seis caminhos diferentes (ou linhas evolutivas) para o desenvolvimento pela
integracdo as cadeias globais de valor, destacando-se as possiveis combinagdes entre
distintos niveis de engajamento nas CGVs e o aumento no valor agregado pelo pais a
suas exportages. Os caminhos de desenvolvimento seriam o0s seguintes (p.21-23,
traducédo nossa):

1) _Engajar-se nas CGVs (Engaging in GVCs). Com a crescente insercao nas

CGVs, paises em desenvolvimento podem experimentar um aumento nas importagdes
de bens intermediarios, componentes e servicos, a0 mesmo tempo em que a
importancia do processamento de exportacbes aumenta. Este padrdo de insercao
costuma coincidir com a entrada de IED para o processamento e o0 estabelecimento de
relacionamentos com empresas transnacionais (por exemplo, manufatura contratual).

2) Preparando-se para as CGVs(Preparing for GVCs). Em alguns paises, as

exportacbes podem permanecer predominantemente em setores e inddstrias com
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capacidade produtiva doméstica (com necessidade limitada de importacdo de
conteudo estrangeiro). A entrada de IED contribui para a producdo de bens
intermediarios e servigos para produtos para exportacdo, substituindo importagoes.
Este padrdo de comércio e IED tenderia a preservar uma agregacao maior de valor, as

vezes em detrimento de uma integracdo mais rapida as CGVs.

3) Avancando nas CGVs (Upgrading in GVCs). Este padrdo aconteceria
quando paises em desenvolvimento com um nivel ja significativo de integracdo nas
CGVs conseguem aumentar suas exportacdes de bens ou servicos de maior valor
agregado, ou conseguem capturar uma parcela maior das atividades das cadeias de
valor (cobrindo mais segmentos/elos). Este padrdo de melhora no valor agregado das
exportacOes esta geralmente ligado a entrada de IED em segmentos adjacentes das
cadeias ou em segmentos de maior tecnologia.

4) Competindo nas CGVs (Competing in GVCs). Aplica-se aqueles paises em

desenvolvimento que conseguemcompetir com sucesso em niveis de alto valor
agregado por meio de capacidade produtiva nacional para exportacfes. Estes paises
podem presenciar padrdes de IED objetivando integrar operadores nacionais em redes
internacionais de producdo, geralmente por meio de fusdes e aquisicoes.

5) Convertendo as CGVs (Converting GVCs). Este padrdo esta relacionado a

paises em desenvolvimento onde a composi¢do das exportacdes tende a mudar em
direcdo a industrias de processamento que requerem maior nivel de contetdo
importado. Aplica-se também aos casos em que a capacidade de exportacdo é
convertida em direcdo ao engajamento em tarefas e atividades que sdo parte das
CGVs. Este processo pode coincidir com o aumento de IED nas industrias
processadoras, inclusive por meio de fusdes e aquisicdes ou pelo estabelecimento de
relagbes com empresas transnacionais.

6) Saltando nas CGVs (Leapfrogging in GVCs). Este padrdo caracteriza

aqueles poucos paises que experimentaram um desenvolvimento muito rapido de sua
capacidade produtiva nacional para exportagdes capazes de competir em niveis de alto
valor agregado. Nestes casos, o IED atuou como catalisador para a integracéo
comercial e para a construcédo de capacidade produtiva doméstica.

Percebe-se nestes seis caminhos apresentados uma nitida influéncia das
tipologias de upgrading detalhadas no capitulo 2. Alguns autores consideram este
modelo uma nova roupagem do modelo de industrializag&o por meio das exportagoes,

amplamente adotado no leste asiatico a partir da década de 1970. No entanto,
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diferencas conceituais significativas corroboram com a percep¢do de novidade do
modelo atual.

Primeiramente, o entendimento de que as atividades de manufatura neste
século XXI ndo representam a fase de maior agregacao de valor na cadeia produtiva
de um produto. Como pode ser observado no Gréfico 2, atividades da cadeia
produtiva relacionadas & pré-fabricacdo e servigcos pos-manufatura sdo aquelas que

retém maior valor agregado®.

Gréafico 2 — Agregacdo de valor na cadeia produtiva (curva do sorriso)

Valor agregado
A

Cadeia de valor nos anos 2000

Logistica:
compras

Cadeia de valor
na década de 1970

Atividades da

»

3 2
cadeia de valor

Intangivel Atividades tangiveis Intangiveis
pré-producao pré-producao pos-producao

Fonte: BACKER, 2013 (tradug&o nossa).

Observa-se no Grafico 2 que a diferenca em valor agregado na fase de
fabricacdo do produto e as demais atividades anteriores e posteriores na cadeia se
aprofundou consideravelmente de 1970 até os dias atuais. E preciso notar, ademais,
que estes estagios da cadeia constituem-se primordialmente em servicos, e ndo bens, o

que demonstra que a especializacdo de uma economia nos estagios industriais de

20 A origem conceitual do grafico que ficou conhecido como “curva do sorriso”, devido ao seu
formato, é atribuida a Stan Shih, executivo de Taiwan fundador da empresa de computadores “Acer”.
Por esta representagdo compreende-se que as etapas que realmente adicionam valor ao produto sdo as
relacionadas com a conceituacao, pesquisa e desenvolvimento, branding (desenvolvimento da marca),
distribuicdo, vendas e servicos de pds-venda. O conceito foi posteriormente desenvolvido
academicamente por varios autores, dentre eles: DEDRIK e KRAEMER, 1998; MUDANBI, 2008;
BALDWIN, 2013.
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manufatura pode ndo ter o mesmo significado positivo para seu desenvolvimento que
representava décadas atrés.

Uma diferenca adicional em relacdo ao modelo de crescimento baseado nas
exportacOes estd relacionada ao nivel atual de fragmentacdo produtiva. A idéia
subjacente a0 modelo de CGVs diz respeito a especializacdo de paises em
determinadas tarefas (englobando atividades relacionadas a servigos ou bens
intermediarios) da cadeia produtiva, ndo mais em produtos finais.

Apesar das oportunidades de crescimento advindas do envolvimento nas
CGVs, ha também uma série de desafios ou impactos negativos que podem ser
enfrentados, em menor ou maior grau, por paises que optem por aderir a este modelo
de desenvolvimento. Em primeiro lugar, o processo de crescimento induzido pelas
CGVs demanda a realocacdo de recursos das atividades menos produtivas para mais
produtivas, o que pode se refletir em desemprego e declinio em salarios a medida em
que trabalhadores mudam de atividade. Ademais, o valor agregado por paises em
desenvolvimento nas atividades manufatureiras das CGVs que demandam baixa
capacitacdo pode ser relativamente pequeno, principalmente quando o conteudo
importado de suas exportacfes é elevado. Em terceiro lugar, grande parte do valor
agregado nesses paises € gerado por subsidiarias de multinacionais, o que pode levar a
uma pequena “captura” desse valor pela economia desses paises, considerando-se que
as subsidiarias tendem a repatriar seus lucros (OECD,UNCTAD, WTO, 2013).

Por outro lado, alguns autores apontam também para a possibilidade de
retrocesso (downgrading) de algumas economias em sua trajetéria de insercdo em
CGVs. Firmas podem ficar “trancadas”em determinadas cadeias que acabam
obstruindo sua capacidade de adquirir competéncias intangiveis. Governos podem
simplesmente ignorar a necessidade de fomentar atividades intensivas em
conhecimento, ou podem ser incapazes de implementar politicas bem sucedidas a este
respeito (KAPLINSKY e MORRIS, 2001).

Pode-se argumentar, ademais, que a janela de oportunidade para paises “novos
entrantes” nas cadeias globais de valor seja limitada, levando-se em consideracdo que
guanto mais envolvido esta um pais em cadeias produtivas, mais facil seria para que
ele se envolvesse em cadeias adicionais, devido as economias de escala no suprimento
de infraestrutura, méo-de-obra capacitada, servigos de apoio e informacdo (WOOD,
2001).
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Ao longo da ultima década, 0 modelo das CGVs tem penetrado também nas
agéncias internacionais ligadas a promoc¢do do desenvolvimento. Segundo Neilson
(2013), houve um aumento exponencial no interesse sobre o que se convencionou
chamar value chain for development, especialmente a partir de 2005. Em sua
pesquisa, 0 autor identificou 27 estudos estratégicos sobre cadeias globais de
valorpublicados por 18 diferentes agéncias internacionais de desenvolvimento, cujo
foco principal seria na adogéo de intervencdes baseadas no modelo das CGVs. Nesse
contexto, destaca-se também a criagdo do United Nations Value Chain Development
Group, em 2010, composto por sete agéncias no ambito da ONU.

Modelos para intervenc@es pela promocéo de maior integracdo de empresas e
produtores em paises em desenvolvimento foram construidos, tendo por base tanto a
literatura académica acerca de upgrading, a literatura mais voltada a aplicacfes
politicas, desenvolvida muitas vezes em parcerias entre as proprias agéncias de
desenvolvimento e a academia, e também no ambito da rede Spreading the Gains
From Globalization. Um dos documentos mais importantes, que seria usado como
referéncia para os demais seria 0 Handbook for Value Chain Research (2001),
desenvolvido por Raphael Kaplinsky e Mike Morris, com financiamento da Agéncia
Canadense IDRC (International Development Research Centre).

A partir de um maior conhecimento sobre as cadeias globais de valor e seus
impactos, desenvolveram-se recomendacgdes e prescrigdes, assim como modelos de
atuacdo para o0s projetos de apoio a inser¢do de empresas e produtores locais em
CGVs. Usualmente, esses projetos se estruturam em torno da promogéo da integracédo
inicial em uma cadeia, seguida de apoio (governamental, das proprias agéncias
internacionais ou de ONGs) para o upgrading dessas empresas. Em geral, este modelo
conceitual preocupa-se tanto com a forma de fomentar a integracdo de empresas
locais a economia global por meio das CGVs, assim como em melhorar a forma como
empresas estdo integradas, ou seja, buscando o upgrading das mesmas, dentro das
quatro possiveis formas de upgrading identificadas no capitulo 2. Cabe ressaltar, no
entanto, que esta abordagem informada pelo modelo cognitivo das CGVs, na pratica
tem sido utilizado pelas agéncias internacionais em combinacdo com antigas formas
de diagndstico e padrdes de atuacdo mais tradicionais, que ja eram familiares a essas
agéncias, para lidar com objetivos amplos de desenvolvimento (GEREFFI, 2013).

As recomendagfes para paises que optem adotar plenamente e proativamente
um modelo de crescimento baseado na participagdo em cadeias globais de valor
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seguem uma linha semelhante as discutidas com respeito as politicas comerciais,
devido a premissa que para se integrar as CGVs, o ideal seria prover um ambiente
receptivo aos investimentos internacionais, onde o comércio de partes e componentes
pudesse fluir livre de barreiras (tarifarias ou ndo tarifarias), e que a infraestrutura e os
servigos (principalmente logisticos, de comunicacbes, bancarios e financeiros)
estivessem disponiveis e fossem de alta qualidade.

Tendo em conta 0s aspectos positivos e negativos deste modelo de
desenvolvimento, caso decida-se por adota-lo, as agéncias e organismos
internacionais apontam para algumas recomendacdes iniciais em termos de politicas
que possam facilitar sua implementacdo. Em primeiro lugar, seria recomendavel que
se determinasse qual é o perfil comercial do pais em questdo e suas capacidades
industriais, avaliando realisticamente os possiveis caminhos de desenvolvimento via
CGVs. Feita esta analise, sugere-se a adog¢do de uma abordagem estrutural e
integrada, cobrindo uma série de dimensdes politicas, visando embutir politicas pro-
insercdo em CGVs sob o guarda-chuva maior do desenvolvimento, inclusive politicas
voltadas ao apoio do setor privado.

Em segundo lugar, para fomentar a insercdo de um pais nas CGVs, seria
necessario criar um ambiente que conduza ao investimento e a construcdo de
capacidades produtivas em empresas locais, além de disponibilizar a infraestrutura
que é considerada como pré-requisito para participacdo em CGVs. Ademais, para que
se pudesse realmente colher beneficios da participacdo em CGVs, seria recomendavel
a implantacdo de um quadro regulatdrio forte em areas sociais, de meio-ambiente, e
de governanga, diminuindo impactos negativos e riscos da participacdo em CGVs.
Além disso, dada a ligagdo profunda entre investimentos e comércio nas CGVs, seria
importante que houvesse coeréncia e sinergia entre as politicas comerciais e de
investimentos adotadas. Ressalta-se, entretanto, que cada pais deve adaptar estas
recomendacfes a sua propria realidade, tendo em vista seu proprio estagio de
desenvolvimento e os objetivos almejados com a participacdo nas CGVs (UNCTAD,
2013).

Constata-se, por fim, que a discussdo sobre CGVs e desenvolvimento tem sido
também levada para o ambito do G20. Nos relatorios apresentados ao Grupo no
contexto das cupulas deste pds-crise econdmica de 2008, a UNCTAD tem sido a
responsavel por explicitar essas questdes especificas relacionadas ao desenvolvimento

e cadeias globais de valor.
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3.5 —Consideracoes finais

Enquanto na ultima década a literatura econdmica sobre CGVs avancou
consideravelmente, assim como a analise das questdes ligadas a gestdo empresarial de
CGVs, relativamente pouco se evoluiu na discussdo acerca dos impactos das CGVs
sobre a formulacdo de politicas em muitos paises, inclusive no Brasil. Sejam a
respeito de questdes relacionadas a politica comercial, ou a distribuigdo internacional
da renda, emprego, e geracdo de riqueza advindas desta nova configuracdo produtiva,
a discussdo sobre a insercdo de pequenas e médias empresas nesses arranjos, ou
mesmo sobre a elaboracdo de politicas de sustentabilidade ambiental da producédo, o
fato € que estudos substantivos sobre as diversas areas de possivel acéo
governamental frente as CGVs séo ainda escassos.

Tal lacuna pode ser atribuida, a principio, a falta de dados estatisticos
agregados e em nivel macroecondmico, que pudessem quantificar e comprovar a
importancia e alcance das modificagOes provocadas pela disperséo e fragmentacdo da
producdo. Como vimos no capitulo 2, somente em 2013 um conjunto de dados
substantivos, assim como uma base de dados sobre comércio em valor agregado
foram disponibilizados para o publico, retratando a insercdo relativa dos paises nas
cadeias globais de valor.

Uma segunda possivel razdo pode estar relacionada ao fato de ndo estar claro,
para muitos governos, se o fendbmeno das CGVs realmente demanda reformas nas
politicas tradicionais. Ha divergéncias em torno do argumento de que as politicas de
comércio, de atracdo de investimentos, de inovacao, de promocao de exportacées, ou
mesmo de desenvolvimento a serem desenhadas e implementadas na atualidade
devam ter como base esta nova configuragéo produtiva das CGVs.

Pode-se considerar que os maiores esforcos em termos de anélise politica das
cadeias globais de valor tém sido liderados por organismos internacionais como a
OMC, OCDE, UNCTAD e Banco Mundial. Em termos regionais, destacam-se
instituicbes como o IDE-JETRO, Fung Foundation, Banco Interamericano para o
Desenvolvimento, CEPAL e ICTSD, dentre outros. De forma geral, as discussdes tém
se encaixado em torno de cinco sub-areas: i) compreensdo das implicacOes das

mudancas nos padrbes de comércio, investimento e producdo provocadas pelas
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CGVs; ii) politicas que possam favorecer ou atrasar a integracdo de paises nas CGVSs;
iii) formas de aumentar a competitividade dos paises nas CGVs por meio do
upgrading de suas empresas para atividades de maior valor agregado; iv) como 0s
paises podem se beneficiar por meio da participagdo em CGVs e possiveis spill-overs
para sua economia doméstica; v) integracdo em CGVs como estratégia de
desenvolvimento.

Tendo em conta o estagio de desenvolvimento desta literatura, neste capitulo
buscou-se analisar aspectos transversais de politica comercial que tangenciam as
cinco sub-areas anteriormente apontadas. A pergunta subjacente, que se buscou
trabalhar pela analise bibliografica, diz respeito a quais seriam as iniciativas de
politica comercial capazes de favorecer a integracdo de um pais nas CGVs.

Com isso, desenvolvemos o conceito de “politica comercial orientada pelo
modelo das CGVs”, propondo quatro varidveis principais. Em primeiro lugar,
argumentamos que uma politica comercial que abarque os conceitos das CGVs
precisa necessariamente estar orientada por uma definicdo ampla de comeércio
internacional (matriz composta por comércio de bens e servicos, investimentos e
propriedade intelectual). A segunda variavel apresentada diz respeito a importancia
central de acesso a mercados como diferencial competitivo, assim como a abertura do
préprio mercado para importacbes como componente facilitador das proprias
exportacdes. A terceira variavelseria o reconhecimento de barreiras comerciais
heterodoxas, indo além das barreiras tarifarias e ndo-tarifarias. A quarta variavel
chama atencéo para as atividades de promocdo comercial de exportacdes de bens e
servicos voltadas para a integracdo de empresas domésticas em CGVs. Este conceito
de “politica comercial orientada pelo modelo das CGVs” serd analisado
empiricamente nos capitulos 5 e 6, aplicando-se aos casos de Brasil e Canada.

Sob o modelo das cadeias globais de valor, haveria claros incentivos para
politicas visando ao desenvolvimento de um ambiente de negdcios favoravel,
incluindo estabilidade politica e econdmica; abertura a0 comércio e investimentos;
uma plataforma comercial sélida, que inclua varios acordos de comércio, quer sejam
multilaterais, bilaterais ou regionais; uma rede de transportes robusta e infraestrutura
de apoio logistico; méo-de-obra capacitada, gracas a um sistema educacional de
qualidade, mas que seja competitiva em termos de custos; e por fim, uma ampla rede

de servigos de comunicagéo e informagéo.
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Tendo em conta que as cadeias globais integram comeércio, investimento,
servigos e fluxos de conhecimento, as politicas para lidar com as CGVs também
precisam ser integradas. Com isso, haveria que se adotar uma abordagem politica
conjunta, ou seja, uma politica de desenvolvimento econdmico que leve em
consideracdo a complexidade da globalizacdo da producdo, comercial e financeira e a
indissociavel relacdo entre essas vertentes.

Ressalta-se que a integracdo as CGVs, como qualquer modelo de
desenvolvimento ou de prosperidade econémica, ndo deve ser vista como uma
férmula Unica para todos os paises. Haveria que se realizar ajustes conforme o nivel
atual de desenvolvimento, tamanho, patamar de liberalizacdo da economia ou sua
dotacdo de fatores. No entanto, € importante que se tenha amplo conhecimento da
questdo e de suas implicagOes, para que se possa tomar decisdes informadas e
estratégicas. A medida em que maiores evidéncias empiricas sobre a abrangéncia e
profundidade das modificacdes provocadas pelas CGVs forem comprovadas pelo
desenvolvimento de estatisticas capazes de mensurar o fenémeno de forma confiavel,
espera-se que tomadores de decisdo tenham melhores condicGes para avaliar o atual
nivel de integracdo de suas economias e tracar objetivos politicos para o crescimento.

Por fim, argumentamos que, ao invés das cadeias globais de valor serem
percebidas apenas como um aspecto do comeércio internacional, as politicas
comerciais contemporaneas se beneficiariam ao reconhecer a centralidade deste
fendmeno no cenério produtivo e comercial real atual. A decisdo estratégica quanto a
promover ou ndo de forma proativa a integracao as cadeias globais de valor seria um
componente fundamental do grande desafio competitivo deste inicio de século XXI.

No préximo capitulo, mudaremos o nivel de andlise, passando a observar os
impactos do modelo cognitivo das cadeias globais de valor sobre o sistema
multilateral de comércio. Enfase serd dada a questdo do liberalismo embutido na
I6gica das CGVs.
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Capitulo 4 — CGVs, liberalismo e o sistema multilateral de comércio

4.1 — Introducéo

No capitulo 3, discutimos as justificativas para politicas comerciais mais
liberais visando manter ou potencializar a inser¢do em cadeias globais de valor. Neste
capitulo, buscaremos analisar a seguinte questdo: seriam as justificativas liberalizantes
embutidas no modelo de cadeias globais de valor suficientes para promover mudangas
no regime internacional de comércio, mas capazes de garantir a manutencdo do
regime em moldes similares ao que conhecemos hoje?

Com este objetivo, faremos uma breve analise histdrica do “etos liberalizante”
presente desde a criagdo do GATT e da configuracdo do regime internacional de
comércio. Primeiramente, sob a moldura cognitiva do “embedded liberalism”, e em
um segundo momento, pelo surgimento do neoliberalismo. Em seguida,
discorreremos sobre a tentativa de criacdo de um consenso em torno da moldura
cognitiva das cadeias globais de valor para manter em marcha a “bicicleta
liberalizante do multilateralismo comercial”. Por fim, desenvolvemos o conceito
interpretativo de “liberalismo de redes”, para apresentar a visdo de que as CGVs,
juntamente com sua légica liberalizante e competitiva, operam em desfavor do regime

multilateral de comércio atual.

4.2 —A evolucdo do etos liberalizante de sustentacdo do regime multilateral de
comeércio

Pode-se considerar que a existéncia de um regime multilateral de comércio se
assente na crenca de que o liberalismo € um bem comum a ser buscado coletivamente,
pois sua adocdo geraria beneficios individuais e sisttémicos. Adotando-se a matriz
analitica da teoria cognitiva dos regimes, chamaremos de moldura cognitiva da ordem

econémica internacional do pdés Segunda-Guerra aquela regida pelo embedded
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liberalism(liberalismo enraizado), termo cunhado pelo académico americano John
Gerard Ruggie?.

O embedded liberalism é geralmente descrito na literatura como um pacto
resultante de uma barganha doméstica (a principio, na sociedade americana),
envolvendo dois objetivos parcialmente conflitantes entre si: i) reativar o livre
comercio, que havia sido colocado em cheque por politicas protecionistas destrutivas
do tipo beggar-thy-neibour, implementadas ap6s a Crise de 1929; ii) permitir que
governos nacionais mantivessem autonomia para prover programas de bem estar
social e para intervir na economia objetivando reduzir o desemprego. Desta forma, a
ordem econdmica do poOs-Segunda Guerra, estabelecida por meio da atuagdo
estabilizadora dos Estados Unidos, seria elaborada possuindo um carater
essencialmente multilateral, em contraposi¢cdo ao nacionalismo econdémico dos anos
trinta. No entanto, tampouco seria um retorno ao liberalismo laissez-faire comum ao
padrdo ouro e ao livre comércio da ordem britanica do fim do século XIX. Haveria
um desejo consciente de tornar a “enraizar a economia internacional nos contextos
sociais e politicos dos quais ela havia se tornado perigosamente disembedded”.

O sistema de Bretton Woodse suas instituicbes multilaterais, como o Banco
Mundial, o Fundo Monetario Internacional e posteriormente o Acordo Geral de
Comércio e Tarifas (GATT) teriamassim erigido em consonancia com o embedded
liberalism e seu conjunto negociado de barganhas caracteristico da democracia
americana. Sob o embedded liberalism, a legitimidade para implementacdo de uma
politica de livre comércio advinha de um compromisso social em que o Estado teria
liberdade para intervir na economia, ndo sé para reduzir o desemprego, mas provendo
estabilidade doméstica e instituicbes capazes de promover objetivos
sociais.Conquanto o sistema fosse liberal, ou seja, objetivava implantar um sistema de
livre comércio em bens e servigos, facilitado por um sistema de cdmbio semi-fixo, o
sistema também visava “enraizar” as for¢as de mercado em um quadro onde essas
forcas pudessem ser reguladas pelo Estado, principalmente por meio de controles de
capitais.

Este sistema funcionou de forma eficaz, marcando um esforgo mais consciente

e sem precedentes de gestdo politica coletiva da economia internacional (Strange,

21 . . o . . .

Este termo foi cunhado por John Gerard Ruggie em cléssico artigo de 1982, “International regimes,
transactions and change: embedded liberalism in the postwar economic order”, no qual analisa a ordem
econdmica internacional do pés-guerra.
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1994). Efetivamente possibilitou a liberalizacdo comercial multilateral, negociada no
ambito do GATT. Ao fim da década de 1960, ja havia sido realizadas seis rodadas de
liberalizac&o comercial®®
8,7% ao fim da rodada Kennedy (1967) (WILKINSON, 2000). O GATT entéo

contava com mais de sessenta paises membros, e ganhava contornos institucionais em

, possibilitando a reducgdo da tarifa média de 40% em 1945 a

vista da auséncia de uma Organizacdo Internacional do Comércio® formal para
completar o tripé institucional de Bretton Woods.

A partir da década de setenta, no entanto, o pacto entre o liberalismo e os
objetivos sociais comeca a ruir a partir de mudancas estruturais na ordem econémica
internacional. Concomitantemente, o keynesianismo comeca a perder impulso como
paradigma econdémico dominante, associado aos deslocamentos econdmicos e sociais
provocados pelas crises do petréleo e a Guerra do Vietnam. O sistema de Bretton
Woods entra em colapso®*, abrindo espaco para que o neoliberalismo ganhe forca.

Apbs o periodo de instabilidade econémica da década de 1970, os Estados
Unidos reinventaram sua hegemonia por meio da transicdo do paradigma do
embedded liberalism para 0 modelo neoliberal (HARVEY, 2005). Este novo modelo
ganharia forca empirica com a agenda de reformas nos EUA e no Reino Unido com
0s governos Ronald Reagan (1981-1989) e Margaret Thatcher (1979-1990). Em
ambos os paises, observava-se uma mudanga no pacto entre mercado e sociedade,
sendo que o Estado novamente se retrai em detrimento de um mercado capaz de se
auto-regular, tanto no plano nacional como internacional.

O conceito de neoliberalismo formou-se a partir de vinculagdes com uma
vasta literatura, desde o liberalismo classico de Adam Smith, David Ricardo e John
Stuart Mill, a Hayek, Friedman e a chamada Escola Austriaca, quanto as formulacoes
da Escola de Chicago. Incorpora também uma ampla vertente de estudos ligados a
ciéncia politica, conhecidos posteriormente como public choicee rent-seeking
theories, que apontavam para as “falhas de governo” na gestdo da economia, em

contraposi¢ao as “falhas de mercado” (HARVEY, 2005).

22 As rodadas do GATT foram: Genebra (1947); Annecy (1949); Torquay (1951); Genebra (1956);
Dillon (1960-1961); Kennedy (1964-1967).

% Um acordo para o estabelecimento da Organizacdo Internacional do Comércio chegou a ser
negociada e assinada em 1948 (Carta de Havana), mas nunca entrou em vigor, principalmente devido a
falta de ratificacdo congressual nos Estados Unidos.

# Em 1971, o délar foi desvalorizado em relacdo a outras moedas, e estabeleceu-se nova margem de
flutuacdo. Em 1973, as margens de flutuacdo foram abolidas e o capital financeiro passou a se
movimentar livremente entre os mercados de cdmbio.
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As idéias do neoliberalismo, assim como acontecera ao embedded liberalism,
foram sendo sistematicamente incorporadas ao discurso politico, ndo sé doméstico
mas também como fonte de legitimidade para atuacdo das institui¢cGes internacionais
do sistema de Bretton Woods, principalmente FMI e Banco Mundial. A compreenséo
destas instituicGes sobre o desenvolvimento e, em conseqiiéncia, seus programas de
ajuda e empréstimos, passaram a ser atrelados a receituario de reformas de mercado
que ficou amplamente conhecido sob o termo “Consenso de Washington”, em
referencia a cidade sede destas instituicbes e local da reunido entre estas agéncias,
onde Williamson (1989) sintetizou os conhecidos dez principios: 1) disciplina fiscal,
de forma que eventuais déficits orcamentarios possam ser financiados sem recurso a
praticas inflacionarias; 2) focalizacdo do gasto publico, concentrando recursos em
setores com maior potencial de retorno econdémico e social, como salude, educacéo e
infraestrutura; 3) reforma fiscal, com reducédo da carga e ampliacdo da base tributaria;
4) liberalizacdo financeira, com o principal objetivo de garantir que a taxa de juros
seja determinada pelo mercado, eliminando assim taxas politicamente determinadas
para tomadores preferenciais; 5) unificacdo da taxa de cdmbio, em nivel competitivo;
6) liberalizacdo comercial, com eliminacdo de restricdes quantitativas, e reducdo das
tarifas para niveis em torno de 10%, ou no maximo 20%; 7) eliminacdo de barreiras
ao investimento direto estrangeiro; 8) privatizacdo de empresas publicas; 9)
desregulamentac&o, eliminando sobretudo normas que impedem a entrada de novos
participantes em determinados setores da economia, ou que prejudiquem a
concorréncia; 10) protecdo da propriedade privada.

Em fins da década de 1990, o liberalismo tornaria a ser questionado, por meio
de manifestagfes da sociedade civil direcionadas aos organismos internacionais,
claramente contrérias a globalizagdo. ObjecBes ao modelo neoliberal ficariam
evidentes tanto em Seattle (1999 — Reunido Ministerial da OMC), Quebec City (2001
— Cupula das Americas); e Génova (2001 - Cupula do G7). Nestas manifestacdes, as
principais acusacOes eram as seguintes: i) a globalizacdo estaria levando a uma
monocultura global, ou a falta de uma alternativa ao capitalismo de mercado; ii) a
liberalizagdo comercial agrava as desigualdades econdmicas, tanto no ambito
domeéstico como entre as nacgoes; iii) a liberalizacdo comercial ameaca a protecdo ao
meio-ambiente, e questdes de salde e seguranca; iv) a liberalizacdo comercial gera
impactos negativos sobre padrbes trabalhistas e direitos humanos; v) a auto-

suficiéncia seria preferivel a dependéncia (principalmente com relacdo a alimentos e
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seguranca alimentar); vi) a OMC é uma forma de governanca global pouco
democratica e pouco transparente, que constrange a soberania politica doméstica
(TREBILCOCK e HOWSE, 2005).

O inicio do século XXI traz importantes transformacdes e o visivel desgaste
do modelo anterior, havendo a compreensao de que estariamos em um periodo de
transicdo que vem sendo chamado de P6s-Consenso de Washington. A profunda crise
econdmica internacional iniciada em 2008 nos Estados Unidos marcaria o auge deste
periodo de inflexdo, do qual emerge a tentativa de construcdo negociada de um novo
consenso em torno do liberalismo (a0 menos o liberalismo comercial e de
investimentos), mas desta vez sob a roupagem da integracdo as cadeias globais de

producao.

4.3 — A construcdo do consenso em torno do liberalismo como forma de suporte
ao bom funcionamento das cadeias globais de valor

Apesar de alguns percalcos, a globalizag¢ao tem sido em geral “abracada” pela
maioria dos paises desenvolvidos e eles vém se adaptando aos requisitos do fenémeno
para continuarem crescendo (GRIECO e IKENBERRY, 2003).Ha, entretanto, sinais
esparsos de certa “fadiga” com a globalizagdo,gerando a implementagédo ocasional de
politicas unilaterais para diminuir os impactos sociais do processo e adaptar os termos
da globalizacdo as demandas domésticas. No contexto do pos-crise econdmica de
2008 as medidas restritivas a integracdo global ndo proliferaram, mesmo em paises
que foram epicentros da crise. Na realidade, informados pelo modelo conceitual das
cadeias globais de valor, os paises desenvolvidos (incluindo Estados Unidos, Canada,
Unido Européia e Japdo) tém buscado uma maior integracdo com as areas de
crescente dinamismo econémico global, como se vé& em iniciativas tais quais o
Acordo de Parceria Trans-Pacifica (Trans-Pacific Partnership-TPP), as negociacdes
de um acordo de livre comercio entre Estados Unidos e Unido-Européia, e uma serie
de iniciativas bilaterais em direcdo a “acordos geradores de competitividade” langadas
pela Unido Européia.

A partir de meados dos anos 2000, discussdes acerca das cadeias globais de
valor comegam a ganhar énfase em organismos internacionais, particularmente na

Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento (OCDE), e entre governos de seus
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paises membros. Em um primeiro momento, buscava-se melhor compreendera nova
estrutura material formada pelas cadeias produtivas globais, analisando até que ponto
esta nova realidade demandaria reformas ou ajustes politicos. Ainda em 2004, os
Ministros reunidos no Conselho Ministerial concluiram que a OCDE poderia ajudar a
“dissipar o medo sobre o crescente outsourcing da produgdo industrial”, por meio de
uma sistematizacdo empirica de tendéncias e desenvolvimentos sobre o tema.

