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APRESENTACAO

O mercado internacional de produtos manufaturados tem-se
deparado recentemente com algumas novidades relacionadas a novas
formas de produgio.

Dentre outras, como o advento das chamadas impressoras 3-D
- que tém permitido avancos significativos em algumas atividades,
ao mesmo tempo em que impdem desafios regulatérios — a mais
significativa é certamente a propagac¢io de processos produtivos
industriais de forma fragmentada entre paises, as chamadas cadeias
de valor.

Este é certamente um componente de importincia crescente
da determinac¢io da competitividade de diversos paises em que a
pauta exportadora tem grande incidéncia de produtos cujo processo
produtivo pode ter seus custos reduzidos quando efetuado de forma
fragmentada.

A ideia de produzir em cadeias esté associada aos beneficios
derivados da redugéo de custos na obten¢io de matérias-primas e/ou
de processamento de etapas produtivas a custos de fatores reduzidos.
S3o muitos os modelos, e variam entre setores, mas de um modo
geral é possivel identificar trés tipos de paises que participam de
uma cadeia produtiva.



Um primeiro tipo, chamemos “Pais I”, é o que fornece
basicamente matérias-primas. A producio ai é predominante-
mente interna, e demanda poucos insumos e equipamentos de
fornecedores externos.

Outro tipo de pais, “Pais II”, é onde ocorre a montagem final do
produto, a partir dos insumos proporcionados pelos diversos “Paises I”.
Para que um pais se qualifique para tanto deve fornecer condi¢ées
apropriadas de especializacdo da mio de obra, infraestrutura de
transporte e comunica¢des em boas condi¢des, e outros atributos.
Nio h4, contudo, “candidatura” para isso. As condi¢des oferecidas
tém de ser de tal qualidade que as empresas reconhe¢am a vantagem
de concentrar ai a atividade de montagem final.

Um terceiro tipo, “Pais III”, é o que concentra a parte mais
nobre do processo. Nele sdo concebidos os produtos, é nesse pais
que se concentra a governangca de toda a cadeia, e como resultado é
ele quem absorve os ganhos mais expressivos.

Claramente o Brasil é um pais de tipo “Pais I”. As estimativas
da OCDE indicam que a participagdo do pais nas cadeias de valor é
muito pequena, e o componente importado das nossas exportacdes
é muito reduzido.

Esse conjunto de considerac¢des leva ao questionamento das
vantagens de aderir a essas cadeias de valor e ao debate sobre o
tipo de politicas que deveriam ser adotadas para que o pais possa
melhorar sua participagido nesse novo cenério.

O trabalho de Susan Elizabeth contribui de forma substantiva
para esse debate.

Susan apresenta extensa discussio tedrico/conceitual sobre
a questdo das cadeias produtivas, mostrando a evolucio histérica
desse processo e a multiplicidade de formatos que as cadeias podem
apresentar, em setores variados.



A isso segue uma discussio criativa sobre os desafios que essa
nova forma de producio impde ao desenho da politica comercial
externa de um pais. Susan contrapde a politica comercial multilateral,
tipica de livro-texto, ao tipo de politica comercial requerida por esse
novo contexto, a que ela chama de “liberalismo de redes”.

Seu argumento, sensato, é de que as cadeias de valor devem ser
vistas nio apenas do ponto de vista produtivo, mas de maneira mais
abrangente, sob a dtica da globalizacio produtiva e comercial. Isso
implica necessariamente que os paises interessados em participar
dessas cadeias de valor devem ajustar suas politicas comerciais a
essa nova realidade.

Aquilo que era verdade nos processos de substituicio, ou seja,
« . N . ~ .
elevar barreiras as importa¢des de um produto pode estimular sua
producio interna”, passa a ndo ser mais necessariamente verdade
num mundo de cadeias de valor. Quase que por defini¢do, os sistemas
econdmicos que participam de uma cadeia precisam ter acesso fluido
a insumos e outros componentes importados, com o que a politica
comercial externa nio pode ser restritiva.

Susan expande esse debate para incluir uma dimensao vital, que
é a economia politica subjacente a politica comercial, em cada caso.

Ela fundamenta sua anélise em informagdes gerais, nos dados
quantitativos disponiveis, mas também em entrevistas com diversos
agentes econdémicos, o que reforca o grau de credibilidade de sua
avaliacio.

Uma vez situado o tema e suas nuances, Susan lanca mio de
uma condi¢io peculiar. Sua experiéncia de virios anos na Embaixada
do Canadd permitiu um posto privilegiado de observagdo da politica
e das caracteristicas da economia daquele pais. Ela soube usar com
maestria esse conhecimento, processa-lo segundo a légica de sua
argumentacao teérica e discorrer de forma did4tica sobre a evolu¢io



das politicas adotadas ao longo do tempo na economia canadense,
para lidar com a nova realidade da produc¢io em cadeias.

A essa realidade ela contrapde a experiéncia — muito mais
recente, e ainda incipiente e desarticulada — da economia brasileira

para lidar com as mesmas questdes.

Fica claro de sua andlise o relativo “atraso” brasileiro no
reconhecimento da importancia do tema, em que pesem as
evidéncias de perda de participagdo das exportacdes de manufaturas
em mercados tradicionalmente supridos por produtos brasileiros,
e a penetracio crescente de produtos importados, fabricados sob a
légica de cadeias de valor, portanto com precos bem mais baixos do
que a industria brasileira é capaz de suportar.

O dilema brasileiro com rela¢io a ajustar suas politicas para elevar
o grau de participa¢io nas cadeias globais de valor estd associado,
em grande medida, ao fato ébvio de que a producio fragmentada
ndo é um atributo universal. Processos continuos de produgdo, como
na siderurgia e na produgio de celulose, por exemplo, ndo podem
ocorrer em etapas elaboradas de forma geograficamente dispersa.
E este é um tema caro a economias ricas em recursos naturais.

Uma contribui¢do adicional do trabalho de Susan é mostrar que
mesmo uma economia rica em recursos naturais, como a canadense,
pode ter um grau de participacio expressivo em cadeias de valor, uma
vez que suas politicas produtiva e comercial tém sido desenhadas
de forma compativel com esse objetivo.

Em suma, esta é uma publicacdo que dd margem a reflexdes de
ordem variada, sobre tema de grande atualidade.

Renato Baumann
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INTRODUCAO

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 globalizacio econémica, o
comércio internacional sofreu grandes transformac¢des em sua
composi¢do nas ultimas décadas, adquirindo novas dindmicas e
padrdes. Na logica das empresas transnacionais os objetivos de se
comercializar internacionalmente sao hoje mais amplos e complexos.
A fragmentacio dos processos produtivos de bens e sua consequente
dispersdo geografica em cadeias globais de valor impulsionaram um
intrincado arcabouco relacional no qual comércio internacional,
servicos de suporte as atividades centrais das empresas e investimento
externo direto sdo atualmente em grande parte indissociveis.

A internacionalizacdo da producio nio é um fenémeno tio
recente, sendo documentada pela literatura, em vérias disciplinas,
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pelo menos nos dltimos trinta anos. Abarca uma rica e multifacetada
realidade produtiva, que aqui chamaremos de “estrutura material”,
que evoluiu gradualmente e intensificou-se na primeira década
do século XXI. Estende-se por setores tdo variados como téxteis
e vestudrio, automotivo, alimentacio e bebidas, tecnologia da
informacio, aeroespacial, maquinas e equipamentos, quimicos,
dentre outros, sendo hoje dificil identificar um setor ou
produto que nio possa se encaixar nessa forma de organiza¢io
produtiva fragmentada e dispersa geograficamente. A simples
internacionaliza¢ido da produgédo, no entanto, evoluiu em dire¢do a
integracdo funcional dessas atividades geograficamente dispersas
por meio da conformacéo de cadeias globais de valor.

Esse fend6meno pode ser caracterizado por complexas inter-
-relagdes entre empresas lideres e diversas camadas de provedores
de produtos intermediarios e servi¢os, formando extensas redes
contratuais, sob varias formas de governanca, transacionando
internacionalmente “tarefas”, conhecimento (propriedade
intelectual e conhecimento tacito e informal), bens e investimento.
Essas multiplas redes produtivas se inter-relacionam com outras
redes subjacentes, como o sistema financeiro, servicos logisticos,
leis e regulamentagdes governamentais, formando um complexo
e dindmico sistema global, que perpassa geografias e jurisdi¢des

territoriais.

O que consideramos novo, além da formacio de cadeias
globais e valor, é a andlise da interface dessa estrutura material
com a politica. Nos dltimos anos, as implica¢des politicas desse novo
cendrio produtivo e comercial globalizado tornaram-se tépico de um
crescente debate internacional, envolvendo academia, organismos
internacionais, tomadores de decisdo governamentais e setor
privado. Dentre os diversos impactos politicos possiveis, limitaremos
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Introducdo

nossa andlise aos que se referem diretamente a politica comercial®
e questdes subjacentes, como politica industrial e estratégia de
desenvolvimento. Pode-se considerar que duas vertentes principais
orientam o foco das discussdes: a abordagem liberal e a abordagem
sobre desenvolvimento baseado em participa¢io nas Cadeias Globais
de Valor (CGVs).

O argumento central da abordagem liberal sustenta que a
organizacdo da produ¢ido em cadeias globais de valor seria uma
justificativa para a liberalizacdo comercial em todas as frentes. Tal
correlagio se dd principalmente em trés aspectos: i) pela necessidade
de insumos e componentes importados para a performance
exportadora de determinada CGV, em uma verdadeira relacio
de simbiose entre importa¢io e exportacio; ii) pela necessidade de
fluxos livres de investimento externo direto possibilitando a
internacionaliza¢do da producéo, além de comércio de servicos com o
minimo de barreiras, para que alégica de operagdo de uma produgio
fragmentada e dispersa globalmente seja eficiente; 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 andlise tem se voltado para o argumento
de que a existéncia de cadeias globais de valor abre uma nova
possibilidade de desenvolvimento e upgrading industrial. Segundo
essa abordagem, néo 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 produ¢io de componentes ou na prestacio

1 Eimportante ressaltar que o termo politica comercial sera empregado neste trabalho em um sentido
amplo, indo muito além da simples definicao de niveis tarifarios, abarcando um conjunto de agdes do
qual resultaria uma maior ou menor inser¢do 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 promogao comercial de
exportagoes, iniciativas de facilitagio do comércio e suas relagdes com politicas de desenvolvimento
industrial e inovagéo tecnologica.
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de servicos especificos de uma etapa da cadeia global, adquirindo
competitividade exportadora em menor tempo do que o alcancado
com modelos anteriores de substituicio de importa¢des ou mesmo
no modelo de desenvolvimento baseado em exportagdes.

A luz dessas duas vertentes de analise, argumentamos neste
trabalho que estariamos diante da constru¢io de uma nova “moldura
cognitiva” para a compreensdo do comércio internacional globalizado
e das bases liberais do atual regime multilateral de comércio, bem
como de novas possibilidades de desenvolvimento. Constata-se a
existéncia de comunidades epistémicas internacionais interagindo
em um processo de transferéncias educativas transnacionais mutuas,
documentando cientificamente a existéncia dessa nova estrutura
material, como de forma a justificar a necessidade de reformas
estruturais nas politicas de comércio, de investimentos, de inovacio,
de promocio de exporta¢des, ou mesmo de desenvolvimento.
No entanto, o nivel de envolvimento, de aceita¢io ou mesmo
de conhecimento sobre as implica¢bes geradas por essa nova
realidade é ainda bastante dispar entre os paises.

Em face dessas transformagdes e a complexa interdependéncia
entre comércio, investimentos e produ¢io, 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 esse novo cendrio. O mesmo
estaria ocorrendo com a Organizagdo Mundial do Comércio (OMC).
Observa-se, como resultado, diferentes respostas politicas refletidas
nas variadas estratégias de inser¢do comercial e na implementagio
de distintas linhas de acio no sistema multilateral de comércio.

No que diz respeito a estratégias de inser¢do no comércio
internacional, percebe-se que muitos governos ainda mantém uma

2 Ao longo do trabalho, o termo “moldura cognitiva” sera utilizado de forma intercambidvel com
“modelo cognitivo”, atribuindo-se o mesmo significado a ambos.
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visdo tradicional do comércio internacional e continuam a balizar
suas a¢des por instrumentos e politicas que faziam sentido ha trinta
anos, mas que atualmente estdo desconectadas da realidade desse
novo cendrio produtivo. Outros governos, em contraposi¢ao, estdo
mais avanc¢ados no processo de adequagdo de suas diretrizes de
politica externa, em especial o componente comercial, aos efeitos da
globalizacio econémica e comercial. Argumentamos neste trabalho
que o Brasil seria um exemplo do primeiro grupo de paises, enquanto
o Canad4 estaria em um estdgio mais avan¢ado no processo de
adaptacio de politicas comerciais, embora também nio seja um
dos centros mais dindmicos em termos de insercio de suas empresas
em cadeias produtivas globais.

Durante o governo de Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2010), por
exemplo, a politica de promogdo comercial brasileira ganhou certa
visibilidade no discurso oficial pelos esfor¢os pessoais do Presidente
em “mudar a geografia comercial do mundo”. Essa expressio foi
usada para identificar tanto iniciativas de promo¢io comercial e
diversificagio de mercados, como para caracterizar a aproximacio do
governo brasileiro a outros paises do Sul no contexto das negocia¢des
comerciais multilaterais®.

Considera-se, entretanto, que a ambicio brasileira de “mudar a
geografia comercial do mundo” se referia a diversificacio de parcerias

3 Em pronunciamento por ocasido da visita do Presidente do México Felipe Calderdn ao Brasil, Luiz
Indcio Lula da Silva (2009) fez um interessante balango a este respeito: “[..] essa crise demonstra que
quanto mais nos diversificarmos a nossa balanga comercial, [..] menos dependentes nos ficaremos
de uma Unica economia. Eu senti o resultado, presidente Calderén, 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. Nés ndo poderfamos
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 graga de Deus, n6s temos uma balanga comercial tao
diversificada que ja ndo dependemos mais dos Estados Unidos ou da Unido Europeia. Se bem que,
nesse periodo, a nossa balanga comercial cresceu anualmente 20% com a Unido Europeia e com os
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 Sul [..]”"
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e ao aumento da capacidade de influéncia do pais nas negocia¢ées
internacionais de comércio. O uso dessa expressio pelo Brasil ndo
estava relacionado as novas dindmicas do comércio internacional vista
de uma perspectiva sistémica, ou a nova divisdo internacional
do trabalho que emerge com a dispersdo geografica da produgio.
E interessante notar que no Brasil, discussées acerca da politica de
comércio internacional deixam & margem as transformac¢des em
curso no processo produtivo e nas trocas comerciais internacionais
em virtude da globalizacio, e a andlise das cadeias globais de valor
parece ainda nio ter sido incorporada de maneira sistemaética pelos
policy makers. Ao longo do livro, buscamos desvendar por quais razdes
esse tema parece estar fora da agenda governamental.

O Canada, por outro lado, pode ser tomado como exemplo de
pais que parece compreender a dindmica do processo de globaliza¢do
da producio e o papel importante das cadeias de valor nesse processo.
Com isso, durante a ultima década tem havido relativo consenso
no sentido de implementar politicas de promocio de exportagdes,
investimentos e inovag¢do que estejam em linha com esse novo
paradigma de produgio, com o objetivo de promover uma insercdo
competitiva do pais na economia global.

Com base nesse contexto, o livro analisa as estratégias de politica
comercial adotadas por Brasil e Canada ao longo do periodo entre
2003 e 2013. Questiona até que ponto a politica comercial brasileira
tem mantido o foco nas dindmicas tradicionais de comércio, sendo
recomendével uma modernizagio em sua formula¢io, com o objetivo
de alavancar a inser¢io do pais nas redes produtivas globais.

A escolha do Canada como contraponto ao Brasil justifica-se
por considerarmos o Canadd um importante competidor no cendrio
comercial internacional, tendo em conta que a pauta exportadora
canadense é similar a brasileira tanto em produtos agropecuarios e
minerais, como em produtos de alto valor agregado e tecnologia de
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ponta, como aeronaves. Sendo que Brasil e Canad4d competem por
acesso a mercados, como o da Unido Europeia, mostra-se relevante
conhecer mais profundamente suas estratégias de inser¢io em
mercados internacionais. Ademais, o Canadd reconhece-se como
sendo uma “nagdo comercial”’, ja que parcela relevante de seu PIB
advém das trocas comerciais.

Em segundo lugar, a escolha por se analisar a politica comercial
canadense recente advém de observa¢des empiricas acerca das
politicas para insercio de suas pequenas e médias empresas nas
cadeias globais de valor. Apesar do Canada nio estar entre os paises
mais inseridos nas CGVs, as politicas adotadas nos altimos anos
levam a crer que o pais reconhece as mudancas no perfil do comércio
internacional. A escolha do Canada também nos pareceu condizente
por outras semelhanc¢as com o Brasil, como a importéncia do setor
primdrio na pauta exportadora, sua grande area territorial e o fato de
ser uma democracia, atributos nem sempre encontrados em outros
exemplos de paises mais integrados as cadeias globais de valor.

Podemos considerar, além disso, que ao longo do tempo as
trajetérias de desenvolvimento adotadas pelo Canada guardam
algumas semelhancas com o Brasil e outros paises da América Latina,
ainda que implementadas em épocas diferentes. De forma resumida,
podemos destacar quatro trajetérias de desenvolvimento aplicadas
ao longo da histéria canadense. Inicialmente, o Canad4 desenvolveu
uma economia tipica de colénia, sendo provedor de matéria-prima
e recursos fiscais para a Inglaterra, além de ser um mercado para os
produtos industrializados da metrépole (HART, 2002).

Com o advento da Confederacido em 1867, o Canada passou
a adotar uma nova trajetéria 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,
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uma terceira trajetéria de desenvolvimento emergiu, baseada na
crescente integracio entre investidores e empresas canadenses e
americanas. A orienta¢io politica em favor da integra¢io 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
incorporagio do México. Por fim, podemos considerar que durante
a tltima década o Canadéa vem passando por um periodo de transi¢do
entre um modelo de crescimento focado nas rela¢ées com os Estados
Unidos e um modelo mais regional ou internacional de diversificagdo
de parcerias e participagido em cadeias globais de valor.

Além das razdes descritas anteriormente sobre a escolha
do Canad4, destacamos também o fato de serem ainda escassos
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 tedricas, processo decisério
e estratégias de inser¢do no comércio e na economia internacional
desses dois importantes atores poderia contribuir também para o
adensamento das rela¢ées bilaterais.

Por meio da anélise das politicas comerciais de Brasil e Canad4, o
livro preocupa-se em responder alguns questionamentos adicionais,
dentre eles: por que alguns paises orientam sua politica comercial
com base em um modelo cognitivo que reconhece a centralidade
da fragmentacio e dispersdo da produgio para explicar o comércio
internacional atual? Como é uma politica comercial orientada pelo
modelo cognitivo das cadeias globais de valor? Existe uma base
liberalizante embutida no modelo cognitivo das cadeias globais de
valor? Quais as caracteristicas desse liberalismo impulsionado pela
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visdo de mundo da globaliza¢do produtiva? Esse liberalismo tem
impacto sobre o sistema multilateral de comércio?

O trabalho parte da premissa que as mudan¢as no comércio
internacional sdo uma resultante da juncdo de forcas sistémicas
globalizantes aliadas as estratégias empresariais de reorganizagédo
da producio em cadeias produtivas globais em busca de maior
competitividade. Os paises, por meio de suas politicas comerciais,
podem maximizar ou minar sua participa¢io nesses 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.

O livro é composto por trés blocos principais de anélise. A primeira
parte, englobando os capitulos 1 e 2, tem como objetivo proporcionar
uma compreensio detalhada do processo de globaliza¢io produtiva
e comercial. Para isso, utilizamos o arcabougco teérico explicativo do
que chamamos “modelo cognitivo das cadeias globais de valor” como
ferramenta de andlise dessa estrutura material contemporanea.
Assim, o primeiro capitulo analisa as transformacées sistémicas no
comércio internacional ao longo das ultimas décadas, destacando as
modificagbes quantitativas, qualitativas e politicas. O processo de
globaliza¢io econémica em suas vertentes produtiva, financeira e
comercial também é brevemente explicado. A anélise entéo se afunila
para descrever a evolu¢do da fragmentacio e dispersio geografica
da produgio, que proporciona a base para o surgimento das cadeias
globais de valor.

O capitulo 2 discute a evoluc¢io conceitual do termo “cadeias
globais de valor” e apresenta as evidéncias em torno das CGVs como
sendo uma expressdo empirica e real da globalizagido produtiva.
Destaca as varias dimensdes que compde a andlise empirica e
descritiva das CGVs, enfatizando os aspectos relacionados a
governanca e assimetrias de poder entre os atores participantes
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das cadeias produtivas. Inclui, além disso, uma breve discussio
sobre as possibilidades de upgrading ao longo da cadeia. Por fim,
apresenta as estatisticas de comércio recentemente desenvolvidas
visando a mensuragdo do valor agregado em cada etapa do processo
produtivo fragmentado, refletido no comércio internacional de
partes e componentes.

A segunda parte do trabalho, composta pelos capitulos 3 e 4,
discute as implica¢ées do modelo das cadeias globais de valor para
a formulagdo 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 o desenvolvimento do
conceito de “politica comercial orientada pelo modelo das CGVs”,
definido a partir de quatro variaveis principais. Analisa, ademais, as
diferencas em relagio as politicas comerciais tradicionais, apontando
as justificativas para o liberalismo comercial que se encontram
embutidas na légica de funcionamento das CGVs. Apresenta, por
fim, a discussdo sobre as oportunidades de desenvolvimento
por meio da integragdo em CGVs.

O capitulo 4 discute se as justificativas liberalizantes
incrustadas no modelo de cadeias globais de valor seriam suficientes
para promover mudanc¢as no regime internacional de comércio
(catalisando a retomada das negociagdes e renovando conceitos
e principios impactados pela globalizacio produtiva), propiciando
a manutenc¢io do multilateralismo comercial. Com esse 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 do livro aplica o conceito de “politica comercial
orientada pelo modelo das CGVs” para analisar o caso canadense e o
brasileiro. Tem como principal objetivo discutir, de forma empirica
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e comparada, como o arcabougo conceitual das cadeias globais de
valor tem sido aplicado (ou néo) pelos dois paises em sua agenda
politica. O capitulo 5 analisa em que medida a politica comercial
canadense contemporinea tem sido orientada pelo modelo cognitivo
das cadeias globais de valor, conforme a discussdo apresentada no
capitulo 3. Apresenta uma breve evolucio histérica da politica
comercial canadense, além de uma discussio sucinta do processo
decisério e as principais institui¢cdes envolvidas na formulacio
de politica comercial. Analisa, por fim, as estratégias comerciais
implementadas nos ultimos dez anos, destacando o governo do
Primeiro-Ministro Stephen Harper.

O capitulo 6 utiliza 0 mesmo modelo de anélise, mas com foco
na politica comercial brasileira contemporanea. Desenvolve um breve
histdrico, seguido da apresentagio das principais caracteristicas das
instituicdes envolvidas no processo decisério de politica comercial.
Analisa a politica comercial brasileira durante a dltima década, com
foco nos governos de Lula da Silva (2003-2010) e nos anos iniciais do
primeiro governo de Dilma Rousseff (2011-2014). Conclui com uma
analise acerca da adog¢do do modelo de politica comercial orientado
pelas CGVs.

O capitulo 7 apresenta uma breve discussio comparada sobre as
estratégias de inser¢cio no comércio internacional adotadas por Brasil
e Canada no periodo analisado, discutindo sua atual participa¢do nas
cadeias globais de valor. Destaca, ademais, as diferencas de percepgdo
acerca do modelo cognitivo das cadeias globais de valor em ambos os
paises, e traca um possivel cendrio de reposicionamento para o Brasil.

A conclusido retoma os principais conceitos interpretativos
desenvolvidos no trabalho, destacando os resultados principais da
pesquisa. Apresenta, por fim, seus desafios e limita¢des, sugerindo
uma agenda de pesquisa futura a ser desenvolvida sobre o tema.
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PARTE 1

COMPREENDENDO A GLOBALIZACAO PRODUTIVA
E COMERCIAL COMO ESTRUTURA MATERIAL
CONTEMPORANEA






CAPITULO 1

GLOBALIZACAO E NOVOS PADROES DE COMERCIO
INTERNACIONAL

1.1 Introducéo

A compreensio do comércio internacional atual requer o
entendimento das novas formas de organizacdo da produgio.
Com esse proposito, este capitulo busca ferramentas em diversas
vertentes da literatura econdémica (economia industrial; nova
economia institucional; geografia econémica, dentre outras) e de
Relagdes Internacionais para delinear as profundas conexdes entre
globalizacdo econdémica, fragmentacdo da produgio, surgimento
das cadeias globais de valor e seus impactos sobre o comércio
internacional.

Em primeiro lugar, abordaremos as principais caracteristicas
do comércio internacional contemporineo, em um breve panorama
sobre suas principais mudangas quantitativas, qualitativas e politicas.
Na segunda secio, analisaremos a evolu¢do das discussdes sobre
o processo de globalizagio econémica, com foco na abordagem
da literatura do campo de Rela¢ées Internacionais. Em seguida,
destacaremos a literatura sobre fragmentagio e dispersdo produtiva
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no contexto do processo de globaliza¢io da producio, estabelecendo
assim as condi¢des para o surgimento das cadeias globais de valor
(CGVs), conceito que serd 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 os ultimos vinte anos (WTO, 2013a), ao
mesmo tempo em que passa por profundas transformacées em
decorréncia das novas formas de organizacdo e coordenagio da
producio industrial. A cadeia produtiva de bens, que anteriormente
concentrava-se dentro de um determinado pais e na maioria das
vezes nas mios de uma Unica empresa, hoje se encontra 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”, e ndo mais somente para “vender coisas” (BALDWIN, 2012),
o comércio internacional ndo mais se limita 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, cujas dispersido
e fragmentacio em cadeias produtivas internacionais podem ser
consideradas sem precedentes. Estima-se que atualmente 80% do
comércio global seja realizado por meio de CGVs coordenadas por
empresas transnacionais (OECD, WTO, UNCTAD, 2013).

4 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 servigos
aumentou ainda mais, crescendo quase 8% em média por ano, chegando a aproximadamente US$ 4
trilhdes em 2011, em comparagao com apenas 367 bilhdes em 1980 (WTO, 2013a).

S Ha varios termos para designar esse mesmo fendmeno, de uso intercambiavel mas que refletem

origens em correntes distintas da literatura: “redes internacionais de produgéo”; “cadeia global de
suprimentos”; “especializagdo vertical”; “outsource internacional”; e “fragmentagdo da produgao”.
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Em estudo publicado pela Organizacdo para a Cooperagdo
e Desenvolvimento Econémico (OCDE), Bonaglia e Goldstein
(2007) fazem referéncia a existéncia de “uma nova geografia do
comércio internacional” - ligada ao rapido avanco da globalizagdo
dos processos produtivos — por meio das cadeias globais de valor.
A emergéncia das CGVs tornou-se viavel principalmente pelos
avancos nas tecnologias da informagio, o declinio nos custos de
transporte, pelo surgimento de novas formas organizacionais, como
produg¢io modular e manufatura flexivel, assim como pela diminui¢io
das barreiras ao comércio®. Estimativas preliminares de comércio
medido em termos de agregacio de valor demonstram que quase
30% do comércio global consistem de reexporta¢des de insumos
intermediarios, o que indica uma crescente interdependéncia por
meio de cadeias produtivas internacionais (WTO, 2013a).

Essa crescente fragmentacio e dispersdo geografica da produ¢io
trouxe a tona a complexidade das rela¢des existentes entre comércio,
investimentos, servicos e propriedade intelectual, como explicitado
por Baldwin (2011; 2013). Criou-se, dessa forma, o conceito de
“comércio internacional do século XXI” ou “comércio integrado”,
termo que abarca as multiplas conexdes indissocidveis caracteristicas
das relagdes em cadeias globais de valor.

Sob o conceito de “comércio do século XXI” estariam incluidos
diversos fatores inter-relacionados, dentre os quais: i) comércio
de bens, principalmente partes e componentes; ii) investimentos
internacionais em plantas produtivas, treinamento, tecnologia
e relagdes de negdcios de longo prazo; iii) o uso de servicos de
infraestrutura para coordenar a producio que estd dispersa

6 A definicio 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 produgdo 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 informagéo, custos ligados
ao cumprimento de contratos; custos legais e regulatorios, distribuicéo local, procedimentos de
desembaraco aduaneiro, burocracia administrativa, etc (WTO, 2013a).
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geograficamente, especialmente servicos de telecomunicagdes,
internet, servigos de entrega rapida de encomendas, transporte
de cargas aéreas, crédito para o comércio e servigos de despacho
aduaneiro; iv) fluxo transfronteirico de conhecimentos, como
propriedade intelectual formal e outras formas tacitas 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 implica¢ées da globaliza¢io comercial e suas
profundas conexdes com a globalizagdo financeira e a globalizagdo
produtiva.

A complexidade do comércio internacional contemporineo esta
ligada a evolugio histérica da organiza¢io produtiva. Desde a década
de 1970, empresas transnacionais’ vém passando por um processo
de reorganiza¢io, 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,
comecaram 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 légica econdémica por trids dessa reorientacdo das
transnacionais seria os retornos superiores obtidos pela empresa
em decorréncia da concentra¢io 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). Dessa forma, as empresas tém mudado
seu foco organizacional, buscando economias externas por meio do
outsourcing ao invés de priorizarem economias internas de escala
advindas da integracéo vertical (GIBBON e PONTE, 2005).

7 O numero 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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Atrelada a evolucio das cadeias globais de valor surge anogdo de
“comércio internacional de tarefas™, ou seja, cada fase do processo
de agregacdo de valor a um bem ao longo de sua cadeia produtiva
pode ser vista como uma tarefa com potencial para ser transacionada
entre ou intraempresas, sob diversas estruturas de governanga,
com o objetivo de minimizar custos produtivos e de transagio,
atingindo ganhos em competitividade. Observa-se como resultado
dessa mudanca organizacional da produg¢io industrial, uma mudanga
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).

Essa reconfiguracio de papéis nio tornou as empresas
transnacionais® menos importantes. Como lideres das redes globais
de valor, exercem poder sobre as empresas subcontratadas e os
participantes menores das cadeias, determinando prazos, padrdes
de qualidade e especifica¢bes 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 produgéo lideradas pelas multinacionais. A participagdo
nas CGVs pode facilitar o acesso de pequenas e médias empresas a
mercados externos e diversificados, economias de escala e escopo,

8 O 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).

9  Segundo estimativas da Unctad (2010), em 2009 havia 82 mil empresas multinacionais em operagao,
controlando mais de 810 mil subsidiarias ao redor do mundo. Mais de dois tergos do comércio
internacional acontecia dentro das multinacionais ou com seus fornecedores.
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aprendizagem tecnoldgica e transferéncia de tecnologia, assim como
acesso a importa¢des competitivas para produ¢io doméstica e para
exportacdo. Por outro lado, a participagio 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 produ¢do sem beneficios de longo prazo para
aprendizado, inovagio e desenvolvimento. Essas oportunidades
e desafios da participagdo em cadeias globais de valor requerem
atencdo, tanto por parte das empresas, como de governos e
organizac¢bes internacionais, devido a suas implica¢ées politicas
para o desenvolvimento, como é discutido ao longo do livro.

Em virtude da grande fragmentacio da produgéo 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 intermediadrios produzidos no exterior.
A relacio direta entre as caracteristicas de uma economia doméstica
e sua especializacio em bens acabados nio se sustentaria mais,
considerando-se que os produtos seriam produzidos “no mundo”,
nio mais em um pais em particular. Cada pais, dessa forma, poderia
especializar-se em determinada etapa da cadeia produtiva, mas o
pais nio se especializaria na produgio de um bem acabado como
um todo (BALDONE, SDOGATI e TAJOLI, 2007).

Esta nova configuracido global dos processos produtivos
empresariais pode ser vista sob o contexto de um conjunto de
mudancas estruturais na economia internacional. Observa-se
uma reconfiguracio nos termos de troca internacionais, com um
significativo aumento nos precos das commodities em rela¢do aos
precos de produtos manufaturados, principalmente a partir dos anos
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2000*. Notam-se, ademais, modificacdes na dindmica de trocas entre
“centro e periferia” e a tradicional divisdo internacional do trabalho.