Um primeiro estudo aprofundado da OCDE sobre o tema foi langado em 2007,
Staying Competitive in the Global Economy: moving up the value chain, no qual a
énfase ainda parecia ser nos impactos positivos e negativos da globalizacdo para 0s
préprios paises da OCDE, particularmente preocupados com a perda de empregos na
area industrial e de servigos por meio dos movimentos de offshoringe outsourcingdas
empresas em direcdo a economias emergentes, principalmente China e india. A tbnica
do relatério seria a de que paises desenvolvidos continuariam a prosperar a partir da
especializacdo em atividades “mais altas” na cadeia de valor, como pesquisa e
desenvolvimento. Haveria, desta forma, justificativas para a manutencdo do
liberalismo comercial, mas com direito a intervengdes pontuais dos governos sobre 0s
efeitos adversos da globalizacdo com relacdo a emprego e renda em setores
especificos, assim como politicas industriais de incentivo a inovacéao.

Desde entdo, a OCDE vem ampliando seu leque de estudos sobre o tema, que
atualmente incluem analises sobre os efeitos das CGVs em diversas areas politicas,
perpassando varias unidades da instituicdo. Dentre os temas, destacam-se: a) politica
comercial; b) politica de investimentos; c¢) politica de desenvolvimento; d) politica de
competitividade; e) gerenciamento de riscos sistémicos. O mais recente relatorio da
OCDE - Interconnected Economies: Bennefiting from Global Value Chains (2013) -
inclui uma anéalise abrangente dessas areas anteriormente mencionadas.Outros
trabalhos da OCDE sobre cadeias globais de valor sdo os seguintes: The Export
Performance of Countries within Global Value Chains (2012); International
Comparative Evidence on Global Value Chains (2012); Enhancing the Role of SMEs
in Global Value Chains (2008); Staying Competitive in the Global Economy:
Compendium of Studies on Global Value Chains (2008).

A OCDE estabeleceu também um grupo de “Dialogo Politico sobre
Desenvolvimento baseado em Cadeias Globais de Valor”- Proposal for a policy
dialogue on global value chain-based development — (OECD, 2012), incluindo um

numero limitado de paises que vem apresentando altas taxas de crescimento, estando
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este crescimento particularmente ligado a insercdo em CGVs. Os objetivos de tal
grupo seriam de “constituir um férum neutro, onde 0s paises podem avaliar,
desenvolver e implementar melhores politicas para acelerar o desenvolvimento por
meio da integracdo em CGVs”. Em Junho de 2013, em um discurso entitulado “A
Construcdo de uma nova ordem econdmica internacional”, o Secretario-Geral da
OCDE Angel Gurria, enfatiza como as novas evidéncias disponiveis acerca das
dindmicas das CGVs, incluindo as novas estatisticas de comércio em valor agregado,
oferecem “municdo para continuar apoiando o livre mercado para comércio e
investimentos”.

No ambito da OMC, as primeiras analises centradas na aplicacdo do
framework das CGVs para explicar as mudancas nos padrbes de comeércio
internacional foram desenvolvidas por iniciativa de seu Secretariado, sob a
coordenacdo do entdo Diretor Geral Pascal Lamy. Ndo sendo uma iniciativa member
driven, mas capitaneada institucionalmente pela OMC. Ha que se considerar, no
entanto, o reduzido quadro técnico da organizacdo, o que torna precéria a realizacdo
de estudos internamente. Desta forma, o papel da OMC seria de coordenagéo e apoio
institucional a estes estudos, ou mesmo a contratacdo de experts ou think-tanks para
desenvolver as anélises.

Em 2008, a OMC e a OCDE comecaram a cooperar, juntamente com outras
instituicBes®, para desenvolver dados estatisticos que levassem em conta as
caracteristicas do comércio internacional em cadeias globais de valor. Buscou-se
desenvolver, na parceria, estatisticas que pudessem refletir o chamado “comércio de
tarefas” (conteido comercializado que refletisse somente o valor agregado
domesticamente no pais exportador).

Pode-se considerar que o grande impulso politico para que se construissem
novas bases de dados e novas metodologias estatisticas para a mensuragdo do
comercio tenha surgido no contexto de uma preocupagdo maior, gerada pela crise
econdmica e financeira iniciada em 2008. A existéncia de um sentimento
generalizado, a0 menos nas instituigdes politicas dos paises desenvolvidos que foram
epicentros da crise (primeiramente EUA e depois Unido Européia), de que por muito

tempo os politicos deixaram de se preocupar com temas reservados aos especialistas

% Qutras instituicBes parceiras seriam o International Trade Commission dos Estados Unidos, o Banco
Mundial, o Institute of Developing Economies (IDE), o Japan External Trade Organization e 0
consorcio de universidades européias World Input-Output Database (WTO, 2012b).
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“técnicos”, como regulagdo financeira, regras contabeis e medidas prudenciais a
serem aplicadas pelas instituicfes de crédito.

Com a crise, no entanto, teria ficado evidente a necessidade do Estado
“socorrer” o mercado (como aconteceram nos significantes pacotes de bail out) e
“reparar o dano” causado pela falta ou frouxa regulagdo sobre alguns setores,
especialmente o financeiro. Com isso, a preocupacdo politica com a precisao e rigor
estatistico ganhou novos contornos, dando legitimidade para iniciativas que
demandariam significativos esforcos intelectuais e financeiros. E sob este contexto
aparentemente “técnico” que surgem as primeiras iniciativas que levariam o
Secretariado da OMC a lancar oficialmente em 2011 o programa Made in the World.

N&o por coincidéncia, uma das primeiras conferéncias politicas para discussao
do tema seria realizada na Franca, pais de origem de Pascal Lamy, em outubro de
2010. Os anais da conferéncia Globalization of Industrial Production Chains and
Measurement of Trade in Value Added(WTO, 2010), seriam transformados em uma
das publicacbes de referéncia dentro da iniciativa Made in the World. Importa
destacar que nesta publicacdo foi feita a conexdo entre os interesses politicos e 0s
interesses eminentemente técnicos de se construirem novas formas de mensuracao
para as estatisticas de comércio. Como bem colocado na ocasido por Jean Arthuis,

Presidente do Comité de Financas do Senado francés (traducdo nossa)

[...] por trds deste debate aparentemente técnico, na verdade é a
compreensdo sobre a globalizacdo que estd em jogo: nosso entendimento
sobre a escala (inegavel) da globalizacdo de nossas economias; Nnosso
entendimento do peso respectivo de cada pais neste novo contexto; e nossa
compreensdo dos equilibrios e desequilibrios nas relagbes econdmicas
entre paises.

A iniciativa Made in the World?®, coincidiu com o lancamento em junho de
2011 do relatorio Trade Patterns and Global Value Chains in East Asia, estudo
comissionado pela OMC ao IDE-JETRO no Japdo. Com o estudo, a OMC objetivava
demonstrar as implicagdes das cadeias globais de valor e o “comércio de tarefas” para
se delinear o que seria uma nova percep¢do ou mesmo definicdo do comércio

internacional atual e, em consequéncia, sua regulagdo global na OMC. Em segundo

26 A principio, a iniciativa “Made in the World” gerou certa polémica, principalmente entre analistas e
setor privado, por ndo haver um pleno entendimento de quais seriam os objetivos da OMC. O nome
dado a iniciativa gerou especulacfes de que haveria uma tentativa de se mudar a forma como os
produtos passariam a ser rotulados, deixando de identificar o pais de “origem” do produto a favor deste
réotulo genérico “made in the world” que resumiria a cadeia global de valor do bem. Se este era um dos
objetivos iniciais da OMC, pode-se considerar que ele tenha sido rapidamente revisto.
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lugar, visava trazer para a discussao o componente do desenvolvimento, mostrando o
caso asiatico como exemplo de regido que estaria obtendo sucesso em sua trajetoria
de desenvolvimento por meio de sua insercdo no comércio internacional e forte
participacdo nas redes internacionais de producao.

O discurso proferido por Pascal Lamyno langamento deste estudo seria
reafirmado pelo entdo Diretor Geral da OMC em inUmeras ocasides nos dois anos que
se seguiram até o fim de seu mandato em setembro de 2013. Em primeiro lugar,
ressaltava o fato de que o comércio internacional j& ndo é mais 0 mesmo do que
aquele que deu base ao estabelecimento do regime internacional de comércio no pos-
Segunda Guerra (LAMY, 2011, traducao nossa).

A realidade do comércio internacional atual parece diferente de quando as
regras que governam o comércio internacional foram originalmente
elaboradas no pds-Segunda Guerra Mundial. A antiga versdo da divisdo
internacional do trabalho entre as nag6es tem sido radicalmente modificada
pela globalizagdo. Cadeias globais de valor, ou cadeias de suprimentos
internacionaisestdo no &mago destas mudangas.

Em seguida, Lamy enfatizava a idéia de que novos conceitos estdo surgindo
para explicar a nova realidade, assim como novas estatisticas estdo sendo elaboradas,

mas as regras da OMC ainda sdo baseadas nas concepcdes tradicionais de comércio.

As questdes “quem produz o que € para quem” e “onde o valor agregado
estd sendo acumulado” sdo talvez tdo importantes quanto o conceito
tradicional de pais de origem, no qual as estatisticas de comércio e a
aplicacéo do principio central da OMC de Nagéo mais Favorecida estdo
baseadas.

Em terceiro lugar, Lamy ressalta o fato de que a oferta doméstica deve

“encontrar” a demanda externa por meio da abertura ao comércio internacional:

[...]JA oferta doméstica precisa ir ao encontro da demanda internacional.
Contrario ao que muitos acreditam, a histdria de sucesso da Asia comegou
porque a demanda crescente dos Estados Unidos por enorme quantidade e
grande variedade de produtos encontrou fornecedores aptos a satisfazer
esta demanda. Autarquia e isolacionismo ndo eram uma opcdo, e foi por
meio da abertura de suas economias ao comércio e investimento
estrangeiro que a “Asia em desenvolvimento” se tornou a “Asia
emergente”.

Com relacdo ao papel do Estado neste novo paradigma, Lamy deixa claro sua
fungdo de “facilitador” do comércio, por meio de a¢des que vao além da questdo
tarifaria:

[...]O Estado, em sua dimenséo central e territorial, ¢ um parceiro chave na
facilitacdo do comércio. O livro ilustra como 0s governos na regiao
cooperaram com 0s setores industriais para diminuir os custos de fazer
negécios, reduzindo impostos sobre bens comerciaveis, simplificando
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processos aduaneiros e desenvolvendo uma estrutura adequada de
transporte e servicos de comunicacéo.

Além disso, o Estado seria provedor de um ambiente institucional mais
previsivel, capaz de atrair investimento externo direto para a manufatura e para o setor
de servicos de apoio aos negdcios (business services). Com este discurso, estava dada
a largada para uma campanha de informagdo e ‘“convencimento” acerca das
implicacBes politicas deste novo modelo cognitivo para a compreensdo da
complexidade do comercio internacional em tempos de cadeias globais de valor.
Lamy seria um verdadeiro “garoto propaganda” deste tema, no qual demonstrava
interesse e engajamento pessoal.

Em margo de 2012, a OMC e a OCDE assinaram uma carta de compromisso
delineando formalmente a cooperagéo entre as duas instituicdes, com o objetivo de
prover uma “base institucional estdvel” para a rede de pesquisadores existente, €
garantir a producdo regular de estatisticas de comércio bilateral baseadas nesta nova
metodologia de mensuracdo de valor agregado. Tal cooperacdo resultaria no
langamento publico da “base de dados conjunta OMC-OCDE de comércio em valor
agregado (Trade in Value Added Database - TiVA)’em janeiro de 2013, como
destacamos no capitulo?2.

A existéncia e aperfeicoamento desta base de dados (de acesso publico e
gratuito, por meio de sua pagina na internet), é de grande importancia politica pois por
meio dela pode-se quantificar de forma estruturada os impactos da globalizagédo sobre
0 comércio, trazendo evidéncias empiricas e cientificas do que anteriormente se
conhecia somente por estudos de caso. E preciso ressaltar que os dados sdo ainda
preliminares, incluem reduzido numero de paises, e podem existir sérias falhas
metodoldgicas que ainda ndo foram contestadas. Mas pode-se considerar que seja um
primeiro passo para aquilo que se poderia chamar de construcdo de um consenso,
dentre a comunidade epistémica, sobre a existéncia do fendmeno “cadeias globais de
valor” e seus impactos sobre o comércio internacional®’.

Pode-se considerar que, em paralelo a iniciativa Made in the World, e devido a
estagnacdo nas negociacdes da Rodada Doha agravada pela lenta recuperagdo

econdbmica no pdés-crise de 2008, a OMC buscou levar as Cupulas do G20 sua

27 . _— L .

Fazendo um simples paralelo com o processo de criagdo de um regime internacional para mudangas
climaticas, podemos pensar na importancia que tiveram para as discussdes politicas os primeiros
relatorios cientificos do Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (IPCC).
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preocupacdo com o protecionismo. Com isso, utilizou 0 modelo das cadeias globais
de valor como justificativa para a contensdao do protecionismo e como forma de
legitimar a continuidade e até mesmo o aprofundamento da liberalizacdo no sistema
internacional de comércio.

Em seu outreach ao G20, a OMC passou a atuar em parceria com a OCDE e a
UNCTAD. Em um primeiro momento, produzindo relatorios semestrais conjuntos de
monitoramento dos paises do G20 em relacdo a adocdo de medidas possivelmente
restritivas ao comércio. Objetivava-severificar se 0s paises estavam honrando o
compromisso de standstill assumido ja na primeira reunido do G20 no contexto da
crise, em novembro de 2008%,

O segundo momento de atuagdo ocorreriaa partir da Ctpula de Los Cabos, no
México (junho de 2012), onde foi reconhecido o papel central do comércio como
gerador de crescimento econdémico. Nesta cupula, pela primeira vez a questdo das
cadeias globais de valor foi formalmente discutida, estendendo o mandato da OMC,
OCDE e UNCTAD para aprofundar as analises sobre o tema.

Assim, na Cuapula que se seguiu, em S8o Petesburgo, sob a presidéncia russa
do G20, a OMC, OCDE e UNCTAD? (2013) apresentaram o relatério Implications
of Global Value Chains for Trade, Investment, Development and Jobs. O relatério
possui um tom pro-liberalizacdo do comércio, enfatizando em seus highlights, dentre
outros aspectos: i) 0 aumento da interdependéncia entre os paises por conta das
CGVs; ii) a conexdo entre renda advinda do comércio em CGVSs, crescimento e
trabalho; iii) a importancia “vital” de medidas de facilitagdo do comércio para a
participagcdo bem sucedida em CGVSs; iv) o papel “crucial” de setores de servigos
competitivos e eficientes para o comércio em CGVs; e v) o fato das CGVs
“strengthen the case for multilateral market opening” ou seja, refor¢ar as
justificativas para a abertura de mercados em ambito multilateral.

Com relacdo ao componente do desenvolvimento, o relatorio advoga uma
posicdo de certa forma balanceada, deixando espaco para a intervencdo estatal por
meio de politicas industriais e de acompanhamento. Alguns pontos ressaltados que

merecem destaque:

%8 Até novembro de 2013, nove relatérios haviam sido lancados.

# E clara a divisdo de tarefas entre as instituicdes: OMC representando os aspectos relacionados a
comércio; OCDE como instituicdo representativa da preocupacdo maior dos paises desenvolvidos (a
questdo da manutencdo de postos de trabalho); e a UNCTAD para lidar com o componente do
desenvolvimento e atracdo de investimentos.
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)} politicas de abertura comercial e politicas para assegurar um ambiente
transparente e previsivel para investimentos precisam de politicas de
acompanhamento para assegurar que o0s beneficios advindos da
participacdo em CGVs sejam inclusivos e de amplo alcance;

i) em muitos paises menos desenvolvidos existem obstaculos para a
participacdo eficiente em CGVs, mas um dos incentivos para supera-los
seria o0 fato de que paises em desenvolvimento participantes de CGVs
tendem a ter um crescimento superior a média;

iii) CGVs podem ser um caminho importante para paises em desenvolvimento
construirem capacidade produtiva onde firmas locais possam capturar uma
parcela maior de valor agregado;

iv) Cada pais deve pesar os custos e beneficios de se adotar politicas proativas
ao engajamento em CGVs, que sejam ajustadas as suas condicdes
especificas e de forma coerente com sua estratégia global de
desenvolvimento;

V) Uma abordagem estruturada para o tema poderia ser por meio do
enraizamento de CGVs em politicas de desenvolvimento industrial,
particularmente por meio da criacio de um ambiente propicio para
comércio e investimentos, pela construcdo de capacidade produtiva em
firmas locais e por meio da capacitacdo da méo de obra;

vi) Enfase em estruturas regulatérias fortes em areas como meio ambiente,
social e de governanca, assim como apoio e capacitacdao para que empresas
locais possam se enquadrar neste quadro regulatério;

vii)  Importancia de uma politica de concorréncia bem desenvolvida e aplicada;

viii)  Apesar das CGVs serem coordenadas por multinacionais, a contribuicdo
das pequenas e médias empresas participantes desta cadeia também é

significativa para a agregacao de valor.

Por fim, ¢ importante ressaltar que o relatorio enfatiza que a “Agenda de
politicas estruturais do G20” proveria a base sobre a qual os desafios politicos
apresentados pelas CGVs poderiam ser discutidos multilateralmente. Com isso, fica
evidente o reconhecimento de que a complexidade deste tema multifacetado e suas
multiplas vertentes exigem um férum de discusséo politica amplo, extrapolando o

mandato da prépria Organizacdo Multilateral do Comércio.
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Retornando ao ambito da OMC e as tentativas de se chegar a resultados
capazes de destravar as negociacfes da Rodada de Doha, nota-se que a evolucao dos
conhecimentos empiricos e estatisticos acerca da estrutura material formada pela
realidade dos negocios em cadeias globais de valor tem propiciado certa
permeabilidade para que estas novas “descobertas” passem a orientar a construgdo de
uma nova estrutura normativa no ambito das regras multilaterais de comércio. Neste
sentido, cabe destacar a analise de Richard Baldwin (2012) propondo uma “OMC
2.0”, ou seja, uma adequagdo institucional para que a Organizagdo passe a disciplinar
0s temas relevantes para o comércio em cadeias globais de valor e volte a ser o centro
da governanca do comércio internacional.

Para que a moldura cognitiva das CGVs torne-se central no desenvolvimento
futuro do sistema multilateral, no entanto, ainda existem desafios significativos: i) o
fato da Rodada Doha possuir um mandato negociador orientado pela moldura
conceitual prévia; ii) a assimetria de informacdo com relacdo ao tema, pois o nivel de
conhecimento sobre toda a probleméatica de CGVs é ainda pequeno e de dificil
compreensdo, principalmente para paises ndo membros da OCDE e que ndo possuem
membros ou representantes da comunidade epistémica internacional que ao longo da
Gltima década vem desenvolvendo estudos académicos sobre o tema, acompanhados
de discussBes sobre suas implicacBes politicas; iii) a percepcdo em alguns paises do
Sul, de que toda a discussdo sobre CGVs vem sendo imposta por paises do Norte,
requentando o antigo discurso neoliberal de prescri¢cGes para o desenvolvimento, que
no fundo teriam como objetivo beneficiar as empresas multinacionais.

Com relacdo a este ultimo aspecto, cabe ressaltar as criticas que esta narrativa
apoiada na moldura conceitual das CGVs vem recebendo por parte de paises e
instituicdes voltadas para a analise de temas do desenvolvimento. No a&mbito desta
discussdo politica, a pesquisa identificou no think-tank “South Centre”, baseado em
Genebra, alguns trabalhos que de certa forma sumarizam a “visdo do Sul” (inclusive
de alguns paises chaves, como Brasil e Africa do Sul), a respeito da questio. Em
especial, destaca-se a nota analitica Global Value Chains from a Development
Perspective (2013). O argumento central da analise seria de que os principais
proponentes da discussdo sobre CGVs no ambito das negociacdes multilaterais de
comercio (identificados em papers anteriores como sendo EUA, Unido Européia e 0
proprio Secretariado da OMC) apresentam um discurso demandando a liberalizacéo
across the board dos paises em desenvolvimento, tanto no setor de bens como de
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servigos, além de incitd-los a conclusdo de um Acordo sobre Facilitacdo de
Comeércio.Tal discurso liberalizante, no entanto, apesar de apresentar justificativas
baseadas na l6gica das CGVs que a principio parecem ser neutras e positivas para
todos os jogadores, estariam em realidade servindo aos interesses das empresas
transnacionais.

Na visdo do South Centre®, o discurso das CGVs encorajaria, explicita ou
implicitamente, as seguintes politicas: i) liberalizacdo tarifaria; ii) liberalizacdo de
investimentos; iii) uma liberalizagcdo abrangente para o setor de servicos (incluindo
logistica, servicos de distribuicdo, telecomunicacdo, servicos comerciais, Servi¢os
financeiros); iv) auséncia de controle de capitais; v) fim das restri¢cbes de exportacdes
(visando o livre fluxo de matéria-prima e recursos naturais); vi) uma abordagem
plurilateral nas negociacgdes se 0 modelo multilateral de abertura comercial se mostrar
demasiadamente lento.

Em suma, como argumenta a nota analitica, este discurso seria uma tentativa
de reavivar o liberalismo que vem perdendo legitimidade no pds-crise econémica e
financeira, “an attempt to enact the same skit, but in different clothing”. Ademais,
seria uma tentativa de passar por cimadas areas de impasse nas negocia¢des de Doha
que sdo de interesse dos paises em desenvolvimento e encontrar uma forma de chegar
a resultados mais rapidos em areas de interesse dos grandes jogadores, como servicos,
investimentos e NAMA.

Como alternativa a este discurso dos paises desenvolvidos sobre o0 modelo das
CGVs, o South Centre advoga que para que haja uma maior participacdo de paises em
desenvolvimento em cadeias globais de valor as regras da OMC deveriam prover: i)
flexibilidades para os paises em desenvolvimento (a agenda de Doha sobre
Tratamento Especial e Diferenciado deveria ser completada, assim como a de
Implementacdo); ii) flexibilidade para o uso de politicas tarifarias e politicas para
desenvolvimento industrial e agropecudrio; iii) prover “espago politico” para a
regulacdo do setor de servigos de forma a encorajar investimentos domesticos e a
expansdo da capacidade produtiva em servigos; e iv) cautela com relacdo a

compromissos  vinculantes em Facilitacdo Comercial, devido as cargas

% Um dos interlocutores que tem influenciado os trabalhos do South Centre tem sido Faizel Ismail,
Representante Permanente da Africa do Sul junto a OMC, que além do trabalho diplomaético ja
publicou varios artigos e analises sobre o tema.



117

administrativas, necessidade de infraestrutura e habilidades, que ndo sdo sempre de
acordo com as necessidades dos paises em desenvolvimento.

Em vista dos estudos apresentados, argumentamos que independente da
questdo do desenvolvimento ou da dicotomia de discursos Norte-Sul, o modelo
cognitivo das CGVs ndo seria o melhor como justificativa para a liberalizacdo
multilateral, pois ele da sustentacdo a nova forma de liberalismo que aqui
denominamos “liberalismo de redes”. No liberalismo de redes, em face a crescente
importancia de atores privados na economia globalizada, prevalece a velha ldgica de
Estados competindo por maiores “recursos de poder”, que economicamente podem
ser hoje definidos em termos de maior “competitividade”. Com isso, seria um
liberalismo capaz de sustentar a negociacéo de acordos liberalizantes ambiciosos, mas

a nivel regional, e ndo multilateral.

4.4 — CGVs e o surgimento do “liberalismo de redes”

Consideramos que, em certa medida, as institui¢des internacionais herdadas do
sistema Bretton Woods (principalmente Banco Mundial e OMC), além da OCDE e
mais recentemente o G20, vém utilizando a literatura sobre cadeias globais para
construir um consenso entre a comunidade internacional sobre os impactos politicos
desta nova configuragdo material estabelecida pela globalizagdo da producéo. Diante
dos desafios impostos por esta realidade complexa, estas instituicdes parecem estar
apontando para uma liberalizacdo comercial - em sentido amplo, para além das
medidas aduaneiras - como sendo o melhor caminho de insercédo, tanto para paises
industrializados como para os em desenvolvimento.

Poderiamos aventar explicar tal comportamento como a tentativa de promover
mudancgas no proprio regime multilateral de comércio, ou seja, na justificativa para
sua manutencdo. Como vimos, por muito tempo a moldura cognitiva do embedded
liberalism teria dado legitimidade ao sistema multilateral. Posteriormente, com a
transicdo para o neoliberalismo, as justificativas eram outras, mas seguiram-se 0S
processos liberalizantes a nivel multilateral, conformados tanto pela Rodada Toquio
quanto a Rodada Uruguai, e a propria criacdo da OMC. No entanto, 0 avanco dos
processos globalizantes sem o devido “amortecimento” de seus impactos sociais

durante o ressurgimento liberal trouxeram a tona questionamentos politicos tanto de



118

paises em desenvolvimento alijados do processo, quanto de paises centrais que viram
seus empregos sendo transferidos para outras regides do globo. A crise de 2008 seria
um importante momento de inflex&o, assim como ja havia sido no inicio da década os
ataques terroristas do 11 de setembro. Com base no modelo cognitivo das cadeias
globais, poder-se-ia justificar o liberalismo comercial como sendo a forma mais
competitiva de posicionamento frente aos desafios da globalizacdo produtiva.

A impossibilidade de se atingir um acordo na Rodada Doha, a primeira apds a
criagdo da OMC, deixaria claro os desafios enfrentados pelo proprio sistema
multilateral de comércio por ndo conseguir entregar resultados em um de seus pilares
mais importantes de atuacdo, ou seja, 0 processo negociador de reducgdes tarifarias
reciprocas. Diante da ameaca a continuidade do regime e a prépria existéncia
institucional da OMC, ao menos nos padrdes que temos hoje, vimos seu Secretariado,
possivelmente apoiado pelos tradicionais paises centrais do sistema, buscar na l6gica
das cadeias globais de valor insumos para formar uma nova moldura cognitiva para o
liberalismo multilateral.

Tratava-se de um momento critico para o regime, pois a ordem do Pds-
Consenso de Washington que emergia no inicio dos anos 2000 estava apontando para
uma direcdo contraria, em Varios aspectos: a) menor apoio social e legitimidade ao
multilateralismo; b) questionamentos acerca dos impactos sociais do liberalismo e da
globalizagdo; c) a ascensao de novos players relevantes, mudando a configuragédo de
poder econdmico internacional; d) a ameaca do protecionismo pos-crise econémica de
2008; e) a proliferacdo de acordos regionais de comércio e o langamento de uma nova
geracdo de acordos amplos e ambiciosos (principalmente o TPP e a Alianca
Transatlantica). Atuando em conjunto, estas variaveis poderiam ter forcas para gerar
uma mudanca de regime internacional de comércio.

Assim, o0 uso dos argumentos pro-liberalismo incutidos nas dindmicas
produtivas em cadeias globais de valor pareciam ideais como forma de sustentacdo do
liberalismo multilateral. Argumentamos, no entanto, que as cadeias globais de valor,
na verdade, constituem-se em ameaca ao regime. Ao serem conformadas por
intricadas redes empresariais lideradas por multinacionais (ou seja, importantes
agentes no cenario internacional), possuem fisiologia autbnoma e complexa estrutura
de governanca que podem diminuir a necessidade de coordenacdo estatal. Tal

autonomia € reforcada pelas complexas regulamentacdes privadas sob as quais
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ocorrem as transaces nos maltiplos niveis da cadeia. Ou seja, as cadeias globais de
valor possuem significativa capacidade de auto-regulacao.

As CGVs, ademais, podem ser consideradas redes de cooperacao
transnacional, cuja eficiéncia aumenta na medida em que crescem as convergéncias de
padrdes, normas e politicas domésticas entre os paises pelos quais a cadeia de valor se
estende.Desta forma, muitas das CGVs que temos hoje se beneficiaram da existéncia
de acordos regionais de comércio, mais amplos e ambiciosos do que a propria
liberalizacdo conquistada no ambito multilateral. Ao mesmo tempo, a proliferacéo
destes acordos preferenciais tem sido impulsionada pela l6gica das CGVs que acirram
a competicdo entre paises pela atracdo de atividades da cadeia produtiva.

No sistema de CGVs, os Estados competem pela atragdo e retencdo de
investimentos produtivos e pela participacdo nas cadeias globais nos niveis de maior
agregacao de valor. Com isso, o portfélio de acordos bilaterais ou regionais
construido pelo pais torna-se um importante diferencial de competitividade. A
liberalizagdo multilateral, no entanto, por seu esquema de concessdes reciprocas,
baseada no principio da Nacdo Mais Favorecida, acaba novamente equilibrando o
jogo (level the playing field), deixando de ser computada na estratégia empresarial ao
decidir a localidade de um investimento ou pelo outsorcing de determinada tarefa.
Com isso, até mesmo pela Otica da estratégia governamental, os incentivos para se
lutar pela liberalizacdo multilateral vao se retraindo.

Propomos caracterizar o atual liberalismo como limitado ao “liberalismo de
redes”, por meio do qual paises adotam a estratégia de construir suas proprias
parcerias liberalizantes em detrimento do multilateralismo comercial. Sob a lI6gica do
liberalismo de redes, pode-se buscar quatro objetivos centrais: a) escolher com quais
parceiros colaborar no momento de se posicionar internacionalmente, mensurando de
forma mais clara riscos e beneficios conforme seu atual nivel de desenvolvimento,
seus interesses ofensivos e defensivos; b) manter certa autonomia de a¢éo (a0 menos
com relacdo a paises ndo parceiros do acordo) em comparagdo a comprometimentos
com disciplinas multilaterais; c¢) construir um diferencial frente a competidores; d)
promover uma abertura de mercado mais profunda do que a que pode ser atingida em
negociacOes multilaterais.

O Quadro 6 ilustra as principais diferengas conceituais entre o “liberalismo de
redes” (caracteristico do século XXI) e o “liberalismo multilateral” (que teria

vigorado até o fim da década de 1990).



Quadro 6 — “Liberalismo de redes” e o “liberalismo multilateral”

Liberalismo de Redes

Liberalismo Multilateral

Base de
disseminacéao

Acordos preferenciais de
comércio

Rodadas multilaterais
(GATT/OMC)

Definicdo ampla de

Definicdo tradicional de

Moldura “comércio integrado” comércio/neoliberalismo/embedded

cognitiva /Cadeias globais de valor | liberalism
Excecéo ao NMF

Principios (discriminatorio) Nacdo-Mais-Favorecida

Processo

Decisorio Consenso/variavel Consenso/single-undertaking
Profunda, foco ndo

Abertura tarifario (beyond the Rasa (foco tarifario)

border)

Participacao

Limitada

Ampla (159 paises atualmente)

Objetivos

Gerar competitividade

Level the playing field

120

Fonte: elaborado pela autora

Como mostra 0 Quadro6, o “liberalismo de redes” possui uma moldura
cognitiva baseada na definicdo de comércio do século XXI, no bojo das discussdes
das cadeias globais de valor. Sua estrutura material estaria conformada pela
globalizagcdo comercial e produtiva. Por outro lado, o liberalismo multilateral teria
como base de sustentacdo a visdo tradicional de comercio, com foco principal em
bens finais, caracteristico de etapas anteriores do processo de globalizacdo, onde a
dispersdo e fragmentacdo produtiva estava ainda evoluindo, em conjunto com a
expansdo de novas tecnologias de informacgdo e comunicacao e a redu¢do nos custos
de transporte.

A disseminacdo do liberalismo multilateral se deu por meio das rodadas de
negociacao no &mbito do GATT. No entanto, a primeira rodada da OMC - a Rodada
Doha - j& ocorre em um periodo de transicdo entre os dois tipos de liberalismo.
Argumentamos que tal fato tenha contribuido estruturalmente para dificultar sua
conclusdo, ao menos nos moldes de seu mandato negociador assumido na época de
seu lancamento (2001).

O liberalismo de redes, por outro lado, possui como base de disseminacédo as

negociacOes de acordos preferenciais de comercio. A partir da década de 1990, houve



121

uma proliferacdo no numero de acordos preferenciais, chegando a 250 acordos em
vigor em 2012. Destes 250 acordos, 135 limitam-se ao capitulo de bens, 114 incluem
bens e servigos, e 1 acordo inclui unicamente liberalizacdo para servigos (WTO,
2013c).

Enquanto o foco desses acordos preferenciais manteve-se em barreiras
aduaneiras, havia uma possibilidade de futura convergéncia com as disciplinas
multilaterais. No entanto, a partir do momento em que passaram a focar em aspectos
que iriam além das barreiras fronteiricas e adentravam a area de regulamentacdo
doméstica, os prospectos para harmonizagdo comecaram a diminuir®’. Os chamados
“acordos de nova geracdo” passariam a incluir o maior namero possivel de dimensoes
das cadeias globais de valor®.

Operando com base nos acordos preferenciais de comércio, o liberalismo de
redes seria por definicdo discriminatorio, pois desde sua concepcao constitui-se em
uma exce¢do ao principio da Nacdo-Mais-Favorecida (NMF)que orienta as relacfes
no sistema multilateral. Historicamente, a negociagdo de acordos regionais de
comércio tem sido embasada nas exce¢des previstas ou waivers concedidos tanto no
Artigo XXIV do GATT como na chamada Enabling Clausenegociada em uma
Decisdo do GATT de 1979 (L/4903) e Artigo V do GATS.

Argumentamos, ademais, que sustentado pelo principio NMF, o liberalismo
multilateral seja mais equilibrado que o liberalismo de redes. O liberalismo
multilateral busca de certa forma criar condi¢Ges de igualdade de compromissos e
direitos para todos os participantes, ou seja, level the playing field (apesar do espaco
construido para tratamento especial e diferenciado para paises menos desenvolvidos).
Por outro lado, o liberalismo de redes cria diferencas sistémicas, pois estabelece
niveis diferentes de integracdo entre paises e diferentes tipos de conexdes e
relacionamentos. Transferem-se para os Estados logicas de rede presentes nas

relacdes sociais dos individuos pos-modernos: os Estados mais competitivos seriam

31 5 . . x . -
No que se refere a conhecida discuss@o acerca dos acordos preferenciais de comércio serem
“building blocs” ou “stumbling blocs” do sistema multilateral, concordamos com a visdo de Bhagwati
de que a proliferacdo desses acordos estaria corroendo o sistema multilateral, como ilustrado na
metafora do titulo de um de seus livros sobre o tema: “Termites in the Trade System:how preferential
agreements undermine free trade”(2008).
% Tal orientagdo de abrangéncia pode ser explicitamente observada, por exemplo, na estratégia
econdmica da Unido Européia “Trade, Growth and World Affairs — Trade Policy as a Core Component
of the EU’s 2020 Strategy” (2010).
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aqueles que construissem conexdes relacionais capazes de diferencia-lo de seu
competidor.

O liberalismo de redes torna-se mais viavel frente ao liberalismo multilateral
ao longo do tempo também por conta do limitado numero de participantes em cada
iniciativa liberalizante. O modelo do GATT, inicialmente, era viavel pois
contemplava um namero limitado de paises membros. Com a incorporacgédo gradual de
outros paises, chegou-se ao nimero atual de 159 membros da OMC, que dificulta
sobremaneira as negociacfes e 0 nivel de ambicdo pretendido. Com 23 membros, 0
GATT de 1947 poderia ser considerado um acordo preferencial, principalmente se
levarmos em consideracdo as grandes iniciativas negociadoras de hoje, como o TPP,
que conta atualmente com 12 paises negociadores.

Decorrente do numero menor de paises participantes, argumentamos que no
liberalismo de redes o processo decisorio seja mais flexivel do que multilateralmente.
Enquanto a OMC estd presa a processos tradicionais de tomada de decisdo por
consenso, no &mbito dos acordos preferenciais de comércio podem existir maltiplas
arquiteturas de decisdo. Embora na OMC também haja espaco para a adogdo
decronogramas diferenciados e formulas de liberalizacdo distintas, nos acordos
preferenciais de comércio pode-se ainda optar por maior ou menor nivel de
institucionalidade, apresentacOes de ofertas bilaterais ou para todo o grupo, listas
positivas e negativas, dentre outras ferramentas ou modalidades de negociagéo.

Argumentamos, por fim, que as mudancas econdmicas advindas dos processos
globalizantes - principalmente o surgimento das “economias emergentes” que
comecaram a desafiar o status quo estabelecido anteriormente pelo antigo grupo de
paises desenvolvidos - tenha de certa forma exacerbado o antigo conflito entre
competicdo e cooperagdo entre 0s paises no cenario internacional. Nesse contexto,
dificulta-se a obtencdo dos altos niveis de cooperagdo necessaria (consenso) para que

as engrenagens do liberalismo multilateral continuem em movimento.

4.5 —Considerac0es finais

Este capitulo versou sobre o modelo conceitual de cadeias globais de valor
como forma de legitimizacdo para alavancar os processos liberalizantes no ambito do

sistema multilateral de comércio. Argumentamos que as justificativas liberalizantes
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embutidas no modelo de cadeias globais de valor constituem-se, na pratica, em
ameaca ao regime multilateral de comércio. Para explicar esta visdo, desenvolvemos o
conceito interpretativo de “liberalismo de redes”, argumentando que as CGVs, por sua
I6gica liberalizante e competitiva, tém sido a inspiracdo para acordos regionais de
nova geracao. Entretanto, a moldura cognitiva das CGVs nao tem servido como base
para o regime multilateral de comércio atual, sendo este construido sobre principios
de reciprocidade estendida a todos os participantes.

Em um cenério produtivo marcado pela globalizacdo, a logica liberalizante
que tem legitimado a acdo dos Estados tem sido a da competi¢do, em detrimento da
cooperacgdo. Na busca por um melhor posicionamento na economia internacional, 0s
acordos preferenciais de comércio tornaram-se diferenciais de competitividade, pois
sdo computados na balanca empresarial no desenvolvimento de estratégias
corporativas de offshoring e outsorcing no processo de escolha do melhor desenho
para suas cadeias globais de valor.

O “liberalismo multilateral”, desta forma, apesar de retoricamente coincidir
com o0s propdsitos de abertura e facilitacdo de fluxos de comércio, ao proporcionar
uma liberalizagdo “inclusiva”, ou seja, estendida a todos 0s membros por meio do
principio NMF, deixa de ser um diferencial competitivo. O jogo no ambito do sistema
multilateral de comércio pode ser de soma positiva para todos os participantes, hoje
159 paises, ou seja, todos os economicamente relevantes (principalmente apds a
entrada de China e Russia).

No entanto, a partir do momento em que a preferéncia comercial é estendida a
todos, pode haver uma reducdo nos incentivos para o tomador de decisdo engajar-se
em uma negociacdo que, ao ser concluida, podera significar na pratica a manutencéao
do status quo em termos de volume de exportagdes ou mesmo uma redugéo
(particularmente se o pais contava com algum esquema preferencial prévio a
negociacdo multilateral), pois um pais competidor podera obter o0 mesmo nivel de
acesso ao seu mercado alvo (equilibrando o campo de jogo), fazendo com que a
competicdo se baseie nos atributos do produto e ndo nos niveis de acesso preferencial
ao mercado x. Com base neste raciocinio, o sistema multilateral fazia mais sentido em
termos competitivos quando ndo era tdo multilateral assim — a “universalizagdo” do
seu nimero de membros diminuiu também o appeal inicial de um “clube” de paises

que concediam preferéncias comerciais mutuas mas que excluiam um grande nimero
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de paises que estavam fora do GATT (até o fim da Rodada Kennedy, o GATT
incorporava menos de um terco dos paises existentes) e posteriormente fora da OMC.

O “liberalismo de redes”, por outro lado, é intrinsecamente discriminatorio,
pois tem como base de disseminacdo os acordos preferenciais de comércio. E
acolhido como legitimo pelos Estados pois gera um diferencial de
competitividade.Ademais, cria diferencas sistémicas, pois estabelece niveis diferentes
de integracdo entre paises e diferentes tipos de conexdes e relacionamentos.
Consideramos, dessa forma, que a aposta do Secretariado da OMC (como instituicdo)
em fazer uso da narrativa de cadeias globais de valor para dar novo impulso as
negociacoes liberalizantes ndo tenha sido bem sucedida porque o liberalismo de redes
impulsiona iniciativas preferenciais de comercio que vao, de certa forma, em direcdo
oposta ao livre comércio global. Ademais, ainda sdo relativamente poucos os paises
membros que conhecem bem o modelo das cadeias globais de valor, ou que orientam
suas politicas comerciais por esta forma de posicionamento frente aos desafios da
globalizacéo produtiva e comercial.

Parte da explicacdo para a crise em que se encontra o atual regime multilateral
de comércio estaria neste conflito entre o etos liberalizante multilateral e o
“liberalismo de redes”. A partir do momento em que o multilateralismo comercial
deixa de refletir os interesses reais do setor privado que fazem o0s negécios
internacionais acontecerem, e perde a capacidade de disciplinar essas relagdes, sua
legitimidade comeca a ser corroida. Esta deficiéncia estrutural do sistema multilateral
de comércio atual se somaria as outras tantas criticas e propostas de reformas para o
enfrentamento dos desafios do regime multilateral de comércio (principalmente
relacionadas a temas controversos como o principio de single undertaking, o processo
decisorio da OMC, o fortalecimento do dmbito juridico legalista em detrimento da
vocagdo de forum politico-negociador, dentre outros).

Esta discusséo sobre o sistema multilateral de comércio e 0 modelo cognitivo
das cadeias globais de valor torna-se essencial no ambito desta tese por ser um
aspecto balizador das estratégias de politica comercial. Argumentamos que 0s paises
que adotam “politicas comerciais baseadas no modelo das CGVs” (tal qual proposto
no capitulo 3), apesar de retoricamente apoiarem o multilateralismo como first best,
transferiram o foco de acdo para a negociacdo de acordos preferenciais de nova
geracdo. Esta mudanca de foco ficaria clara na evolugdo da politica comercial

canadense durante a Ultima década, como veremos no proximo capitulo.
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Parte I11- O modelo cognitivo das CGVs: andlise comparada das estratégias
comerciais de Brasil e Canada
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Capitulo 5 — O modelo de CGVs e a politica comercial canadense contemporanea

5.1 — Introducgéo

Para a analise de estratégias politicas de inser¢do no comércio internacional
contemporaneo, tem se tornado Util, e de certa forma imprescindivel, a compreenséo
da globalizacdo comercial e produtiva. Para tanto, consideramos que o melhor
arcabouco teorico disponivel seja o oferecido pelo modelo conceitual de cadeias
globais de valor, tal como desenvolvido na primeira e segunda parte deste trabalho.
Com base neste instrumental, discutiremos de forma comparada a politica comercial
brasileira e canadense contemporanea.

Este capitulo tem como objetivo analisar se a politica comercial canadense
contemporanea tem sido orientada pelo modelo cognitivo das cadeias globais de
valor, conforme a discussao apresentada no capitulo 3. Para isso, faremos inicialmente
uma breve contextualizacdo historica da evolucdo de sua politica comercial. Em
seguida, apresentaremos de forma sucinta o processo decisorio e principais
instituicdes envolvidas na formulagdo da politica comercial canadense. Por fim,
analisaremos as politicas e estratégias comerciais adotadas nos ultimos dez anos. A
politica comercial brasileira serd analisada no capitulo 6.

5.2 — Evolucdo historica da politica comercial canadense

A importancia do comércio perpassa a historia canadense, tendo em vista o
contexto de sua descoberta e formagdo como pais. Atribui-se a John Cabot,
explorador contemporaneo de Cristovdo Colombo, a primeira incursdo a terras
canadenses, encontrando a atual provincia de Newfoundland, em 1497, sendo sua
expedicdo financiada por recursos ingleses. Seria, no entanto, com Jacques Cartier, e
posteriormente Samuel de Champlain, as primeiras tentativas de fundacdo da “Nova
Franga”, onde viria a ser a provincia de Quebec. Neste principio de colonizagéo e ao
longo dos século XVI e XVII, a auséncia de descobertas de ouro e outros metais

preciosos seria em parte contrabalancada pelo promissor comércio de peles,
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envolvendo comerciantes franceses e indios locais, embora fosse uma atividade
econdmica precaria em torno da qual se construiria uma colonia.

O comércio de peles, no entanto, se tornaria a principal atividade da economia
canadense, mesmo no periodo posterior & Guerra dos Sete Anos (entre Franca e
Inglaterra), em 1763, quando as colonias no Canada seriam cedidas aos ingleses. A
partir de entdo, a evolucdo da politica comercial canadense seria pautada por suas
relacbes coloniais com o0s ingleses e a proximidade geografica com os Estados
Unidos. Durante grande parte do século XIX e inicio do século XX, a politica
comercial canadense foi reativa as politicas adotadas por seus grandes parceiros
comerciais da época. Objetivava assegurar um lugar privilegiado nestes dois
mercados para os produtos canadenses, quer seja por meio de preferéncias coloniais
com a Inglaterra ou pela liberalizacdo reciproca negociada com os EUA (HART,
2002).

Ao longo do século XIX o Canadd veria a deterioracdo de seu acesso
privilegiado tanto ao mercado inglés quanto ao americano. Primeiramente, em 1846,
quando a Gra-Bretanha aboliu as chamadas “Corn Laws”, terminando assim com as
preferéncias que o império concedia a produtos de suas coldnias. Como alternativa de
mercado, o Canada negociou um Tratado Reciproco com os EUA em 1854, que
apesar de excluir a maioria dos produtos manufaturados, contribuiu para um grande
periodo de prosperidade no Canadd. No entanto, este tratado seria denunciado em
1866 pelo governo americano, tanto por pressées econémicas domésticas quanto pelo
descontentamento com as acles britanico-canadenses durante a Guerra Civil
americana (TOMLIN, HILLMER e HAMPSON, 2008).

Ainda de grande importancia neste periodo foi a chamada “Era das Ferrovias”,
pois possibilitou a expansdo da economia canadense, assim como catalisou a
reorientacdo de sua vida comercial, que de certa forma ja vinha gradualmente se
transformando devido a imposi¢fes circunstanciais relacionadas as mudancas nas
politicas comerciais inglesas. Se em 1850 o Canada possuia apenas 88,5km de
ferrovias, quatro anos depois, com aGreat Western Railway, estariam cobertos 408,6
km, entre Niagara e Windsor (MORTON, 1989). As ferrovias teriam papel decisivo
na unificacdo do Canadéa de Leste a Oeste, possibilitando maior integracdo econémica
e comercial entre as préprias provincias, sendo que, anteriormente, as rotas comerciais

disponiveis limitavam-se ao sentido Norte-Sul.
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Com o advento da Confederacdo em 1867, o Canada passou a adotar uma
trajetdria de desenvolvimento que ficou conhecida como a fase da Politica Nacional
(National Policy), de tracos protecionistas e nacionalistas. A Politica Nacional,
impondo elevadas tarifas de importacdo, foi instituida em 1879 pelo governo
conservador do Primeiro Ministro John Macdonald, objetivando proteger a industria
nascente, mas também em resposta as frustradas tentativas de restabelecer niveis
preferenciais de comércio com os Estados Unidos, como os delineados pelo Tratado
Reciproco bilateral que vigorou de 1854 a 1866 (TOMLIN, HILLMER e HAMPSON,
2008). Até a implementacdo da Politica Nacional, as tarifas canadenses eram
relativamente baixas e usadas mais como fonte de renda para o governo do que como
protecdo. Este sistema tarifario da Politica Nacional seguiria vigorando, com
pequenos ajustes e modificacOes, até o pos-Segunda Guerra Mundial (BEAULIEU e
CHERNIWCHAN, 2011).

O Canada emergiu da Segunda Guerra como a terceira maior poténcia mundial
em termos comerciais e industriais (HART, 2002) e a quarta maior poténcia militar
(HAMPSON e HEINBECKER, 2008), sendo este periodo considerado o auge
canadense em termos de poder relativo no cenario internacional. No imediato pos-
Segunda Guerra, o Canada ainda buscou explorar bilateralmente com os Estados
Unidos a possibilidade de negociar um acordo de livre comércio abrangente. Em 1948
um acordo preliminar teria sido atingido, mas mudancas de posicionamento por parte
do Canada fizeram com que as negociacOes bilaterais fossem interrompidas,
passando-se a privilegiar as conversacdes no ambito do recém criado GATT (do qual
0 Canadéa foi membro fundador) (TOMLIN, HILLMER e HAMPSON, 2008).

Durante as décadas de 1950 e parte da década de 1960, as negociacBes
multilaterais no &mbito do GATT se tornariam o foco principal dos esforcos
comerciais do Canada. De forma geral, este foi um periodo em que a politica externa
canadense esteve voltada para o multilateralismo, quer seja por meio de seu
engajamento no estabelecimento das instituicGes de Bretton Woods, nas negociactes
do GATT e em questBes politicas como a crise do Canal de Suez (1956-57) e a
elaboragdo do plano Colombo de ajuda ao desenvolvimento. Ao longo dos ultimos
cinqiienta anos, no entanto, o foco da politica externa canadense oscilaria entre o
multilateralismo e a énfase as relacfes com os Estados Unidos, assim como a politica
comercial canadense estaria sempre permeada pelo dilema da crescente dependéncia

do mercado americano.
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Com a participacdo canadense nas rodadas multilaterais de comércio no
ambito do GATT, o Canadd foi desmanchando o esquema de altas tarifas
caracteristico da época da Politica Nacional. Ao longo de sete rodadas do GATT, a
tarifa média canadense decresceu de 11.6% em 1945 para 6.4% em 1970. No setor de
produtos agricolas, no entanto, o Canada permanecia ambivalente (posicdo que
perdura até os dias atuais), buscando acesso a mercados para seus principais produtos
de exportacdo (grdos e carne), enquanto demandava protecdo por meio de quotas para
importagdes de setores onde havia uma politica domeéstica de administracdo da oferta
(principalmente para laticinios e trigo) (WIGLE, 1998).

A opcdo canadense pela aproximacdo comercial dos Estados Unidos em
meados da década de 1960 ficaria evidente com a negociacdo bilateral de um Pacto
Automotivo, assinado em 1965. O acordo teria sido impulsionado tanto por questdes
de economias de escala quanto pela ameaca de imposicao de direitos compensatorios
por parte dos EUA contra um programa canadense de isenc¢do fiscal para a exportacao
de automoveis. O acordo que emanou das negociacOes significava o estabelecimento
de um comércio administrado no setor automotivo, sendo que os EUA dava livre
acesso a seu mercado para autopecas e veiculos de origem canadense, ao passo que 0
Canada se comprometia em tornar mais eficiente seu esquema de protecdo tarifaria
para o setor. O Pacto Automotivo também envolvia um acordo com as montadoras
(particularmente o grupo conhecido como Big Three, formado por Ford, Chrysler e
General Motors, montadoras de origem americana), estabelecendo metas de
investimentos e de producdo no Canada (TOMLIN, HILLMER e HAMPSON, 2008).

Apesar do acordo limitar-se a um Unico setor, representou um ponto de
inflexdo na politica comercial canadense, pois marcaria o inicio de uma abordagem
liberalizante que construiria as bases para arranjos maiores como oAcordo de Livre
Comércio (FTA), o NAFTA e o0s varios acordos comerciais negociados
posteriormente com paises e blocos de outras regides. O Pacto Automotivo levaria a
uma importante aproximacdo com os EUA, que seria aprofundada em 1988 quando os
dois paises chegariam a um acordo que expandiria 0 acesso privilegiado a seus
mercados para outros setores além do automotivo.

Alguns fatores catalisaram as negociacfes do Acordo de Livre Comércio
(FTA) entre Canadéa e Estados Unidos. Dentre eles, destacam-se problemas de solugéo
de controversias e a dificuldade em tratar temas novos e de crescente relevancia no

contexto multilateral, como servicos e investimentos (WIGLE, 1998). Ademais, 0
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comercio bilateral vinha crescendo exponencialmente, sendo que na década de 1960
as exportacbes canadenses para os EUA representavam 60% do total, enquanto o
comeércio com a Gra-Bretanha, segundo maior parceiro comercial canadense, fazia o
caminho inverso, declinando de quase 40% do total nos anos anteriores a Segunda
Guerra Mundial para aproximadamente 15% na década de 1950.Ao fim da década de
1990, o comércio com os EUA passaria a representar cerca de 80% das exportacdes
totais do Canada (MACDONALD, 1998/9). E preciso notar, entretanto, que estas
estatisticas até certo ponto mascaram o fato de que parte significativa de produtos
canadenses de exportacdo transitam pelos portos americanos, inflando os nimeros do
comércio bilateral mesmo para produtos cujo destino final ndo é o mercado
americano.

O FTA estabeleceu o livre comércio bilateral para a grande maioria dos
produtos, com excecdo de alguns produtos agricolas sensiveis (aglcar americano e
setores canadenses com oferta administrada). O Acordo estendeu também provisdes
de tratamento nacional para o setor de servigos e investimentos e estabeleceu um
sistema de solucbes de controvérsia. Segundo Hart (2013), a decisdo canadense de
negociar um acordo de livre comércio com os Estados Unidos era consistente com um
reconhecimento amplo da sociedade de que em paises democraticos, politicas
publicas que provéem um ambiente de mercado aberto, competitivo e que nao atue de
forma contraria as preferéncias de mercado, possuem uma taxa de sucesso muito
maior do que politicas dirigistas.

A subsequente negociacao do Acordo de Livre Comércio da América do Norte
(NAFTA), que passava a incluir o México no esquema de liberalizagdo comercial
antes bilateral, sedimentou a énfase canadense no polo “continentalista” de sua
politica externa, uma prioridade desde 1990, quando o Canada tornou-se membro da
Organizagdo dos Estados Americanos (OAS). O NAFTA, que entrou em vigor em
1994, foi visto como uma expansdo do FTA, com as devidas modificagdes para
incluir o México e mudancas em questdes cruciais, como por exemplo: a) a concluséo
de dois acordos paralelos, para acompanhar o texto do NAFTA, um sobre meio
ambiente e outro sobre trabalho; b) regras de origem mais restritivas, principalmente
para alguns setores, como 0 automotivo; c) maior énfase em novas areas, como

servigos, investimentos, padrdes e regulamentacdes (WIGLE, 1998).
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A assinatura do NAFTA® representava a conclusdo de um periodo de forte
aproximacdo comercial e politica com os EUA, seguido por uma nova énfase
multilateral para a politica externa canadense, imposta a partir da eleicdo de um novo
governo Liberal no Canadd em 1993, sob o Primeiro Ministro Jean Chrétien.
Importantes iniciativas marcariam a década de 1990 na cena comercial, como a
conclusdo da Rodada Uruguai e subseqliente criacdo da Organizacdo Mundial do
Comércio. No Canada, ressurgia o desejo politico de diversificar as parcerias
comerciais, tanto por meio de uma maior aproximagdo com o proprio continente
americano, como a busca por parcerias no Pacifico.

O Canada participaria ativamente da Iniciativa para as Ameéricase do
subsequente acordo entre lideres do hemisfério assumido na Cdpula de Miami, em
1994, para negociar um acordo de livre comércio (FTAA/ALCA) entre 0s 34 paises
das Américas (excluindo Cuba) até 2005. Em 2001, o Canada sediaria a Cupula de
Quebec, periodo em que era evidente a posicdo favoravel do pais frente as
negociagdes. O Acordo, no entanto, visto por alguns como uma expansdo do NAFTA,
e por outros como a integracdo de um MERCOSUL expandido ao NAFTA, nunca
chegaria a ser concluido. Em paralelo, o Canada partiria para negociacdes de acordos
bilaterais de livre comércio, negociando com Chile, Costa Rica e Israel.

Na area de promocdo comercial, o fim da década de 1990 seria marcado por
grandes missdes comerciais lideradas pelo Primeiro Ministro, conhecidas como Team
Canada (“Time do Canada”) por incluirem também premiés das provincias. De 1998
a 2002, as missdes Team Canada visitariam 9 paises (Russia, Alemanha, EUA, China
Japdo, México, Brasil, Argentina e Chile)34, promovendo investimentos e negdcios.
Posteriormente, esse modelo seria abandonado devido ao seu alto custo e dificuldades
logisticas, sendo as missfes comerciais na primeira década do século XXI lideradas
pelo Ministro de Comércio Internacional ou outros altos funcionarios do governo.

Ao fim da década de 1990, as justificativas para o Canada continuar
promovendo o liberalismo comercial permaneciam: i) o fato de o mercado canadense

ser pequeno; ii) a visdo de que acesso a tecnologia seria essencial para que o Canada

3 A assinatura do NAFTA ocorreu em 17 de dezembro de 1992, por George W. Bush (EUA),
Primeiro Ministro canadense Brian Mulroney e presidente mexicano Carlos Salinas.
34 Informagdes sobre as missdes comerciais canadenses, de 1998 a 2013, podem ser consultadas em

http://www.tradecommissioner.gc.ca/eng/trade-missions/previous-missions.jsp. (Ultima consulta em
19/10/13).
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continuasse crescendo; iii) a percepcdo de que 0 acesso ao investimento externo direto
seria crucial para a prosperidade do pais. Ao mesmo tempo, reconheciam-se 0s
perigos de se optar pela via protecionista (WIGLE, 1998). Estas razdes levariam a
uma ativa participacdo nas negociagdes para lancar a primeira rodada no ambito da
OMC, que falhara por pressdo de protestos em Seattle, em 1999, sendo efetivamente
lancada em Doha, em 2001.

A politica comercial canadense no inicio do século XXI seria marcadapelos
atos terroristas de 11 de setembro de 2001 nos Estados Unidos, evento que causou o
imediato fechamento da fronteira com o Canada, e trouxe a tona novamente a
apreensdo canadense de ver 0 acesso ao mercado americano fechado ou dificultado
por normas e regulamentacdes de seguranca que podem afetar a livre circulacdo de
bens e insumos entre os dois parceiros. ApOs 0s ataques terroristas, 0 governo
americano implementou varios programas de seguranca que acabaram por tornar
“mais espessa” a grande fronteira com o Canadd, estabelecendo um maior
monitoramento nos fluxos transfronteiricos, quer seja de bens, pessoas ou servigos.

A delicada questdo da extensa fronteira sempre incitou a cooperacdo entre 0s
dois paises, sendo que desde 1996 seis iniciativas diferentes foram implementadas
para buscar melhorar a administracdo fronteirica, com alguns progressos alcancados
(HART, 2012). Em 2011, Canada e Estados Unidos lancaram um novo programa
neste sentido, entitulado Beyond the Border: A Shared Vision for Perimeter Security
and Economic Competitiveness, produzindo um plano de acdo bilateral voltado a
tornar a fronteira com os Estados Unidos mais aberta, previsivel e segura.

Em paralelo, enquanto o Canada trabalhava para aumentar os niveis de
seguranca fronteirica atendendo as exigéncias americanas, ficava evidente uma
importante mudanga na maneira como 0 Pais via 0 comeércio com seu vizinho. A
preocupagdo de que o Canadé vinha “colocando todos os ovos na mesma cesta”, deu
grande impulso a iniciativas de diversificacdo de parcerias comerciais objetivando
diminuir a vulnerabilidade canadense frente ao mercado americano. Esta seria, em
parte, a razdo pela qual o Canada iniciaria em 2007 estudos para a negociacao de um
Compreensive Economic and Trade Agreement (CETA) com a Unido Européia, além
de outras iniciativas visando ampliar o acesso a mercados ndo tradicionais para
produtos e servigos canadenses.

Tendo rapidamente percorrido a evolucdo da politica comercial canadense,

podemos concluir ressaltando alguns aspectos deste acumulado histérico que se fazem
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presente orientando as decisdes no periodo atual: i) o debate entre a primazia ao
sistema multilateral de comércio, até mesmo como plataforma para discussdo de
temas sensiveis na relacdo bilateral com os EUA, ou a op¢éo por acordos bilaterais; ii)
a “aproximacao relutante” com os Estados Unidos; iii) a crescente dependéncia frente
ao mercado americano, contraposta pela busca por diversificacdo de parcerias; iv) 0
fato de que o comércio exterior possui grande participacdo no PIB canadense,
tornando-o historicamente vulnerdvel ao protecionismo de outros paises,
principalmente o americano; e v) a preferéncia por um sistema internacional de
comeércio liberal, baseado em regras e ndo discriminatério. Com isso, chega-se ao

periodo sobre o qual as outras se¢des deste capitulo se debrucardo (2003-2012).

5.3 —Processo decisorio e arcabouco institucional

O Canada é regido por um sistema de governo parlamentarista - uma
adaptacdo do modelo de monarquia constitucional de Westmisnster - caracterizado
por um Primeiro Ministro (Chefe de Governo)3s, um Gabinete, um Parlamento
bicameral (House of Commons e Senate), um funcionalismo pablico permanente e
ndo-partidario, e um monarca, representado no Canada pelo Governador Geral (Chefe
de Estado). Constitucionalmente, o governo federal possui autoridade para
regulamentar o comércio, mas atribui autoridade as dez Provincias para assuntos
privados de natureza local (WOLFE, 2007). Assim, o governo federal pode assinar
tratados, mas para sua implementacdo serd necessario contar com o apoio das
provincias.

Neste sistema, o Gabinete3¢ (Cabinet) possui autoridade executiva para
conduzir a politica comercial, em um processo em geral top-down, mas permeado por
mecanismos formais e informais de consultas publicas. Considera-se a politica
comercial canadense como orquestrada por uma complexa rede de interacdes que
envolve o Gabinete, o Parlamento e os servidores publicos dos diversos ministérios
envolvidos (CIURIAK, 2004).

% 0 Primeiro Ministro e os demais membros do Parlamento ndo possuem um mandato fixo, mas a
cada cinco anos a0 menos uma eleigdo deve ocorrer.

% O Gabinete é composto pelos membros apontados pelo Governador Geral sob aconselhamento do
Primeiro Ministro. Constitui-se no poder Executivo, sendo responsavel pela administracdo do governo
e pelo estabelecimento de suas politicas. O Gabinete atual é composto por 47 membros, incluindo o
Primeiro Ministro. Os membros do Gabinete devem ser parte do Parlamento.
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No ambito do Gabinete, ha um Ministro de Relagcdes Exteriores, responsavel
pela conducdo da politica externa, e um Ministro de Comércio Internacional,
especificamente responsavel pela politica comercial. Os dois ministros, no entanto,
compartilham um sé ministério, que em 2013 incorporou também a antiga Agéncia
Canadense de Desenvolvimento Internacional (CIDA), transformando-se no
Ministério de Relagdes Exteriores, Comércio Internacional e Desenvolvimento
(Department of Foreign Affairs, Trade and Development Canada — DFATD) e
contando entdo com trés ministros. Esta forma organizacional vem se alterando ao
longo do tempo, sendo que na histéria recente, o Primeiro Ministro Paul Martin
separou 0 Ministério de Comércio Exterior do Ministério de Relacbes Exteriores em
2003, havendo a posterior reintegracao entre eles em 2006, sob 0 governo do Primeiro
Ministro Harper (WOLFE, 2010).

O Ministro de Comércio Internacional precisa de aprovacdo do Gabinete para
lancar iniciativas internacionais de politica comercial, e para tanto envia um
“Memorando ao Gabinete” antes de iniciar uma negocia¢do comercial, descrevendo
0s objetivos, impactos, custos e beneficios, assim como uma analise dos riscos
ambientais envolvidos na possivel negociacdo.

O trabalho preliminar com vistas a facilitar a aprovacdo pelo Gabinete é
realizado por oficiais do DFATD, por meio de consultas com outros ministérios e
agéncias possivelmente interessadas na negociacdo e que precisam assinar 0
Memorando. Tradicionalmente, os principais ministérios envolvidos nas consultas sdo
Financas (responsavel pelo recolhimento de impostos), Industria (responsavel por
politicas estruturais) e Agricultura e Agro-alimentos (responsavel pela politica
agricola). No entanto, a partir do momento em que as negociagdes comecam a afetar
assuntos que perpassam as aduanas e incluem questdes de regulamentacdo doméstica,
maior nimero de ministérios passa a participar do processo de consultas (CIURIAK,
2004).