Ao longo dos anos 1980 e 1990, ocorreu uma rapida indus-
trializacdo de vérios paises em desenvolvimento (principalmente no
leste asiatico), gerando um significante crescimento na participagdo
desses paises na exportacio de produtos manufaturados e nos
investimentos externos diretos. Por outro lado, as economias
avancadas se tornaram cada vez mais preocupadas com a
desindustrializacio 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 empresas localizadas em paises
emergentes (tendo no continente asiatico seu polo produtivo mais
dinimico). A participa¢do do comércio Sul-Sul nos fluxos globais
cresceu de 8% em 1990 para 24% em 2011. A participa¢io do
comércio Norte-Sul também cresceu de 33% para 38% no mesmo
periodo, enquanto a participacdo do comércio Norte-Norte caiu de
56% para somente 36%. Com relacio a investimentos produtivos,
o crescimento também tem sido significativo, atingindo a média
de 16% ao ano, saltando de US$ 140 bilhées em 1987 para o pico
pré-crise de aproximadamente dois trilhdes de d6lares em 2007
(WTO, 2013a).

Nas trés tltimas décadas o panorama do comércio internacional
tem sido moldado também pela proliferacio dos acordos preferenciais
de comércio. No periodo entre 1948 e 1994, o GATT recebeu 124
notifica¢des de acordos regionais (cobrindo o comércio em bens).
De 1995 a julho de 2013, 431 acordos (cobrindo comércio em

10  Entre 2000 e 2012, o prego global dos alimentos aumentou 214%, enquanto o prego de matérias-
-primas para agricultura aumentou apenas 40% no periodo. O prego de produtos minerais aumentou
293%, enquanto o prego dos combustiveis cresceu 396%. Nesse periodo, o preco de produtos
manufaturados aumentou somente 20% (WTO, 2013a).
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bens ou servigos) haviam sido notificados a OMC, dos quais 250
estavam em vigor (WTO, 2013c). Em contraposicio, apesar dos
ganhos em institucionaliza¢ido advindos da criagdo da OMC, em
1995, os processos de liberalizacido multilateral pouco avancaram
desde entdo, tendo em vista o impasse na Rodada Doha, lancada
em 2001 e que até 2013 nio foi concluida.

Dentre os acontecimentos relevantes paralelos a essa
reorganizacdo geografica da producio, destaca-se o processo de
liberaliza¢do econémica na China nos anos 1980 e a desintegracéo
da Unido Soviética no inicio da década de 1990. Considera-se que
estes processos propiciaram a realocagio de multinacionais para
essas regides em vista da abundancia de mio de obra que se tornava
entdo disponivel para o trabalho nas empresas, entre outros fatores
de atratividade para o investimento externo direto (ASSCHE, 2012).
Além disso, a entrada desses dois paises na OMC possui uma
simbologia importante, refletindo a integracido 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 exporta¢des globais. Em 2011, a sua
participa¢do havia aumentado para 47%, ao mesmo tempo em que
a participacio das economias desenvolvidas decresceu de 66% para
53% (WTO, 2013a). Nesse periodo, a China emergiu como grande
poténcia econdmica e comercial, aumentando sua participacio nas
exportacdes globais de apenas 1% em 1980 para 11% em 2011,

11 A China acedeu a OMC em dezembro de 20071, enquanto a Russia tornou-se membro pleno em
agosto de 2012.
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tornando-se o maior exportador mundial (contando os paises da
UE individualmente).

Areconfigura¢io do equilibrio de poder (a0 menos econémico) 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, o que vem alterando o centro dindmico
da economia internacional. Esse periodo de transi¢io seria também
marcado por mudangas nos féruns de governanca econdmica global,
com o Grupo dos 20 (G20) gradualmente se tornando o principal
16cus de concertagio politica sobre temas econdmicos e financeiros,
em substituicio ao G8.

Em rela¢io ao regime de comércio internacional, observa-se o
crescente questionamento da OMC como institui¢do, principalmente
no que diz respeito a sua vertente negociadora da liberalizacio
comercial entre os membros. Desde sua criacdo, em 1995, a OMC
produziu poucos resultados concretos em termos de acordos,
principalmente em face as dificuldades nas negocia¢ées da Rodada
Doha. Com isso, o debate acerca do futuro do sistema multilateral de
comeércio vem ganhando relevincia, tanto em razdo da proliferacio de
arranjos preferenciais de comércio bilaterais e regionais, assim como
por questdes relacionadas ao processo decisério da institui¢io e sua
limitada capacidade de resposta aos novos desafios impostos pelas
mudancas nos processos produtivos e padrdes comerciais atuais,
como discutiremos em maior profundidade ao longo do trabalho.

Este breve panorama do comércio internacional contemporineo
aqui tracado denota profundas transformacdes estruturais
na economia internacional, dentre as quais se destacam: i) a
fragmentacio e dispersdo da producio 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
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proliferacio de arranjos preferenciais de comércio em paralelo ao
multilateralismo. Essas transformac¢des evoluiram gradualmente e
de forma intrincada aos processos de globaliza¢io econémica, que
serd objeto de particular andlise na préxima se¢io.

1.3 Globalizacao e o surgimento das cadeias globais de
valor

Pode-se afirmar que nio ha consenso na literatura acerca da
cronologia do processo de globaliza¢do, assim como existem variadas
interpretacdes e definigdes para seu conceito'?. Enquanto um grupo de
historiadores econémicos argumenta que os primérdios 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 apds sua intensifica¢do na segunda
metade do século XX.

De maneira simplificadora, a globalizacio pode ser compreendida
como sendo um profundo e abrangente processo de interconexio
global, atuando nas mais variadas frentes e que teria ganho maior
intensidade nas trés ultimas décadas. No campo econémico, a
interconex3o entre as economias reflete-se na expansio do comércio
internacional, dos investimentos e da dispersido da produgio em
vérias partes do globo, fen6menos esses que podem ser percebidos
tanto como causa quanto efeito da globalizacao.

Néo se pode dissociar a compreensio do surgimento das cadeias
globais de valor do fendmeno da globalizagdo econémica, pois ambos

12 Sao multiplas as tentativas de definir globalizagdo. Dentre as mais conhecidas, destacam-se as ideias
de: “compressdo entre tempo e espaco” (HARVEY, 1989); “desterritorializagdo, ou o aumento de
relagdes supraterritoriais entre as pessoas” (SCHOLTE, 2000); “a integragdo da economia mundial”
(GILPIN, 2001); “a intensificagao das relagbes sociais que ligam localidades distantes de tal modo que
acontecimentos locais sdo transformados por eventos ocorrendo a milhas de distancia e vice-versa”
(GIDDENS, 1990).
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os processos caminham juntos e possuem propulsores gerais comuns:
novas tecnologias de informacdo e comunicagdo; redugdo nos custos
de transporte; liberaliza¢io comercial e de investimentos. A formagéo
das cadeias globais seria, na realidade, um aspecto da globalizacdo
da produgio, refletindo os altos niveis de interconexio entre
comércio, investimentos e servi¢os, visiveis em uma crescente gama
de setores, quer seja de vestudrio, eletroeletronicos, agroindustrial,
telecomunica¢des, méveis, automotivo e servicos, dentre outros.

No campo disciplinar das Rela¢des Internacionais, considera-
-se que o debate sobre globalizagdo tenha emergido das discussdes
tedricas 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 globaliza¢do floresceu durante a década de 1990,
possuindo alguns aspectos em comum. Considera-se, no entanto,
que nenhum dos dois conceitos tenha efetivamente atingido o status

de uma completa teoria explicativa das Rela¢cdes Internacionais
(ZURN, 2013).

A interdependéncia pode ser entendida como uma situagio de
dependéncia mutua entre atores sociais. No campo das Rela¢ées
Internacionais, interdependéncia®® pode decorrer de dois fatores
principais: i) interdependéncia Estatal, onde os paises dependem
das atividades realizadas por outros Estados; ii) interdependéncia
entre sociedades, onde o efeito de uma a¢ido de um determinado
governo pode depender de atividades sociais que fogem de sua
jurisdicdo. Essa literatura, no entanto, assume, em geral, que apesar
das relag¢des de interdependéncia, os Estados continuam sendo

13 Autores como Keohane e Nye (1977) propuseram ainda uma importante diferenciagdo conceitual
entre “interdependéncia vulneravel’, onde se pressupde efeitos mutuos e custos intrinsecos
decorrentes de uma alteragdo da relagéo 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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entes auténomos, com poder decisério sobre a forma de lidar com
as relacdes de interdependéncia, quer seja por meio de respostas
em ambito multilateral ou unilateral.

Aplicando-se o conceito ao campo das relacdes econémicas e
comerciais, a corrente tedrica da interdependéncia econémica traz do
liberalismo classico a nog¢do de que o livre comércio entre as nagdes
as tornariam mais unidas, aumentaria os niveis de prosperidade para
todos os participantes, e o contato mais estreito entre os 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 criagdo
de interesses comuns em comércio e coopera¢ido econdémica entre
paises reduziria as chances de conflito bélico entre eles. O surgimento
de processos de integragdo econdémica regional, como o europeu, teria
se inspirado nesta crenc¢a de que os Estados participantes seriam
levados a cooperar, dentro de um quadro politico institucional por
eles préprios negociado, para beneficio mutuo.

A caracterizacio da interdependéncia no sistema interna-
cional teria evoluido para a discussio sobre globaliza¢io, fen6meno
amplamente descrito e analisado a partir de fins da década de 1980.
O conceito de globaliza¢io, no entanto, traria consigo a nogdo de
processo em contraste com o de interdependéncia, que representaria
uma condicio (ZURN, 2013). Ademais, o conceito de globalizacio
iria além da interdependéncia e interconexio, implicando, para
alguns autores, como Rosenau (1997), em uma gradual dissolugéo
no significado das fronteiras e limites que separam o mundo em
Estados ou espagos econdmicos e politicos nacionais. Ao invés de
um simples aumento na interdependéncia entre Estados, o conceito
de globalizagdo capturaria um processo de transformac¢io mais
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profunda, em direcido a um espago social global compartilhado em
todas as esferas, desde a economia a seguranca e ao meio ambiente.

Embutido no conceito de globaliza¢io estaria ainda o processo
de “desterritorializa¢io”, relacionado ao fato de que as relagdes
sociais, politicas e econémicas estariam cada vez mais estiradas
através do globo, ou seja, ndo estariam mais organizadas somente
de acordo com uma légica territorial restrita. Este conceito de
desterritorializa¢io seria importante para compreender fenémenos
distintos, desde redes transnacionais de terrorismo ou narcotrafico,
assim como a dispersdo da produgio.

A década de 1990 representou, para alguns autores, o apice
do debate nas ciéncias sociais sobre a extensido dos processos
globalizantes e suas consequéncias, quer seja no campo das Relagdes
Internacionais, na Economia, Sociologia e Geografia, atingindo
uma escala bastante ampla e multidisciplinar. Pode-se identificar
a emergéncia de uma “Teoria da Globaliza¢io”, mas néo restrita ao
campo de estudos de Rela¢ées Internacionais e que ambicionava
explicar a reestruturacio em larga escala das relacées entre tempo,
espaco e sociedade caracteristicos de um mundo transnacional pés-
-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 extensio, profundidade e inevitabilidade
do processo de globalizagdo vivenciado durante a década de 1990
deu-se entre o “hiperglobalismo”, o “transformacionismo” e algumas
perspectivas mais céticas (HELD et al., 1999). Esta terminologia,
no entanto, ndo foi consensual, havendo outras abordagens
similares, como a de Peter Dicken (2002), que agrupa autores em
“hiperglobalistas”, “céticos” e “antiglobalistas”.
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A perspectiva hiperglobalista seria caracterizada pela cren¢a em
que a globaliza¢do 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 medida, da l6gica
econdmica capitalista dos mercados globais e da “desnacionaliza¢io”
das economias. Os autores distinguem, nesta abordagem, o debate
entre orienta¢des neoliberais e vertentes neomarxistas, em razdo
da diferente percepc¢io que os dois grupos possuem sobre os
resultados da globalizac¢io, envolvendo a questio de “ganhadores”
e “perdedores” da nova ordem global.

Na visdo dos analistas céticos, por outro lado, a globalizacio
nio 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 nio seria uma ameaca para o Estado-
-nac¢do. O Estado continuaria a ser o principal agente a delinear a
ordem global (KRASNER, 1999; GILPIN, 1987). Ademais, nessa
perspectiva, haveria a marginalizacdo do Terceiro Mundo ao invés
de sua atragdo para a economia global. Os céticos apresentam em
geral uma rejei¢do a no¢do de uma cultura global e de uma estrutura
de governanca global, argumentando que essas estruturas seriam
na verdade um disfarce para estratégias econémicas neoliberais que
beneficiariam os paises desenvolvidos.

Os transformacionistas diferem dos céticos e dos hiperglobalistas
por terem uma visdo menos limitada das causas da globaliza¢do e de
seus resultados, desafiando as afirmacées acerca do determinismo
histérico do processo. Com respeito a questio central acerca do
Estado-nagdo, os transformacionistas argumentam que ha uma
mudanca em curso na natureza dos Estados (uma reestruturacio),
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mas consideram que seria muito simplificador afirmar somente
que o poder dos Estados estd aumentando ou se esvaindo. Para este
grupo de autores, a arquitetura de uma nova ordem global vem se
configurando, mas seus contornos e relagdes de poder e estratificagio
sdo ainda incertos. Os transformacionistas, por fim, argumentam
que a tradicional distin¢do entre assuntos domésticos e assuntos
internacionais nao fazem muito sentido na atualidade.

Em concluséo, pode-se argumentar que o debate em torno de
uma teoria da globalizacio tenha se arrefecido durante a primeira
década do século XXI. Se por um lado autores chegam a atestar que
as discussoes tedricas 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 globalizantes. Apesar do debate teérico inconclusivo no
campo das Relagées Internacionais sobre a globaliza¢io, considera-se
que afora ao debate epistemolédgico hd um relativo consenso acerca da
nocio de globaliza¢io econémica e de sua irrefutivel materializacdo
nas rela¢des de comércio, investimentos e produgio caracteristicos
da atualidade.

Tendo em conta o contexto amplo e complexo das discussdes
acerca da globalizacio brevemente delineado, este livro privilegia
os aspectos econdmicos da globaliza¢io, 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 nio incluir no trabalho a anélise de questdes
subjacentes como os aspectos sociais, culturais, ambientais e
distributivos da globaliza¢io.

Assumimos que a no¢ido de um mundo economicamente
globalizado tornou-se amplamente aceita na literatura nesta
segunda década do século XXI. Adotamos, ademais, a premissa

51



Susan Elizabeth Martins Cesar de Oliveira

geralmente consensual de que o Estado-na¢io continua a exercer
um papel relevante, mas em conjunto com outros atores também
importantes, em contraposi¢ido as vertentes de anilise mais
extremadas que previam a supressdo do Estado como agente das
relacbes internacionais por conta da inevitabilidade da atuagio de
multiplas for¢as supranacionalizantes da globalizac¢ao.

Reconhece-se que independente da questionével “novidade” dos
processos globalizantes, o que diferencia o periodo contemporaneo
de momentos anteriores da histéria econémica seriam as mudancas
qualitativas, muito mais do que a pura analise estatistica de fluxos
comerciais e de investimentos. Destaca-se, assim, neste trabalho, a
velocidade, a profundidade da integracio e o grau de interconexio
da economia global contemporanea, aliada a importancia das
profundas modifica¢des nos processos produtivos e na localizagdo
da produgio, na composi¢io do comércio internacional e nas formas
de distribui¢do e consumo de bens e servicos.

Importa ressaltar, ademais, que os processos globalizantes
podem ser entendidos como compostos por um conjunto de
forcas heterogéneas, assumindo quatro dindmicas distintas:
i) Processos localizantes: atividades econémicas geograficamente
concentradas, com varidveis niveis de integra¢do funcional;
ii) Processos internacionalizantes: dispersdo de atividades
econOmicas para além das fronteiras nacionais, com baixos
niveis de integragdo funcional; iii) Processos globalizantes: alta
dispersdo geogréfica, combinada com alto nivel de integragdo
funcional; iv) Processos regionalizantes: a opera¢io de processos
globalizantes, mas numa escala geogréifica mais limitada, indo
desde a superintegrada Unido Europeia até pequenos acordos
econdmicos regionais (DICKEN, 2007).

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

A globaliza¢do comercial se caracterizaria por um aumento
substancial nas trocas internacionais, principalmente pelo intercimbio
de partes e componentes em contraposi¢io ao tradicional comércio de
produtos finais. Além dos impulsos gerados pela queda nos custos de
transporte e nas novas tecnologias de comunicagio, a literatura aponta
que a globalizagdo comercial ganhou maior impeto nas tltimas décadas
gracas a uma razoavel abertura dos mercados nacionais, quer seja
de forma unilateral ou negociada no &mbito do GATT (por meio das
suas oito rodadas de liberalizagdo) que resultaram em uma crescente
liberalizacdo de tarifas e limita¢do do uso de quotas e barreiras nio
tarifirias ao comércio. A globaliza¢io comercial também teria ganho
um forte impulso com o colapso do Comunismo e a incorporagdo
gradual de novas dreas geoeconémicas ao sistema internacional
de comércio. Na ultima década, como mostrado anteriormente, o
comércio internacional cresceu substancialmente, a niveis maiores
que a prépria produgio global. Apesar de pouco avango em termos de
liberaliza¢do comercial multilateral desde a cria¢io da OMC em 1995,
niveis importantes de liberaliza¢io comercial foram alcancados por
meio de acordos preferenciais de comércio regionais ou bilaterais.