O Privy Council Office (PCO), que seria de certa forma analogo a “Casa
Civil” no Brasil, ¢ quem direciona o processo, apresentando amplos questionamentos,
inclusive sobre aspectos politicos e pontos sensiveis para 0 governo. Este processo de
solicitacdo de autorizacdo, por meio do Memorando ao Gabinete, resulta em
concessdes explicitas ou implicitas de autoridade politica, por meio das quais 0s

ministros podem entdo concluir, ad referendum, acordos condizentes com a
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autoridade politica que lhe fora concedida pelo Gabinete (DYMOND eDAWSON,
2002).

Com relacdo a participacdo do Parlamento na formulagdo da politica
comercial, destaca-se o fato dos acordos serem levados ao Parlamento e nos casos que
requeiram novas legislacdes para sua implementacdo, a aprovacdo parlamentar é
necessaria. Essa aprovacdo € normalmente esperada, principalmente quando o
Primeiro Ministro possui maioria na Camara Baixa (House of Commons). N&o cabe,
no entanto, uma ratificagdo do acordo pelo Parlamento, pois esta seria uma atribui¢éo
da “Coroa” (BERG e SCHMITZ, 2006).

O Parlamento também possui uma participacédo significativa no que concerne
as funcdes de monitoramento e questionamento das ac¢Ges do executivo, por meio dos
seus comités parlamentares. Em especial, destacam-se as atividades do Comité de
Comércio Internacional (Standing Committee on International Trade)3’da Camara
Baixa, onde sdo realizadas audiéncias publicas e a elaboracdo de relatorios e estudos38
sobre determinados aspectos da politica comercial canadense. O Senado também
possui um comité de Relagbes Internacionais e Comeércio internacional, com
atribuicdes semelhantes as da Camara, focando também em questdes legislativas,
principalmente em relacdo a implementacéo de acordos internacionais. Além disso, o
DFATD apresenta anualmente ao Parlamento o estudo Canada’s State of Trade
(Estado do Comércio Exterior Canadense), objetivando informar ao Parlamento as
prioridades e a performance do comércio canadense.

O Canada é reconhecido pela transparéncia governamental, sendo que o amplo
acesso a informacao e as consultas publicas ja fazem parte da cultura governamental
canadense. Atualmente, o governo do Canadd mantém um sitio na internet
(www.consultingcanadians.gc.ca) que unifica informag6es sobre todas as consultas
abertas a sociedade, que em geral perpassam temas bastante diferenciados, como
agricultura, medicamentos e alimentos, desenvolvimento econdémico, ciéncia e

tecnologia, emprego, idosos, jovens, etc.

% No periodo de 1995 a 2005, havia um (nico comité para Relagdes Exteriores e Comércio
Internacional (Standing Committe on Internatioanl Affairs and International Trade).

% Exemplos de estudos recentes: “Negociacdes de um amplo acordo comercial e econdmico com a
Unido Européia (2011-2012)”; “O Servico de Delegados Comerciais Canadense (2012)”; “Relagdes
Comerciais Canada-Estados Unidos (2009 ¢ 2011)”; “O Acordo de Compras Governamentais entre
Canada e Estados Unidos (2010)”; “Fundos promocionais para a exportagdo de carnes (2009)”, dentre
outros.
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Na area de politica comercial ha mecanismos institucionalizados para consulta
as partes interessadas, ndo somente no que se refere a negociaces de acordos, mas
também estratégias comerciais. Como exemplos de consultas pablicas nos ultimos
anos, podemos citar: as consultas sobre negociacGes de um acordo plurilateral no
setor de servicos; consultas sobre as op¢fes para aumentar 0 comércio com 0
MERCOSUL,; consultas sobre as negociacfes da Parceria Trans-Pacifico (TPP);
consultas sobre a modernizagdo do Acordo de Tecnologia da Informacdo da OMC;
negociagdes de um Acordo de Ciéncia e Tecnologia com o Brasil, consultas para o
acordo com a Unido Européia (CETA), dentre outros.

Além das consultas, o governo do Canada realiza uma ampla anélise de
impactos ambientais de novas legislacdes ou acordos internacionais propostos, com o
objetivo de promover o desenvolvimento sustentavel. Com isso, antes de negociar um
acordo comercial, o DFATDprecisa realizar, mesmo que pro-forma, uma anélise
ambiental sobre os impactos do acordo, que acompanhara 0 Memorando ao Gabinete
para apreciacao e autorizacdo ou ndo da negociacao.

O formato atual para as consultas tem sido por meios eletrénicos, seguindo um
modelo mais flexivel adotado a partir de 2006. Este modelo diferencia necessidades
estratégicas, taticas e técnicas do DFATD, engajando diferentes niveis de participacao
conforme a necessidade: ministros e CEOs corporativos; altos funcionarios e vice-
presidentes; e por fim, funcionarios em geral. Associacfes empresariais estdo
envolvidas em todos os niveis, mas académicos e ONGs geralmente ndo se envolvem
nas consultas a nivel estratégico (WOLFE, 2007). Até 2005, as consultas eram
realizadas por meio de grupos semi-permanentes, como 0s varios Grupos Setoriais de
Aconselhamento em Comeércio Internacional3® (Sectoral Advisory Groups on
International Trade — SGAITs) e o Conselho Académico (Academic Advisory
Council). Ap6s um amplo processo interno de avaliacdo desses mecanismos de
consulta, ambos foram substituidos por grupos ad hoc de especialistas que se reinem

quando necessario.

% 0s primeiros SAGITs foram implementados em 1986, chegando a 15 grupos e posteriormente
reduzidos a 12. Os grupos eram formados prioritariamente por membros do setor produtivo e
associagBes, mas alguns grupos incluiam também representantes de organizac@es trabalhistas, grupos
culturais e outras organizag¢des da sociedade civil. Membros dos SAGITs eram apontados por um
periodo de tempo determinado, durante o qual assinariam um contrato de confidencialidade, pois
teriam acesso a informagdes confidenciais acerca das posi¢des negociadoras do governo e propostas de
acordos em negociacdo, além de terem acesso frequente a chefes de negociacdo do governo (Weston,
2005).
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Existe, ademais, uma tentativa de aproximacdo da sociedade com 0s
negociadores. Em cada rodada de negociacdo de um acordo comercial, por exemplo, o
governo do Canada realiza eventos abertos as partes interessadas (Stakeholders
Events), havendo oportunidade para intercambio de informacdes oficiais acerca dos
interesses ofensivos ou defensivos por parte do publico participante. No contexto do
Acordo Trans-Pacifico ora em negociacdo, este tem sido 0 modelo implementado.

O governo canadense, a medida do possivel, busca informar e incluir
municipios e provincias no processo decisorio de politica comercial. Para tanto, o
DFATD realiza atividades de aproximacdo com governos locais, contando com a
lideranca do proprio ministro de comércio, altos funcionarios do ministério e chefes
de missdes canadenses no exterior. Realizam também atividades com os demais entes
da federacdo, principalmente em &reas de interesse conjunto, como atracdo de
investimentos, negociacdes comerciais, solucdo de controvérsias e atividades de
promocdo de comércio exterior.

Com relagdo ao funcionamento do Department of Foreign Affairs, Trade and
Development Canadd (DFATD)e seu papel no processo decisério de politica
comercial, cabe ressaltar que a carreira do servico exterior canadense encontra-se
dividida em quatro correntes distintas: a) Comeércio Internacional; b) Politico e
Econdmico; c) Consular e Gerencial; d) Assistentes administrativos. Dentro da
corrente de comércio internacional, ha ainda a divisdo entre trés grupos de servidores:
i) Oficiais do Servico Exterior (Foreign Services Officers, equivalentes aos
diplomatas), especialistas no ramo econdmico e comercial; ii) Funcionarios de
Politica Comercial (Policy Officers); e iii) Funcionarios de Promog¢do Comercial
(Commercial Officers). Dentre esses servidores, somente o primeiro grupo (Foreign
Services Officers) séo obrigados a aceitar posi¢coes nas embaixadas e consulados no
exterior, em um tipico esquema de rotacdo comum as carreiras diplomaticas. Os dois
outros grupos de servidores sdo baseados em Ottawa e nos escritorios regionais nas
Provincias.

Estes servidores fazem parte do “Servico de Delegados Comerciais” (Trade
Commissioner Service - TCS)*% canadense, que funciona sob a égide do DFATD.
Trata-se de uma rede formada por cerca de 1000 diplomatas e contratados locais,

presentes em aproximadamente 150 cidades no mundo, e em 18 escritdrios regionais

%0 para maiores informacdes sobre o TCS, consultar http://www.tradecommissioner.gc.ca/eng/ . Ultima
consulta em 20/10/13.
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no Canada, especializados em promocdo e assessoramento comercial, atuando
também na resolucdo de problemas enfrentados por exportadores ou investidores
canadenses em outros mercados.

Os servigos prestados pelos delegados comerciais incluem: i) preparacéo para
a entrada em mercados internacionais, ajudando pequenas e médias empresas a
determinar se sdo competitivas ou ndo, a identificar um mercado alvo, coletar
informacdo de mercado e setorial, e a melhorar suas estratégias de negdcio
internacional; ii) avaliacdo do potencial de mercado, provendo inteligéncia sobre o
mercado alvo e aconselhamento estratégico; iii) auxilio para obter contatos relevantes
no mercado alvo, como potenciais compradores e possiveis parceiros, profissionais
legais e financeiros, fontes de tecnologia, assim como autoridades regulatérias e
agéncias de promocdo de investimentos; iv) auxilio para solucionar problemas
pontuais relacionados a desembaraco aduaneiro, tratamento comercial injusto;
participacao em licitacOes, estoques de cargas, cobertura de seguros, dentre outros.

Segundo estimativas do DFATD, o TCS auxiliou mais de treze mil empresas
em 2010, na maioria pequenas e medias empresas. Desde 2006, foram abertos quinze
novos escritorios comerciais em mercados prioritarios tais quais Brasil, india e China,
reconhecendo a importancia dos mercados emergentes.

Pode-se considerar que o Servigco de Delegados Comerciais (TCS) canadense
seja uma das mais sofisticadas redes de promocdo comercial global, tanto pela
abrangéncia de servigos prestados e cobertura geogréafica, como pela forma em que
estd organizada e as ferramentas tecnoldgicas e sistemas administrativos de que
dispde. O TCS vai além dos servicos tradicionais de promogdo comercial e
matchmaking entre exportadores e importadores, possuindo atribui¢ées nas seguintes
areas: a) Inovacdo, ciéncia e tecnologia; b) Facilitacdo de acesso ao mercado de
compras e licitagdes de instituicdes internacionais ligadas a ajuda humanitéria e ajuda
ao desenvolvimento; ¢) Promocéo do comércio de servi¢os educacionais canadenses,
promovendo universidades e instituicbes de ensino canadense como destino para
estudantes estrangeiros; d)Apoio a mulheres empreendedoras no comeércio
internacional; e)Administracdo ou monitoramento de programas especificos de
financiamento ou apoio as exportacBes, programas de atracdo de investimentos e a
internacionalizacdo de empresas, e por fim, formacdo de parcerias voltadas a

inovacéo.
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No que diz respeito a administracdo da informacéo, acesso e transparéncia, 0
TCS possui ferramentas bastante eficientes que sao uteis tanto para os “clientes” do
servigo quanto para os proprios servidores, tornando a gestdo da memaria corporativa
mais eficiente. Como parte da estratégia de gestdo da informacdo do DFATD, h& o
constante aprimoramento de plataformas para gerir a relacdo com os clientes do TCS
de forma global. Um importante exemplo é a plataforma conhecida como TRIO, uma
ferramenta de gestdo baseada em resultados, onde os delegados comerciais inserem
informacdes sobre cada servico prestado a determinada empresa, investidor ou
pesquisador, formando um banco de dados acessivel em qualquer embaixada ou
escritério comercial, que disponibiliza o histérico das relacdes com determinado
cliente em diversas regides geograficas de atuacdo. O DFATD também possui
ferramentas de comunicagdo online para colaboracdo internacional interna entre os
delegados comerciais, visando a troca de experiéncias, conhecimentos e boas
praticas.

Em termos de informacéo ao publico, destaca-se o fato de a rede internacional
de delegados comerciais baseados em embaixadas, consulados e escritorios
comerciais encontrar-se totalmente disponivel para acesso na pagina do Ministério.
Ha informacBes completas sobre nomes, enderecos e contatos de todos 0s
funcionarios (diplomatas, contratados locais e assistentes), detalhando também os
setores ou industrias especificas de atuacdo de cada servidor.

Em segundo lugar, destacam-se o0s servicos de inteligéncia comercial
oferecidos de forma gratuita ao publico, encontrados on line na pagina do Servico de
Delegados Comerciais. A pagina oferece um ‘“centro de conhecimento”, onde as
empresas tem acesso a cursos via internet (webinars), guias de como exportar, como
investir no exterior, como atrair investidores para o Canada, etc. Ha uma péagina
especial sobre “cadeias globais de valor”, onde as empresas encontram guiaS para
insercdo de pequenas e médias empresas em CGVs, e relatdrios especificos
analisando cadeias produtivas de empresas lideres para detectar oportunidades em
determinadas etapas da cadeia de suprimentos.

O Servico de Delegados Comerciais tem também como foco auxiliar
innovators, ou seja, empresarios ou pesquisadores envolvidos em projetos de pesquisa
e desenvolvimento, que estejam interessados em oportunidades de colaboragéo
internacional ou em comercializar globalmente uma inovacgdo. Existem delegados

comerciais especialmente dedicados a atividades de inteligéncia, networking e
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matchmaking voltadas para oportunidades especificas na area de ciéncia, tecnologia e
inovacdo. Da mesma forma, os delegados comerciais com atribuicdes setoriais
possuem prerrogativas de auxiliar pesquisadores em suas respectivas areas de
expertisse. E interessante notar que as atribuicbes de cooperacio em ciéncia,
tecnologia e inovacdo ficam a cargo dos diplomatas responsaveis pela area comercial
ao invés da éarea politica, munidos da percepcdo de que eventualmente toda
colaboracéo internacional podera resultar em oportunidades de comercializacdo da
inovacao gerada por meio daquela parceria.

O Ministério de Relagbes Exteriores, Comércio Internacional e
Desenvolvimento possui também a atribuicdo de negociar acordos de ciéncia,
tecnologia e inovagdo com outros paises. Em comparacdo com o Brasil o Canada
concluiu poucos acordos*!, pois o foco estd voltado para o estabelecimento de
parcerias prioritarias, com paises chaves, ja que os acordos sdo usualmente
acompanhados de fundos governamentais para incentivar o estabelecimento de
projetos em parceria.

Na ultima década, o Canada expandiu sua cooperac¢do internacional, assinando
acordos com China, india e Brasil, apostando nas previsdes de crescimento destes
mercados emergentes. O principal objetivo destes acordos seria “conectar 0 Canada
ao suprimento global de talentos, idéias e tecnologias”, como previsto na estratégia
Mobilizing Science and Technology to Canada’s Advantage, langada em 2007,
ficando a cargo do Ministério de Indudstria sua implementacdo e do Ministério de
Relactes Exteriores e Comércio Internacional (DFATD) a negociacdo de sua vertente
externa. O DFATDtem implementando um modelo de parcerias internacionais com
énfase na pesquisa e desenvolvimento com objetivos finais de comercializagdo da
inovacdo, tendo como requisito para acesso aos recursos governamentais a
participagdo de empresas nos projetos com universidades e centros de pesquisa.

Por fim, em parceria com o Servico de Delegados Comerciais, em algumas

embaixadas e consulados canadenses no exterior o Ministério da Agricultura

* 0 canada possui Acordos de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio com os seguintes paises: China, india,
Brasil, Japdo, Unido Européia, Franca e Alemanha. Com Israel o Canada possui um Acordo sobre
Pesquisa e Desenvolvimento Industrial. Ademais, com Suécia e Chile o Canadd concluiu um
Memorando de Entendimento, e com a Russia e Reino Unido a relacdo é regida por comunicados
ministeriais. Maiores informagcbes acerca de cada parceria podem ser acessadas em
http://www.tradecommissioner.gc.ca/eng/science/agreements.jsp . Ultimo acesso em 21/10/13.
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canadense Agriculture and Agri-food Canada possui representantes do Servigo
Comercial do Agronegdcio, que apdia exportadores de alimentos canadenses.

Ainda em parceria com o Servigo de Delegados Comerciais, cabe destacar o
papel da agéncia Export Development Canada (EDC), Agéncia de Financiamento de
Exportacdes. A EDC opera como um eximbank, por meio de servigos de crédito para
exportacdo, seguros e garantias. A EDC é uma Crown Corporation (Corporacédo
Real), ou seja, uma agéncia estatal, mas que opera comercialmente. Possui escritorios
no Canada e em 12 paises (Brasil, Chile, China, Coldmbia, Alemanha, india, México,
Peru, RUssia, Singapura, Turquia e Emirados Arabes), que funcionam junto a
embaixadas ou consulados do Canada no exterior (EDC, 2013).

O governo do Canada tem uma longa histéria de apoio ao financiamento de
exportacbes, sendo que em 1944 foi estabelecido o Export Credit Insurance
Corporation (ECIC), posteriormente transformado na EDC em 1969, por meio do
Export Development Act2 (Lei de Promocéo de Exportacdes). Desde 1993 o mandato
da EDC permite também oferecer servigos financeiros domésticos em parceria com
outros bancos, mas tal pratica tem sido cerceada por regulamentacGes posteriores que
exigem aprovacao ministerial para cada transacdo. No contexto do pos-crise de 2008,
no entanto, a EDC ganharia novamente um papel importante ofertando servi¢cos
financeiros domesticamente.

Ao longo do tempo a EDC foi expandindo os servigos prestados, passando a
incluir crédito ao comprador, financiamento pré-embarque, seguro de risco politico,
financiamento a projetos, assim como bounding e equity para investimentos
internacionais, visando a complementar servigos oferecidos por instituicdes privadas.
Em 2001, o volume de negécios da EDC foi de 44 bilhdes de ddlares canadenses
(6.355 clientes), tendo em 2007 atingido 77 bilhdes de doélares canadenses, atendendo
6.963 clientes. Em 2012, a EDC atendeu 7.427 clientes, com transa¢des em 187
paises, sendo que 90% das transacbes foram realizadas em parceria com outras
instituicdes financeiras, publicas ou privadas (EDC, 2012).

A EDC possui uma estratégia dividida em duas vertentes principais: a)
facilitar o comércio exterior canadense; b) ajudar a criar novas oportunidades de
comercio. Desta forma, a EDC trabalha em estreita parceria com a rede internacional
do Servico de Delegados Comerciais (TCS), para prover financiamento a

2 A lei atual que rege o estabelecimento do EDC é o Export Development Act de 1985 e posteriores
emendas.
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compradores internacionais, realizando esfor¢os conjuntos com o TCS para encontrar
fornecedores canadenses que se enquadrem nas necessidades dos compradores (EDC,
2012).

5.4 — A Politica comercial canadense contemporanea

O Canada vem sendo confrontado por um cenario desafiador, tanto no ambito
doméstico como internacional. Criticos das politicas governamentais tém chamado
atencdo para o fato de que a economia canadense esteja comparativamente em
declinio no cenario internacional globalizado deste inicio de século XXI. Frente as
mudanc¢as na economia internacional, o Canada ndo poderia mais depender dos
mesmos padrfes de comércio internacional ou da mesma estrutura econémica que
deram suporte a sua prosperidade no ultimo século.

A auto-critica canadense tem apontado que o Pais nao se reinventou ao longo
das ultimas décadas como teriam feito outros paises desenvolvidos, como o0s
escandinavos, ou mesmo Austrélia, para fazer frente a competi¢do enfrentada pela
inovacio na Asia e a abundancia de mao-de-obra barata na regido. Ademais, a
proximidade com o mercado americano teria desestimulado a capacidade inovadora
canadense, pois ndo haveria grandes incentivos para buscar outros mercados tamanha
a demanda dos americanos. A exploracdo de seus abundantes recursos naturais, além
disso, estaria também atrasando um maior foco na economia do conhecimento.

Com isso, na Ultima década, o Canada viu-se preocupado em manter a
vantagem comparativa e 0s niveis de competitividade do Pais frente a outros
competidores, principalmente em decorréncia da ascensdo de paises emergentes como
China e India. Considerado uma poténcia média, ao longo dos Gltimos dez anos
perdeu posic¢des no ranking das maiores economias globais, sendo ultrapassado pelos
emergentes China e Brasil. Durante os anos 1990, o comércio exterior impulsionou o
crescimento canadense. Ao longo da década, as exportagdes mais que dobraram, mas
a fatia canadense das exportacdes globais diminuiu de 4,5% no ano 2000 para 2,7%
em 2010 (LAURIN, 2013).

Considera-se também que o Canada tenha de certa forma perdido influéncia
nos foruns multilaterais internacionais, principalmente no ambito do GATT/OMC,

sedo um dos negociadores chaves durante as rodadas do GATT até a Rodada Uruguai



143

(quando formava, juntamente com EUA, Japdo e Comunidade Européia a coalisdo
conhecida como QUAD), mas possuindo uma participacdo mais low profile durante a
Rodada Doha. Ademais, como membro do G7, o Canada tem precisado ajustar-se a
emergéncia do G20 como principal lécus de governanca econdmica global, o que
implica em maior compartilhamento de poder e capacidade decisoria.

Se por um lado este contexto parece desafiador, o Canada possui como
diferencial um ambiente institucional e regulatério bastante robusto, que tem sido
fundamental para auxiliar o governo na definicdo de uma estratégia de crescimento
ampla e integrada. Ademais, ao observarmos os dados econémicos de 2006, quando o
Primeiro Ministro Stephen Harper assumiu o poder, nota-se aspectos bastante
positivos, comuns a um pais com o nivel de desenvolvimento do Canada: a) o fato da
criacdo de postos de trabalho no Canadé ter sido a maior dentre os paises do G7
durante os anos de 1995 a 2005; b) o alto nivel de educacdo da populacdo, sendo que
em 2006 o pais lideravao ranking de educacdo pOs-secundaria e investia
proporcionalmente mais em pesquisa cientifica primaria que os outros membros do
G7; c) sua posic¢do fiscal s6lida, sendo que a propor¢do de divida liquida do governo
sobre o PIB decaiu da segunda maior no G7 para a menor em 2006; d) o Canada seria
ainda uma superpoténcia energética emergente, sendo o quinto colocado global em
producdo energética (sétimo em producdo de petrdleo, terceiro em gas natural e
primeiro em geracdo hidroelétrica) (Department of Finance Canada, 2006).

Ao longo do periodo estudado, o governo de Stephen Harper vem
implementando uma estratégia de longo prazo para lidar com os desafios
anteriormente destacados. Faremos uma analise dessas politicas, buscando identificar
tracos que demonstrem uma orientacdo ou inspiracdo pelo conceito de cadeias globais
de valor.

Primeiramente, cabe destacar a estratégia Advantage Canada: Building a
Strong Economy for Canadians (DEPARTMENT OF FINANCE CANADA, 2006), que
ficou conhecida pela sua abordagem inovadora, que demandava uma visdo integrada
de antigos nichos tematicos, anteriormente compartimentados em politicas separadas.
Esta abordagem ficaria conhecida na pratica do servico publico canadense como
whole of government approach, e demandaria uma intima colaboragdo do Gabinete,
principalmente dos ministérios de finangas; ministério das industrias e ministério das
relagbes exteriores, comércio internacional e desenvolvimento. Como ressaltado

explicitamente em seu texto, a estratégia (p.17, traducdo nossa):
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Advantage Canada baseia-se no claro reconhecimento de que a economia
global se transformou. Ao longo dos ultimos 20 anos, a ascensdo das
economias emergentes, conjuntamente com reduzidas barreiras ao
comércio e custos menores de comunicagdo e transporte transformaram a
economia global. A producdo de bens e servi¢os encontra-se organizada ao
longo de cadeias globais de suprimentos, espalhadas pelos paises segundo
suas vantagens comparativas.

A estratégia tinha como foco especifico, como subentendido em seu préprio
titulo, criar vantagens comparativas sustentaveis frente a acirrada competicéo
internacional, que possibilitem manter o Canadé, a longo prazo, dentre os paises mais
desenvolvidos e com os maiores padrdes de vida. Assim, a estratégia previa a
construcdo politica de cinco vantagens para melhor posicionar o Canada no cenario
econémico internacional*3: 1) vantagem de impostos, com o0 objetivo de reduzir
impostos para toda a populacdo e estabelecer o menor nivel de taxacdo sobre novos
investimentos em negocios dentre os paises do G7; 2) vantagem fiscal, objetivando
eliminar a divida liquida do governo até 2021; 3) vantagem empreendedora, criando
um ambiente de negdcios para destravar o investimento privado, por meio da reducao
de taxas, regulacdo desnecessaria e burocracia; 4) vantagem de conhecimento, por
meio da criacdo da forca de trabalho melhor educada, qualificada e mais flexivel do
mundo; 5) vantagem de infraestrutura, objetivando construir infraestrutura moderna
para assegurar o fluxo livre de pessoas, bens e servigos.

Como explicitamente mencionado na estratégia, tal abordagem estava
informada pelos amplos estudos empreendidos no ambito da OCDE, academia e think
tanks,e pela percepcdo consensual que teria emergido dessas analises, de que 0s
determinantes fundamentais para o crescimento econémico a longo prazo em paises
desenvolvidos seriam 0s seguintes: a) uma mao-de-obra altamente qualificada; b)
altas taxas de investimento publico e privado em inovacdo; c) infraestrutura moderna;
d) altas taxas de investimento privado em maquinas e equipamentos. Por outro lado,
investimentos privados seriam encorajados por: i) baixa divida publica, inflagdo baixa
e estavel; ii) baixos impostos sobre o trabalho, poupanca e investimentos produtivos;
iii) sistema educacional acessivel e de alta qualidade; iv) ambiente de negdcios

competitivo, incluindo regulamentagdes eficientes e politicas de concorréncia; v)

*3 Em meados da década de 2005, esta estratégia parecia particularmente necesséria frente a perda de
competitividade de produtos industriais exportados pelo Canada devido a forte apreciacdo do délar
canadense, que do fim de 2002 a novembro de 2006 havia apreciado em 40%. Atrelado ao dolar,
destaca-se também a baixa produtividade relativa canadense frente aos seus maiores competidores
comerciais (MUNNIK, JACOB e SZE, 2012).
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estabilidade e eficiéncia no sistema financeiro; vi) abertura ao comércio e
investimentos; vii) mercado de trabalho flexivel.

Por fim, a estratégia Advantage Canada resumiria a perspectiva canadense
sobre as regras fundamentais para sucesso na economia globalizada em trés “verdades
fundamentais™: a) pessoas e capital possuem mobilidade; b) pessoas talentosas e
criativas sdo os diferenciais mais criticos para 0 sucesso de determinada economia
domeéstica; ¢) um ambiente favoravel aos negécios é essencial para reter, atrair e
desenvolver empresas inovadoras e de alta qualidade, assim como para encorajé-las a
competir com as melhores.

A estratégia Advantage Canada deixa claro a visdo pro-liberalismo na qual se
assenta, explicitamente alertando para o fato de que a assinatura do Acordo de Livre
Comeércio com os Estados Unidos em 1988 e a entrada em vigor do NAFTA em 1994,
assim como os resultados da Rodada Uruguai em 1994 teriam aumentado o nivel de
abertura da economia canadense ao comércio. De fato, o perfil tarifario canadense
consolidado na OMC (WTO, 2013d) é bastante aberto, sendo que a média simples
para a tarifa consolidada para produtos ndo-agricolas é de 5,3% (sendo que a aplicada
estaria em torno de 2,5% em 2011); para produtos agricolas, a média simples
consolidada estd em 18% (assim como a tarifa média aplicada). Sendo que a cobertura
de produtos cuja tarifa encontra-se consolidada junto a OMC é de 99,7%, argumenta-
se que ndo haveria muita margem de manobra para retrocessos protecionistas sem que
0 pais se pusesse em desacordo com 0s compromissos assumidos no ambito da
Rodada Uruguai.

A estratégia também menciona o fato de que os parceiros do NAFTA estariam
negociando uma série de acordos bilaterais ou regionais de comércio em face ao
impasse nas negociacfes da Rodada Doha, ao passo em que o Canada estaria
“atrasado” neste processo. Desta forma, o governo se comprometeria a buscar mais
acordos bilaterais de comercio, reconhecendo que a prosperidade canadense seria
dependente de sua capacidade exportadora. Segundo a estratégia, “o fato de que os
parceiros do NAFTA desenvolveram redes de acordos comerciais amplas enquanto o
Canadd ndo as desenvolveu, teriam implicagbes negativas para a atratividade
canadense para investimentos”. A estratégia, mais uma vez reconheceria que (p.86,

traducdo nossa):

[...]JA fragmentacdo da cadeia global de valor significa que as empresas,
cada vez mais, posicionam em diversos paises a producdo de diferentes
componentes de um mesmo produto, com base nas vantagens comparativas
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desses paises. Quando as firmas tomam a decisdo sobre onde investir, elas
precisam estar seguras de que os produtos e servigos produzidos em cada
parte da cadeia de valor global podem ser combinados de forma integrada
e vendidos a mercados ao redor do globo. Para ser parte desta cadeia,
paises precisam ndo sO serem abertos ao investimento, mas também
garantir que os produtos e servicos obtenham facil acesso a outros
mercados. A melhoria do acesso a mercados estrangeiros encoraja as
empresas, por meio de investimentos estratégicos, a escolherem o Canada
como local para realizarem as atividadesintensivas em conhecimento de
suas cadeias globais.

A Advantage Canadaprevia também uma estratégia especifica para politica
comercial, a Global Commerce Strategy (GCS) — Estratégia de Comercio Global. A
GCS foi lancada em 2007, contando com um orcamento de aproximadamente 50
milhdes de ddlares canadenses ao ano, adicionais ao orcamento regular do Ministério
de Comércio Internacional e do Servico de Delegados Comerciais (TCS), ao longo de
um periodo de cinco anos. Como objetivos especificos, a estratégia apontava: (i)
aumentar a participacdo canadense nas cadeias globais de valor; (ii) assegurar termos
de acesso a redes e mercados globais que sejam competitivos para as empresas
canadenses; (iif) aumentar os investimentos externos diretos canadenses em todo o
globo e atrair investimentos externos para o Canada; (iv) forjar fortes conexdes entre
a comunidade cientifica e tecnoldgica canadense e redes globais de inovacao
(CANADA, 2008).

A Estratégia de Comércio Global inova ao integrar iniciativas na area de
acesso a mercados, investimentos, ciéncia, tecnologia e inovagdo. Para compreender a
estratégia, é importante destacar que ela estaria fortemente baseada no conceito de
Integrative Trade. Pudemos rastrear as origens desse conceito em trabalhos
desenvolvidos em ambito académico pelos influentes pesquisadores americanos de
cadeias globais de valor Timothy Sturgeon e Gary Gereffi (2007), em contratos de
consultoria com o Industry Canada (Ministério de Industrias). O conceito, resultante
da literatura sobre governanca em cadeias globais de valor, adquiriria interpretacéo e
contornos especificos na pratica de varias instituicbes governamentais canadenses,
passando a ser usado em contraposi¢do ao conceito de “comércio convencional”,
sendo descrito como o conjunto de“interconexdes entre importagdes e exportacdes, o
uso de componentes intermediarios, o papel de cadeias globais de valor e do comércio
de servicos, assim como o importante papel do investimento externo direto (IED) em
facilitar a venda por subsidiarias estrangeiras” (GOLDFARB e THERIEUT, 2010).

Em termos graficos, o conceito tem sido representado da seguinte maneira:
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Quadro 7 — Comércio Integrado

Exportacoes de
produtos e servios Matriz da empresa <

Importacoes
de insumos para
bens e servicos

Exportacao de bens

Importacoes
de insumos para
bens e servicos

v

Clientes estrangeiros

Fonecedores estrangeiros

Investimento externo
direto

Venda de bens
€ Servicos

Aquisicao de insumos
(bens e servigos)

Aquisicao de insumos ¢

(bens e servigos)

Fonte: Goldfarb e Therieut, 2010 (tradugdo nossa).

Este modelo de Integrative Trade (Comércio Integrado) teria sido empregado
ndo s6 como base para o desenvolvimento da Global Commerce Strategy, mas
também como mudanca estrutural na forma de operacdo e mesmo organizacdo do
Ministério de Comeércio Internacional e nas atividades desempenhadas nos postos ao
redor do mundo. Com a introducdo do modelo de Integrative Trade, 0 Ministério
tinha como objetivo alinhar melhor servicos funcionais prestados as empresas € outros
clientes, que antes eram compartimentados em areas que pouco se inter-relacionavam
(como promogdo comercial, promocdo/atracdo de investimentos, parcerias
tecnologicas e de inovagdo, acesso a mercados, etc.), buscando maior
interoperabilidade entre as varias dimensdes que compde o conceito, inclusive por
meio da qualificacdo de funcionarios para operar horizontalmente em todos esses
ambitos (FOREIGN AFFAIRS, TRADE and DEVELOPMENT CANADA, 2012).

Com relacéo a atividades especificas voltadas para cadeias globais de valor no
ambito da Global Commerce Strategy, a principio o DFATDIlancou uma iniciativa
que tinha como foco operacdes junto as empresas lideres de cadeias produtivas nos
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Estados Unidos*4. No entanto, no ano seguinte este programa seria expandido,
passando a incluir outras missdes chaves nas quais multinacionais americanas seriam
particularmente ativas (Xangai, Ho Chi Minh e S&o Paulo).

Durante esta fase inicial de implementacdo do conceito de CGVs no trabalho
do Ministério, o foco esteve voltado para o desenvolvimento de estudos e inteligéncia
de mercado. Houve a contratagdo de funcionarios adicionais para especificamente
conduzir estes estudos e exercer atividades de desenvolvimento de negdcios em
CGVs, alocados em diversos consulados americanos, na China e Brasil. Em 2010, a
gestdo das posicdes especificas para cadeias globais de valor no DFATD foi
transferida da Diviséo de Programas Estratégicos para o setor de “Praticas Setoriais”,
visando melhor integracdo de recursos.

No ambito desse programaforam elaborados diversos estudos especificamente
voltados para desenvolvimento de negdécios em CGVs. Dentre eles, um guia completo
sobre CGVs para pequenas e médias empresas, cerca de cinquenta relatérios sobre as
cadeias de suprimentos de multinacionais americanas e planos de mercado. Além
disso, um portal sobre cadeias globais de valor foi criado na pagina do Trade
Commissioner Service, incluindo ferramentas como treinamento virtual sobre a
estrutura de CGVs em setores especificos, além de parte dos estudos anteriormente
mencionados.

A aplicacdo dos conceitos de CGVs nas atividades do Servigo de Delegados
Comerciais, inicialmente focada na contratacdo de funcionarios especificos para
cuidar do tema, tornou-se um método de trabalho a ser implementado horizontalmente
por todos os Trade Commissioners, segundo suas atribui¢fes setoriais (cada um se
focaria em uma ou duas empresas, ou key accounts). Segundo este método de trabalho
orientado pela perspectiva das cadeias globais de valor, a tatica a ser utilizada para a
promocdo comercial estaria voltada a uma aproximagdo com as cadeias de valor de
empresas multinacionais e seus fornecedores (tier 1, tier 2, tier 3), buscando

identificar oportunidades especificas para oferta de agregacao de valor que possam ser

A principio, a idéia era que o Ministério escolheria as empresas listadas no ranking “Fortune 500”
cujas cadeias de valor seriam amplamente mapeadas. A selecdo seria de acordo com o0s setores
prioritarios do Ministério, e os postos desenvolveriam a pesquisa. Esta abordagem, no entanto,
encontraria algumas dificuldades, como identificado pela “Avaliagdo da Estratégia de Comércio
Global” (FOREIGN AFFAIRS, TRADE and DEVELOPMENT CANADA, 2012).
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fornecidas por empresas canadenses (principalmente pequenas e médias empresas que
teriam dificuldade de fornecer diretamente a uma empresa multinacional)*.

Este método voltado para oportunidades de negdcios em CGVs funciona por
meio da aproximagdo proativa dos Trade Commissioners a diversos players no
mercado em que estdo inseridos (pois atuam nas embaixadas e consulados no
exterior). O foco de atuacdo € mais abrangente do que a cadeia de fornecimento de
partes, componentes e servicos, buscando oportunidades também referentes a cadeia
de tecnologia e a cadeia financeira de algumas empresas chaves (participantes nas
cadeias das multinacionais). Estes elementos normalmente ficariam de fora de uma
aproximacdo tradicional baseada em setores.

Esta tatica de atuacdo possui uma perspectiva de longo prazo, que requer
dedicacgéo e tempo, pois demanda a aproximacéo dos Trade Commissioners dos atores
da cadeia de valor. Seria uma forma de atuacdo mais focada do que a compra de um
relatorio ou contratacdo de uma consultoria, pois requer engajamento permanente
devido ao grande dinamismo dessas cadeias de valor (relatérios ndo conseguem
capturar este dinamismo e rapidamente se tornam obsoletos). Os principais desafios
para a implementacdo deste modelo de trabalho tém sido sua abrangéncia e alto nivel
de dedicacdo de tempo requerida dos Trade Commissioners, pois a prioridade de
atuacdo seria em responder as demandas especificas dos clientes, e nos momentos
possiveis realizar o trabalho pré-ativo de prospeccdo de oportunidades na cadeia de
valor. Em face a estes desafios, resulta que na préatica alguns postos (embaixadas e
consulados) sdo mais atuantes na aplicacdo deste método, enquanto em outros a
implementacgdo pode estar ainda em fase embrionaria.

O processo de implementacdo da Global Commerce Strategy e da estratégia
econdémica Advantage Canada foi impactado pela crise econémica de 2008. Em 2009,
0 governo iniciou um plano de a¢do econdmica que previa uma serie de estimulos
para a economia como forma de contencdo dos impactos da crise. Com relacdo aos
estimulos ligados a capacidade exportadora, cabe destacar que desde 2009 o governo
eliminou 1.800 tarifas, inclusive os impostos que incidiam sobre a importacdo de
maquinas e equipamentos para manufatura, assim como impostos de importacdo sobre

insumos para a manufatura. Com isso, o Canada teria se tornado a “primeira zona

* Conforme informacdes obtidas em entrevistas junto ao DFAITD.
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manufatureira livre de tarifas do G-20”(FOREIGN AFFAIRS, TRADE and
DEVELOPMENT, 2012a).

Segundo o Ministério de Comércio Exterior (DFATD), o Advantage Canadae
0 Global Commerce Strategy teriam sido os planos pré-comércio mais ambiciosos da
historia do Canada(FOREIGN AFFAIRS, TRADE and DEVELOPMENT, 2012b).
Dentre os resultados do programa, 0 governo aponta, com destaque, a concluséo de
novos acordos de comércio com 38 paises (Colémbia, Jordania, Panama, Peru,
Honduras, a Associacdo Européia de Livre Comércio e a Unido Européia). A relagdo
completa de acordos preferenciais negociados até o presente pelo Canada pode ser

observada no Quadro 8.

Quadro 8 — Acordos de livre comércio do Canada

Acordos em vigor Acordos assinados Acordos em negociacao
Canada — Chile (1997) Canada — Honduras (2011) | Canadd — CARICOM
Canada — Coldmbia (2011) | Canadd — Unido Européia | Canada — CA4

(2013)
Canada - Costa-Rica Canada -  Republica
(2002) Dominicana
Canada —  Associacio | Discussdes Exploratérias | Canada — india

Européia de Livre
Comércio (EFTA) (2009)

Canada — Jordania (2012) | Canada — Turquia Canada — Japao
Canada — Israel (1997) Modernizacdo do Acordo | Canada — Coréia do Sul
com lIsrael
NAFTA — 1994 Canada — Tailandia Canada — Marrocos
Canada — Panama (2013) | Canada — Mercosul Canada — Singapura
Canada — Peru (2009) Acordo Trans-Pacifico
(TPP)

Canada — Ucrania

Modernizacdo do Acordo

Canada — Costa Rica

Fonte: dados FOREIGN AFFAIRS, TRADE and DEVELOPMENT CANADA (2013) - elaboracédo

prépria.
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Além das negociacdes de acesso a mercados, 0 governo ressalta a conclusao
ou implementacdo de novos acordos de protecdo de investimentos (com Bahrain,
China, Republica Tcheca, Jordénia, Peru, Kuwait, Lativia, Madagascar, Mali,
Roménia e Eslovaquia), enquanto estariam em processo de negociacdo com mais 11
paises. Como medidas praticas, 0 governo aponta também a abertura de novos
escritorios comerciais no Brasil, China e india.

Em termos de crescimento efetivo no comércio, a estratégia sofreu o0s
impactos da crise de 2008, principalmente devido & grande dependéncia canadense
frente ao mercado americano. Na tabela 2, é possivel visualizar que somente em 2012
as exportacbes canadenses de bens retornaram a niveis pré-crise, mas o superavit
comercial que em 2008 era de 46 bilhdes de dblares americanos, transformou-se em
déficit de 8 bilhdes em 2012.

Tabela 2 — Comércio Exterior Canadense (2003-2012) — US$ mil

Ano Exportacdes Importacoes Saldo Comercial

2003 212.229.686 240.376.249 31.853.437
2004 317.161.192 273.873.700 43.287.492
2005 360.552.446 314.444.419 46.108.027
2006 388.178.676 350.257.150 37.921.526
2007 419.881.604 380.646.622 39.234.982
2008 455.632.184 408.762.168 46.870.016
2009 315.176.831 321.227.568 -6.050.737
2010 386.579.900 392.108.702 -5.528.802
2011 450.430.008 450.579.509 -149.501
2012 453.380.895 462.369.245 -8.988.350

Fonte: Dados ITC/Comtrade - elaboragdo propria

Com relacéo a diversificagdo de mercados e diminui¢do da dependéncia frente
ao comércio exterior com os Estados Unidos, observou-se um efetivo crescimento nas
exportacdes direcionadas a paises de fora da OCDE, passando de aproximadamente
5% das exportacdes canadenses no ano 2000 para representar quase 10% em 2011
(OCDE, 2012). O Canada, assim como o Brasil, viu na ultima década a demanda por

suas commodities aumentar substancialmente, dado ao acelerado crescimento de
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alguns paises emergentes. Em 2012, produtos agricolas representavam 13,8% das
exportacbes canadenses, enquanto combustiveis e minérios somavam 32,7%, e
produtos manufaturados 46,3% (WTO, 2013e). Nota-se, pelo Quadro 9, que os
principais produtos que compde a pauta exportadora canadense ndo sofreram

mudanc¢as muito substantivas ao longo do periodo analisado.

Quadro 9 — Principais produtos exportados pelo Canada

Ranking 2003 2012

Veiculos automaveis, tratores, etc | Combustiveis minerais, 6leos

1 e suas partes minerais e produtos da sua

destilacdo; etc.

Combustiveis minerais, 6leos Veiculos automoveis, tratores, etc e

2 minerais e produtos da sua suas partes
destilacéo; etc.
Reatores nucleares, caldeiras, Reatores nucleares, caldeiras,

3 maquinas, aparelhos e maquinas, aparelhos e instrumentos
instrumentos mecanicos, e suas mecanicos, e suas partes
partes

4 Commodities ndo especificadas Pérolas,pedras preciosas, metais,
em outro capitulo moedas, etc.

5 Madeira, carvdo mineral e obras Maquinas, aparelhos e materiais
de madeira elétricos, e suas partes; etc.

5 Magquinas, aparelhos e materiais Commodities ndo especificadas em
elétricos, e suas partes; etc. outro capitulo

7 Papel e cartdo; obras de pasta de Plésticos e suas obras
celulose, de papel ou de cartéo

8 Plasticos e suas obras Aeronaves e aparelhos espaciais e

suas partes

9 Aeronaves e aparelhos espaciais e | Madeira, carvdo mineral e obras de
suas partes madeira

10 Aluminio e suas obras Minérios Escorias e Cinzas

Fonte: Dados ITC/Comtrade - elaborado pela autora

Com relacéo a produtos importados, observa-se a mesma dinamica, sendo que
as importacGes do setor automotivo se mantém no topo do ranking de 2003 a 2012,
devido a significante integracdo produtiva no setor entre Canada e Estados Unidos,
como pode ser observado no Quadro 10. Observa-se que o Canada progrediu
consideravelmente na reducdo de barreiras tarifarias e ndo-tarifarias ao comércio ao
longo deste periodo. Argumenta-se que tenha chegado a um ponto de abertura que,
com algumas excecgoes, classificaria 0 Canada como uma economia aberta & ampla

competicdo internacional. Ha, entretanto, alguns bolsdes remanescentes de altas
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tarifas, como aquelas que protegem setores produtores de laticinios e aves, além de

alguns produtos de consumo, como calgados e roupas.

Quadro 10 — Principais produtos importados pelo Canada

Ranking 2003 2012
1 Veiculos automoveis, tratores, etc | Veiculos automoveis, tratores, etc e
e suas partes suas partes
Reatores nucleares, caldeiras, .
e Reatores nucleares, caldeiras,
maquinas, aparelhos e . .
2 . A maquinas, aparelhos e instrumentos
instrumentos mecanicos, e suas o
mecanicos, e suas partes
partes
L .. Combustiveis minerais, 6leos
Maquinas, aparelhos e materiais S
3 L , minerais e produtos da sua
elétricos, e suas partes; etc. o
destilagéo; etc.
Combustiveis minerais, 6leos - ..
S Maquinas, aparelhos e materiais
4 minerais e produtos da sua o )
N elétricos, e suas partes; etc.
destilacdo; etc.
e Pérolas,pedras preciosas, metais,
5 Plasticos e suas obras P P
moedas, etc.
Instrumentos e aparelhos de
optica, de fotografia, de ,
6 P og i Plasticos e suas obras
cinematografia, de medida, de
controle ou de precisdo;etc.
Instrumentos e aparelhos de dptica,
N de fotografia, de cinematografia, de
7 Produtos farmacéuticos )tog grafi o
medida, de controle ou de precisdo;
etc.
8 Aluminio e suas obras Produtos farmacéuticos

Papel e cartdo; obras de pasta de

9 < Aluminio e suas obras
celulose, de papel ou de cartdo
Moveis; mobiliario médico-
10 Commodities ndo especificadas cirargico; colchdes, almofadas e

em outro capitulo

semelhantes; aparelhos de
iluminacao, etc.

Fonte: Dados ITC/Comtrade - elaboragdo propria

Os destinos das exportagdes canadenses também permaneceriam sem grandes
alteracdes, sendo os Estados Unidos principal parceiro em 2012, seguido por China,

México, Japdo e Alemanha. Em 2003, o ranking era composto por Estados Unidos,

China, Japéo, México e Reino Unido (ITC/Comtrade).

Com relacdo a investimentos, o Canada figura em 2012 em sétimo lugar

dentre as maiores fontes de investimento externo direto (IED), com 54 bilhdes de

dolares. Ao mesmo tempo, aparece em décimo lugar como principal destino para
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recebimento de IED, tendo atraido 45 bilhdes de ddlares (UNCTAD, 2013). O
governo Harper eliminou algumas restricdes a propriedade, enquanto elevou alguns
niveis para revisdo de aprovacdo. No entanto, o Canada continua a impor restricdes
severas principalmente com relacdo a investimentos realizados por empresas estatais
(state-owned enterprises), particularmente no setor de petroleo e gas (reservas de oil
sands) (INDUSTRY CANADA, 2012). Observa-se certa preocupacdo dos paises
desenvolvidos com o crescimento das empresas estatais que se tornaram
transnacionais, sendo que de 2010 para 2012 o nimero dessas transnacionais cresceu
de 650 para 845.

Por outro lado, com o objetivo de atrair investimentos produtivos, o Canada
estabeleceu um programa de fomento ao comércio internacional similar ao aplicado
em zonas de processamento de exportacdes existentes em outros paises, oCanada
Foreign Trade Zone Programming(FINANCE CANADA, 2013).Este programa seria
de certa forma inovador pois os incentivos ndo se limitariam a um local definido, mas
se estenderiam a todo o territério nacional. Desta forma, empresas exportadoras
podem teoricamente se instalar em qualquer cidade canadense e ter acesso aos
programas de incentivo a exportacdes (tais como o duty drawback, duty relief, os
centros de distribuicdo de exportacdes, custom bounded warehouses e servicos de
processamento de exportacdes).

Em termos de investimentos em infraestrutura para o comércio, 0s principais
programas adotados durante o periodo analisado desenvolveram-se no ambito da
politica do governo federal de desenvolvimento, integracdo e melhorias nos
“corredores” logisticos multimodais que permitissem acesso rapido e eficiente aos
mercados mais dindmicos em importagdo e exportagdo, a “National Policy
Framework for Strategic Gateways and Trade Corridors "(TRANSPORT CANADA,
2009). A politica estimulava o desenvolvimento de projetos em trés “portais” de
principal importancia para o comércio exterior: i) o “corredor” Asia-Pacifico; ii) 0
“corredor” continental na regido das Provincias de Quebec e Ontario, visando
principalmente o escoamento produtivo destinado ao mercado americano;e iii) o
“corredor” Atlantico.

Esta seria a vertente logistica das iniciativas do programa Advantage Canada,
visando tornar o Canada o “hub logistico” da América do Norte, ou seja, o ponto de

entrada ou saida escolhido pelo setor privado para o comércio (principalmente com a
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Asia). Enfase seria dada para o sistema de transporte como um todo, com o explicito
objetivo de contribuir para a participacéo canadense nas cadeias globais de valor®.

Por fim, com relacdo aos proximos passos na politica comercial canadense,
Hart (2012) argumenta que a auto-imagem canadense de uma “nagdo comerciante” e
sua histéria de ativa participacdo e engajamento em negociagdes comerciais
internacionais pode atrapalhar o modo de repensar os objetivos da politica de
promocdo comercial contemporanea. Para o autor, uma série de atividades podem
agora ser classificadas como “politica comercial de varejo”, pois responde a interesses
e demandas de firmas canadenses individuais ao invés de interesses mais amplos da
economia canadense. O autor reconhece, no entanto, que existem areas onde 0s meios
convencionais de politica comercial ainda podem gerar importantes resultados, como
na questdo do comércio de produtos agricolas, a abertura de mercados emergentes e
questdes de defesa comercial.

Como parte do Economic Action Plande 2012, o governo Harper anunciou que
revigoraria a Global Commerce Strategy, iniciando uma ampla fase de consultas com
as provincias e envolvendo mais de 400 empresarios e demais grupos interessados. O
governo também estabeleceu um painel consultivo, composto por dez membros, que
estd auxiliando na elaboracdo de novas metas e objetivos para a nova estratégia.

Em novembro de 2013 o Ministro de Comércio Internacional, Ed Fast,
anunciou a nova estratégia comercial, chamada Global Markets Action Plan: the
blueprint for creating jobs and opportunities for Canadians through trade. A mais
notavel modificacdo deste plano de acdo frente a estratégia anterior estaria
relacionada a uma ainda maior énfase do governo a “diplomacia econdmica”. O
Global Markets Action Plan estabelece o “sucesso econémico canadense” como
prioridade para a politica externa do Pais, enfatizando que os recursos da rede
diplomatica canadense no exterior seriam designados com esta prioridade em mente,
objetivando a expansdo dos mercados para produtos, servicos e investimentos
canadenses.

Ainda com relacdo as perspectivas futuras da politica comercial canadense,
sera importante observar a implementacdo do recém concluido acordo de livre

comércio entre Canada e Unido Européia (Canada-European Union Comprehensive

“® Este programa estaria inserido ainda dentro da politica Building Canada, plano de longo prazo que
previa investimentos de 33 bilhdes de ddlares canadenses para infraestrutura, incluidos no orcamento
de 2006 e 2007.
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Economic and Trade Agreement — CETA)*'. Para muitos analistas, este acordo tera
um impacto para a economia canadense ainda mais significante que o NAFTA, pois é
mais abrangente e mais ambicioso em termos de profundidade que o acordo com
Estados Unidos e México. Além disso, envolve um mercado de mais de 500 milhdes

de consumidores e um PIB conjunto de quase 17 trilhGes de dolares.

5.5 — Consideracdes finais

Este capitulo teve como objetivo analisar a politica comercial canadense
contemporanea (com foco nos ultimos 10 anos), buscando determinar, segundo as
varidveis propostas no capitulo 3, se 0 Canada adota uma politica comercial orientada
pelo modelo das cadeias globais de valor. Com isso, a anélise centrou-se no estudo
das politicas e estratégias implementadas, ndo sendo nossa preocupagdo primordial
analisar os resultados dessas politicas, embora tenhamos buscado balizar as
discussbes com a pesquisa de dados empiricos.

Conclui-se que principalmente nos anos 2006-2007, o governo federal
canadense, por meio da abordagem whole of government, adotou um conjunto de
politicas explicitamente inspiradas no modelo cognitivo das cadeias globais de valor.
Observa-se que tanto no Advantage Canada, na Global Commerce Strategy, no
National Policy Framework for Strategic Gateways and Trade Corridors, no
Mobilizing Science and Technology for Canada’s Advantage, ofoco seria em
melhorar a competitividade canadense frente aos desafios da economia globalizada.
Este conjunto de politicas estratégicas, lancadas no inicio do governo do atual
Primeiro Ministro Stephen Harper, seriam parte de uma primeira geracao de politicas
publicas informadas pela “visdo de mundo” das cadeias globais de valor (como
representacdo material do processo de globalizacdo, até entdo um conceito abstrato,
sem visibilidade concreta).

Estas estratégias continuam em vigor, mesmo no pos-crise de 2008, sendo que
0 governo buscou acelerar algumas dessas agdes como forma de reagdo as
adversidades no principal mercado para produtos canadenses. Neste contexto de crise

econémica internacional, pode-se considerar que o governo tenha conseguido frear

' para maiores informagdes sobre o acordo, recomenda-se 0 documento “Opening New Markets in
Europe: an overview” (CANADA, 2013).
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“impulsos protecionistas”, mas adotou politicas mais restritivas com relacdo a
investimentos realizados por empresas estatais (state owned enterprises).

Com relagdo as variaveis de uma politica comercial orientada pelo modelo das
CGVs, consideramos que a politica comercial canadense contemporénea se encaixaria
neste modelo. Como demonstramos ao longo do capitulo, o governo Harper adota
uma visdo de comércio integrado, reconhecendo as profundas conexfes entre
comércio de bens, servicos, investimentos e inovacdo. Em segundo lugar, ficaram
evidentes as medidas tanto para facilitar o acesso ao mercado domestico canadense
(por exemplo, a reducdo tarifaria que transformaria o Canada na primeira zona
manufatureira livre de tarifas do G-20) e as iniciativas de negociacdo de acordos
preferenciais de comércio, acordos de investimentos e acordos de inovacdo. Ademais,
observa-se o0 reconhecimento de barreiras heterodoxas ao comércio, sendo que, dentre
outras iniciativas, buscou-se avancar em termos de infraestrutura voltada para a
logistica comercial multimodal, objetivando transformar o Canada em hub logistico
do NAFTA. Com relagdo a promogdo comercial, constatamos que existem acles
especificas e modelos de trabalho voltados especificamente para negocios em cadeias
globais de valor, como demonstrado ao longo do capitulo.

Conclui-se, desta forma, que a politica comercial canadense contemporanea
esteja orientada pelo modelo das cadeias globais de valor. Cabe destacar, no entanto,
que j& ndo se trata de um tema em ebuli¢cdo como era ha 5 ou 6 anos atras. Os ajustes
de percepcdo, assim como prética politica, parecem ter sido realizados e ja encontram-
se incorporados na atuacao do servigo publico. Por outro lado, no Brasil, objeto de
andlise do capitulo 6, as discussdes a respeito das implicacBes politicas do modelo de
cadeias globais de valor estdo apenas comecando.
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Capitulo 6 —A politica comercial brasileira contemporanea

6.1 — Introducéo

Este capitulo tem como objetivo analisar a politica comercial brasileira na
Gltima década, sob a perspectiva do modelo de politica comercial orientado pelas
cadeias globais de valor, como realizamos para 0 caso canadense. Seguiremos 0
mesmo modelo de analise, desenvolvendo um breve historico, seguido da
apresentacdo das principais caracteristicas das instituicbes envolvidas no processo
decisorio de politica comercial. Posteriormente, analisaremos a politica comercial
brasileira contemporanea, tanto sob os aspectos ligados a politica industrial, como
pelo aspecto de negociacOes internacionais de acordos liberalizantes. Por fim,
concluiremos com uma anélise sobre a ado¢do do modelo de politica comercial

orientada pelas CGVs.

6.2 —Breve historico

O comércio exterior exerce papel importante na histdria econémica brasileira,
tendo em vista inicialmente o perfil primario-exportador do Brasil coldnia e 0 modelo
de desenvolvimento voltado “para fora” adotado mesmo apés a independéncia. No
entanto, ao longo da histdria, o0 compromisso com o liberalismo comercial tem sido
bastante superficial no Brasil, em muitos momentos prevalecendo a economia politica
da protecéo.

Identifica-se uma certa apreensdo frente ao laissez faire,refletida em
preferéncias pela intervencgdo estatal em assuntos econdmicosdesde o Brasil col6nia.
Primeiramente, pelo fato das politicas protecionistas fazerem parte da tradicdo
mercantilista que via uma intrinseca ligacdo entre comércio internacional e a propria
seguranga dos Estados Nacionais recém formados. O principal objetivo do comércio
internacional seria o de prover acumulo de divisas (metais preciosos) por meio das
exportacGes, limitando ao maximo as importagdes e diminuindo assim a
vulnerabilidade frente a ameagas externas.Em segundo lugar, o sistema de plantation
requeria grande apoio governamental, tanto para o investimento inicial como para a

comercializagdo da producéo.
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No modelo de crescimento primario-exportador, as exportacdes eram
praticamente a Unica componente autbnoma do crescimento da renda, e o setor
exportador representava o centro dindmico de toda economia brasileira. No contexto
do desenvolvimento do setor exportador estaria um processo de urbanizacdo, e o
estabelecimento de indudstrias de bens de consumo interno tradicionais (tecido,
calcado, vestuario, modveis, etc). Entretanto, a reduzida atividade industrial e o setor
agricola de subsisténcia era insuficiente para dar a atividade interna um dinamismo
préprio. Constitui-se, assim, um modelo econémico dual, formado por um setor
exportador bem definido, de alta rentabilidade econdmica, especializado em um ou
poucos produtos, em contraposicdo a um setor interno de baixa produtividade e
praticamente de subsisténcia (TAVARES, 1964).

Apesar da pequena capacidade produtiva nacional neste periodo, e da
necessidade de importar bens de consumo finais e grande parte dos bens de capital
necessarios ao processo de crescimento industrial induzido pelo crescimento da renda
com as exportacOes, persistia a tendéncia de manter altas tarifas de importagéo.
Segundo Abreu (2001), a capacidade para manter altos indices de protecdo no Brasil
estaria ligada a peculiaridade da producdo cafeeira, e o fato do pais ser market maker
no mercado mundial do café. Empiricamente, durante longo periodo da historia
brasileira variacBes no nivel de protecéo refletiam-se em varia¢fes no preco mundial
do café. Desta forma, parte do efeito negativo para o0 consumo e a producao advindos
das distorcdes causadas pela imposicdo de altas tarifas de importacdo eram
compensados pelo aumento nos precos do café. Mesmo durante a Republica Velha
(1889-1929), a ideologia liberal da oligarquia exportadora se mostrou efémera, dado a
manutencéo de altas tarifas.

Deste modo, as altas tarifas de importacdo ndo levaram no Brasil a usual
deterioracdo na renda do setor exportador. Ao contrario, muitos produtores de café
comecaram a diversificar suas atividades e passaram a atuar no setor industrial como
forma de protegdo contra a instabilidade cambial, assim como para gozar dos
beneficios proporcionados por um mercado protegido para manufaturas. Tal fato seria
uma das bases histdricas para explicar a auséncia de um lobby explicito a favor da
liberalizagdo comercial no Brasil.

A mudanca no modelo de desenvolvimento primario-exportador seria gradual,
ao longo do periodo de 1914 a 1945, onde as economias latino-americanas se viam

abaladas por sucessivas crises no comércio exterior, tendo em conta o cenario
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internacional conturbado pelas duas grandes guerras e o longo periodo de depressao
econémica. A crise de 1929 seria um ponto de inflexdo do modelo, pois a violenta
queda na exportacdo resultaria em uma imediata diminuicdo na capacidade de
importar (devido a escassez de divisas), sendo que nunca voltaria a niveis pré-crise.
Ademais, a profundidade do desequilibrio externo faria com que o governo brasileiro
adotasse medidas para defender o mercado interno dos efeitos da crise no mercado
internacional, restringindo assim as importac¢Oes, elevando-se a taxa de cambio e
comprando excedentes de producdo (TAVARES, 1964).

Se em um primeiro momento a passagem a um novo modelo de
desenvolvimento “voltado para dentro” seria reflexo de uma defesa contra a crise
internacional, passou deliberadamente a estimular a atividade interna buscando
repetir, ainda que em condigdes historicas distintas, a experiéncia de industrializacdo
dos paises desenvolvidos. O novo modelo, chamado de “substituicdo de importacdes”,
seria baseado em trés pilares: i) politicas macroeconémicas para manter o cambio
estavel e sobrevalorizado; ii) altas tarifas de importagdo para proteger a industria
nascente; iii) politicas de subvencdo e isencdo de impostos para industrias
selecionadas (CARDOSO e HELWEDGE, 2000).

A estrutura tarifaria implantada nos moldes do modelo de substituicdo de
importacdes vigoraria sem grandes modificagbes por cerca de 30 anos (de 1957 a
1987). A liberalizacdo tariféria unilateral seria gradualmente implementada a partir de
1988, sendo que ao fim dos anos noventa a tarifa média nominal teria decaido para
32,1%, ao passo que em 1987 era de 57,5% (MOTTA VEIGA, 2007b).

Em paralelo a implementacdo deste novo modelo, que dependia da protecao
tarifaria, o Brasil buscaria se associar, no plano internacional, a iniciativas de
liberalizagdo comercial que, a primeira vista, poderiam ser dissonantes da politica
comercial adotada pelo governo. O fato é que o Brasil faria parte do GATT desde sua
assinatura, em 1947, e teria apoiado a criacdo da Organizacdo Internacional do
Comeércio (OIC), sendo signatario da Carta de Havana de 1948. No entanto, o Pais
faria uso frequente das excegdes permitidas pelo GATT (com base no artigo XVI1I1:B)
que davam brecha ao controle quantitativo das importacdes por questdes relacionadas
a desequilibrios no balanco de pagamentos. Ademais, a permanéncia brasileira no
GATT seria possivel pela negociacdo de tratamento especial para paises em
desenvolvimento, assim como pela baixa consolidacdo das alineas tarifarias
brasileiras até a Rodada Uruguai (ABREU, 2001).
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E importante notar, no entanto, que apesar do modelo de desenvolvimento por
substituicdo de importacGes representar uma mudanca de foco — de um modelo
voltado para o0 mercado externo para um modelo baseado no mercado domeéstico - ndo
significava que se buscasse atingir uma “autarquia”, tampouco era essa a idéia
proposta pela literatura cepalina que Ihe da sustentacdo intelectual. Como destaca
Bielchowsky (2000), havia uma reiteracdo recorrente de que o processo substitutivo
apenas alterava a composi¢do das importagdes (por exemplo, de bens finais para
inNsSUmMos e componentes), e que 0 crescimento econdmico geraria pressdo para
aumentar as importacdes. Ademais, principalmente em uma segunda fase do modelo,
haveria a implementacéo de politicas de estimulo e diversificacdo das exportacdes.