A globalizacio financeira estaria relacionada ao crescente
fluxo internacional de capital, quer seja por meio de empréstimos,
investimento em portfélio ou trocas cambiais, possibilitado pela
desregulamentac¢io 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 formagdo do mercado de euro-moedas, na segunda
metade da década, e a posterior crise do petrdleo, em 1973, a
circulagio financeira internacional cresceu substancialmente.
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Na década de 1980, com as medidas de desregulamentacdo
promovidas por Thatcher na Inglaterra e Reagan nos Estados Unidos,
os fluxos financeiros internacionais entre paises desenvolvidos teria
um crescimento exponencial. A partir da década de 1990, os paises
de renda média seriam incorporados a esta dindmica, culminando
com a crise financeira de 1997-1998 nos paises asiaticos, atingindo
fortemente também Russia e Brasil, tomando assim propor¢des
globais. Essa crise seria seguida por um momento de contragdo
na circula¢io financeira internacional, principalmente nos paises
mais atingidos, surgindo demandas para o estabelecimento de
mecanismos de regulamentacido 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 esfor¢os subsequentes
para promover mudanc¢as nos mecanismos e institui¢des
internacionais de governanga econémica e financeira, ainda prevalece
a visdo de que a protecio dos paises contra as crises financeiras
globais estd assentada na solidez dos fundamentos macroeconémicos
e regulamentac¢des domésticas.

A globaliza¢io da produgéo, por fim, pode ser entendida como um
processo de internacionalizagdo, fragmentacio e dispersdo geografica
das atividades produtivas, ou dos vérios estagios de produgdo ao
longo da cadeia produtiva de bens e servicos, somada a uma profunda
integracio funcional entre esses fragmentos. E importante ressaltar
que a coordenagio desta produgdo fragmentada tornou-se possivel
gracas a avangos na drea de tecnologia da informacédo e comunicacio,
que incrementaram a capacidade de codificag¢io 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.
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Ademais, a globalizagdo da produgdo, nos moldes atuais, esta
intimamente relacionada aos processos de globalizagdo financeira e
comercial, em um verdadeiro sistema de retroalimentacio.

Buscaremos compreender melhor a globalizacio da produgio
por meio da anélise detalhada da evolu¢ido dos processos de
fragmentacio e dispersdo geografica da producio industrial. Este
fendmeno seria o cerne da constituicio e funcionamento das cadeias
globais de valor.

1.4 Fragmentacao e dispersao da producao

A anilise da fragmentacdo da produgido passa essencialmente
por aspectos microeconémicos relacionados as escolhas das firmas
entre a integracio vertical ou separagio e realocagdo de atividades.
Por outro lado, a compreenséo da dispersdo geografica desta produgédo
fragmentada requer uma andalise 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 globaliza¢ido da produgdo que tem
sua expressio real na conformacgio das cadeias globais de valor.
Dentre estes aspectos, destacaremos, de forma interconectada:
i) estratégias corporativas; ii) redu¢do nos custos de transporte;
iii) novas tecnologias de informacio; iv) acordos internacionais de
comércio liberalizantes; v) politicas de desenvolvimento voltadas
para a exportacdo; vi) vantagens comparativas entre os paises.

A literatura acerca da separagio geografica entre produgio
e consumo desenvolveu-se significativamente nas duas tltimas
décadas, mas nem por isso chegou-se a uma teoria unificada
que pudesse abarcar todas as dimensdes da fragmentacio
internacional da producio. Varios sdo os nomes utilizados nas
tentativas de explicar o processo, ainda que por vezes sob 4ngulos
distintos: fragmentacio; offshoring; fatiamento da cadeia de valor
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(KRUGMAN, 1995); desintegracdo da produc¢io (FEENSTRA, 1998);
deslocalizacio (LEAMER, 1996); desmembramento (BALDWIN,
2006).

Os diversos quadros tedricos desenvolvidos acerca do tema
refletem diferentes aspectos da fragmentac¢io. Ha, por exemplo,
uma linha de pesquisa que se concentra em estudos de equilibrio
geral acerca das implica¢ées da fragmentacdo produtiva para o
comércio, saldrios e produtividade (YI, 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
questio do controle e hierarquia dentro dos préprios mecanismos
de fragmentacdo da producio (ANTRAS, 2003; ANTRAS e
HELPMAN, 2008).

Estas abordagens coincidem no foco microeconémico, destacando
alégica da firma na escolha entre integracio vertical ou separa¢io da
producio em varios blocos, que compde hoje o conceito de produg¢io
modular. Economicamente, esta separacio e realocacdo de atividades s6
faz sentido para a firma se os custos adicionais de coordenacio destes
blocos de produg¢io remotamente localizados, somados aos custos de
movimentac¢do dos insumos e componentes forem menores do que o
valor economizado pela empresa por meio da realocacio das atividades
para lugares com distintas vantagens locacionais (como mao de obra
barata, ou disponibilidade de outros fatores produtivos).

Baldwin (2013) identifica na evolu¢do do processo
globalizante da economia internacional dois momentos cruciais
de “desmembramento ou desempacotamento” (unbundling) entre
a producio e o consumo, tendo o comércio internacional como
facilitador. O “primeiro desmembramento” teria iniciado por volta
dos anos 1830 e acelerado na década de 1870 com a revolugdo das
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mdquinas a vapor e seus impactos nos meios de transporte. Inovagdes
como navios e locomotivas a vapor, seguidas pela proliferagio das
grandes ferrovias, teriam tornado possivel esta primeira separa¢io da
produgio e consumo em grande escala, dando significativo impulso
as trocas internacionais de bens.

Este primeiro desmembramento propiciado pela globalizacio,
na visio de Baldwin, teria sido marcado por cinco fatos principais:
i) aindustrializacdo dos paises do “Norte” (Europa, América do Norte
e Japdo), enquanto o “Sul” se desindustrializava (principalmente
China e India); ii) 0 aumento nos niveis “modernos” de crescimento,
caracterizado por um ciclo autossustentéavel de produgio, inovagio e
ganhos em renda, que tornava lucrativo o investimento em inovagdes
adicionais; iii) aprofundamento da diferenca de renda entre paises
do Norte e do Sul, sendo que a inovagio, economias de escala e
especializacdo deram as industrias do Norte uma vantagem de
custos sobre as industrias do Sul, favorecendo também a localizagio
de mais manufaturas nos paises do Norte; iv) uma explosio nos
niveis de comércio internacional de bens e nos niveis de imigracdo
internacional de trabalhadores; v) a producido se aglomerou
localmente, a0 mesmo tempo em que se dispersava globalmente.

Este primeiro paradoxo da globaliza¢ido, onde o comércio
mais livre teria levado a produgio a se aglomerar localmente em
fabricas e distritos industriais, poderia ser resolvido, na visio de
Baldwin, com as seguintes constatagdes: i) transportes mais baratos
favorecem a producdo em larga escala; ii) esta produgio se torna
mais complexa; iii) a proximidade extrema diminui os custos de se
coordenar esta complexidade. Esta primeira “dispersdo” teria de
certa forma diminuido o problema dos custos de transporte, mas
trazido a tona a questio dos custos de coordenacio, tornando a
proximidade da produgdo importante.
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A aglomeracio de atividades industriais, a nivel micro da firma,
tornava-se necessaria dada complexidade das trocas nos diversos
estagios de producdo, envolvendo bens, tecnologias, pessoas,
treinamento, investimento e informacgdo. Aglomerar os estagios
de produgio sob uma unica fibrica parecia 1égico, pois reduzia os
custos e os riscos. Na Figura 1 observa-se um estagio anterior a
fragmentacdo da produgio, onde um bloco integrado de produgéo
existe em uma unica localidade. Neste estdgio, os servicos sdo
necessdrios para coordenar as atividades dentro do bloco produtivo,
assim como para conectar produgdo e consumo por meio de servicos

de distribuicdo e vendas.

Figura 1 — Processo produtivo unificado

Bloco Produtivo  f----------- Consumidores

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

Dado que os custos de transacio e coordenagio estdo
intimamente relacionados com o acesso a informacio, Baldwin
(2013) argumenta que a necessidade de proximidade para facilitar
a coordenagio comecou a se desfazer somente com a revolug¢io das
tecnologias de informacgio e comunicacio, a partir de meados da
década de 1980. Desta forma, a revolucio tecnolégica tornou possivel
coordenar a distdncia a complexidade das relacdes nos multiplos
estagios de producdo, enquanto a grande diferenca salarial entre
paises desenvolvidos e em desenvolvimento tornou lucrativa esta
separacio da produgio.
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Este teria sido o segundo movimento de “desmembramento”
da produgio promovido pelo processo globalizante, com a dispersdo
geografica de estagios produtivos que anteriormente eram realizados

em locais muito préximos. A Figura 2 ilustra estigios diferentes na
fragmentacio da produgio. A principio, o bloco produtivo tnico
inicial se divide em dois, havendo a necessidade de um conector de
servicos entre eles, para coordenar as duas atividades. Ha também
anecessidade minima de sincronizagdo entre os dois blocos no que
diz respeito a tempo, tamanho e qualidade da produgido. Em um
segundo estdgio, haveria uma intensificacio da fragmentagio em

diversos blocos produtivos, todos ligados entre si por servigos que

atuam como conectores das atividades.

Figura 2 — Fragmentacao do Processo Produtivo

——————— Consumidores

Consumidores

———————— Consumidores

BP Service Link BP |
SL SL SL

BP — BP — BP — BP F-
SL = SL

BP BP
SL BP SL

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

Apreende-se pela sistematizacio da Figura 2, proposta
por Jones e Kierzkowisk (1990), a crescente importincia dos
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servicos produtivos conectores a medida que a produgio vai se
fragmentando, e os diversos padrdes de interdependéncia que
podem ir se estabelecendo entre eles. Levando-se em conta o
processo histérico de desenvolvimento industrial, caracterizado
pela crescente especializacio e divisdo internacional do trabalho, os
servicos se desenvolvem em paralelo as demandas de conectividade
entre diversos blocos produtivos que, dispersos globalmente, irdo
compor o cerne da légica de funcionamento das redes globais de
produgio.

A fragmentacdo da produgido evolui em paralelo a decisées
estratégicas corporativas de especializa¢do ou concentragio
da empresa em func¢des centrais (core competencies), fazendo
o outsourcing de outras atividades ou de blocos produtivos
considerados menos estratégicos. Esta “terceirizacdo” de atividades
passa a ocorrer domesticamente e, em seguida, a empresa observa
que pode contratar estas fun¢des de fornecedores internacionais
(offshoring), a medida que haja razdes econdmicas para tanto.

Grossman e Hansemberg (2008) utilizam os conceitos de
fragmentacdo produtiva para definir a produ¢io como sendo um
conjunto de tarefas que precisam ser cumpridas por cada fator de
producido. A firma pode fazer cada uma das tarefas necessarias
para a elaboracio 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 produ¢io puderem ser contratados
a pre¢os menores no exterior do que nacionalmente. No entanto,
também pode ser desvantajoso, pois a consecucio remota de uma
tarefa limita as oportunidades de monitoramento e coordenagio
dos trabalhadores. Esta relacdo entre os custos e beneficios
comporia o modelo criado pelos autores para explicar as decisées
de offshoring das firmas. E interessante observar, ademais, que
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cada uma dessas tarefas que compéde o espectro produtivo pode
se tornar objeto de comércio internacional.

Em modelo proposto por Baldwin (2013), a fragmentacdo
da produg¢do poderia ser dividida ainda em quatro niveis de
agregacio: produtos, estdgios, ocupacio e tarefas (Figura 3).
Tarefas representam a lista completa do que deve ser realizado
para levar o produto ao consumidor e prover servicos de pds-
-venda. Ocupagdo seria um grupo de tarefas desempenhadas por
um trabalhador. Estdgios seriam definidos como uma colegdo de
ocupac¢des desempenhadas em proximidade, devido a necessidade
de interacdo pessoal e a fragilidade dos bens parcialmente
processados. Para Baldwin, os estdgios seriam as fases mais
comumente internacionalizadas, e ndo as tarefas.

Figura 3 — Niveis de agregacao da producao

mets W OOE®E® @0® OO0 ®O
G WY WP i G A W

Ocupagdes: | Ocupagdo | | Ocupagio | | Ocupagdo | | Ocupagio | | Ocupagio |
({ v J
Estagios:
( )
Y

Produto: < Produto >

Fonte: Baldwin, 2013 (traducio nossa).

Ainda segundo Baldwin (2013), este modelo de fragmentacéo
reflete o segundo momento da globalizagdo produtiva, caracterizado
pelas seguintes constatagdes: i) a reversdo da grande divergéncia
em renda entre paises do Norte e do Sul; ii) a industrializacio de
paises em desenvolvimento (principalmente de um grupo de paises
asiaticos, tendo a China como expoente deste fendmeno) a partir da
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década de 1970, e a relativa desindustrializacio de parte dos paises
do Norte; iii) a ascensdo dos padrdes de comércio internacional
tipicos deste inicio de século XXI; iv) o surgimento de um novo
caminho de industrializa¢do para os paises em desenvolvimento, que
atualmente poderiam se industrializar ao se conectarem a cadeias
globais de valor; v) a ascensdo de uma nova economia politica da
liberalizacdo comercial.

Com relagio aos desenvolvimentos tecnolégicos inovadores que
colaboraram para a evolugdo dos processos globalizantes, observa-
-se na analise de Baldwin a referéncia a mudancas no paradigma
tecnoecondémico mundial, ou seja, transformacgdes profundas
e revoluciondrias de larga escala que tém como base sistemas
tecnoldgicos inovadores. Enquanto Baldwin identifica apenas dois
momentos chaves de mudancas tecnolégicas para a globalizagdo da
producio, 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
inovagdo tecnolégica que transforma de forma significativa a maneira
como a produgio 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 o das maquinas elétricas e da engenharia pesada,
e o quarto ciclo seria caracterizado pela produ¢io 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
informacéo e comunicagio.

Por fim, no que tange a inovag¢des de transporte e logistica
que contribuiram para o processo de fragmentacio e dispersdo
geografica da produgido, destaca-se a “conteinerizacdo”, algo
relativamente simples, mas que mudou o panorama logistico do
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comércio internacional. A possibilidade de embarcar os produtos em
um mesmo container desde sua origem até o destino final diminuiu
sobremaneira os custos e transformou a forma de administracio
logistica do comércio e da produgdo, introduzindo conceitos como
padronizac¢io, automacio, intermodalidade, rastreabilidade e
seguranca contra perdas e danos, contribuindo radicalmente para o
sistema de produgédo em cadeias globais de valor (WTO, IDE-JETRO,
2011).

1.5 Geografia da fragmentacao e dispersao produtiva

Como observamos, a dispersio ea fragmentacio da produgio vém
ocorrendo gradualmente ao longo das tltimas décadas. A principio,
limitava-se a alguns setores produtivos e envolvia relativamente
poucos paises. Alguns autores argumentam que estagios iniciais de
fragmentacdo da produgio ja estavam presentes no comeco dos anos
1960. O maior propulsor desse processo na época seria a economia
dos Estados Unidos, tentando reajustar-se por conta de mudangas
estruturais e buscando manter-se competitiva frente a Europa e
ao Japao. Inicialmente, os fornecedores naturais para as empresas
americanas(por conta de geografia, lacos histéricos e custos), eram
firmas do Canadd e da América Latina (JONES, KIERZKOWSKI e
LURONG, 2005).

Estudos de casos individuais de outsourcing, como por exemplo,
da industria téxtil na Colémbia, identificavam como fatores de
atratividade para aquele pais como sendo a abundancia de mio
de obra barata e suficientemente qualificada, custos de transporte
relativamente baixos, acesso & comunicagdo e localizacdo em
fuso horario similar. No entanto, por conta de instabilidades
macroecondmicas, tensdes politicas, movimentos de trabalhadores,
depreciacio no cAmbio e demais incertezas teriam levado os
produtores americanos a buscar fornecedores localizados em outra
regido (MORAWETZ, 1981).
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Gradualmente, empresas americanas foram mudando seus
fornecedores para firmas localizadas no leste asiatico, por conta
de melhores condi¢ées competitivas e menores riscos. Nos anos
1970, por exemplo, empresas americanas de semicondutores, cuja
produgio era intensiva em trabalho, transferiram plantas produtivas
para o leste e sudoeste asiatico (STURGEON e KAWAKAMI, 2010).