Assim, entre 1964 e 1990, houve um crescimento ndo linear das exportacdes,
passando-se de médias anuais nominais de aproximadamente US$ 1,6 bilhdo no
triénio 1964-1966, para US$ 33,2 bilhdes em 1988-1990 (MOTTA VEIGA, 2007b).
Haveria, também, principalmente ao longo da década de 1970, um processo de
transformacdo da pauta exportadora, crescendo a participacdo de bens de capital
mecanicos e elétricos e de material de transporte, acompanhado por uma reducéo na
importancia da participacdo de produtos de origem agropecuaria. Neste periodo, a
diversificacdo da pauta exportadora foi possivel gracas ao apoio de diversas politicas
publicas — crediticias, tributarias, tarifarias e cambial.

E nesse contexto de diversificacdo das exportacdes que estavam inseridas as
primeiras iniciativas de integracdo regional nas quais o Brasil se envolveria. Na
segunda metade da década de 1950, aventou-se a possibilidade de criacdo da Area de
Livre Comércio da América Latina (ALALC), que tinha no mercado regional uma via
teoricamente mais facil para a venda de produtos industriais. A integracdo dos
mercados também propiciaria ganhos em escala. Em 1980 seria criada a Associacdo
Latino-Americana de Integracdo (ALADI) para substituir a ALALC, que havia se
mostrado ineficiente. Em paralelo, Brasil e Argentina iniciaram um processo de
aproximacdo politica que culminaria na assinatura do Tratado de Assuncdo, em 1991,
criando o MERCOSUL.

Ao longo da década de 1980, entretanto, a deterioracdo da situacdo
macroeconémica do pais levaria a queda das taxas de cambio reais e ao
desmantelamento do aparato institucional e financeiro de apoio as exportagoes.
Ademais, entre 1985 e 1995, as tarifas de importagdo, assim como 0S mecanismos

quantitativos e barreiras ndo tarifarias que vigoravam durante o modelo de
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substituicdo de importacbes foram revistos, tanto por decisGes unilaterais de
liberalizacdo, assim como por pressdes negociadoras no ambito da Rodada Uruguai
do GATT (1986-1994) e no contexto do estabelecimento do MERCOSUL.

Apesar do movimento de liberalizagdo, observou-se ao longo da década de
1990 uma perda no dinamismo das exportacdes brasileiras, principalmente de
produtos manufaturados. O fraco desempenho exportador seria atribuido a um
conjunto de fatores, dentre eles os impactos da politica de estabilizacdo
macroeconémica que geraram significativa apreciacdo cambial. Além disso, o Pais
ainda ndo havia se recuperado da forte reducdo nos investimentos produtivos
causados pela crise macroecondmica da década anterior (MOTTA VEIGA, 2007b).

Em 1994, seria lancada também as negociacbes da Area de Livre Comércio
das Américas (ALCA), projeto que desde o inicio gerou controvérsias tanto no
governo como em meio ao setor privado e sociedade civil brasileira. Em 1999,
MERCOSUL e Unido Européia lancariam as negociacdes de um Acordo de
Associacdo Bi-Regional, cujo maior incentivo para sua negociacdo era a possivel
conclusédo da ALCA, que afetaria os interesses europeus na regido. Estava assim
formado o tripé de negociacBes no qual o Brasil estaria envolvido no inicio da
primeira década do século XXI: ALCA, Negocia¢cbes MERCOSUL-Unido Européia e
posteriormente a Rodada Doha de negociagcdes multilaterais da OMC, lancada em
2001.

Posteriormente, essas negociacfes viriam a sofrer interrupcées, atrasos e, no
caso da ALCA, a idéia de um acordo hemisférico seria abandonada devido a um
conjunto de razbes. No que concerne ao posicionamento brasileiro, o Governo de
Luiz In&cio Lula da Silva, iniciado em 2003, imprimiria maior énfase aos interesses
defensivos nas negociagOes, opondo-se a compromissos externos que limitassem
aautonomia brasileira para a implementacdo de politicas industriais e sua capacidade
de regulagéo, sobretudo sobre setores como servigos e investimentos estrangeiros.
Segundo Motta Veiga (2007a)teria havido a recuperacdo de conceitos inspirados na
tradicdo nacional-desenvolvimentista, como a clivagem Norte-Sul e a maior
intervencdo do Estado na economia, revertendo um movimento de autonomia da
politica comercial que teria vigorado na década de 1990.

A partir de 2002, haveria um grande crescimento nas exportacdes sem que
houvesse, contudo, grandes modificacdes na pauta exportadora. O boom exportador
seria sustentado por fatores como cambio, reducdo da carga tributaria e politicas de
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incentivo ao estabelecimento de uma “cultura exportadora” entre 0 empresariado
brasileiro. Fatores exogenos também exerceriam importante influéncia, como o
aumento nos precos internacionais de commodities. A crise econdmica e financeira
internacional de 2008/2009, entretanto, colocaria um freio neste crescimento
exportador.

Alguns analistas argumentam que a luz da abordagem que identifica a
existéncia de “variedades de capitalismo” no mundo contemporaneo, pode-se
considerar que no Brasil atual o capitalismo nédo seria apenas mediado pelo Estado,
mas seria também caracterizado pela tentativa de se estabelecer uma ordem
econdbmica domeéstica autbnoma que conseguiria se blindar das vicissitudes da
economia global por meio da adaptacdo e criacdo de capacidade produtiva em varios
setores econdmicos. Esta percepcdo moldaria a maneira como o pais participa na
economia internacional. Ademais,como apontado por Oliveira (2009), o papel
“desenvolvimentista” do Estado poderia ser considerado parte do etos da formulagéo
de politicas econémicas no Brasil, sendo muito proeminente durante o periodo de
substituicdo de importacdes (1950-1980), e continuando a influenciar a orientacéo
politica contemporanea, mesmo ap6s mudancas estruturais liberais durante a década
de 1990.

Permaneceria, desta forma, a visdo de que o desenvolvimento nacional sera
gerado de dentro para fora, buscando-se preservar a0 maximo a autonomia nacional.
Sob este ponto de vista, tal autonomia seria essencial para garantir a possibilidade de
elaboracdo e implementacdo de politicas industriais. Ademais, seria vital para
preservar espaco de manobra referente a regulamentacao de areas que hoje vem sendo
negociadas em acordos internacionais de comeércio de nova gera¢do, mas que o Brasil
sequer possui legislagdo doméstica sobre o tema. Ao longo deste capitulo, veremos
como esta visdo condiciona a formulagdo da politica comercial contemporéanea e se

opde a perspectiva de desenvolvimento por inser¢do em cadeias globais de valor.

6.3 —Processo decisorio em politica comercial e instituigdes

A definicdo e conducdo da politica comercial brasileira tem sido atribuicdo
primordial do Poder Executivo, estando o poder decisorio diluido entre varios

ministérios. Ao Legislativo, cabe apenas a ratificacdo dos acordos assinados, nao
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havendo nenhum instrumento de anuéncia prévia formal para autorizar, legitimar ou
estabelecer um mandato negociador para o0 Executivo.

A Camara de Comércio Exterior (CAMEX)®, teria como funcdo principal
coordenar a disperséo de atribuicfes relacionadas a politica comercial, formando um
conselho de Ministros. Em teoria, possui um modelo institucional bastante eficiente,
mas que na pratica ndo tem sido uma instituicdo independente para a formulagéo de
politica comercial. Funciona muito mais como um férum de concertacdo politica para
legitimar e prover carater legal(por meio de suas resolucdes) a decisdes tomadas
previamente em outros ambitos (OLIVEIRA, 2009). Ao longo dos Gltimos trés anos,
observa-se, no entanto, uma tendéncia de fortalecimento da atuagdo da CAMEX por
meio do estabelecimento de grupos técnicos para analisar temas especificos, além da
tentativa de torna-la mais permeavel a consultas com o setor privado, por meio do
Conselho Consultivo do Setor Privado (CONEX).

O ambito “externo” da politica comercial, caracterizado pela negociacdo de
acordos de comércio e investimentos internacionais (bilaterais ou multilaterais), e a
representacdo dos interesses brasileiros junto a Organizagdo Mundial de Comércio,
tem sido tradicionalmente prerrogativa do Ministério das RelacGes Exteriores (MRE).
Na pratica, o Itamaraty, juntamente com a Presidéncia, tem sido responsavel pelo
delineamento da “visdo de mundo” sobre o sistema internacional e a estratégia de
insercdo brasileira neste sistema, sob todos os aspectos (politicos, comerciais,
econdmicos, ambientais, etc.).

Ao Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC)
caberia a gestdo dos aspectos domésticos da politica comercial em conjunto com a
politica industrial, assim como o papel de prestar auxilio técnico nas negociacdes,
coordenar a internalizacdo na legislagdo nacional das disciplinas negociadas em
ambito internacional, elaboracdo e implementacdo de politicas de defesa comercial,
assim como conducao de todo o processo investigativo requerido para a adocao de
medidas como antidumping e salvaguardas. O Ministério também se volta para
atividades de construcao de uma “cultura exportadora” dentre as industrias brasileiras,
buscando incentivar a exportacdo. A elaboracédo de estatisticas de comercio exterior, a

gestdo das ferramentas tecnologicas dos sistemas digitais de exportacdo e importacao

8 A CAMEX 6 composta pelos seguintes ministros: do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio
Exterior; da Casa Civil; das Relagdes Exteriores; Fazenda; Agricultura, Pecudria e Abastecimento;
Planejamento, Orgamento e Gestao; Desenvolvimento Agrario.
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de bens (SISCOMEX) e servicos (SISCOSERV) sdo igualmente realizadas pelo
MDIC.

E interessante notar que parte reduzida do orcamento do MDIC, no entanto, é
empregada em atividades de comércio exterior. Segundo relatorio orcamentario do
6rgdo (MDIC, 2012), os recursos executados na fun¢do “Comércio e Servigos”
representam apenas 4,17% do orcamento total, correspondendo a R$ 55 milhdes
gastos em 2011. Deste valor, 86,7% foram empregados no programa
“Desenvolvimento do Comércio Exterior e da Cultura Exportadora”. Os demais
programas a receberem parte significativa do orcamento para a funcdo de comércio
exterior incluem: “Gestao das Politicas Industriais, de Comércio e de Servigos (9,27%
do total)”’; e o“Programa de Desenvolvimento de Microempresas e empresas de
pequeno e médio porte (2,43%)”.

As atividades de promocdo das exportacOes brasileiras no exterior séo
teoricamente lideradas pelo Itamaraty, por meio de seu Departamento de Promocao
Comercial e Investimentos (DPR), que conta com a capilaridade dos “SECOMs”,
setores comerciais localizados em cerca de 100 postos brasileiros no exterior, entre
embaixadas e consulados em 78 paises (MRE, 2013). O DPR seria 0 nucleo
responsavel por atuar na definicdo e na implementacdo de politicas de promocédo de
exportacbes e atracdo de investimentos estrangeiros, auxiliando também nos
processos de internacionalizacdo de empresas brasileiras e na divulgacdo do Brasil
como destino turistico. No entanto, na pratica, outros ministérios também tém
realizado atividades independentes, como missdes internacionais lideradas pelo
Ministro do Desenvolvimento, Industria e Comércio ou pelo Ministro de Agricultura,
nas quais a participacdo do DPR é muitas vezes secundaria.

Desde 2003, com a criagcdo da APEX — Agéncia Brasileira de Promocéao de
Exportacdes, atividades de promocdo de exportacdo tem ganhado maior visibilidade
entre o0 setor privado. ldentifica-se, no entanto, um certo descompasso no que
poderiamos chamar de modelo brasileiro de promogdo comercial. O estabelecimento
da APEX como “pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos — servigo social
autonomo”, dado sua origem no chamado “sistema S da industria” (composto pelo
SESI, SENAI,SEBRAE)tornou a agéncia de certa forma independente e com
objetivos e regras operacionais proprias que nem sempre convergem com os objetivos

ou “modus operandi” do Itamaraty.
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A APEX possui um orcamento composto tanto por dotacdes consignadas no
Orcamento Geral da Unido, como por contribui¢des sociais da industria,assim como
contribuiges resultantes de contratos e convénios assinados com empresas, entidades
de classe e outras institui¢cdes. Possui, desta forma, um orgamento significativamente
superior ao do DPR. O orcamento da APEX tem sido usado para atividades de
inteligéncia comercial, organizacdo de missdes e eventos promocionais, e também
para o estabelecimento de centros de negdcio (escritérios comerciais) em alguns
paises chaves. A APEX possui autonomia para estabelecer contratos de trabalho
regidos pela CLT, e também para oferecer salarios compativeis com o mercado, o que
tem resultado em geral em altos niveis de especializacdo dos agentes, apesar das
atividades mais altas de gestdo, como a escolha da diretoria, ser feita pelo presidente
da agéncia, sendo este nomeado pelo Presidente da Republica.

O alcance das atividades da APEX junto ao empresariado brasileiro, no
entanto, ndo tem usufruido da capilaridade dos SECOMSs presentes nas embaixadas e
consulados. Por outro lado, os SECOMs muitas vezes ndo contam na pratica com o
apoio operacional da APEX e a sua ampla base de funcionarios, bem mais estruturada
do que a disponivel no Itamaraty para promog¢édo comercial (0 DPR n&o teria mais que
15 diplomatas atuando).

No Itamaraty, a pouca énfase as atividades de promocao comercial € refletida
pelo enxuto orcamento que lhe é atribuido, sendo este um de seus principais desafios.
Com a excecéo de alguns postos, que possuem SECOMs mais ativos, a maioria ndo
possui sequer diplomata que seja totalmente dedicado ao tema, sendo obrigado a
dividir seu tempo com outras tarefas relacionadas a outras areas totalmente distintas.
Na carreira diplomatica brasileira atuam hoje 1405 diplomatas. Dentre estes, 0s
diplomatas dedicados a temas de politica comercial e promogdo comercial,
excetuando negociacBes de instrumentos internacionais na &rea comercial, nédo
chegam aos 150, o que torna o trabalho de promog&o comercial muito mais reativo do
que proativo. Tal constatagdo é ainda agravada pelo fato de que os chefes dos
SECOMs ndo possuem necessariamente conhecimentos ou treinamento especifico
sobre promogdo comercial ou atragdo de investimentos, possuindo em alguns casos
somente bagagem referente a temas politicos.

Nos ultimos anos, foram implementadas iniciativas para modernizar o DPR,
incluindo a mudanga no nome do Departamento em 2010 para incluir também

investimentos. Como reacdo a um relatério de auditoria do Tribunal de Contas da



167

Unido referente aos servigcos prestados pelo Itamaraty, o DPR estaria passando por
umaampla reformulacdo de seus processos administrativos, com base no modelo de
“gestdo por resultados”. Novas plataformas tecnoldgicas foram desenvolvidas ou
aprimoradas, com destaque para a “Brasil Global Net”, sitio que oferece informacgdes
para exportadores e investidores, lancada em 2011 em substituicdo a antiga
plataforma “Braziltradenet”. Este seria o principal instrumento de atuagdo do DPR,
em conjunto com as tradicionais atividades de promoc¢do comercial, como apoio
prestado para a participagdo em feiras internacionais, realizacdo de eventos e palestras
no Brasil e exterior, missdes empresariais, Foruns de CEOs, dentre outros.

Em termos de instrumentos ou plataformas digitais disponiveis para promocao
de exportacdes, observa-se uma duplicidade de ferramentas que muitas vezes
confundem o empresariado, algo recorrente no governo brasileiro, ndo s6 em
promocgdo comercial, mas também em instrumentos de financiamento as exportaces,
incentivos a inovacdo, dentre outros. O Quadro 11 ilustra este panorama referente a

instrumentos comerciais.



Quadro 11 — Plataformas de servigos de promocao comercial

Orgéo
Plataforma Servicos/contetido responsavel Endereco
Estudos de mercado;
oportunidades de
investimento; contatos
dos
SECOMs;showroom
de produtos
brasileiros;
informacdes sobre
feiras e eventos;
demandas de
importacdo de
produtos brasileiros;
concorréncias e
projetos de obras
publicas
internacionais.
Informag0es bésicas
sobre importacao,
exportacao, legislacéo,
Orgdos intervenientes

BrasilGlobalnet MRE www.brasilglobalnet.gov.br

Portal o -
Brasileiro do no comercio exterior, _
o estatisticas, MDIC www.comexbrasil.gov.br
Comeércio . ~
. informacdes sobre
Exterior . :
feiras e eventos;
""comex
responde™;informacdes
sobre acordos.
Base de dados para
consulta sobre
Radar . oportum(jades de MDIC www.radarcomercial.gov.br
Comercial exportagao para
produtos especificos
em paises especificos.
Vitrine do Diret6rio de empresas
brasileiras MDIC www.vitrinedoexportador.gov.br
Exportador
exportadoras.
Estudos de mercado;
APEX oportunidades de APEX www.apexbrasil.com.br

investimento;servicos
da APEX.

Fonte: elaboracéo propria

Cabe ressaltar que estas cinco plataformas sdo as mais relacionadas a
promocdo comercial, havendo ainda outras especificas para estatisticas de comércio
(Aliceweb?2), consulta a acordos de preferéncia tarifaria (Capta), os sistemas de
exportacdo de bens (SISCOMEX) e servigos (SISCOSERV).

O DPR tambem se encarrega de atividades de promogédo comercial reversa, ou

seja, promocédo de importacdes brasileiras de paises da regido, por meio do programa
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“Substitui¢ao Competitiva de Importagdes (PSCI)”, em atividade desde 2003. O DPR
caracteriza o programa como “dotado de forte componente politico-diplomatico” e
“estratégico para consolidar a integra¢do entre os paises vizinhos” (MRE, 2011).
Trata-se de um programa que tem como objetivo aumentar as exportacGes de paises
da América do Sul para o Brasil, visando equilibrar a balanca comercial bilateral,
diminuindo os grandes saldos comerciais apresentados pelo Brasil no comércio com a
regido. Na pratica, funciona como missoes de “promog¢ao de importagdes” brasileiras,
coordenadas pelo Itamaraty, com a participacdo de outros Orgdos governamentais
como ANVISA, INMETRO, MIDIC e SUFRAMA.

Ainda com relacdo a promocao de exportacOes, destaca-se a atuacao do Banco
Nacional de Desenvolvimento (BNDES), que vem tradicionalmente exercendo
importante papel relacionado ao financiamento pablico as exportacdes. Ao longo dos
ualtimos dez anos, assume ainda uma nova fungdo, apoiando empresas brasileiras que
se internacionalizam por meio de investimento direto externo em unidades produtivas,

aquisicdes ou participacao societaria no exterior.

6.4— A politica comercial brasileira contemporanea

A atual politica de comércio exterior brasileira tem sido desenvolvida em
grande parte no contexto das politicas industriais implementadas tanto durante o
governo Lula da Silva (2003-2010) e no governo Dilma Rousseff (2011-). Ambas, no
entanto, refletem a visdo do governo sobre o sistema internacional e o papel a ser
almejado ou exercido pelo Pais internacionalmente. Durante o Governo Lula, esta
“visdo de mundo” ilustrava o pensamento de figuras chaves no que se refere ao
desenho estratégico da inserc¢éo internacional brasileira: o proprio Presidente, o entéo
Ministro de Relagdes Exteriores Celso Amorim, o Secretario Geral Samuel Pinheiro
Guimaraes, e 0 Assessor da Presidéncia para Relagdes Internacionais Marco Aurélio
Garcia.

Foi um periodo de grande engajamento pessoal do Presidente em iniciativas de
diplomacia presidencial de cunho comercial, promovendo o estabelecimento do que
0 governo considerava‘“uma nova geografia do comércio internacional”, buscando a
diversificagdo das parcerias comerciais brasileiras, com foco em um maior

relacionamento com paises do Sul. Esta perspectiva estava orientada pela tradicional
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clivagem Norte-Sul, a necessidade de enfrentamento dos Estados Unidos e a busca
pela construcdo de uma ordem internacional multipolar, da qual a América do Sul
deveria almejar tornar-se um dos seus polos de poder, e ndo somente uma sub-regido
de outro pélo politico ou econémico. O centro desta estratégia, nas palavras de
Pinheiro Guimaraes (2006), deveria ser “a construcdo paciente, persistente e gradual
da unido politica da America do Sul e uma recusa firme e serena de politicas que
submetem a regido aos interesses estratégicos dos Estados Unidos”(p. 406).
Simultaneamente, buscaria-se o desenvolvimento de uma estratégia ‘“‘para
transformar o MERCOSUL, de um esquema neoliberal do tipo integracdo aberta, em
um esquema de desenvolvimento econémico regional” (p. 422).

Com isso, a percepcdo vigente durante o governo Lula, com continuidade nos
primeiros anos do governo Dilma, € de que a clivagem Norte-Sul também se
manifestaria nos acordos bilaterais de comércio. Como argumenta Araujo (2008), os
modelos de acordos de livre comércio negociados pelos Estados Unidos, Unido

Européia e Japdo responderiam a uma légica Norte-Sul assimétrica (p.32)

[...]Visam, ademais, a perpetuar a divisao internacional do trabalho, em seu
novo aspecto globalizado, no qual aos PEDs cabe a produgdo de
commodities agricolas e minerais, como na ordem antiga, a qual se
acrescenta a producdo de componentes para as cadeias mundiais ou a
montagem final de produtos — conforme seja mais propicio a equagdo de
custos de méo-de-obra — enquanto aos paises centrais cabe a producgéo e
sobretudo a concepcdo de produtos de alta tecnologia e a administracdo
das redes globais, a0 mesmo tempo em que retém o controle sobre seus
proprios mercados na area agricola e nos setores industriais “antigos” em
gue os PEDs podem ameaca-los.

Apreende-se, desta andlise, a visdo, ao menos na pratica politica do Itamaraty,
acerca das cadeias globais de valor como sendo uma forma de perpetuacdo da divisao
internacional do trabalho sob uma nova roupagem. Caberia ao Pais, desta forma,
confrontar este modelo, mantendo autonomia para administrar sua propria capacidade
industrial e tecnoldgica.

Assim, por meio de uma politica comercial “altiva e ativa”, como
caracterizada pelo Ministro Amorim, o Brasil empreenderia esforcos para ndo se
comprometer internacionalmente em esquemas de integracdo que envolvessem o0s
Estados Unidos. Havia a percepcéo de queo modelo NAFTA de acordo, como estava
sendo pensado também para a ALCA, por ir muito além da simples liberalizacéo

tarifaria para bens (incluindo capitulos para compras governamentais, investimentos,
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servigos, propriedade intelectual, normas de concorréncia e o procedimento de
solucdo de controveérsias com clausula investidor-Estado), criaria um conjunto de
regras que cercearia a capacidade legislativa e regulatdria dos Estados participantes.

Assim, o processo negociador da ALCA, que havia sido iniciado pelo governo
anterior, sairia de pauta em 2005, ap0s a constatacdo da existéncia de diferencas
irreconciliaveis entre os negociadores acerca do escopo do acordo. Interesses
brasileiros de manter a margem de manobra para a implementacdo de sua politica
industrial prevaleceram frente a interesses ofensivos de setores como do agronegocio.
Paralelamente, o processo negociador Mercosul-Unido Européia, que de certa forma
também era impulsionado pela perspectiva da competicdo que seria gerada pela
conclusdo de uma area de livre comércio hemisférica por meio da ALCA, foi
perdendo impeto nos anos seguintes, sendo que a retomada oficial das negociacdes
ocorreria somente em 2010, mas com avangos restritos até o presente momento. Tais
acordos teriam sido relevantes para aumentar a insercao brasileira nas cadeias globais
de valor, sendo Estados Unidos e Unido Européia centros dindmicos em varios setores
industriais que poderiam alavancar a participacdo brasileira em redes globais ou
regionais de producao.

Em contraponto, o Brasil empreenderia esfor¢os politicos de promocéo
comercial voltados para os paises do Sul, que entre 2003 e 2010 resultaram em um
efetivo aumento da corrente de comércio com a Africa, Oriente Médio e paises
asiaticos. Neste periodo, entretanto, a China emerge como principal destino para as
exportaces brasileiras, superando os Estados Unidos e absorvendo 15,6% das
exportagcdes em 2010, um incremento de 9,5% em comparagdo a 2003. Em 2012, a
China absorveria 17% do total exportado pelo Brasil e 15,35% das importagdes,
representando uma nova concentragédo de destino exportador.

Em contrapartida, como parte desta politica de relativo afastamento dos
Estados Unidos, o pais foi gradativamente perdendo importancia como destino das
exportacOes brasileiras, sendo que representava 22,8 % das exportacdes brasileiras em
2003 e em 2010 sua participacéo havia decrescido para 9,5%, subindo para 11% em
2012 e 14,5% das importagdes (21,7% em 2003) (MDIC, 2013a). A Unido Européia,
como bloco, continuaria a ser o principal destino das exportacdes brasileiras,
representando 25,7% em 2003 e 20,4% em 2012. O declinio da UE como principal
origem das importacOes brasileiras seria mais pronunciado, caindo de 27% em 2003
para 21,3% em 2012.
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A politica externa do governo Lula da Silva priorizaria entdo as relagdes com
0 MERCOSUL, buscando um aprofundamento da integracdo regional e a criacdo de
um espaco de cooperacdo ampliado na América do Sul.Em termos de fluxos
comerciais, 0 bloco continuou a ser relevante para o comércio brasileiro, sendo
responsavel por absorver 7,7% das exportacGes brasileiras totais em 2003 e 9,40% em
2012 (MDIC, 2013b).

Na Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), podemos identificar
esforcos para integrar as cadeias produtivas da regido. Em 2006, o Mercosul langou o
“Programa de Integragdo Produtiva”, sendo que o governo brasileiro definiu quatro
areas iniciais de acdo: (i) cadeia produtiva de petréleo e gas; (ii) adensamento da
cadeia produtiva automotiva; (iii) cadeias produtivas ligadas ao turismo; e (iv) criagcdo
de grupos empresariais (ABDI, 2012). Pode-se considerar que ndo houve avancos
muito significativos nessas quatro areas, tendo em vista o orcamento reduzido para 0s
projetos, o baixo engajamento do setor privado nos paises menores do bloco e as
assimetrias das economias da regido. O Plano Brasil Maior ndo incluiria iniciativas
para integracdo produtiva no MERCOSUL. Na realidade, o bloco ndo ¢ mencionado
no texto do Plano.

Voltando a questdo das negociacGes comerciais internacionais, privilegiou-se
as negociac¢des na Rodada Doha da OMC ao invés da conclusdo de acordos regionais
ou bilaterais de comércio (i.e. ALCA e MERCOSUL-UE), tendo em vista que 0
governo brasileiro acreditava ser este o forum idealpara o tratamento de interesses
ofensivos brasileiros, como maior acesso a mercados para produtos agricolas e a
reducdo de subsidios para o setor nos paises desenvolvidos. Em vista do impasse na
Rodada, pouco se avangou no governo Lula em termos de maior acesso a mercados
para empresas brasileiras, tendo o MERCOSUL concluido apenas dois acordos de
livre comércio, com Israel e Egito, parceiros cujo fluxo comercial é pouco
significante. Em ambos acordos o0 acesso livre de tarifas se aplica somente a bens, néo
incluindo servicos e investimentos (MRE, 2010). Para o governo, no entanto,
prevalecia a idéia de que era melhor ndo negociar do que se comprometer em acordos
“ruins” como seria a ALCA.

Em face do pequeno nivel de sucesso nas negociagdes nos anos 2003-2010,
observou-se no periodo um aumento da importancia do sistema de solucdo de
controversias da OMC para a politica comercial brasileira. O Brasil foi um dos paises
que mais utilizou o sistema de solucdo de controveérsias da OMC desde sua cria¢do
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em 1995, tendo participado em 26 painéis como demandante, em 14 disputas como
demandado e em 74 casos como terceira parte interessada (WTO, 2013f). O
recorrente recurso do governo brasileiro ao sistema multilateral para dirimir
controveérsias com seus parceiros comerciais foi acompanhado da cria¢do de 6rgédos na
burocracia domestica responsaveis pela gestdo da participacdo brasileira nessas
disputas, como a Coordenacdo-Geral de Contenciosos (CGC), no Ministério de
RelacOes Exteriores (MRE). Tal Coordenacéo foi criada em fins de 2001, sendo deste
entdo responsavel pela conducdo da participacdo brasileira no sistema de solucéo de
controvérsias, coordenando posicdes entre o MRE, CAMEX, outros 0rgaos
governamentais e o setor privado.

Durante a ultima década, o pais conquistou algumas “vitdrias” emblematicas
para 0 setor agroexportador doméstico, como foram os contenciosos dos subsidios
americanos a cotonicultura (DS 267), o de subsidios as exportacbes de acgucar
concedidos pela Unido Européia (DS 266) e a disputa sobre a taxa de equalizacdo
americana sobre importacdes de suco de laranja (DS 382). Tais resultados ganharam
visibilidade pois foram obtidos em painéis cujos respondentes eram paises
desenvolvidos.

Ademais, destaca-se o fato do Pais ter gradativamente superado os principais
desafios tradicionalmente enfrentados por paises em desenvolvimento com relagédo ao
uso do sistema de solucdo de controvérsias da OMC: a) falta de experiéncia e recursos
humanos especializados em direito da OMC; b) poucos recursos financeiros
disponiveis, principalmente para a contratacdo de aconselhamento legal externo; e c)
receio de pressbes politicas e econdmicas dos membros desenvolvidos
(principalmente EUA e Unido Européia) para que abandonem as queixas junto ao
Orgao de Solugio de Controvérsias.

Com relacdo a vertente doméstica da politica comercial, cabe destacar sua
relacdo intrinseca com as politicas de desenvolvimento industrial. Em 2003, no inicio
do primeiro mandato do Presidente Lula da Silva, a Politica Industrial, Tecnologica e
de Comércio Exterior (PITCE) foi lancada visando promover ganhos de
competitividade, por meio da inovagdo tecnoldgica. Tal politica seria reformulada e
reforcada em 2008, com a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), que de certa
forma dava continuidade a anterior, mas de maneira ampliada. Importante ressaltar

também a “Estratégia Brasileira de Exportagdes (2008-2010)”, sob a responsabilidade
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do MDIC, que tracava objetivos e metas especificas para 0 aumento e diversificacdo
da pauta exportadora e dos parceiros comerciais do Pais.

Esta Estratégia propunha duas metas principais: i) atingir 1,25% de
participacdo nas exportacdes mundiais; ii) aumentar em 10% o numero de micro e
pequenas empresas exportadoras. Desta forma, a Estratégia visava ‘“aumentar a
competitividade brasileira frente ao novo panorama do mercado internacional”, por
meio da gestdo integrada de acgdes para diversificar a pauta exportadora, ampliar a
base exportadora, a diversificagdo de mercados de destino e ampliacdo da rede de
acordos internacionais. Nao se identifica, no entanto, nenhuma meng¢do a “cadeias
globais de valor” na Estratégia. Observa-se iniciativas para “fomentar a eficiéncia das
cadeias produtivas” nacionais, mas sem mencionar a interface delas com as cadeias
globais de valor.

Consideramos que estas politicas industriais apontavam um direcionamento
para a promocdo da competitividade nacional por meio da inovacéo e capacitacdo de
pequenas e médias empresas para a exportacdo, mas elas nao refletiam ainda uma
plena percepcdo dos tomadores de decisdo acerca das mudancas estruturais nos
processos produtivos, dispersos e fragmentados internacionalmente nas CVGs.
Permanecia a visao tradicional de exportacao.

O resultado empirico tanto da PITCE quanto da PDP tem sido criticado.
Embora a participacdo das exportacdes brasileiras no total exportado tenha se elevado
para 1,36% em 2010, os indicadores de comércio internacional e atividade industrial
do periodo apontam para uma especializacdo da estrutura produtiva brasileira em
produtos de menor valor agregado e de menor conhecimento, sendo que setores mais
intensivos em recursos naturais vém se fortalecendo.

Como vemos na Tabela 3, a participagdo das exportagdes industriais em todos
os setores de intensidade tecnoldgica no total exportado pelo Brasil diminuiu
sensivelmente entre 2003 e 2010, sendo que a participacdo das exportacbes de
produtos industriais de alta e média-alta tecnologia decresceu 7,2% no periodo. Por
outro lado, o perfil das importacdes permaneceu relativamente estavel, sendo a maior

variagdo nas importacdes de média-baixa tecnologia.
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Tabela 3 — Comércio Exterior Brasileiro por Intensidade

Tecnologica
Exportacao Importacéo
Setores (Part.%) (Part.%)
2003 | 2010 | 2003 | 2010
Industria de alta
tecnologia 7 46| 216 | 19,7
Industria de média-alta
tecnologia 22,8 18| 414 | 414
Industria de média-
baixa tecnologia 18,3 | 146| 14,1| 188
Industria de baixa
tecnologia 319| 264 69| 7,6
Produtos nao-
industriais 199 | 364 | 16,1 | 124

Fonte: Dados Secex. Elaboragdo da autora.

Importante ressaltar que de 2003 a 2010, a participagdo de produtos basicos na
pauta exportadora brasileira cresceu de 29% para 44,6% em 2010, superando pela
primeira vez desde 1980 as exportagfes de produtos manufaturados, que caiu para
39,4% em 2010 (MDIC, 2011). Da mesma forma, a analise da intensidade
tecnoldgica da balanca comercial brasileira demonstra uma tendéncia de agravamento
do déficit comercial em produtos de média-alta e alta tecnologia, sendo que em 2010
até mesmo os setores de média-baixa tecnologia passam a ser deficitarios (GORDON
e GRANCOW, 2011).

Em alguns setores, como no de eletrénicos, o déficit se tornou bastante
acentuado. Entre 2007 e 2010, por exemplo, exportacdes de produtos eletrdnicos
decresceram 32,3%, enquanto importagdes aumentaram em 36%. Em 2010, o Brasil
exportou 2,5 bilhGes de ddlares, enquanto importou mais de 17 bilhdes de dolares.
Parte deste déficit pode ser explicado por modificagdes como a mudanca do mercado
de celulares para smartphones, o que teria causado uma queda expressiva nas
exportacGes brasileiras de celulares. Agrega-se a este fato a diminuicdo de
investimentos na infraestrutura de redes no Brasil pelas operadoras européias, em
parte por conta da crise econémica internacional (STURGEONEet al, 2013).

Durante o primeiro ano do governo Dilma Rousseff (2011), as exportagdes de
produtos de média-alta e alta tecnologia continuam a cair, respondendo por 20,4% da
pauta exportadora ao passo que em 2010 compreendiam 22,6% das exportacoes totais.

Em 2011, as exportacdes de produtos basicos sobem para 47,8 % , sendo que produtos
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intermediarios compbe 14,1% da pauta e os produtos manufaturados caem para
36,3%, participacdo inferior a todos os anos desde 1978 (MDIC, 2011).

Segundo dados da Associacdo de Comércio Exterior do Brasil — AEB (2012),
na pratica, as commodities representaram mais de 70% das exportagdes brasileiras em
2011, pois sob a categorizacdo de produtos basicos e semi-manufaturados na realidade
seriam integralmente classificadas commodities. Além disso, algumas commodities
seriam ainda classificadas como manufaturados, como aculcar refinado, suco de
laranja, 6leos combustiveis, gasolina, etanol, laminados de ferro ou aco, café sollvel,
silicio, 6xido e hidroxidos de aluminio, aluminio em barras, dentre outros.

Ao final de 2011, o governo Dilma Rousseff faz uma nova reformulacéo da
politica industrial, tecnoloégica e de comércio exterior, langando o “Plano Brasil
Maior”, colocando como uma de suas diretrizes a “mudanga estrutural da inser¢ao do
pais na economia internacional”. Dentre outros objetivos, por meio do Plano Brasil
Maior o governo espera diversificar e expandir as exportacdes brasileiras,
aumentando a participacdo do Pais no comércio internacional, de 1,36% em 2010,
para 1,60% em 2014. Com esse meta, 0 governo traca diretrizes para promover uma
diversificacdo da pauta exportadora e do nimero de parceiros comerciais, com foco
nas seguintes vertentes: a) promoc¢do de produtos manufaturados de tecnologias
intermediarias e de fronteira intensivos em conhecimento; b) aprofundamento do
esforco de internacionalizacdo de empresas via diferenciacdo de produtos e agregacao
de valor; c) enraizamento de empresas estrangeiras e estimulo a instalacdo de centros
de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) no Pais (BRASIL, 2011).

E interessante notar que no Plano Brasil Maior, assim como nas politicas
industriais anteriores, ha um relativo descolamento do plano com os desafios e
constrangimentos do ambiente internacional. Por exemplo, fala-se em promocéao de
produtos manufaturados, mas sem fazer mencgdo alguma a necessidade de negociar
melhorias em acesso a mercados; ndo se menciona quem Sd80 NOssOS competidores
internacionais (que, na América do Sul, passa cada vez mais a ser a China do que os
Estados Unidos); ha referéncia ao adensamento de cadeias produtivas nacionais, mas
sem a conexdo com as cadeias globais. Observa-se, assim, uma politica de protecdo ao
mercado interno, com baixa porosidade ou sinergia com o que ocorre além fronteiras.
Esta autonomia, no entanto, estaria em linha com a orientagdo geral de politica
externa de construir um espaco autbnomo de acgdo para o desenvolvimento industrial e

tecnologico.
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Hé ainda uma meta de “defesa do mercado interno” incluida no Plano, por
meio de compras governamentais preferenciais para produtos com altos indices de
contetido local (Buy Brazilian Act*).Esta politica de contetido local, construida nos
moldes de politicas adotadas em diversos outros paises como forma de contencdo dos
efeitos da crise econémica internacional, prevé margem de preferéncias de até 25%
para produtos nacionais. Busca-se também o desenvolvimento de cadeias produtivas
domeésticas, mas com agdes que se limitam a oferecer regimes tributarios especiais
setoriais que, apesar de visar a oferecer incentivos, tornam ainda mais complexo o
panorama tributario para a inddstria.

A despeito das politicas industriais, durante os dois primeiros anos do governo
Dilma Rousseff a corrente de comércio brasileira apresentou uma retracdo, atingindo
US$ 465,7 bilhdes em 2012 e US$ 482,3 bilhdes em 2011 (MDIC, 2013c). Tal
resultado tem sido justificado pelo contexto da crise econémica internacional que vem
conferindo menor dinamismo as economias avancadas. O saldo comercial brasileiro
sofreu uma reducgéo bastante acentuada em 2012, de 34,8% em relagdo a 2011, sendo
que as exportacOes representaram US$ 242,6 bilhdes e as importacbes US$ 223,1
bilhdes (MDIC, 2013c).

Durante os Ultimos dez anos, a politica comercial brasileira daria ainda
significativa énfase a defesa comercial, desde o langamento de uma “Nova Estratégia
do Sistema Brasileiro de Defesa Comercial” em 2003, a publicagdo do Decreto 8.058,
em julho de 2013, estipulando novos cronogramas e regras para as investigacdes
antidumping, objetivando reduzir o prazo médio de analise de 15 para 10 meses.
Haveria ainda a meta de fortalecimento de recursos humanos do MDIC para esta area
especifica, objetivando ampliar de 30 para 120 o numero de investigadores que seriam
responsaveis por defesa comercial, combate a circunvencdo e a falsa declaragdo de
origem. Esta seria uma resposta ao acirramento da competicdo de produtos
importados - especialmente da China e de outros parceiros asiaticos - no mercado
domeéstico brasileiro.

Segundo dados do Departamento de Defesa Comercial (DECOM) do
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), de 2003 a
2010 foram aplicadas 112 medidas definitivas, diante de 176 investigacOes abertas.
Nos oito anos anteriores ao governo Lula, o Brasil havia aplicado 66 medidas

49 | ei 12.349/12.
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definitivas, entre dumping e salvaguardas. Em 2011, foram aplicadas 16 medidas
definitivas (todas antidumping), de um total de 24 investigacdes abertas neste ano.
Em 2012, o DECOM computa a abertura recorde de 72 investigagdes, resultando em
19 medidas definitivas aplicadas (14 antidumping, 4 medidas de circunvengdo e uma
de compromisso de prego (MDIC, 2013d).

Apesar da roupagem pro-exportacdo do Plano Brasil Maior, 0 que se observa,
na pratica, em termos de resultados dos seus dois primeiros anos de implementacao, é
um conjunto de medidas de cunho protecionista. Além de alguns programas de
concessao de isencOes tributarias (Programa REINTEGRA) e crédito facilitado para
as exportacOes, que até podem fazer sentido no curto prazo em um ambiente pos-crise
internacional, as outras politicas visam a “fortalecer” ou “defender” a industria
nacional para que tenha condicGes de competir em seu proprio mercado doméstico. O
maximo de ambicdo que se observa na politica seria também a defesa da participacao
da industria nacional no comércio com os paises da regido. N&o se observa uma visao
objetivando um salto em sofisticagcéo para que o Brasil possa vender bens industriais
em mercados globais, e ndo somente em mercados pouco desenvolvidos.

No ambito destas medidas para “fortalecer” a industria nacional, o governo
reviu a aplicacdo do mecanismo de Ex-tarifarios, que, apesar de burocratico, reduzia
as tarifas de importacdo incidentes sobre bens de capital (maquinas e equipamentos)
sem producgéo similar nacional. A Resolugdo CAMEX n. 17 (03/04/12) dificulta as
regras para que a importacdo de sistemas integrados possa se enquadrar neste
mecanismo, exigindo a inclusdo de componentes nacionais nos sistemas integrados
para que seja concedida a reducdo tarifaria. Ademais, 0 BNDES passa a ser membro
do Comité de Andlise de Ex-tarifarios, composto também pela Secretaria de
Desenvolvimento da Producdo (MDIC) e a Secretaria Executiva da CAMEX. Novos
critérios para a analise da existéncia de similar nacional foram introduzidos, sendo
que a analise do merito dos pedidos passou a incluir o estudo dos objetivos dos
projetos industriais e as possiveis contrapartidas, visando garantir um elevado nivel de
protecdo & industria nacional de bens de capital.

Outra medida de “protecdo a industria nacional”’que se encontra no bojo do
Plano Brasil Maior — conforme apresentado no “Balango Executivo” dos primeiros 2
anos do Plano - seria 0 estabelecimento de mecanismos no &mbito do MERCOSUL
que permitem aos Estados parte elevarem, unilateralmente, o imposto de importacao

para 100 codigos da Nomenclatura Comum do MERCOSUL por razdo de
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desequilibrios advindos da conjuntura econémica internacional (BRASIL, 2013). Tal
medidaconstitui-se em adicionais “perfuragdes” a Tarifa Externa do MERCOSUL
(TEC), tendo em vista que sdo codigos adicionais as ja tradicionais “listas de
excegoes” a TEC.

Com relacdo ao comércio de servicos, dados da Secretaria de Comércio e
Servicos do MDIC apontam que em 2011 o Brasil exportou US$ 37,11 bilhdes, ao
passo que importou US$ 73,1 bilhdes, representando um déficit na balanga de
servicos de US$ 36,5 bilhGes. Em relagdo a 2010, o deficit apresentou crescimento de
23,8% (MDIC, 2012b). E importante ressaltar que somente em 2012 entrou em
operacdo o SISCOSERV, sistema que registra as operacGes de comércio exterior e
intangiveis do Pais, o que contribuird para a elaboragdo de estatisticas mais precisas
sobre o setor.

Observa-se também as novas tentativas no periodo para fomentar o
estabelecimento de Zonas de Processamento de Exportacdes (ZPEs) no Brasil, um
projeto antigo encampado com menor ou maior énfase ao longo das ultimas duas
décadas. Um novo regime juridico para a implementacdo de ZPEs foi criado, por
meio da Lei 11.508/07, e posteriores regulamentacdes, revogando um Decreto-Lei de
1988. Estas tentativas, coordenadas pelo MDIC, foram inseridas em um ambito de
promocdo do desenvolvimento regional, incentivando o estabelecimento de ZPEs nos
lugares mais remotos do interior brasileiro. Atualmente, 23 ZPEs estdo em fase pré-
operacional, dentre as quais varias resultam de iniciativas bastante antigas, ainda da
década de 1990, baseadas na legislacdo anterior a de 2007, mas que nunca foram
efetivamente implementadas, sendo questionavel a sua viabilidade real.

A primeira ZPE a entrar em operacdo no Brasil, em agosto de 2013, foi a
localizada em Pecém, Ceara, cujo primeiro projeto industrial aprovado foi o da
Companhia Siderurgica do Pecém. O modelo brasileiro de ZPEs teve forte influéncia
do modelo estabelecido na Coréia do Sul, havendo um programa bilateral de
cooperacdo entre os dois paises sobre o tema.

Ao longo da ultima década, o Brasil tem se beneficiado de sua capacidade
atrativa para investimentos externos diretos (IED). Em 2012, foi o quarto principal
destino de IED, com 65 bilhdes de ddlares (UNCTAD, 2013) ficando atras somente
de Estados Unidos, China e Hong Kong. Parte desta atratividade pode ser atribuida ao

potencial do mercado doméstico, aos grandes eventos esportivos, as concessdes de
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portos e aeroportos e também aos investimentos em setores extrativos, como petroleo
e gas e mineracao.

Considera-se que as politicas comerciais adotadas nos ultimos dez anos
tenham mantido o Brasil como uma economia relativamente fechada. A correlagéo
comercio exterior/PIB manteve-se em torno de 22,7% (média de 2009-2011, segundo
dados do Banco Mundial). Ademais, de acordo com o Open Markets Index -indice
desenvolvido pela Cémara Internacional de Comércio (ICC) sobre abertura de
mercado, o Brasil ocupa a 67% posicdo (Canada encontra-se em 19%) em um ranking de
75 paises, categoria considerada “abaixo da média de abertura comercial” (ICC,
2013). Segundo outro indice internacional, olndex of Economic Freedom 2013, o
Brasil estaria nal30® posicdo para “liberdade comercial” (enquanto o Canadé
encontra-se em oitava posi¢do), dentre 175 paises incluidos no ranking (FREEDOM
HOUSE ORGANIZATION, 2013). Conquanto o0s indices possam ser
metodologicamente frageis, oferecem ao menos uma comparacdo indicativa do
posicionamento brasileiro frente aos demais paises.

O perfil tarifario brasileiro reflete tarifas aplicadas e consolidadas na OMC
relativamente altas. A tarifa média aplicada seria de 13,5%, sendo que para o setor de
equipamentos de transporte a tarifa média aplicada sobe paral8,6% (WTO, 2013d). A
grande dispersdo tarifaria seria outro problema, pois as tarifas nominais variam de 0%
a 35%, sendo que célculos de protecdo setorial demonstram que a tarifa de protecéo
efetiva, em alguns casos, como para automoveis, possa alcancar o nivel de 133%
(MARKWALD, 2013). Caso se opte por uma reorientacdo da politica comercial
brasileira em direcdo ao modelo das CGVs, haveria necessariamente que se discutir a

estrutura tarifaria e de protecdo ora em vigor.

6.5 — Consideracdes finais

A luz dos temas delineados neste capitulo, considera-se que na ultima década
tem havido certa coeréncia entre a politica externa, a politica comercial e a politica
industrial, principalmente no sentido de manter no ambiente externo a margem de
manobra para a implementacdo dos objetivos de politica industrial.

Contudo, em um mundo onde a producdo industrial encontra-se fragmentada e

dispersa geograficamente, o0 governo brasileiro tende a seguir uma visdo de que seria
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possivel e desejavel internalizar ao maximo as “tarefas” envolvidas nas multiplas
etapas de agregacdo de valor a um produto. Permanece o objetivo de fomentar
industrias domésticas completas, que comercializariamno mercado internacional o
bem final totalmente made in Brazil, mesmo que as custas de protecdo a industrias
pouco inovadoras e ineficientes.

Como observado por Sturgeon, Gereffi et al (2013), entretanto, o debate sobre
politica industrial se torna mais complicado com a fragmentac&o produtiva em CGVs.
Segundo os autores, ndo h& como retornar as politicas de industrializagdo por
substituicdo de importacdes (ISI) ou de industrializacdo voltada para as exportacdes
(EOI) usadas no passado.As industrias domésticas tanto em paises industrializados
como em desenvolvimento ndo se sustentam mais sozinhas,competindo
internacionalmente por meio do comércio internacional independente de contratos
(arms-length) como era anteriormente. Ao contrario, essas industrias se tornaram
profundamente interconectadas por meio de complexas redes de negdcios que se
sobrepde, criadas pelas ondas recorrentes de investimento externo direto e global
sourcing que compde as cadeias globais de valor. Para os autores, “gostando ou nio”,
0S governos precisariam se engajar em processos de industrializacdo orientados pelo
modelo de CGVs. Os métodos para se fazer isso de maneira eficiente, entretanto,
ainda estdo em desenvolvimento e haveria muito o que ser aprendido sobre o assunto.

Fazendo uma anélise da politica comercial brasileira a luz das variaveis
apresentadas no capitulo 3 que comporiam uma “politica comercial orientada pelo
modelo de CGVs”, observa-se que as politicas implementadas na ultima década
demonstram até certo ponto a conexdo entre comércio e investimentos. No entanto,
ndo reconhecem a importancia das importagdes ou o acesso a componentes “de
primeira classe” para a competitividade das exportagdes.

A compreensdo da idéia de comércio integrado, ademais, parece nao ter
evoluido a ponto de incluir também o componente ligado a
conhecimentos/propriedade intelectual e inovacdo. Na pratica diplomatica, por
exemplo, observa-se essa desconexdo pelo fato dos acordos internacionais de ciéncia,
tecnologia e inovagdo ndo serem tratados como potenciais elementos da politica
comercial.

Com relagdo a segunda variavel de uma politica comercial orientada pelo
modelo das CGVs, a tendéncia observada na Ultima década na politica comercial
brasileira foi de dificultar o acesso ao mercado doméstico, quer por meio de medidas
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tarifarias (como o aumento na tarifa de importacdo para cem produtos comentado
anteriormente),bem como por barreiras nao tarifarias (como foi o conhecido caso de
aumento no IPI para carros importados).

No que tange a busca de melhor acesso a mercados, observa-se que ao menos
retoricamente a negociacdo de acordos de preferéncia comercial encontra-se no radar
do governo. No entanto, estes acordos até 0 presente ndo visavam incluir as varias
dimensdes das CGVs, existindo uma tendéncia de limitar-se a liberalizagdo comercial
de bens. Mesmo no &mbito do MERCOSUL, n&o se avangou profundamente em
termos reaisem liberalizacdo comercial de servicos, compras governamentais ou
investimentos.

Em relagdo a acordos de promocdao ou protecdo de investimentos, a politica do
Pais tem sido refrataria aos mesmos, sendo que cerca de 14 desses acordos foram
assinados na década de 1990 mas o Congresso brasileiro nunca chegou a ratifica-los.
Recentemente, com o aumento da internacionalizacdo de empresas brasileiras e o
crescente investimento externo brasileiro em paises em desenvolvimento, o governo
comeca a estudar “modelos” proprios de acordos para aplicagdo inicial em paises
africanos.

A terceira variavel analisada diz respeito ao reconhecimento de barreiras ao
comércio “heterodoxas”, como infraestrutura e servicos de apoio, ambiente de
negocios e burocracia. Nos Ultimos anos, o governo tem buscado avangar em projetos
de infraestrutura em geral, por meio do Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC),
focando na construcdo e melhora de rodovias, portos e aeroportos. Existem, ademais,
iniciativas para diminuicdo da burocracia nos procedimentos de comércio exterior e
também na propria legislacdo, assim como busca por melhoras no ambiente de
negocios. Em geral, esses elementos aqui trabalhados sdo agrupados sob a rubrica de
“custo Brasil”, que claramente afeta a capacidade exportadora brasileira, assim como
diminui a atratividade para investidores. Estes esfor¢os, no entanto, parecem ser
desconectados e ndo tém como foco prioritario propiciar o desenvolvimento do
comeércio exterior.

A respeito da ultima variavel, “promocdo comercial com foco especifico para
a integracdo de pequenas e médias empresas a cadeias globais de valor”, observa-se
certo movimento neste sentido, principalmente no &mbito da APEX. N&o ha,
entretanto, estudos de inteligéncia voltados especificamente para cadeias globais de

valor, guias para pequenas e médias empresas sobre o0 assunto (como havia no caso
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canadense), ou uma tatica proativa nos SECOMs das embaixadas e consulados para
aproximacdo de determinadas cadeias globais de valor.

Considera-se, desta forma, que haja uma posi¢cdo ambivalente do Brasil frente
a globalizagcdo econdmica, que tem permitido uma integracdo somente superficial do
Pais aos fluxos produtivos, comerciais e de investimentos. Argumenta-se que a
limitacdo desta integracdo a niveis superficiais deva-se, em grande parte, as politicas
comerciais voltadas para a protecao e reserva de mercado doméstico e regional.

Como observamos nos capitulos 3 e 4, a logica da fragmentagdo produtiva
alimenta-se de niveis significativos de liberalismo que permitam as empresas
localizadas no pais obterem acesso a insumos e componentes de qualidade, e que
possam também usufruir de baixas barreiras de entrada para seus produtos nos
mercados consumidores mais importantes. Pela estratégia de integracdo regional, o
Brasil conseguiu diminuir barreiras de entrada nos mercados da regido, mas nao
consegue acesso a insumos e componentes de ponta, pois a capacidade produtiva
nestes paises é baixa. Por ndo haver uma conexdo direta a uma economia
desenvolvida e a um mercado sofisticado como ha nas “fabricas América do Norte”,
“fibrica Europa” e “fabrica Asia”, o nivel de integragdo produtiva na América do Sul
e 0 comércio de partes e componentes na regido € baixo em relacdo as outras regides.

O Pais parece estar em uma situagdo de “lock in” tecnoldgico por conta de sua
politica comercial. Ao buscar relacbes comerciais preferenciais somente com paises
do Sul, temendo a abertura reciproca de seu mercado para a competicdo de produtos
“de primeira classe”, deixa de inserir-se, por outro lado, nas oportunidades de
aprendizado possibilitadas pelos mercados desenvolvidos. Se o MERCOSUL seria
uma plataforma ou uma fase de aprendizado para as empresas brasileiras se inserirem
posteriormente no mercado global, o salto em sofisticacdo ou capacitacdo das
empresas brasileiras parece estar demorando a ocorrer.

Ademais, por conta deste perfil de protecdo, o IED direcionado ao Brasil tem
sido principalmente alimentado pelas estratégias corporativas de “build-where-you-
sell”, ou seja, a producdo do mesmo tipo de bens que se produziria no pais sede da
empresa. O investimento externo direto, com algumas excecdes, ndo tem contribuido
para inserir o Brasil nas cadeias globais de valor como ocorreu nos paises asiaticos.

Conclui-se, por fim, que o Brasil ndo tem adotado uma politica comercial
orientada pelo modelo das cadeias globais de valor. N&o significa, entretanto, que

tenha se tornado um pais autarquico ou isolado. Mas a visdo de mundo do governo
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Lula da Silva, como do governo Dilma Rouseff aponta para a construgdo de um
modelo de insercdo proprio. Identifica-se, no entanto, como ndo poderia deixar de ser
em um ambiente democratico, questionamentos dentro do proprio governo e no setor
privado quanto a possiveis equivocos ou erros de calculo acerca desta visdo de mundo
e 0 papel a ser exercido pelo Brasil.

No proximo capitulo, faremos uma discussdo comparada sobre a orientagdo
das politicas comerciais do Brasil e do Canad, analisando também o atual nivel de

insercdo de ambos nas cadeias globais de valor.
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Capitulo 7 —Discussao comparativa do caso brasileiro e canadense

Canadé e Brasil estdo em momentos semelhantes, sendo que ambos podem ser
considerados “poténcias médias” em busca de maior competitividade. No entanto, o
angulo sob o qual enfrentam os desafios da globalizacdo sdo distintos. O Canada
figura entre os paises desenvolvidos, mas que no entanto luta para manter sua posi¢do
no tabuleiro internacional em face as economias emergentes. O Brasil, por outro lado,
tem sido na ultima década colocado no grupo dos paises emergentes. Vem
apresentando certo dinamismo econdmico, apesar de ser um pais em desenvolvimento
com seérios problemas estruturais e de distribuicdo de renda, além de estar longe dos
indices de crescimento apresentados por outros membros do chamado BRICS, como
China e india.

O Brasil figura em penultimo lugar, dentre os 25 maiores exportadores
mundiais, em um recente ranking de inser¢do em cadeias globais de valor elaborado
pela Conferéncia das NacGes Unidas sobre Comeércio e Desenvolvimento - UNCTAD,
com uma taxa de 37% de integracdo®® (UNCTAD, 2013). O Canada aparece em
vigésimo lugar, com percentual de 48% de integracdo. Com relacdo aos BRICs, 0
Brasil supera somente a India (que possui taxa de 36%), ficando atras da China
(59%), Africa do Sul (59%) e da Russia (56%). Se comparado ao nivel de insercio em
CGVs de outros paises em desenvolvimento, o Brasil também pode ser considerado
pouco inserido, estando em vigésimo segundo lugar no ranking de insercdo dos vinte
e cinco maiores exportadores mundiais dentre as economias em desenvolvimento.

Os paises geralmente mais inseridos em CGVs sdo aqueles cujos regimes de
comeércio sdo relativamente liberais e que possuem alto grau de investimento externo
direto, apresentando maior nivel de conteddo importado inserido em suas
exportagcdes. Grandes economias, entretanto, com recursos minerais substantivos e
grande producdo agricola tendem a possuir relativamente um alto percentual de valor
agregado nacionalmente em suas exportacgdes, tendo em vista a pauta exportadora de
produtos primarios. Ao compartilharem estas caracteristicas, Brasil e Canada possuem
relativamente pouca participacdo em cadeias globais de valor.

Segundo dados preliminares publicados pela primeira vez pela OCDE

(TiVADatabase) em 2013, utilizando a nova metodologia de mensuragdo do comercio

%0 0s paises considerados mais inseridos nas CGVs pelo ranking sdo: Singapura (82%); Bélgica (79%)
e Holanda (76%).
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internacional por agregacdo de valor, o conteddo agregado domesticamente nas
exportacOes canadenses em 2009 foi de 80%. Este niUmero seria marginalmente maior
do que o apresentado em 1995, tendéncia contraria ao ocorrido na maioria dos paises
do G20. No entanto, segundo andlise da OCDE, estes nuameros refletiriam o
significante aumento da participacdo do setor de mineracdo nas exportacdes totais em
valor agregado, que representavam pouco mais de 10% em 1995 e em 2009 passaram
a representar cerca de 25%.

Para 2009, o indice brasileiro de contelido nacional agregado nas exportacdes
foi de 91% (o segundo maior indice dentre os membros do G20), apresentando um
crescimento marginal no conteddo importado em comparagdo com os dados de 1995,

como ilustrado no Gréafico 3.

Gréfico 3 — Conteudo de valor agregado domesticamente nas exportacOes brasileiras
(%)
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Fonte: OECD, 2013 (Country notes: Brazil)

Pela analise da OCDE, os numeros brasileiros mascaram, até certo ponto,
especializagOes relativas em alguns setores. Como pode ser visto no Grafico 4, entre
1995 e 2009 teria havido um aumento na especializagdo relativa em produtos
agricolas ndo processados, de 3% para 13% do total de exportacbes em valor
agregado, enquanto as exportacGes de alimentos processados teriam caido de 21%

para 17% no mesmo periodo.
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Gréfico 4 — Conteudo agregado internacionalmente nas exportaces brasileiras, por
setores industriais
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O setor de equipamentos elétricos foi 0 que possuia maior indice de agregacéo
de valor importado (15%) em 2009. Equipamento de transporte, produtos quimicos e
de mineracdo apresentaram indices semelhantes de contetdo importado, com pouca
modificacdo em comparacdo a 1995. O contetdo importado da industria téxtil caiu
quase 5 pontos percentuais ao longo do periodo, em linha com o relativo declinio da
importancia deste setor nas exportacdes de valor agregado brasileiras, tendo caido de
6% em 1995 para 2% em 2009.

Com respeito ao Canada, o setor de maior contetido importado agregado nas
exportacdes no ano de 2009 foi a industria de equipamentos de transporte, com indice
de 36%, refletindo o relativamente alto indice de integracdo na cadeia global norte
americana (Grafico 5). Metais basicos, produtos quimicos e industrias da mineracao
também tiveram taxas relativamente altas de conteldo estrangeiro em 2009
(aproximadamente 30%), com incrementos na compara¢do 1995-2009. O setor de
equipamentos elétricos também apresentou niveis de conteddo importado préximo a

30%, mas este percentual regrediu na comparagao com 1995.
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Gréfico 5 — Contelido agregado internacionalmente nas exportacGes canadenses, por
setores industriais (%)
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Percebe-se, pela comparacdo dos Graficos 4 e 5 que em quase todos 0s setores
observados o Canada apresenta o dobro ou mais de conteldo agregado
internacionalmente nas exportac6es setoriais do que o Brasil. Setores em que Brasil e
Canada teriam participacdo semelhante seriam mineracdo, Servigos comerciais,
financas e seguros.

Estes nimeros, no entanto, precisam ser observados com certa cautela, pois
ndo identificam o nivel de valor efetivamente capturado pela participacdo do pais nas
cadeias globais de valor. Ademais, parece contra-intuitivo buscar a maior integracao
em cadeias globais de producdo se isto sera gerado por meio de maior agregacao de
componentes importados no produto a ser exportado, pois no pensamento tradicional,
ganha o pais que internalizar domesticamente o maior nimero de etapas da cadeia
produtiva (sendo este o objetivo da maioria das politicas industriais, a0 menos as
adotadas no Brasil).

Estudos setoriais sobre a integracdo de setores produtivos brasileiros as
cadeias de valor globais ainda s@o escassos e na maioria das vezes utilizam a analise
da matriz insumo-produto. Cabe ressaltar, no entanto, algumas analises setoriais
disponiveis que corroboram com a visdo de que o Brasil esta pouco integrado as
CGVs, quer seja em setores de alto valor agregado, como o de eletrénicos
(PROCHNIK, 2010); ou atividades mais tradicionais como téxteis (STANLEY,
2010). Em alguns setores como automotivo, cal¢cados e alimentos haveria acontecido
um avango na insercdo brasileira nas CGVs, mas ainda em atividades menos
intensivas em tecnologia (De NEGRI, 2010; STANLEY, 2010).
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Pelas analises apresentadas ao longo dos capitulos 5 e 6 acerca das politicas
comerciais de Canada e Brasil, observa-se que ambosvém escolhendo e adotando
estratégias opostas. Enquanto o Canada vem assumidamente pautando suas politicas
comerciais pelo modelo cognitivo das cadeias globais de valor e pela busca proativa
por maior integracdo a economia global, o Brasil vem buscando tracar seu proprio
modelo de desenvolvimento e insercdo internacional.

Em termos de politica comercial, o Brasil tem optado por manter a protecao ao
mercado regional, conquistada por meio da negociacdo do MERCOSUL. Apesar de
fortes pressdes para que se abandone o status de “unido aduaneira” (ainda que
imperfeita) implementado por meio da adocdo de uma tarifa externa comum (TEC)
que une os paises membros plenos do MERCOSUL®™, o Brasil reluta em retroceder
no processo de integracdo regional. Além da TEC, destaca-se também a normativa do
MERCOSUL que impede que os membros negociem acordos comerciais de forma
isolada.

Durante as conversas informais com membros do governo conduzidas ao
longo da elaboracdo da tese, duas razOes pareciam evidentes para a manutengédo desta
combinacdo estratégica de instrumentos: a) a necessidade de manter a TEC como
forma de protecdo ao mercado dos paises parceiros, com o objetivo de criar uma
reserva de mercado para as exportacfes brasileiras de produtos manufaturados; b)
impedir que paises membros, como por exemplo o Uruguai, negociem acordos com
terceiros, também como forma de proteger o acesso privilegiado que o Brasil possui
nesses mercados.

Neste sentido, esforcos de ampliagdo do MERCOSUL para a inclusdo de
novos membros, além de atender objetivos politicos de integracdo na Ameérica do Sul,
teriam de certa forma a funcdo de ampliar a reserva de mercado para produtos
brasileiros na regido. N&o basta, desta forma, negociar o livre acesso para 0s produtos
brasileiros, mas manter a TEC com o objetivo de barrar a entrada de produtos
importados mais competitivos que os produtos brasileiros.