O leste Asiitico despontaria também como destino para
investimentos produtivos por conta da politica de desenvolvimento
adotada, baseada no modelo de desenvolvimento por exportagdes.
O ambiente institucional mostrava-se, desta forma, mais favoravel
em comparagdo ao latino-americano, onde muitos paises da regido
adotaram um modelo de desenvolvimento baseado em politicas de
substituicdo de importag¢des. No leste asidtico ganhariam também
importancia o estabelecimento das “zonas de processamento de
exportacées (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
esse modelo nos anos 1980, com a decisio de estabelecer cinco
zonas econdmicas especiais. O padrio tarifirio 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 semiprocessados sdo
menores do que as impostas sobre produtos processados.

O processo de fragmentac¢do da produgio é claramente um
fenémeno dinidmico, que sofre mudancas rapidas. Todo este
dinamismo pode ser observado nas relagdes produtivas no leste
asiatico. Segundo estudo da OMC em conjunto com o IDE-JETRO
(2011), pode-se identificar um padrio evolutivo na formacio das
redes produtivas entre paises asidticos nas iltimas décadas. Em 1985,
existiam somente quatro atores principais na regido: Indonésia,
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Japdo, Malasia e Singapura. O Japio exercia papel central na rede,
construindo cadeias de suprimentos baseadas em paises ricos em
recursos naturais para suas industrias domésticas.

A partir de 1990, o Jap3o estenderia sua rede de fornecedores,
incluindo agora a aquisi¢do de produtos intermediarios originados
na Coreia do Sul, Taipei e Tailandia. Acelerava-se assim a realocagio
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 tornaram um ator central na conformacio 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 come¢ou a emergir
como o terceiro gigante econémico 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 Japio. Os Estados Unidos também trouxeram uma cadeia de
suprimentos que incluia as Filipinas, estabelecendo assim a estrutura
bésica da rede produtiva tripolar que se formou entre os EUA e a Asia.

A partir de entdo, as redes de produgdo 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 Japdo para posi¢ées periféricas.
A China se tornaria o mercado central para produtos intermediérios,
onde bens de consumo seriam produzidos para exportagio para os
Estados Unidos e Europa. Esta cadeia de suprimentos controlada pela
China difere-se das cadeias de suprimentos controladas pelos EUA e
Japao pelo alto nivel de fragmentacio e sofisticagio, incorporando
totais substanciais de valor agregado em cada pais envolvido. Sob
este prisma, a competitividade das exporta¢des chinesas ndo poderia
ser atribuida somente a vantagens comparativas relacionadas a
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mao de obra barata, mas esta adviria também da sofisticacdo dos
produtos intermediarios que a China recebe de outros paises asiticos
participantes de sua cadeia de suprimentos e que sdo embutidos nos
produtos made in China.

Observa-se, desta forma, que a fragmentacio e dispersio da
producio e os movimentos de outsourcing e offshoring pressupdem
uma forte interligacdo entre oferta e demanda, rela¢bes estas
presentes na conformacio 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 nio somente inddstrias
manufatureiras, mas também setores como de energia, producio
de alimentos e bebidas, e todo tipo de servicos, desde contabilidade,
exames médicos, pesquisa e desenvolvimento (GEREFFI, 2013).

Por fim, padrdes semelhantes de fragmentacdo e integracdo
produtiva podem ser observados entre outros grupos de paises.
As evidéncias disponiveis tém apontado para certa concentragio
geografica do fenémeno em trés regides: i) na América do Norte
(“fabrica América do Norte”), organizada em torno dos Estados
Unidos; ii) na Unido Europeia (“Fabrica Europa”), organizada em
torno da Alemanha; iii) Leste Asiatico (“Fabrica Asia”), organizada
entre Japio e China (com crescente influéncia da Coreia do Sul)
(CEPAL, 2013). Este padrao de fragmentagio da producdo tem gerado
desafios para os paises que estdo fora destas regides, notadamente
América Latina e Caribe, pois sua inser¢do nas cadeias globais de
valor tem sido em geral limitada (BAUMANN e NG, 2012).

1.6 Consideracoes finais

Neste capitulo tivemos como objetivo delinear elementos
importantes do arcabougo teérico em torno do qual se constré6i
a discussdo acerca das cadeias globais de valor e seus impactos
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sobre o comércio internacional. Partindo de uma visdo ampla
e abrangente das caracteristicas do comércio internacional
contemporaneo, buscou-se em seguida aprofundar a anilise em
torno de duas questdes centrais: i) a globaliza¢io da produgio, ligada
a processos intrinsecos de fragmentacio e dispersio das diversas
fases produtivas; ii) a nova geografia que se desenha, modificando
as relagdes produtivas e comerciais tradicionais entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento.

Em face dos dados e da literatura analisada, podemos propor,
de forma sintética, as seguintes constatagdes:

1. O comércio internacional contemporaneo reflete as complexas
relacdes e arranjos contratuais entre empresas transnacionais,
suas subsididrias, pequenas, médias e grandes empresas
subcontratadas e provedoras de servicos que atuam em diversas
camadas e niveis de coordenacio, organizando a produgido
global de bens industriais e servicos de forma fragmentada e
dispersa globalmente.

2. A fragmenta¢do dos processos produtivos atingiu um nivel
tio alto que empresas podem se especializar em determinadas
funcées, provendo servigos ou insumos para diversas cadeias
produtivas ao mesmo tempo. Essa grande especializagio em
func¢des ou tarefas demanda maiores trocas internacionais,
nio s6 em bens intermediarios, partes ou componentes, mas

também em servicos.

3. Os facilitadores da globalizagio também foram essenciais
para a fragmentacdo e dispersdo da produc¢io e o posterior
surgimento das CGVs, pois as novas tecnologias de
informacdo e comunica¢io, os menores custos de transporte
e a liberalizacdo comercial tornaram economicamente vidvel
a dispersdo produtiva para que se aproveitasse vantagens
comparativas locacionais.
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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 fornecer a outras empresas
em paises em desenvolvimento, havendo uma reconfiguracio

na tradicional divisdo internacional do trabalho.

Por fim, esta discussdo suscita ainda uma identificacdo tentativa

de grupos distintos de paises conforme sua atual posi¢do nas relagées

produtivas e de comércio internacional. Nota-se, entretanto, que

alguns paises podem ser incluidos em duas categorias, por assumirem

caracteristicas de ambas:
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1) Paises que foram o ber¢o dos processos de fragmentagio
da produgio, ou seja, os headquarters das grandes empresas
multinacionais (por exemplo, Estados Unidos, Alemanha, Japao,
dentre outros). Estes paises continuam a exercer posi¢io central
no comércio internacional, mas estariam hoje preocupados
com a retencdo de postos de trabalho em face a especializacio
de suas economias no setor de servicos e em atividades de
maior agregacdo na cadeia de valor, que passaram por relativa
desindustrializacio.

2) A China, devido a seu atual posicionamento diferenciado
como grande “integradora” de insumos e componentes da
dindmica regido asidtica. Assume a posi¢do 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 servicos. Tém sido ao
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longo das tltimas duas décadas destino privilegiado de offshoring
e outsourcing das multinacionais dos paises em torno dos quais
as “Fabrica América do Norte”, “Fébrica Asia” e “Fabrica Europa”
foram estabelecidas. Este grupo seria composto por paises
como Canad4, México, Irlanda, paises da Europa Oriental, India,

Malasia, Tailandia, e outros do leste asiatico.

4) Paises que em geral sido grandes provedores de matérias-
-primas e alimentos, participando de cadeias globais nesta
func¢io inicial de baixa agregacio de valor. Exemplos seriam
Brasil, Australia, Canadd, 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¢io de “menos
desenvolvido”, ou por estratégias deliberadas de isolamento,
como Coreia do Norte.

Essa diferenciacdo é feita apenas com o intuito de mostrar
que as preocupagdes politicas dos governos com relagdo ao tema
de cadeias globais de valor naturalmente tendem a variar conforme
seu posicionamento atual. Dentre as diversas possibilidades de
preocupagdes politicas, destacam-se trés principais: i) a busca por
insercdo; 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 posigdo
proativa em relagio ao tema, havendo certa resisténcia em fomentar
uma maior inser¢do global. Haveria ainda paises onde qualquer
discussio politica sobre o assunto é ainda muito incipiente. Importa
enfatizar, por fim, que esta “rotulagem” dos paises nio comporta
as especificidades de setores, sendo que, por exemplo, Canad4 e
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Brasil possuem empresas lideres de cadeias globais de valor no
setor aeroespacial; Canada teria ainda empresas lideres de cadeia
no setor de smartphones, dentre outros setores.

Este capitulo, por fim, buscou tracar um amplo panorama das
discussdes sobre globalizacio comercial e produtiva e seus impactos
sobre o comércio internacional. Este cendrio fundamentara as
discussdes conceituais que faremos no préximo capitulo, onde
serdo expostas as ferramentas atualmente disponiveis para a
compreensio da evolug¢do das cadeias globais de valor como
representacio empirica da globalizagio.
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CAPITULO 2

CADEIAS GLOBAIS DE VALOR COMO EXPRESSAO
EMPIRICA DA GLOBALIZACAO PRODUTIVA

2.1 Introducao

Neste capitulo, buscaremos apresentar as discussées acerca
das evidéncias em torno das cadeias globais de valor (CGVs) como
sendo uma expressdo empirica e real da globaliza¢io. Primeiramente,
faremos uma breve analise sobre a evolucio do conceito de cadeias
globais de valor na literatura. Em seguida, apontaremos as varias
dimensdes que compde a andlise empirica e descritiva das CGVs,
com especial destaque para os aspectos relacionados a governancga
das cadeias. Analisaremos, ademais, as possibilidades de upgrading
ao longo da cadeia produtiva. Por fim, destacaremos as metodologias
recentemente desenvolvidas visando a mensuracio estatistica deste
fenémeno, por meio da aferi¢cio do valor agregado em cada etapa do
processo produtivo fragmentado, refletido no comércio internacional
de partes e componentes.
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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 concep¢io de um produto até seu uso final,
incluindo também os servigos de pés-venda (GEREFFIe FERNANDEZ-
-STARK, 2011). Embutido neste conceito esta a caracteriza¢io usual
das diversas fases do processo produtivo, que tipicamente incluem:
obtenc¢do de insumos; pesquisa e desenvolvimento; produg¢io;
distribuicio; marketing do produto final e servicos de pés-venda.
O adjetivo “global” refere-se ao fato de que hd uma crescente
fragmentacio destas atividades, acompanhada de uma dispersio
geografica das mesmas. A integragdo funcional das atividades, ou
dos diversos fragmentos dispersos seria uma caracteristica chave
do conceito. O uso da expressio “cadeia de valor” em substituicdo
a “cadeia produtiva” explicita a ideia de agregacdo de valor inerente a
cada fase realizada.

A Figura 4 ilustra o processo de fragmentacio e dispersio da
producdo em cadeias globais de valor, representando primeiramente
uma cadeia de valor simplificada. No segundo quadro, observa-
-se 0 desmembramento dos diversos elos que compde a cadeia de
valor, e em seguida sua dispersio geografica para outras localidades,
resumindo assim o conceito de cadeia de valor global.
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Figura 4 — Caracterizacao de uma Cadeia Global de Valor

Uma cadeia de valor simplificada
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(tradugdo nossa).

Subentende-se, desta forma, que cada etapa deste processo
produtivo pode ser realizada por empresas (nio s6 as multinacionais,
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mas também pequenas e médias, 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 os conhecimentos necessarios
e haja materiais disponiveis a precos competitivos. Apesar da
fragmentacdo e dispersdo geogrifica, as etapas encontram-se
funcionalmente integradas em um verdadeiro sistema produtivo
global. Tal dindmica produtiva propicia um aumento significativo no
comércio de produtos intermedidrios (partes e componentes), além
de uma crescente interdependéncia entre os setores produtivos de
bens e de servigos (DYMOND e HART, 2008). Uma tipica ilustragio
usada na literatura para descrever de forma simplificada uma cadeia
produtiva global é a producio de um iPod", que possui design
americano, desenvolvimento do produto em Taiwan, produc¢io
na China e servicos ao consumidor feito por call centers na India.

Ao efetuarmos uma breve analise histérica sobre as origens
do conceito de CGV, constata-se sua derivacido 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 transformacées que levavam a producdo de um “bem
final de consumo”. Destacavam, ademais, o poder dos Estados em
moldar os sistemas globais de produgio por meio de tarifas e regras
de contetdo local aplicadas sobre o 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 contetado local
ficam limitadas. Nesta obra, Gereffi e Korzeniewicz desenvolvem

14 Para uma discussio detalhada sobre a distribuigio de valor agregado na cadeia de suprimentos do
iPod, ver: Greg Linden, Kenneth Kraemer e Jason Dedrick (2009).
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a premissa de que um novo sistema produtivo global estaria
emergindo, onde a integracdo econdmica iria além do comércio
internacional. Realizam estudos descritivos exploratérios da cadeia
produtiva global do setor de vestuario, analisando o processo desde
a matéria-prima (algodio, 13, etc.) até a confec¢do do produto final
(roupas).

No inicio dos anos 2000, acontece uma nova mudang¢a na
terminologia, passando-se a utilizar o termo “cadeias globais
de valor” em substituicio a “cadeias globais de commodities”,
pois “cadeias de valor” era considerado mais apropriado para
descrever um grupo maior de produtos (STURGEON, 2008). Seria
agregada a analise, ademais, a ideia desenvolvida na literatura
sobre negdcios internacionais, principalmente por Porter (1986),
de que comércio internacional e producio industrial podem ser
compreendidos como uma cadeia de agregacdo 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 relagio entre produtores globais.
Esta corrente argumenta que o uso de uma metafora de “rede” seria
mais condizente com a complexidade das rela¢ées que aconteceriam
em forma de circuitos, com avangos, retrocessos e agdes 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
que estudos empiricos descritivos de determinados produtos eram
realizados, tracando as relagdes de poder e coordenagdo entre
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as firmas. Ao longo da década de 1990 e 2000, principalmente,
proliferaram as analises sobre a conformacao das cadeias produtivas.
Estas andlises 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 andlise e descri¢do 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
dimensdes: 1) estrutura de insumos e produtos (input-output);
2) alcance geografico; 3) governanca; 4) contexto institucional.
Desenvolveremos a seguir uma breve explanacdo acerca de cada
uma delas, com maior énfase para as questdes de coordenagio e
governanca das cadeias®™.

2.3.1 Estruturas insumo-produto (input-output)

Uma das primeiras etapas realizadas no processo de anélise de
uma cadeia global de valor consiste na identificagio e caracterizagdo
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 em andlise, mas as etapas

15 Outros autores, como Dicken (2007), destacam trés dimensdes similares de andlise: i) governanca;
i) espacialidade, ou configuragao geografica da cadeia; e i) insercao territorial, analisando a extensao
com que as redes produtivas estdo conectadas e integradas a determinados contextos sociais,
institucionais e politicos.
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tipicamente encontradas em uma CGV sio as seguintes: pesquisa
e desenvolvimento (P&D), obtencio de insumos e matérias-
-primas, produgio, distribuicio e marketing, vendas e, até mesmo,
a reciclagem de produtos apés o fim de sua vida util.

Esta caracterizac¢io inicial da cadeia produtiva envolve bens e
servicos, além de setores de apoio. Este mapeamento realizado pelo
pesquisador é importante para identificar as etapas de agregacio
de valor ao longo da cadeia, criando uma representa¢io unificada
e autoexplicativa das atividades do setor.

Apés a identificagio dos segmentos, cabe ao analista
aprofundar a descri¢do caracterizando as empresas envolvidas
em cada segmento da cadeia de valor, descrevendo as dindmicas
de interacdo entre elas, como formas de obtencio 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 descri¢do da
cadeia de valor global do setor de eletrénicos. Este é um setor onde
a fragmentacio e dispersdo produtiva estd muito presente, sendo
que atualmente grande parte dos eletroeletrénicos'® de consumo
tem sido produzidos sob esquemas produtivos globais similares ao
destacado neste mapa.

16 Eimportante notar, entretanto, que a representacao 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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Esta representacio da cadeia de valor global de um produto
eletronico denota a complexidade de relacdes e interconexdes
existentes ao longo das atividades da cadeia, os servi¢os essenciais em
cada etapa, os principais atores envolvidos e o quadro institucional
de suporte a cadeia, envolvendo instituicées e legislacio sobre P&D,
educacio e treinamento, politicas governamentais e regulag¢ées,
padrdes internacionais e acordos internacionais de comércio.

Apesar das técnicas de representacio que permitem visualizar
uma cadeia de valor de determinado produto, é importante ressaltar
que a produgdo 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 prépria internacionalizacio das empresas
lideres tornam dificil a constatag¢do da origem de um determinado
produto. Da mesma forma, os diversos arranjos societarios e
a internacionaliza¢io de empresas ja vinham dificultando a
determinagdo do pais de origem de determinada empresa.

2.3.2 Alcance geografico

As cadeias de valor podem ser caracterizadas por seu alcance
geografico, 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 producédo sdo conduzidas em localidades diferentes do globo.
A andlise geografica das cadeias de valor baseia-se primeiramente na
identificacdo das empresas lideres em cada seguimento da cadeia.
Esta abordagem torna possivel analisar a contribui¢io de diversos
paises em uma cadeia, assim como fornece indica¢bes sobre a posi¢ao
de determinado pais nas cadeias globais de valor.

Diversos estudos tem se preocupado em desmembrar a cadeia
produtiva de produtos eletronicos, téxteis, e até mesmo de alimentos
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altamente processados (RIVOLI, 2005; ALI-YRKKO et al., 2011) com
o objetivo de desvendar a localizagdo 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 iPod da Apple, tém em geral demonstrado a longa extensio
e abrangéncia geografica 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 evolug¢io do conceito de “cadeias globais de valor”,
a analise das estruturas de governanca e coordenagio 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 Transa¢io (ECT)” a fundamentagio para a explicacio sobre a
existéncia ou necessidade de estabelecimento de estruturas de
governanca em cadeias globais de valor.

A Nova Economia Institucional se preocupa com a andlise
da importancia das instituicées sobre os resultados econémicos,
diferenciando-se da analise neoclassica ortodoxa, onde a firma é
vista como fun¢io da produgio regida por um mecanismo de precos.
Entende-se por institui¢des como sendo “as regras dojogo” (NORTH,
1990), ou seja, restri¢cdes a interacio humana, podendo ser formais
(leis, regulamentacdes, constitui¢des, dentre outras), ou informais
(normas de comportamento, costumes, convengdes, cédigos de
conduta autoimpostos, etc.). Estas institui¢des atuariam como

8o



(adeias globais de valor como expressdo empirica da globalizacdo produtiva

estruturas nas quais as transagdes ou trocas entre individuos, firmas
ou outros agentes econdmicos estariam baseadas, reduzindo assim
as incertezas entre os agentes participantes e criando incentivos
econdmicos (muitas vezes sob a forma de san¢des 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
relagdes contratuais intra e entre organiza¢dées (COASE, 1937;
WILLIAMSON, 1973; 1990). Esta eficiéncia estaria intimamente
relacionada a diminui¢4o nos “custos de transa¢ido” (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; eb) comportamento oportunista, que surge como decorréncia
da racionalidade limitada e devido a assimetria de informacdes
entre as partes. Com isso, assumindo-se estes dois pressupostos,
Williamson (1985) se contrapde a visdo neocléssica sobre a eficiéncia
da coordenagio via mercado. Para o autor, dependendo dos atributos
da transacdo, ou seja, a especificidade do ativo envolvido, a frequéncia
com que as partes transacionam, e o nivel de incerteza presente,
optar-se-ia pela ado¢do de determinada forma de coordenacio (que
seria a mais eficiente em termos de minimizar custos de transaco).
Williamson propée trés formas de coordenagio:

a. Mercado (sistema de precos);

b. Forma hierdrquica, ou de integra¢do vertical, onde existe
um controle hierdrquico gerencial de estagios sucessiveis

17 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 adaptagao, devido
as alteragoes de execugao causada por falhas, erros, omissdes e mudangas inesperadas.
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de producio, 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, coprodugdo, contratos de distribuicdo, joint
ventures, franquias, licenciamentos, aliancas estratégicas,
entre outros.

Estas relagées sdo representadas no Quadro 1, exemplificando
o tipo de coordenacgio a ser adotado em funcio dos atributos da
transacdo em questao.

Quadro 1 — Relacao entre estruturas de governanca,
especificidade de ativos e incerteza

Incerteza

Baixa Média Alta

Baixa Mercado Mercado Mercado

Média Contrato Contrato ou integracdo vertical Contrato ou integracdo vertical

Especificidade
de ativos

Alta Contrato Contrato ou integracdo vertical Integracao vertical

Fonte: Williamson (1991).

Paralelamente a evolu¢io no campo da NEI, di-se o
desenvolvimento de andlises explicativas acerca dos tipos de
coordenagio observados nas cadeias produtivas. Em um primeiro
momento, Gereffi e Korzeniewicz (1994) desenvolvem um modelo
dual para explicar a governanca nas cadeias produtivas, baseado
na coordenacio pelo produtor ou na coordenacio pelo comprador,
ou seja:

a) producer-driven: referem-se as cadeias onde corporagdes
transnacionais controlam o conjunto de fornecedores e distribuidores
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que compdem o sistema de produc¢io. Alguns exemplos deste tipo
de cadeia sdo as industrias automotivas, de avides, computadores,
madquinas elétricas, etc.

b) buyer-driven: referem-se as cadeias coordenadas por grandes
compradores internacionais, tais como varejistas (Wal-Mart,
Carrefour, etc), proprietarios de marcas reconhecidas interna-
cionalmente (Nike, Fisher Price, etc.) e tradings. O comércio de
commodities seria uma ilustracio deste modelo.

Ao longo do tempo, as tipologias de governanca das cadeias
de produgio internacionais teriam evoluido dos modelos producer-
-driven/buyer-driven para um modelo mais complexo e dinadmico,
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 relagdes
de preco e pela facilidade de encontrar e trocar fornecedores e
compradores;

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

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

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

5) conexdes dentro da mesma empresa, governadas por rela¢des
de hierarquia.

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

Mercado Modular Relacional Cativa Hierarquia
A
Clientes
— ie Emlpresa Emlpresa Empresa
DDD lider lider integrada
Empresa
lider

kel
[
e Fornecedor Fornecedor
o turn-key relacional
£
o
(0]
) ﬂ ﬂ ﬂ

Materiais

N[

Fornecedores

EEN

Fornecedores
de componentes
e materiais

EEN

Fornecedores
de componentes
e materiais

L]

Fornecedores
cativos

) Nivel de coordenagao explicita
Baixo < > Alto

Nivel de assimetria de poder

Fonte: Gereffi et al. (2005), com adapta¢des de Dicken (2007)

(tradugio nossa).

Em alusio ao modelo de coordenag¢io proposto por Williamson
(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 transacio elencados
por Williamson (frequéncia, especificidade de ativos e niveis de
incerteza), como pode ser observado no Quadro 2.
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Este modelo de governanca das cadeias globais de valor
proposto por Gereffi et al. (2005) tem sido usado para compreender
por que algumas atividades da cadeia sio ficeis 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 coordenacio de atividades a distancia, mesmo
em setores de alta complexidade, como em indistrias de tecnologia
intensiva. Por outro lado, o modelo de conexées relacionais requer
que as firmas estejam localizadas proximamente para a troca de
informacdo técita, o que incentiva a formacéo de clusters industriais
(GLUCKLER, 2007). A Figura 8 ilustra as rela¢des de coordenacio
em cada modelo:

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

Grau de
. . Habilidade Capacidades coordenacao
Tiposde Complexidade . P enag
. de codificar dos explicita e
governanca das transagoes = a a
transa;oes fornecedores assimetria de
poder
Mercado Baixa Alta Alta
Modular Alta Alta Alta Baixo
Relacional Alta Baixa Alta
(ativa Alta Alta Baixa Alto
Hierarquia Alta Baixa Baixa

Fonte: Gereff1 et al. (2005), com adapta¢des de Dicken (2007) (tradugido nossa).

E importante ressaltar, entretanto, que esses cinco padrdes
de governanca expostos sdo tipos ideais (STURGEON, 2008).
O que se observa no mundo real é uma mistura das varias formas
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de governanga dentro de determinado setor produtivo, cadeias de
valor, firmas e mesmo em um Gnico estabelecimento. Estes padroes
de governanca 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 analise de CGVs leva também em consideracio os contextos
econdmicos, sociais e institucionais domésticos em que as cadeias
estio inseridas. Condi¢des econdmicas incluem a disponibilidade de
insumos basicos, como custo da mio de obra, infraestrutura e acesso
arecursos como financiamento. O contexto social inclui fatores como
a disponibilidade de trabalhadores capacitados, acesso a educagio,
inclusio feminina na forca de trabalho, etc. As institui¢ées dizem
respeito a legislagdo e regulamentacio, praticas de subsidio, politicas
de educacio e inovagido, dentre outros. A inser¢io em CGV depende
significativamente destas condi¢des locais.

Por fim, a andlise conjunta do contexto institucional, da
estrutura de governanca, do alcance geografico e da descrigdo das
estruturas de insumo-produto permite que se obtenha uma visio
completa da organiza¢io de uma determinada cadeia global de valor,
para posterior observagdo de suas implicagées 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
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mais sofisticados e intensivos em conhecimento. O termo upgrading
é geralmente utilizado no nivel de andlise micro, ou seja, a firma
(podendo chegar a clusters e setores). No entanto, o conceito
atualmente vem sendo aplicado também em relacio a paises que
evoluem na forma de participagio em CGVs.

Argumenta-se que a vertente da literatura focada na andlise 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 econémica”; ii) os
estudos sobre sistemas nacionais e regionais de inovacio iii) estudos
voltados para a drea de negdcios e administracio (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 anélise de
cadeias globais de valor. Enquanto a primeira focava nas intera¢des
locais em clusters e sistemas nacionais de inovacio, a vertente
das cadeias globais de valor enfatizava a importancia de conexdes
transfronteiricas entre firmas em sistemas globais de produgio e
distribuicio.

As abordagens de clusters e sistemas nacionais de inovag¢ao tém
sido usadas ao longo das duas ultimas trés décadas para analisar a
evolugio industrial em paises em desenvolvimento (CASSIOLATO
e LASTRES, 2003; RABELLOTI, 1997; SCHMITZ, 1995). Estas
abordagens tém tido como foco a andlise da intera¢do entre firmas
e institui¢6es 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 institui¢des no contexto
doméstico, muitas vezes interno ao cluster.

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

Sob esta perspectiva, a corrente de andlise de CGV chama
atencido para o fato de que produtores locais aprendem de
compradores internacionais como melhorar seus processos
produtivos, atingir maiores niveis de qualidade, atender padrées
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 que a literatura sobre cadeias globais de valor foi
evoluindo - principalmente ao longo da tltima década — houve o
reconhecimento de que diferentes estruturas de governanca na cadeia
podem gerar diferentes oportunidades de upgrading. Humphrey e
Schmitz (2002) ja chamavam atencio para o fato de que podem
existir situa¢des de lock-in de algumas firmas resultantes de relagées
com poucos compradores globais. Por outro lado, ressaltavam
também o fato das relagdes de governanga serem muito dinimicas
e apresentarem oportunidades para produtores locais assumirem
fun¢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 o salto necessario para o upgrading, maior seria o papel da
intera¢do com sistemas locais de inova¢io eficientes. Construia-se,
desta forma, uma ponte entre a corrente de andlise de CGVs e a
abordagem de clusters e sistemas nacionais de inovagao.
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Observa-se na literatura de andlise de CGVs a existéncia de um
consenso em torno de uma tipologia que define quatro categorias
possiveis de upgrading relacionadas a participacdo em cadeias
globais de valor (GEREFFI et al. 2001; GIULIANI, PIETROBELLI e
RABELLOTTI 2005; HUMPHREY e SCHMITZ 2002, 2004):

a. Upgrading de processos: visa a aumentar a reten¢do ou
captura de valor por meio da eficiéncia produtiva. Pode
ser realizado por meio de reengenharia de processos e ou
a introdugio de tecnologia superior.

b. Upgrading de produto: aumenta a captura de valor por
meio da transferéncia para linhas de produ¢io com
maiores valores unitdrios, ou seja, linhas de producio
mais sofisticadas.

c. Upgrading de fun¢io ou upgrading intracadeia: aumenta a
retencdo de valor de duas maneiras: i) as fun¢ées da firma
que contém maior valor agregado; e/ou ii) por meio da
mudanca da cobertura de atividades na cadeia de valor
para adquirir func¢ées de maior agregacdo de valor. Um
exemplo seria a mudanca de uma empresa de atividades
de manufatura para atividades de design.

d. Upgrading intersetorial ou upgrading de cadeia: estratégia
por meio da qual a empresa usa conhecimento funcional
em uma cadeia para expandir-se para uma func¢io similar
encontrada em outra cadeia em um setor industrial
diferente.

O upgrading de produtos poderia ocorrer principalmente
pela “sucessio organizacional” (GEREFFI, 1999). Por meio deste
processo, empresas come¢am a produzir para compradores que visam
os estratos mais baixos do mercado e depois passam a produzir
para compradores que tém como alvo segmentos de mercado mais
sofisticados. O upgrading de produtos também pode acontecer por
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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, os supermercados podem incentivar o
upgrading de produtos por meio da introdugdo de processamentos e
embalagem mais sofisticados, assim como novas linhas de produtos
(DOLAN e HUMPHREY, 2000).

O upgrading de fun¢io pode ocorrer quando firmas ou mesmo
clusters e regides que se especializam em func¢des especificas
conseguem evoluir para fun¢des ou atividades que geram uma
renda maior. Por exemplo, clusters em paises em desenvolvimento
tendem a se especializar em atividades produtivas, possuindo um
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 vestuario, onde produtores
locais de paises em desenvolvimento do leste asidtico passaram
de atividades como: (a) montagem de produtos importados; para
(b) aumento na produgio e compras locais; para (c) design de
produtos vendidos sob a marca de outras firmas; (d) a venda
de produtos com a prépria marca em mercados internacionais e
no proprio mercado doméstico.

Segundo Gereff1(1999), esta evoluc¢do funcional teria acontecido
por uma combinacio da “sucessio organizacional” com que chamou
de “aprendizado pela exportagio (learning by exporting)”. No entanto,
a possibilidade de extrapolacio destas conclusées para outros casos
foram questionadas. Estudos subsequentes argumentam que em
algumas cadeias haveria obstdculos ao fluxo de conhecimento,
limitando as oportunidades de upgrading para as empresas locais.

O ultimo tipo de upgrading nas cadeias produtivas a ser
comentado seria o upgrading intersetorial ou upgrading de cadeia.
Um exemplo deste tipo de evolugio seria o caso onde o conhecimento
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adquirido na produgido de televisores passa a ser usado para a
produgdo de monitores e outros equipamentos de informética. Essa
movimentagio 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 necessdrias para garantir o concomitante
avanco social de um pais, inclusive com relagido a emprego e niveis
salariais. O conceito de upgrading voltara a ser trabalhado no préximo
capitulo, mas privilegiando-se a andlise macro da relagdo entre
desenvolvimento e upgrading nas cadeias globais de valor.

2.5 CGVs e o comércio em valor agregado: novas
estatisticas de comércio

Ao longo dos ultimos anos, com o reconhecimento da
importincia das CGVs para o comércio internacional, discussées
acerca de uma nova metodologia para se mensurar as trocas
internacionais comecaram a ser testadas empiricamente.
O objetivo principal deste esforco metodolégico é estimar a origem
do valor que é agregado em cada etapa da produgio 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 composicio do produto final.
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A necessidade de uma nova metodologia estatistica baseia-se
na argumentacdo de que as mudancas na estrutura do comércio
internacional provocadas pelas novas formas de organizacio da
producido demandam dados capazes ao mesmo tempo de retratar
empiricamente este fendmeno e oferecer subsidios palpaveis para
sua compreensdo. Segundo estimativas da Unctad, para o ano de
2010, por exemplo, o comércio internacional “bruto” (medido da
forma tradicional) atingiu cerca de US$ 19 trilhdes. Desse valor,
aproximadamente cinco trilhées (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.