As relagdes comerciais regionais do Canada, por outro lado, séo distintas por
varios motivos: a) a extensa fronteira com o enorme mercado americano; b) a

sofisticacdo de seu préprio mercado consumidor domestico e do americano; c) o fato

1 Atualmente, os membros efetivos sdo: Brasil, Argentina, Uruguai, Venezuela (em processo de
internalizagdo dos instrumentos do MERCOSUL) e Paraguai em processo de reinser¢do no bloco apds
sua suspensao.



190

do NAFTA ser apenas uma area de livre comércio, estando os membros livres para
negociar acordos de preferéncias tarifarias com outros parceiros. Com isso, as
empresas canadenses tem incentivos para constante aprimoramento e inovagéo, pois
produzem para 0 mercado americano, e consequentemente seus produtos estdo aptos a
serem vendidos no mercado global. Apesar de possuirem preferéncias de acesso ao
mercado dos EUA, os produtos canadenses no mercado americano tem que enfrentar
a competicdo com produtos advindos de outros paises que também possuem acesso
privilegiado a esse mercado. Com isso, 0 Canada vem optando na Gltima década pela
maior integracdo as cadeias globais de valor, tentando reter as atividades de maior
agregacao de valor.

O Brasil, por outro lado, tem passado ao largo desta discussédo, continuando a
adotar politicas industriais e de conteddo local que visem adensar a cadeia produtiva
doméstica. Argumenta-se, no entanto, que por ser refratario a abertura comercial,
principalmente em setores chaves e dindmicos como o de tecnologia da informagéo e
comunicacdo, o Brasil tem se contentado com a producdo de bens de segunda linha,
distantes da fronteira tecnologica, que s6 sdo aceitos em mercados de nivel de
sofisticacdo semelhante ou inferior ao brasileiro. Argumenta-se, no entanto, que a
medida que a renda da populacdo destes paises crescerem, produtos de segunda-linha
ndo serdo mais bem recebidos, como tende a acontecer ja no proprio mercado
brasileiro.

E inegavel que ao longo da Gltima década o Brasil tenha conseguido atrair
altos niveis de investimentos das empresas transnacionais, a abertura de subsidiarias
produtivas e até mesmo a atracdo de centros de P&D, como o recente caso da GE
exemplifica. No entanto, pela configuracdo de acordos de comércio do qual o Brasil
dispde e por seu proprio perfil tarifario, o Pais s tem sido usado como plataforma
produtiva que visa a atender ao mercado doméstico ou no maximo o mercado
regional. Diferente de tantos outros paises emergentes, principalmente os asiaticos,
cujas empresas estdo ligadas a CGVs e vendem seus produtos e servigcos para o
mercado global.

Ao longo da ultima década, o governo brasileiro vem apostando em um
modelo de crescimento baseado no consumo domeéstico, aquecido pelo inclusdo na
classe média de estratos sociais antes relegados a um consumo de subsisténcia. Tal

modelo ndo deixa de ter seu mérito, principalmente no contexto de um ambiente
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econémico adverso de um longo pds-crise econdmica internacional (2008/2009) que
demora a passar.

No entanto, tal modelo tem mostrado sinais de esgotamento, frente ao grande
endividamento das familias, a crescente inflacdo, aumento da divida publica, déficit
no balanco de pagamentos e o baixo crescimento do PIB. Apesar do grande e
dindmico mercado doméstico, uma ampliagdo do comércio exterior brasileiro poderia
trazer ganhos em competitividade que ndo estdo sendo gerados por politicas
industriais e de inovacdo realizadas em um ambiente de economia relativamente
fechada a competicao externa.

Argumenta-se, ademais, que no Canada, a liberalizacdo comercial tem atuado
como incentivo para a inovacao, e 0 mesmo poderia acontecer com o Brasil. Ambos
os paises sdo semelhantes no perfil do investimento em ciéncia e tecnologia, sendo o
Estado responsavel por maior parcela dos investimentos frente ao setor privado. Em
setores como o0 aeronautico, que visam a atender o mercado global, o Brasil conseguiu
superar a grande diferenca entre niveis de educacdo e qualificacdo da mao-de-obra,
desenvolvendo a Embraer, lider de uma cadeia produtiva global, que tem sido um
grande competidor da canadense Bombardier.

Por outro lado, em setores protegidos no Brasil, como o de informatica e bens
de tecnologia da informacdo, o Pais tem estado fora da competicdo global, até por ndo
participar do acordo plurilateral de Tecnologia da Informacdo e Comunicacao.
Canada, em contraposicdo, conseguiu ser pioneiro no nicho de smartphones, com o
Blackberry desenvolvido pela empresa Research in Motion.

Os efeitos positivos de exposicdo ao mercado global que vém sendo relatados
pelas empresas brasileiras que se internacionalizam, principalmente aquelas que
buscam se instalar em mercados desenvolvidos, poderiam ser de certa forma
experimentados também por empresas no mercado domestico ao se inserirem em
cadeias globais de producéo.

Enquanto no Canada a dicotomia entre inser¢cdo na economia globalizada e
manutencdo de margens de manobra e autonomia para politicas domésticas parece ter
sido superada, no Brasil este dilema é ainda bastante presente. EXiste uma
identificacdo no governo com correntes de pensamento que, embora ndo contestem o
capitalismo global, advogam a defesa do policy space ou development space, ou seja,
0 resguardo da capacidade do Estado de implementar politicas ativas de
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desenvolvimento, além de questionar a visdo de que dependeriam de capitais externos
e de acesso a mercado dos paises desenvolvidos.

A percepcdo vigente no governo Lula, por exemplo, foi muito bem sintetizada
por Araujo (2008), acerca da persistente clivagem Norte-Sul no que se refere a

relacdes econdémicas-comerciais. Segundo o autor (p.31),

[...] o Norte teria interesse em frear a competitividade dos PEDs nos
setores que concorram com a producdo dos desenvolvidos, manter a ponta
do desenvolvimento tecnoldgicoe garantir nos PEDs o espaco para
localizacdo de ramos das cadeias produtivas das empresas transnacionais,
de maneira a que estas possam ser administradas da maneira mais lucrativa
possivel.Jd ao Sul interessaria ganhar competitividade nos setores mais
avancados da economia mundial, reduzir a distancia tecnoldgica que o
separa dos centros desenvolvidos e administrar seus proprios parques
produtivos de maneira integrada, e ndo como elementos de uma
distribuicdo internacional do trabalho formulada pelos paises
desenvolvidos.

Observa-se, desta forma, uma resisténcia a politicas proativas de integracdo as
cadeias globais de producdo por ser esta uma distribuicdo internacional do trabalho
que ndo teria partido dos paises do Sul e de certa maneira imposta a eles como forma
de garantir os interesse das empresas multinacionais. Aradjo argumentaria ainda que

(p.31)

[...]Jo Norte procuraria, ademais, reter o controle do “aparato ideolégico”,
a geracao das principais idéias sobre o comércio e a economia mundiais.
Um dos esforgos desse “aparato” consiste justamente, alids, em contestar a

existéncia de uma clivagem Norte-Sul”.

Nesse sentido, as discussdes sobre cadeias globais de valor e a literatura
desenvolvida pela OCDE e pela OMC, seriam recebidas com certa “desconfianca” e
pouca receptividade por parte do governo brasileiro, principalmente no Ministério das
Relacbes Exteriores que, pelas caracteristicas de suas funcbes, teria um primeiro
contato com esta literatura e caberia ao Ministério inseri-la nas discussdes domésticas,
coordenando o debate sobre a melhor forma de construir um dialogo sobre esta
realidade.

O que parece ocorrer, no entanto, seria uma espécie de blogueio ou filtro
ideologico destas discussdes. O tema “cadeias globais de valor”, desta forma, foi
trazido para o contexto do debate nacional pelo setor privado, por instituicdes ligadas
a industria, que tem percebido na realidade as transformagdes produtivas “ignoradas”
pelo governo (nota-se o levantamento da questdo, ainda que de forma tardia, por
instituicdes como FIESP, CNI, IEDI). A Unica instituicdo ligada ao governo que tem

mostrado preocupacdo em estudar o tema seria 0 IPEA, mas com dificuldades para
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custear um projeto para elaboracdes estatisticas de comércio em valor agregado, nos
moldes do que é realizado pela OCDE.

As deficiéncias estruturais que limitam a capacidade exportadora brasileira sdo
conhecidas. Advém de fatores internos a firma, como baixos indices de inovacéo, que
limitam a sofisticagdo das exportagdes, assim como a chamada falta de “cultura
exportadora” do empresariado brasileiro, acostumado com a duradoura protecdo do
mercado domeéstico (e posteriormente regional, por meio da TEC do MERCOSUL).
Derivam, ademais, de fatores estruturais, como o “custo Brasil” e os gargalos de
infraestrutura. Conquanto o diagndéstico governamental de que “s6 é possivel exportar
0 que se produz” seja correto e explique a énfase em politicas industriais que sejam
capazes de adensar as cadeias produtivas nacionais, o papel reverso que uma maior
integracdo a economia global por meio do comércio internacional pode exercer para
que se consiga dar um salto inovativo em sofisticacdo industrial tem sido
subestimado.

Considera-se que um reposicionamento global da politica comercial brasileira
estaria condicionado por desafios externos, domésticos, e no ambito do MERCOSUL.
Em termos de constrangimentos externos, seria importante ressaltar os seguintes
fatores: (i) o contexto pos-crise econdmica de 2008-2009; (ii) o apoio declinante para
negociaces multilaterais de comércio (tendo em vista o impasse na Rodada Doha);
(iii) a perda da janela de oportunidade para importantes acordos de integracao
econdmica (a exemplo da fracassada negociagdo da ALCA e da morosidade nas
negociacbes entre MERCOSUL e UE), que teriam reais impactos no aumento de
atratividade do Pais como destino de investimentos produtivos; e (iv) o fato de o
Brasil estar fora das grandes negociacGes de acordos regionais de liberalizacéo
comercial atuais, que hoje sé&o prioritarias para 0s paises mais dindmicos do comércio
internacional, como o TPP e o acordo entre Estados Unidos e Unido Européia.

Ademais, a globalizacdo econémica e comercial em toda sua complexidade
atua como constrangimento a nivel sisttmico para a propria inser¢do do Pais, que
apesar de buscar um novo patamar de participacdo, reluta em abandonar préticas e
percepcdes que s6 faziam sentido em um contexto produtivo internacional do século
passado. Um dos principais pontos de entrave para uma completa passagem para uma
politica comercial moderna seria a adocdo de uma visdo mais positiva sobre as
importacdes de insumos, produtos intermedidrios e componentes, observando seu

papel chave na producdo de bens, tanto para consumo interno como para re-
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exportacdo. Em linha com este pensamento, uma das possiveis medidas
modernizadoras poderia ser a implementacao de reducdes tarifarias permanentes para
componentes, ao invés da manutengdo de um mecanismo burocratico de ex-tarifarios
que reedita periodicamente liberalizagdes tarifarias para os setores de bens de capital e
bens de informatica.

Domesticamente, os maiores desafios estariam relacionados, em primeiro
lugar, a superagdo da tendéncia protecionista que ganhou novo impeto nos Gltimos
anos, justificada como reativa ao agravamento da crise econdmica e financeira
internacional®®>. Em segundo lugar, destaca-se a equivocada percepcdo e
posicionamento recorrente do governo no sentido de que agronegocio e commodities
seriam 0s principais interesses ofensivos do Brasil nas negociagdes de liberalizacdo
comercial, ficando a industria doméstica ligada aos interesses defensivos de protecdo
frente a um possivel incremento da competicdo externa no mercado doméstico. Por
fim, considera-se um desafio adicional a uma maior participacdo do Brasil nas cadeias
globais de valor questbes ligadas a facilitacdo do comércio e reducdo de burocracia,
além de problemas logisticos gerados por deficiéncias em infraestrutura para o
comeércio.

No que concerne os desafios colocados pela participacdo do Brasil no
MERCOSUL, nota-se em especial a continuidade do modelo de “negociagdo em
bloco” de acordos de liberalizagdo comercial com outras regides, mecanismo que se
torna ainda mais complicado com a expansdo do numero de membros do
MERCOSUL, tendo em vista a completa adesdo da Venezuela. Ademais, 0 crescente
protecionismo na Argentina acaba gerando certo “contagio” na politica brasileira e
prejudicando iniciativas de integracdo produtiva regional.

Considera-se que, em teoria, o desenvolvimento de uma politica comercial em
sintonia com a politica industrial estaria no caminho certo para a promogao de uma
melhor inser¢do do Pais na economia internacional. No entanto, se a politica
comercial estd condicionada a politica industrial, seria necessario rever as
expectativas ou metas de crescimento do comércio exterior brasileiro de produtos
industrializados no curto prazo, jA que a politica industrial brasileira continua
fortemente baseada na protecdo e reserva do mercado nacional para 0

desenvolvimento da industria local.

2 A este respeito, uma das medidas mais controversas foi 0 aumento transitorio da Tarifa Externa
Comum para 100 produtos, em 2012.
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Tendo em vista as novas caracteristicas do comércio internacional
contemporaneo, de crescimento nas trocas de produtos intermediarios e componentes
e especializagdo de industrias em determinadas “tarefas” da cadeia produtiva, ndo
seria factivel esperar que o comércio exterior brasileiro de produtos industrializados
crescesse de forma significante no curto prazo, sendo que a politica industrial
favorece a internalizacdo das cadeias produtivas e exportacdo de bens finais. Ou seja,
um movimento contrario a tendéncia vigente nos processos de globalizacdo produtiva.

Considera-se, ademais, que o modelo de incentivos a inovagdo tecnologica no
Brasil deixa de computar as opc¢des de aprendizado e transferéncia de conhecimentos
tacitos e formais que fluem ao longo das cadeias produtivas globais, como explicitado
nos capitulos 2 e 3 nas discussdes acerca de upgrading e oportunidades de
desenvolvimento via integracdo a cadeias globais de valor. Ao tentar-se criar um
ambiente doméstico protegido e pouco permeavel ao contato com o mercado global,
retiram-se 0s incentivos reais para as empresas buscarem a inovacao.

E importante também destacar que ha limites intrinsecos na capacidade de
acdo do governo em termos de politica comercial e industrial. Salientando-se que as
cadeias globais de valor sdo controladas pelas empresas, o papel do Estado, muitas
vezes, estaria limitado a prover um ambiente regulatério e infraestrutura capazes de
tornar o pais atrativo para a localizacdo de etapas do processo produtivo global em seu
territorio.

Por fim, neste novo cenario do comércio internacional, considera-se que um
avanco da participacdo brasileira nos fluxos de bens industrializados e de servi¢cos
poderda até ocorrer, a longo prazo, se a politica industrial surtir efeitos positivos sobre
0 adensamento e competitividade da industria nacional. Argumenta-se, no entanto,
que uma real competitividade global seria alcangada somente com a modernizagao da
percepcdo, tanto do governo como muitas vezes de nichos do proprio setor privado
brasileiro sobre as novas dindmicas produtivas globais e o papel do comércio
internacional na facilitacdo de uma renovada insercéo brasileira na economia global.

Em termos de cenérios futuros, a preocupacdo em manter a autonomia
produtiva para que as empresas brasileiras possam “vender seus produtos” ao invés de
“terem seus produtos comprados” (ou seja, contratados por multinacionais sob
requisitos de design e padrdes regulatérios desenvolvidos externamente), precisa ser
pesada em contraposi¢cdo as alternativas de maior alinhamento com o panorama

produtivo internacional.
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Concluséao

A compreensdo da globalizagdo produtiva e comercial tornou-se essencial
tanto para a formulacdo quanto para analise de politicas comerciais contemporaneas,
bem como para as discussdes acerca do sistema multilateral de comércio. Ao longo
das dltimas décadas, a0 mesmo tempo em que 0 processo globalizante evoluia de
forma acelerada, construia-se um arcabouco tedrico explicativo multidisciplinar que
visava a compreender a extensdo, organizacdo e real alcance deste processo.
Composto por estudos de caso empiricos, metodologias de analise e ferramentas
estatisticas de mensuracdo dos fluxos comerciais fragmentados, desenvolvia-se um
“modelo cognitivo das cadeias globais de valor”, responsavel por gerar um conjunto
de conhecimentos capaz de representar materialmente o processo de globalizacédo
produtiva, até entdo um conceito abstrato e sem visibilidade concreta.

Este acumulado de conhecimentos que compde o “modelo cognitivo de
cadeias globais de valor”, tal qual procuramos explicar na primeira parte da tese,
aglutina em torno da propria definicdo de cadeia global de valor alguns pressupostos
ou percepgOes: i) as formas de governanca e coordenacdo permeadas pelas inerentes
assimetrias de poder entre os atores participantes da cadeia; ii) as consequentes
oportunidades de upgrading e desenvolvimento das firmas ao longo da cadeia; e iii) 0
papel do comércio internacional, em sua concep¢do integrada e abrangente
(envolvendo bens, servicgos, investimentos, propriedade intelectual).

Deste intricado e complexo conjunto de relacBes e interacdes entre estas
variaveis adviria a idéia de “modelo cognitivo” para enfatizar uma visdo de mundo,
ou percepcdo acerca da realidade comercial e produtiva construida por determinada
comunidade epistémica internacional. Embora possa haver outras explicacdes
plausiveis para compreender o cenario produtivo e comercial contemporaneo, nos
parece ser este modelo o mais robustamente desenvolvido e cientificamente
documentado.

A partir deste modelo explicativo do cenario produtivo e comercial
internacional, surgiriam posteriormente as analises sobre suas implicacdes politicas e
normativas. No que tange as principais implicacdes para as politicas comerciais,
destaca-se o0 aporte que 0 modelo traz para justificar o liberalismo comercial. Sob a
Otica das CGVs, a liberalizacdo iria além de barreiras tarifarias e ndo tarifarias,

adentrando no campo das chamadas beyond the border barriers. Haveria, segundo
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esta visdo, um conjunto heterodoxo de barreiras ao comércio, formado tanto por
questdes tradicionais de acesso a mercados, administracdo aduaneira, mas também
infraestrutura de transportes e telecomunicagdes, e o proprio ambiente de negécios.
Os custos da protecdo seriam exacerbados e haveria um impulso para a negociacao de
acordos preferenciais de comércio amplos e ambiciosos em termos de cobertura.

A literatura existente, entretanto, apesar de apresentar indicacfes sobre boas
praticas ou recomendacOes para a atuacdo dos governos frente as cadeias globais de
valor, ndo explicitava quais seriam 0s componentes de uma “politica comercial
orientada pelo modelo das CGVs”. Buscamos, desta forma, desenvolver este conceito
no capitulo 3, composto por quatro variaveis principais.

Em primeiro lugar, argumentamos que uma politica comercial que abarque os
conceitos das CGVs precisa necessariamente estar orientada por uma definigdo ampla
de comércio internacional (matriz composta por comércio de bens e servigos,
investimentos e propriedade intelectual). A segunda variavel apresentada diz respeito
a centralidade do acesso a mercados como diferencial competitivo, assim como a
abertura do préprio mercado para importagdes como componente facilitador das
exportacdes. A terceira variavel seria o reconhecimento de barreiras comerciais
heterodoxas, indo além das barreiras tarifarias e ndo-tarifarias. A quarta variavel
chama atencéo para as atividades de promocdo comercial de exportacdes de bens e
servicos voltadas para a integracdo de empresas domésticas em CGVs.

Este conceito de “politica comercial orientada pelo modelo das CGVs” seria
utilizado como modelo de andlise na terceira parte da tese, na qual realizamos a
analise empirica das politicas comerciais contemporaneas do Brasil e do Canada.
Apreende-se do modeloque a abertura comercial, propiciando o livre fluxo de
insSUMOos e componentes, assim como gerando acesso a mercados consumidores, seria
um componente chave das politicas comerciais de paises que buscassem promover
sua integracdo as cadeias globais de valor.

A questdo do liberalismo comercial sob o modelo de CGVs voltaria a ser
explorada no capitulo 4, mas enfatizando sua possivel contribui¢do para avangos no
processo negociador multilateral. Conquanto o modelo tenha sido utilizado na
tentativa de se criar umabase legitimadora para impulsionar as negocia¢des da Rodada
Doha, principalmente apds a suspensdo das tratativas em 2008, argumentamos que a
I6gica liberalizante das cadeias globais de valor € mais propicia a negociacdo de

acordos bilaterais ou plurilaterais.
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Para explicar este argumento sobre os limites do etos liberalizante embutido
no conceito de CGVs, desenvolvemos o conceito de “liberalismo de redes”. Como
demonstramos detalhadamente no capitulo 4, o “liberalismo de redes” possui uma
moldura cognitiva baseada na defini¢do de “comércio do século XXI”, no contexto
das discussdes das cadeias globais de valor. Sua estrutura material estaria conformada
pela globalizagao comercial e produtiva. Por outro lado, o “liberalismo multilateral”
teria como base de sustentacdo a visdo tradicional de comércio, focada em bens finais,
caracteristico de etapas anteriores do processo de globalizacdo, onde a dispersdo e
fragmentacdo produtiva estava ainda evoluindo, em conjunto com a expansao de
novas tecnologias de informacdo e comunicacéo e a reducdo nos custos de transporte.

A disseminacgdo do liberalismo multilateral se deu por meio das rodadas de
negociagdo no ambito do GATT. O liberalismo de redes, por outro lado, possui como
base de disseminacao as negociacdes de acordos preferenciais de comércio. Operando
com base nos acordos preferenciais de comércio, o liberalismo de redes seria por
definicdo discriminatdrio, pois desde sua concepg¢do constitui-se em uma exce¢do ao
principio da Nacgdo-Mais-Favorecida (NMF) que orienta as relagbes no sistema
multilateral. Enquanto o liberalismo multilateral busca de certa forma criar condi¢6es
de igualdade de compromissos e direitos para todos os participantes, ou seja, level the
playing field (apesar do espaco construido para tratamento especial e diferenciado
para paises menos desenvolvidos), o liberalismo de redes cria diferencas sistémicas,
pois estabelece niveis diferentes de integracdo entre paises e diferentes tipos de
conexdes e relacionamentos.

O liberalismo de redes torna-se mais viavel frente ao liberalismo multilateral
ao longo do tempo por conta do limitado numero de participantes em cada iniciativa
liberalizante, levando-se em conta que a OMC possui atualmente 159 membros.
Decorrente do namero menor de paises participantes, argumentamos que no
liberalismo de redes o processo decisorio seja mais flexivel do que multilateralmente.
Enquanto a OMC estd presa a processos tradicionais de tomada de decisdo por
consenso, no ambito dos acordos preferenciais de comércio podem existir maltiplas
arquiteturas de deciséo.

Esta discusséo sobre o sistema multilateral de comércio e 0 modelo cognitivo
das cadeias globais de valor torna-se essencial por ser um aspecto balizador das
estratégias de politica comercial. Argumentamos que os paises que adotam “politicas

comerciais baseadas no modelo das CGVs”, apesar de retoricamente apoiarem o
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multilateralismo, transferiram o foco de acdo para a negociacdo de acordos
preferenciais de nova geragao, em linha com o “liberalismo de redes”.

A andlise empirica da aplicacdo dos conceitos do modelo cognitivo das
cadeias globais de valor sobre a formulagdo da politica comercial é realizada na
terceira parte do trabalho, por meio dos estudos de caso do Brasil e Canada.
Observamos, ao longo da pesquisa, que o Canada pode ser incluido dentre uma
primeira geragdo de paises que adotaram politicas comerciais explicitamente
informadas pelo modelo cognitivo das CGVs.

Consideramos que a politica comercial canadense contemporanea se
encaixaria neste modelo, pois ficaria evidente a observacdo das quatro variaveis
propostas no conceito de “politica comercial orientada pelo modelo das CGVs” na
formulacdo da Global Commerce Strategy canadense. Primeiramente, nas a¢des do
Ministério de Relagcdes Exteriores, Comeércio Internacional e Desenvolvimento
(DFATD) esta presente a percepcao de comércio integrado, reconhecendo a matriz
relacional composta por comércio de bens, servicos, investimentos e inovagdo. Em
segundo lugar, ficaram evidentes na andlise a existéncia de medidas tanto para
facilitar o acesso ao mercado domestico canadense, bem como iniciativas de
negociacdo de acordos preferenciais de comércio, acordos de investimentos e acordos
de inovagéo.

No que tange barreiras ao comércio, observou-se, dentre outros, o
desenvolvimento de programas de infraestrutura para a constru¢do de corredores
logisticos multi-modais visando tornar o Canada um hub logistico para o comércio do
NAFTA com parceiros de outras regides, com especial énfase para a Asia. Com
relagdo & promocdo comercial, constatamos que existem agdes especificas e modelos
de trabalho voltados para negocios em cadeias globais de valor.

Em comparagdo, passando a analise do caso brasileiro, observa-se que as
politicas implementadas na ultima década demonstram uma posi¢do ambivalente do
Brasil frente a globalizagcdo econdmica, que tem permitido uma integragdo somente
superficial do Pais aos fluxos produtivos e comerciais. Argumenta-se que a limitagao
desta integracdo a niveis superficiais deva-se, em grande parte, as politicas comerciais
voltadas para a protecdo e reserva de mercado doméstico e regional.

A politica comercial brasileira, construida no contexto de um projeto
estratégico de desenvolvimento, tem sido moldada segundo uma visdo de mundo na

qual predomina a antiga clivagem Norte-Sul. Assim, 0 governo observa com cautela a
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globalizacdo produtiva, buscando antes blindar o Pais de seus impactos do que
propriamente integra-lo de forma competitiva a tendéncia de fragmentacdo e
dispersdo produtiva.

Fazendo uma andlise a luz das varidveis que comporiam uma “politica
comercial orientada pelo modelo de CGVs”, observa-se que ha uma correspondéncia
apenas parcial de objetivos, ndo sendo possivel afirmar que o Brasil se encaixe neste
modelo. Com relag@o a primeira variavel “visao integrada do comércio”, apreende-se
da préatica politica brasileira que ha a identificacdo da conexdo entre comércio e
investimentos. No entanto, ndo se reconheceefetivamente a importancia das
importagdes ou o0 acesso a componentes “de primeira classe” para a competitividade
das exportagdes, tampouco a dependéncia do comércio de servicos, além de ndo se
computar no calculo estratégico o componente relacionado a fluxo de conhecimentos,
propriedade intelectual e inovacgdo ao longo das cadeias globais.

Com relacdo a segunda varidavel de uma politica comercial orientada pelo
modelo das CGVs, ndo se observou uma tendéncia de liberalizagdo comercial. Pelo
contrario, a tendéncia que se agravaria no contexto do pos-crise econdmica
internacional de 2008-2009 visava a dificultar o acesso ao mercado doméstico, por
meio de medidas tarifarias e barreiras ndo-tarifarias, assim como via instrumentos de
defesa comercial.

No que tange a busca de melhor acesso a mercados, observa-se que, apesar de
retoricamente a negociacdo de acordos de preferéncia comercial encontrar-se na
agenda do governo, a diretriz adotada de enfrentamento aos modelos de negociacao
propostos pelos parceiros desenvolvidos, tanto no contexto da ALCA como no
préprio sistema multilateral de comércio, contribuiu para minar as possibilidades reais
de acordo. Ademais, 0s poucos acordos efetivamente negociados ndo visavam incluir
as vérias dimensdes das CGVs, existindo uma tendéncia a limitar-se a liberalizacéo
comercial de bens. Posicionamento similar observou-se em relacdo a acordos de
promocdo ou protecdo de investimentos, por seguirem um modelo aplicado pelos
paises desenvolvidos e considerados contrarios aos interesses brasileiros.

A terceira variavel analisada diz respeito ao reconhecimento de barreiras ao
comércio “heterodoxas”, como infraestrutura e servi¢cos de apoio, ambiente de
negocios e burocracia. Apesar de haver um reconhecimento do governo sobre as
necessidades de trabalhar o chamado “custo Brasil” e promover melhoras gerais em

infraestrutura de transportes e comunicagOes, as iniciativas neste sentido ndo sdo
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focadas especificamente em facilitar o comércio exterior. Por fim, a respeito da ultima
variavel, “promocdo comercial com foco especifico para a integragdo de pequenas e
médias empresas a cadeias globais de valor”, observa-se certo movimento neste
sentido, principalmente no ambito da APEX. As iniciativas, no entanto, sdo bastante
incipientes e ndo se diferenciam claramente das atividades tradicionais de promocao
comercial setorial.

Em termos comparativos acerca das percepcbes de Brasil e Canada sobre o
modelo cognitivo das cadeias globais de valor, nota-se que enquanto o Canada
incorporou efetivamente o modelo em sua agenda politica, para o governo brasileiro o
tema constitui-se em uma “agenda dos outros”. O tema tem sido percebido como uma
narrativa dos paises desenvolvidos para defender a rapida liberalizacdo de servicos,
bens e investimentos, tanto no &mbito multilateral como até mesmo unilateralmente, a
servigo dos interesses das multinacionais. Ao adotar esta visdo simplista, 0 Governo
se furta de uma andlise profunda sobre os reais indicios da globalizacdo produtiva,
suas oportunidades e desafios.

N&o se observa uma real discussdo fora do campo ideoldgico, baseada em
argumentos técnicos, modelos estatisticos ou analiticos que desafiem as evidéncias
empiricas e tedricas até 0 momento construidas pela comunidade epistémica acerca do
panorama de fragmentacdo e dispersdo da producéo, as possibilidades de insercdo e
upgrading de pequenas e médias empresas sob este modelo, os novos padrdes de
comeércio internacional e até mesmo a forma como as politicas industriais poderiam se
ajustar a partir do maior conhecimento referente a realidade do comércio e producéo
contemporaneos.

Com relagédo aos resultados do trabalho, consideramos que os objetivos de
pesquisa foram atingidos, sendo possivel trazer contribuicdes em cinco vertentes: i)
melhor compreensdo sobre a globalizagdo produtiva e o papel do comercio
internacional; ii) a sistematizacdo da visdo interpretativa sobre cadeias globais de
valor e conceitos adjacentes; iii) a determinacdo e desenvolvimento do conceito de
“politica comercial orientada pela abordagem analitica das cadeias globais de valor”;
iv) uma proposta de interpretacdo do viés liberalizante incrustado no modelo de
cadeias globais de valor, seus impactos sobre a politica comercial e sobre o sistema
multilateral de comércio; v) melhor caracterizacdo e compreensdo analitica da

politica comercial canadense e brasileira contemporaneas.
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Este trabalho espera ter contribuido para incitar um debate informado sobre o
posicionamento brasileiro frente aos desafios e oportunidades colocados pela
globalizagdo produtiva e seus impactos sobre o comércio internacional. N&o
advogamos que o Brasil adote uma politica comercial orientada pelo modelo
cognitivo das cadeias globais de valor de maneira automatica e acritica, mas
argumentamos que o modelo das CGVs possa ser Gtil para uma andlise profunda
sobre os desafios e possibilidades reais de posicionamento competitivo do Pais na
economia globalizada.

E importante reconhecer os limites desta tese, dada a amplitude do tema
“cadeias globais de valor”. O trabalho ndo buscou determinar niveis de liberalizacdo
ideais para o Brasil, setores afetados ou a serem protegidos, tampouco estratégias de
negociagdo de novos acordos preferenciais de comercio. Tendo como foco a politica
comercial, a pesquisa ndo se aprofundou em assuntos igualmente importantes, como a
relacdo entre CGVs e inovacgdo, 0s aspectos sociais ou distributivos da participacdo ou
ndo em CGVs, assim como a discussdo sobre cadeias de suprimentos de baixo
carbono ou os impactos ambientais da organizacdo produtiva em CGVs.

Caberia a estudos subsequentes, desta forma, a analise sobre como o Brasil
poderia gradualmente efetuar modificacdes em sua politica comercial e industrial em
direcdo a um novo posicionamento no comeércio internacional. Aponta-se para uma
ampla agenda de pesquisa, que poderd incluir a anélise dos custos sociais e politicos
de se aderir ao modelo, pesando-se também os custos de ndo adesdo. Destaca-se, por
fim, a necessidade de uma abordagem multidisciplinar para o tema, integrando

politica comercial, politica industrial, politica de inovacdo e politica externa.
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