AFigura 7 oferece uma ilustragdo simplificadora demonstrando
a relagdo entre o valor agregado ao longo de uma cadeia produtiva
de quatro estagios dispersa geograficamente por quatro paises,
destacando a duplicidade na mensuracio estatistica tradicional.
Neste exemplo, a cadeia inicia-se com a extracdo de insumos em
um pais A, no valor de dois ddlares. Estes insumos seriam entéo
exportados para o pais B pelo valor de dois délares, onde seria feito
o processamento, agregando ao produto 24 délares, chegando entédo
a um valor de 26 dédlares. Este componente seria exportado ao pais C
para manufatura, recebendo uma agregacdo de valor equivalente
a 46 ddlares. Este produto, que agora conta com seu valor total de
72 délares, seria exportado para o pais C, chegando finalmente ao
seu consumidor final. Em cada etapa da cadeia produtiva pode-
-se fazer a diferenciacio entre valor agregado domesticamente, e
o valor agregado no exterior, que é automaticamente incorporado
ao produto e compée seu valor de exportac¢io, mensurado de forma
bruta pelas estatisticas tradicionais, que nio subtraem do valor de
exportacdo o montante que nio corresponde a agregacio de valor
doméstica.
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Figura 7 — O conceito de comércio em valor agregado
(Value added trade)
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Fonte: UNCTAD, 2013 (tradu¢io nossa).

Iniciativas para a descri¢do e mensuracdo das fases de agregaciao
de valor em CGVs comegaram 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 avan¢avam pouco na questio das suas implicag¢des politicas.

Na Figura 8, observa-se a diferenca na balanc¢a comercial dos
Estados Unidos com a China ao serem empregados dados que
detalham a agregacdo de valor em cada pais participante da cadeia
produtiva do iPhone 4. Um déficit para os EUA que seria de US$ 169,41
délares por unidade do iPhone 4 segundo as estatisticas brutas
de comércio, cairia para US$ 6,54 se fosse mensurado em termos
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de valor agregado na China na fase de montagem do produto final.
A Coreia, ao invés da China, seria a responsavel pela maior agregacdo
de valor ao produto (US$ 80 délares), valor ndo computado pelas
estatisticas tradicionais de comércio.

Figura 8 — Balanca comercial bilateral Estados Unidos-
-China para o iPhone 4: agregacao de valor
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Fonte: OECD, 2011 (traducio nossa).

Tendo em conta as implicacdes das demonstracdes de
diferencas estatisticas apresentadas neste tipo de estudo de caso
para a determinacio de politicas comerciais bilaterais, varias
iniciativas de mensuracio do comércio internacional usando
tabelas insumo-produto foram lancadas. Dentre os projetos mais
relevantes, destacam-se: i) o World Input-Output Database (WIOD),
desenvolvido por um consércio de 11 institui¢ées financiado pela
Unido Europeia; ii) a base de dados “Unctad-Eora”, sendo a mais
inclusiva de todas, com estimativas para 187 paises; iii) a iniciativa
conjunta entre a OMC e a OCDE Inter-Country Input-Out model,
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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 nesses dados preliminares
disponibilizados pela iniciativa conjunta da OMC e da OCDE, ilustra
as deficiéncias existentes nas formas tradicionais de mensuracio
do comércio internacional, destacando a superestimacio das
estatisticas de exportacio 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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1995 5.729.887 4.641.776 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 8.375.755 253 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 (tradugio nossa).

As diferencas nas estatisticas tradicionais de exportacdes de
um pais em comparac¢do com as estatisticas que levam em conta a
agregacdo de valor sdo maiores em propor¢io direta a incorpora¢io
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de valor agregado no exterior as exporta¢des domésticas. Essas
diferencas variam de pais a pais e dependem do nivel de integragio

dos mesmos nas redes globais de produg¢ao. O Gréfico 1 mostra essa

varia¢io, que é muito mais evidente nos chamados “novos paises

industrializados” (NICS I), como Singapura, com 50% e Coreia, com
41% (BANGA, 2013).

Grafico 1 — Variacao entre Exportacoes Brutas e
Exportacoes em Valor Agregado (%) em 2009
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Fonte: Banga, 2013. Dados OECD-WTO TiVA database (tradugio nossa).

E importante ressaltar, no entanto, que essas iniciativas de

mensura¢ido da agregacido de valor estdo ainda em estagio inicial

e os resultados apresentados sdo apenas estimativas, devido as

dificuldades inerentes a compilacdo e harmonizacio de dados
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agregados na forma de tabelas insumo-produto para um grande
numero de paises. Ademais, a metodologia utilizada ainda precisa de
aperfeicoamento e sofisticagdo, sendo que o enfoque metodolégico
varia de projeto para projeto. Essas metodologias, por fim, tem
o objetivo, ao menos por ora, de complementar as estatisticas
tradicionais de comércio, ndo visando a sua substituicio.

O impacto politico desses nimeros apresentados é significativo,
pois aponta para novas percep¢des acerca de desequilibrios comerciais
entre determinados parceiros, tendo em vista os dados inflados pela
contagem dupla de agregacio de valor ao produto final exportado.
Um segundo ponto de importancia destas estimativas seria o fato
de refletirem quais paises estdo retendo maiores quantidades de
renda pelas atividades desempenhadas ao longo da cadeia produtiva
dispersa, por meio da exportagio de partes e componentes. Ao
mesmo tempo, a existéncia de estatisticas mais confidveis e a nivel
macro, que extrapolam estudos de caso, sdo uteis para comprovar as
atividades que geram maiores retornos indicando aos formuladores
de politicas dreas com potencial para a especializa¢io.

2.6 Consideracoes 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 sio
cadeias globais de valor e a evolugdo conceitual pela qual passou o
termo e também o modo de compreensio da prépria organizacio
produtiva. Em seguida, apresentamos os métodos de analise empirica
de CGVs, destacando a importancia da discussido em torno das
formas de coordenacio entre as firmas participantes das cadeias.
Apresentamos, ademais, as discussées sobre possibilidades de
upgrading nas cadeias globais de valor. Um tltimo aspecto analisado
é o desenvolvimento embrionario de novas estatisticas de comércio
que sejam capazes de confirmar as constata¢des que vinham sendo
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feitas somente por meio de estudos de caso acerca da conformacgio
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 formula¢io de politicas comerciais na
atualidade. Como veremos nos préximos capitulos, a compreensio
das rela¢ées 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 especializacio de paises
na exportacido de determinados “estagios” da produgdo, ou mesmo
atividades (como é o caso da especializacio da India em atividades
relacionadas ao estagio de “servicos 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 globaliza¢io produtiva.
Este conhecimento, no entanto, encontra-se desigualmente
distribuido, tendo significativa penetracio nas agendas
governamentais e do setor privado em alguns paises (principalmente
os membros da OCDE), sendo que em outros a discussio é 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
Relacbes Internacionais) a olhar o comércio internacional de bens
e servi¢os, os investimentos e as transferéncias internacionais de
conhecimento e propriedade intelectual (tacitos ou formais) sob a
Gtica 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 andlise empirica de cadeias globais de valor especificas
(estudos de caso). Acreditamos, no entanto, que um enorme salto
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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 metodolégica. 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 avanco
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 modifica¢des na organiza¢io da produgio e no papel
do comércio internacional requerem adapta¢io e mudanga politica
para enfrentar os novos desafios impostos aos paises e empresas.
As discussdes aqui apresentadas sobre governanga e hierarquia
nas cadeias produtivas demonstram que, em ultima anélise, sdo as
empresas as responsaveis pela decisdo de fragmentar, dispersar ou
verticalizar a producio 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 determinacdo de quem, e de onde, sio os agentes produtivos
(multiplos subcontratantes e subcontratados) torna-se mais
complicada, dificultando a avaliagdo de quais seriam os interesses
nacionais frente a determinados atores participantes das cadeias,
assim como a propria definicio de indudstria nacional. Ressalta-se,
no entanto, que apesar destes novos desafios e dificuldades, haveria
espago para politicas e agdes governamentais, como veremos em
maiores detalhes no préximo capitulo.
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CAPITULO 3

CADEIAS GLOBAIS DE VALOR, POLITICA
COMERCIAL E LIBERALIZACAO

3.1 Introducao

Dentre os aspectos institucionais que propiciaram a dispersio
geogréfica da produgéo e a posterior conformacido das cadeias globais
de valor, a literatura destaca a liberalizagdo comercial como sendo
um componente fundamental para possibilitar a crescente troca
transfronteirica de insumos e componentes dos processos produtivos
sem a qual o modelo néo prosperaria. Ao mesmo tempo em que a
liberalizagéo foi essencial para o aparecimento das CGVs, solidifica-se
a compreensio de que quanto mais aberta for uma economia para
o comércio, investimentos e servicos, maiores serdo suas chances
de participa¢do nas cadeias globais de valor.

Neste capitulo, analisaremos as razdes pelas quais haveria uma
justificativa para o liberalismo embutida na légica 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 CGVs o liberalismo vai muito além
de eliminacdo de barreiras tarifirias e nio tarifarias, adentrando
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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 integracio em CGVs.

3.2 Liberalizacao comercial como diferencial de
competitividade

Como destacamos no primeiro capitulo, considera-se que os
principais propulsores ou facilitadores da globalizacdo comercial,
financeira e produtiva foram os avancos tecnolégicos (tanto nas
comunica¢des quanto nos transportes) e politicas liberalizantes.
No ambito politico, destaca-se a liberaliza¢io comercial por meio
da eliminacdo ou reducio de barreiras tarifarias e nio tarifarias
realizadas tanto no &mbito 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
produc¢io tenham se organizado com uma participa¢do acentuada
de empresas localizadas em paises onde o ambiente regulatério
fosse mais propicio para sua conformacgio. 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, hd uma
tendéncia de concentragio de atividades em paises onde os custos
de comércio sejam menores (levando-se em conta os impostos de
importacdo e exportac¢io, barreiras nio tarifarias, infraestrutura que
permita logisticamente fluxos fluidos de transa¢ées internacionais,
legislacio simplificada e facilidade para a realizagido de negécios,
dentre outros).
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O processo de conformagdo de cadeias globais de valor,
ademais, baseia-se em movimentos de outsourcing e offshoring de
empresas focais em busca, em tltima andlise, de redu¢io de custos
produtivos ou a maximizacdo do lucro e, consequentemente, maior
competitividade global. Em outras palavras, como a producio
encontra-se segmentada em varias etapas ou atividades diferentes
que acontecem em diferentes paises, manter os custos das transagdes
internacionais no nivel mais baixo possivel tornou-se essencial
para determinar a competitividade industrial. Tal fato seria uma
substancial justificativa para a eliminacio 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 substitui¢io de importagdes.

O Quadro 3 apresenta de forma sintética o ntcleo argumen-
tativo acerca das implica¢des principais do modelo conceitual de
CGVs para a politica comercial, desenvolvido pela Organiza¢io para
a Cooperagdo e Desenvolvimento (OCDE), uma das institui¢des
internacionais em que estudos sobre os impactos politicos das
cadeias globais de valor encontram-se mais avangados.

Quadro 3 — Recomendacoes da OCDE sobre
Politica Comercial sob a 6tica das CGVs

«  Importagdes sdo essenciais para as exportacdes, especialmente em cadeias de valor complexas como a de
transportes e produtos eletrdnicos. Nas CGVs, barreiras tarifdrias e ndo tariférias sao na praticaum imposto
sobre as exportagdes. Restricdes sobre as exportacdes também podem afetar o bom funcionamento das
(GVs e aumentar os custos. Os efeitos negativos da protecao comercial sdo agravados nas (GVs, pois partes
e componentes cruzam as fronteiras diversas vezes.

+  Medidas de facilitagdo comercial, como procedimentos eficientes e rapidos nos portos e aduanas,
permitem o bom funcionamento das cadeias de valor. A convergéncia de padrdes, normas e requisitos
de certificacdo, por meio de acordos de reconhecimento mituo podem ajudar a aliviar os encargos sobre
as empresas exportadoras.
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Servios, tais como transporte, logistica e servicos corporativos sao responsaveis por mais da metade
da criagdo de valor nas CGVs em muitos paises da OCDE e mais de 30% na China. Reformas regulatdrias
e a liberalizacdo do comércio de servicos, inclusive por meio de presenca comercial, assim como a
liberalizacao dos investimentos em servicos sdo essenciais para aumentar a competicdo e assim aumentar
a produtividade e qualidade dos servicos.

«  As (GVs fortalecem as justificativas econdmicas para avancar nas negociacdes comerciais a nivel
multilateral, pois as barreiras entre terceiros paises localizados a montante (upstream) ou a jusante
(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.

« Acordos comerciais exercerdo maior impacto a medida que cubram mais dimensées 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 (tradugio nossa).

Levando-se em conta os aspectos apontados, aprofundaremos
nossa analise dos impactos da liberalizacdo comercial sobre as
CGVs em cinco vertentes: i) a negociacdo de acordos preferenciais
de comércio; ii) aumento nos chamados “custos de protecio”;
iii) facilitacio do comércio; iv) barreiras ao comércio em CGVs;
v) promog¢io comercial.

3.2.1 A negociacao de acordos preferenciais de comércio

Aliteratura acerca das CGVs ainda ndo evoluiu satisfatoriamente
nas discussdes sobre a correlagio empirica entre a conclusdo
de acordos preferenciais de comércio e a inser¢ido dos paises
participantes em cadeias globais de valor. De maneira simples,
apreende-se que acordos de liberalizacio comercial, quer sejam
multilaterais, plurilaterais ou regionais, podem estimular a criagdo
de CGVs ou facilitar a insercdo de empresas em redes produtivas
existentes. Tal estimulo adviria nio s6 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, tio essencial nalégica das CGVs por envolverem arranjos
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contratuais de longo prazo. Ademais, caso o acordo preveja também
a harmonizacdo de certas regulamentac6es, havera maior abertura
para o comércio de servicos, outro importante componente das
CGVs (PARK, NAYYAR e LOW, 2013).

Anidlises de alguns casos tém sido usadas para exemplificar
a relevancia da negocia¢io de acordos para a formacéo de redes
globais de produgédo, como bem ilustra o caso do Acordo no &mbito da
OMC sobre Tecnologias da Informagio e Comunicagio. Esse Acordo
plurilateral foi concluido durante a reunido Ministerial de Singapura,
em 1996, prevendo a remocdo de tarifas para uma gama de produtos,
incluindo semicondutores, computadores, equipamentos de
telecomunicagdes, circuitos integrados, e outros equipamentos
de informatica. Inicialmente assinado por 29 paises, o Acordo hoje
agrega 69 paises e a Unido Europeia, 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 ultimas 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 nio foi esclarecido pela literatura. Por outro lado,
apontam-se casos onde o impulso politico para a negociagio de
acordos comerciais ambiciosos tem surgido do préprio setor privado,
apartir de relacdes de mercado pré-existentes que conformam altos
niveis de trocas de produtos intermedidrios em redes produtivas
regionais ou globais. Estudo da OCDE argumenta, por exemplo, que
para promover a expansdo das CGVs, os acordos regionais produzem
resultados mais significativos quando sua composi¢do é consistente
com redes produtivas regionais (OECD, 2013).

Argumenta-se, ademais, que a légica das CGVs geraria uma
demanda por acordos comerciais mais profundos. Levando-se em
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conta o nexo entre comércio, investimentos, servicos e propriedade
intelectual como caracteristica chave do comércio internacional
do século XXI, as préprias negociacdes preferenciais de comércio
nio deveriam realizar uma dissocia¢do entre estes temas. Em um
ambiente em que a provisio eficiente de servigos tornou-se essencial
para a produgdo internacional de bens, barreiras comuns ao comércio
de servigos, como regulamentacdes domésticas e limitagdes 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 servi¢os, investimentos,
politicas de concorréncia, propriedade intelectual, além de outras
regulamentacdes, e que a0 mesmo tempo possam prover um
quadro de fundamentacio institucional, tornariam as atividades
fragmentadas das cadeias globais de valor mais seguras e menos
vulneréveis a restri¢ées ou interrupg¢des. Esta seria a tendéncia dos
chamados “acordos de nova geragdo” em negocia¢io na atualidade,
como a Parceria Transpacifico (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 coordenac¢io ou harmonizacio de
regulamentacdes e padrdes técnicos (HENSON e REARDON 2005;
MARUCHECK et al., 2011). Levando-se em conta que as cadeias
globais de valor perpassam diferentes esquemas regulatérios em
diferentes paises, uma uniformidade maior de padrdes e normas
técnicas possibilitaria que produtores de bens intermediarios
pudessem participar de CGVs em mais localidades.
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A auséncia de coordenagido governamental sobre esses
padrdes e regulamenta¢des tem incentivado o setor privado a
buscar seus préprios mecanismos, havendo significativo aumento
da “autorregula¢io” colocada em prética por crescente numero de
empresas nas cadeias globais de valor (SORSA, 2010). Argumenta-se
que a evolucdo das estruturas globais de produg¢ao tem desafiado de
muitas formas a regulacio convencional realizada usualmente pela
OMC com relagio a barreiras técnicas ao comércio.

Neste contexto, o estabelecimento de normas técnicas e
padrdes pelo setor privado nio deveria ser visto como mais uma
barreira ao comércio, mas sim uma tentativa de suprir lacunas de
regulamentacio e governan¢a em um ambiente de rapida evolucio
de processos e produtos. Em redes globais de produgao, as firmas
tendem a estabelecer padrdes 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 produgéo.

Em termos de necessidade de reformas nas politicas tradicionais,
aideia que transpassa as discussdes sobre a questido diz respeito ao
fato de que a negociagdo de um acordo comercial deixaria de basear-se
no tradicional conceito de concessio de acesso ao mercado doméstico
de determinado pais em troca de acesso reciproco ao mercado de um
parceiro comercial. Por essa visdo, na perspectiva das CGVs, o pais
negociador estaria se autoboicotando (self-defeating) ao continuar
se baseando na abordagem mercantilista de que exporta¢des sdo
boas e importagdes ruins (OECD, 2013).

Ao invés de olhar as negocia¢ées de acordos preferenciais sob
o prisma tradicional onde os governos visam a obter maior acesso
ao mercado do parceiro para suas exporta¢des, em troca do minimo
de concessdes em termos de abertura comercial reciproca, segundo
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alégica de operagio das CGVs os acordos comerciais serviriam para
aumentar a atratividade de um determinado pais como destino de
investimentos e de opera¢des de atividades produtivas ou estagios
de produgdo. Sob esse dngulo, a facilidade de importar insumos e
componentes intermedidrios livres de barreiras tarifarias se tornaria
tdo importante como a capacidade de exportacio isenta de tarifas.
A prépria 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 negociacdo de um acordo de
liberalizacdo comercial (OECD, 2013).

3.2.2 Aumento nos custos de protecao

Tendo em conta a crescente importancia atribuida a importa¢io
de partes e componentes para a elaboracio de um bem final na
l6gica das cadeias produtivas, a literatura aponta para o aumento
nos chamados “custos de prote¢do”. Argumenta-se que um pais, ao
adotar medidas protecionistas, estaria indiretamente punindo suas
proprias empresas exportadoras. Levando-se em considera¢io que
as tarifas de importacgdo sdo cumulativas (a menos que os produtos
estejam se beneficiando de programas especiais de isen¢io fiscal,
como o drawback), cada vez que um produto intermediario cruza uma
fronteira alfandegaria sobre ele incidiria um imposto de importacio.

Na légica das cadeias globais, a acumula¢io de tarifas pode
atingir um valor proporcionalmente significativo até que o produto
complete todos os estdgios produtivos e chegue ao consumidor
final. Neste contexto, a carga tributdria para o exportador aumenta
a medida que seu produto incorpore maiores taxas de conteido
importado. Ademais, instrumentos tradicionais para alavancar a
competitividade das exporta¢des de um pais, como intervenc¢des
cambiais, podem surtir efeito contrario, pois, a0 menos em parte,
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as importacdes 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 contririos ao desejado. Assim, seria recomendavel
que os governos tivessem um novo entendimento sobre importagdes,
afastando-se da visdo mercantilista de que importar é prejudicial
para a economia do pais.

3.2.3 Facilitacao do comércio

Em linha com a ideia do aumento nos custos de se proteger
um determinado mercado, questdes de facilitagio comercial tem
ganhado relevancia sob a perspectiva das CGVs, pois devido a
fragmentacio e dispersdo da producio, partes e componentes
cruzam fronteiras varias vezes antes da exporta¢io do produto final.
Com isso, torna-se um diferencial de competitividade para empresas
sua localizacdo em um pais que tenha processos rapidos, eficientes
e confidveis nas aduanas e nos 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 facilita¢io comercial tornam-se, desta
forma, importantes para incentivar a inser¢do de um pais nas cadeias
globais de valor.

Sob o bojo do termo “facilitacdo comercial”, encontra-se um
complexo leque de medidas, dentre elas: harmonizac¢do e simplificagdo
de documentos; estabelecimento de processos aduaneiros mais
simples e rapidos; aumento na automatiza¢io de processos; melhora
ao acesso a informacdo sobre comércio; rapidez no julgamento de
questdes aduaneiras. Segundo indicadores desenvolvidos pela OCDE,

111



Susan Elizabeth Martins Cesar de Oliveira

com cobertura de 133 paises, estima-se que as redugdes potenciais em
custos de transagdo promovidos por amplas reformas em facilitagido
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).

H4a atualmente em negociagdo um acordo multilateral de
facilitacdo comercial, no 4&mbito 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 prépria liberalizagdo tarifaria.
Entretanto, apesar de a primeira vista o tema parecer pouco
controverso e capaz de gerar ganhos positivos sistémicos, ha um
grupo de paises, principalmente entre os menos desenvolvidos, que
relutam em aceitar disciplinas nesta area por argumentar que nio
teriam condi¢ées de cumpri-las por conta dos elevados custos que
incorreriam para realizar as modifica¢ées demandadas.

3.2.4 Barreiras ao comércio em CGVs

Na légica das CGVs, as barreiras nio tarifirias ao comércio
internacional ganham relevancia, em especial devido ao substantivo
papel do comércio de servicos. Além das tradicionais barreiras ndo
tarifarias, questdes de facilitacio comercial, infraestrutura de
telecomunicac¢bes e transportes, assim como o ambiente de negdcios
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):
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Quadro 4 — Barreiras ao comércio

nas cadeias globais de valor

Acesso a
mercados

Administracao

de Fronteiras

Infraestrutura de
telecomunicacdes

Ambiente de
negocios

e transportes

5) Disponibilidade e
qualidade de infraestrutura de
transportes;

8) Ambiente regulatdrio
(Politica de investimentos;
contratacdo de
trabalhadores estrangeiros;
outros assuntos relacionados
a0 ambiente regulatorio.);

2) Eficiéncia na
administracdo aduaneira;

1) Acesso a0 mercado
doméstico e internacional;

3) Eficiéncia nos
procedimentos de
exportacao e importacao
(ex.. coordenagao

entre agéncias; carga
administrativa para cumprir
com padrdes estabelecidos);

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

6) Disponibilidade e qualidade
de servicos de transportes;

7) Disponibilidade eusode | 9) Sequranca fisica.
tecnologias da informagdo e
comunicagdo;

4) Transparéncia na
administracdo fronteirica
(ex: necessidade de suborno
para facilitagao);

Fonte: WEF, 2013 (tradug¢io nossa).

Sob a categoria “acesso a mercado”, ilustrada no Quadro 4,
avalia-se até que ponto a politica comercial do pais estéd aberta a
entrada de produtos estrangeiros, e se propicia acesso a mercados
estrangeiros para suas exporta¢des. O segundo pilar de barreiras,
“administracio das fronteiras”, refere-se a capacidade gestora de
facilitar a entrada e saida de produtos do pais. Por infraestrutura
de transportes e comunica¢des, entende-se o grau em que o pais
possui a infraestrutura necessaria para facilitar o movimento de bens
domesticamente e também de maneira transfronteirica. Por fim,
“ambiente de negdcios” estd relacionado a qualidade institucional
do pais, incluindo o ambiente regulatério e de seguranca que afetam
as transac¢des realizadas por importadores e exportadores ativos
no pais.

Grande parte das decisées sobre a conformacdo das cadeias
globais de valor sio lideradas pelas empresas coordenadoras
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das cadeias em rela¢bes assimétricas de poder entre os diversos
participantes. Sob a perspectiva da légica das firmas, durante a
decisdo da melhor localizagdo 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 dotagdo de fatores,
assim como por questdes estruturais capazes de determinar as
vantagens comparativas de um pais.

E essencial levar em consideracio que as cadeias produtivas
globais dependem fortemente da eficiéncia de servigos logisticos, de
transporte, financ¢as, comunica¢des 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 servi¢os seriam demandados quando uma
industria internacionaliza sua produ¢io'®. Quando estes servicos nio
estio 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 variaveis como infraestrutura de
comunica¢io e transporte deveriam ser incorporadas aos modelos
econdmicos de comércio. Ao tratar a infraestrutura explicitamente
como uma determinante critica da vantagem comparativa de um
pais, o autor argumenta, por exemplo, que o fato de a China possuir
melhores portos e estradas em comparacio 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 informagdo em comparagdo

18 Dentre esses servigos, destacam-se: servigos legais, contabilidade, manutengéo, aluguéis, organizagdo
de eventos, servios ligados a pagamento de impostos, pesquisa e desenvolvimento, design,
limpeza, empacotamento, transporte maritimo, frete, seguros, hotéis e restaurantes, salide, servigos
educacionais, ambientais, telecomunicagoes, correios, logistica, servicos audiovisuais, propaganda,
agéncia de viagens, servigos de energia, servigos bancarios, etc.

114



(adeias Globais de Valor, politica comercial e liberalizacdo

com a China, teria uma vantagem comparativa para a especializagdo
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 seguintes: tarifas, cotas, padrées
publicos, legislacio e regulamentacio, barreiras ao investimento
externo direto. No &mbito privado, as barreiras seriam relacionadas
ao estabelecimento de padrées 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 Promocio comercial

Sob a légica das CGVs, as politicas de promog¢do comercial
estariam essencialmente voltadas para o objetivo de aumentar
a insercdo das empresas nas redes globais de producio, e com
isso aumentarem suas exporta¢des, quer seja de bens finais,
intermedidrios ou servicos. A literatura de politica comercial
ainda ndo avan¢ou muito em estratégias especificas de promogao
comercial a serem adotadas com este objetivo. H&, no entanto,
indica¢c6es que podemos absorver de um ramo da literatura sobre
as intervencdes de institui¢des internacionais de desenvolvimento
(principalmente aquelas do sistema ONU - Unctad, ILO, Unido, etc.)
com o objetivo de aumentar a participagdo dos paises receptores
de apoio internacional em cadeias globais de valor. Segundo esta
literatura, um dos objetivos dos projetos internacionais seria
estimular a cria¢do de novos elos ou elos alternativos nas cadeias
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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 recomendag¢do pode ser extrapolada para a promog¢io
comercial, adotando um foco micro voltado para as firmas, buscando
conectar pequenas e médias empresas a empresas transnacionais.
Desta forma, institui¢ées governamentais de apoio a exportacgio
passariam a oferecer, além 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.

Merecem particular atencdo os 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 informacées 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 padrées e regulamentac¢des adotadas
em diferentes mercados (CIURIAK et 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 discussdes 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”. Esse conceito pode ser observado em detalhe
no Quadro 5.
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Quadro 5 — Politica comercial orientada
pelo modelo das CGVs

Adota uma definicao ampla de comércio internacional (nexo funcional entre comércio de bens, servicos,
investimentos e propriedade intelectual).

Visa a facilitar o acesso ao mercado doméstico, principalmente para insumos e bens intermedidrios, assim como
obter acesso privilegiado a mercados chaves.

Reconhece barreiras ao comércio heterodoxas: deficiéncia em infraestrutura e servicos de apoio, ambiente de
negdcios, burocracia.

Promogdo comercial é realizada com foco especifico em integrar pequenas e médias empresas a cadeias globais
de valor (principalmente por meio da conexdo com empresas lideres).

Fonte: elaborac¢io 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
“comeércio internacional do século XXI” como sendo um nexo entre
comércio de bens, servicos, investimentos e propriedade intelectual.
Estes quatro componentes atuariam de forma indissocidvel nalégica
das CGVs, pois a produgio fragmentada e dispersa globalmente
demandaria uma estrita coordenacio entre eles. Desta forma,
haveria uma profunda ligacdo entre a politica comercial, politica
de investimentos e politicas de inovacio, 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 rela¢des contratuais entre
empresas participantes da cadeia de valor. A importancia crescente
atribuida ao comércio de servicos resulta também da fragmentacio
e dispersido produtiva, pois com isso aumenta-se a necessidade das
empresas que compdem a cadeia usarem servi¢os de infraestrutura
para coordenar a produgdo que estd dispersa geograficamente,
especialmente servicos de telecomunica¢ées, internet, servicos de
entrega rapida de encomendas; transporte de cargas aéreas, crédito
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para o comércio 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 servi¢os. 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 se¢do sobre
upgrading na cadeia de valor.

A segunda variavel apresentada diz respeito a acesso a mercados
e ao aumento nos custos de prote¢io identificados anteriormente
neste capitulo. Uma politica comercial orientada pelo modelo das
CGVs pauta-se pela visio de que o pais se tornaria mais competitivo
ao facilitar o acesso ao mercado doméstico para importacdes de
insumos, bens intermedidrios e componentes para que sejam
utilizados por suas empresas para elabora¢io de produtos para
exporta¢io 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
producio a precos e padrdes capazes de posicionar o produto nacional
em mercados globais. Nesta varidvel estariam incluidas também
ac¢des de facilitacdo comercial.

A obtencio de acesso privilegiado a mercados chaves diz
respeito a negociacdo de acordos preferenciais de comércio,
capazes de posicionar o pais na rota estratégica para a formacio
de cadeias de valor por empresas lideres. Nesta variavel, incluem-
-se principalmente os acordos bilaterais ou regionais de comércio,
além dos acordos plurilaterais negociados no 4mbito da OMC, como
o Acordo de Tecnologia da Informacgdo (ITA), que hoje abarca 97%
do comércio do setor. Em linha com a visdo ampla de comércio,
poderiam ser incluidos também nesta varidvel a negociagio de
acordos de promocio e prote¢do de investimentos. Tais acordos
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pesam nas decisdes estratégicas das empresas lideres na construgio
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 néo se
limite a negocia¢do de redugdes tarifarias para bens. Os chamados
acordos de nova geracio estariam sendo elaborados de forma
a incluir dispositivos sobre harmonizac¢do de regras de origem,
facilitacdo comercial, barreiras técnicas ao comércio, servicos, e
temas horizontais como coeréncia regulatéria, competitividade
e conectividade, e inclusdo de pequenas e médias empresas. Dentre
esses acordos abrangentes, por exemplo, estaria a negociagido do
Acordo de Parcerias Transpacifico (Trans-Pacific Partnership — TPP),
com 26 capitulos em negocia¢ao™.

Uma terceira variavel observada em uma politica comercial
orientada pelo modelo das CGVs seria o reconhecimento de barreiras
comerciais heterodoxas, indo além das barreiras tarifarias e nio
tarifidrias. 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 telecomunica¢des para universalizagdo de servicos de
internet banda larga. Ou mesmo politicas de infraestrutura
de transportes (portos, aeroportos, rodovias), onde sempre houve uma
percepcio de que sua melhora seria essencial para facilitar o comércio.
H4 uma mudanca sutil na forma de encarar essas 4reas correlatas de
acdo politica, pois elas passam a ser computadas como barreiras ao
comércio, e nio mais apenas como facilitadores do comércio.

A quarta varidvel chama atencdo para as atividades de
promocao comercial de exporta¢des de bens e servicos. Haveria

19  Para mais informagdes sobre as negociagdes do TPP, recomenda-se relatério de lan Fergusson e Bruce
Vaughn (2011).
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um nitido foco em atividades que visassem a promover a conexo
de pequenas e médias empresas domésticas a grandes compradores
internacionais, ou empresas lideres de determinadas cadeias.
As politicas poderiam tanto focar na inteligéncia comercial
especifica para CGVs, como na capacita¢io de PMEs para atender
a padrdes e normas técnicas internacionais, e mesmo na criagdo
de oportunidades de matchmaking.

3.4 CGVs, politica comercial e desenvolvimento

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

Uma das grandes discussées acerca dos impactos politicos da
organiza¢do da produc¢io em cadeias globais de valor diz respeito
as oportunidades de crescimento econémico, prosperidade e
desenvolvimento industrial resultantes da participagdo nessas redes
produtivas internacionais. A partir de estudos sobre upgrading, um
importante segmento da literatura econémica aponta a busca pela
inser¢do de um pais nas cadeias globais de valor como sendo uma nova
forma de industrializacio, 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

20 Eimportante ressaltar que, como afirma Sturgeon (2006), a principio, o modelo de CGVs nio tinha
a intengdo de prover uma grande teoria do desenvolvimento econémico, nem mesmo uma teoria
completa para explicar as forgas que dao forma a integragao global, mas tinha como foco apresentar
uma teoria baseada em observagdes empiricas sobre as firmas e indUstrias e os niveis de governanca
estabelecidos ao longo da cadeia.
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niveis satisfatdrios de crescimento a medida que suas empresas se
especializarem em determinadas atividades e tarefas integradas a
uma cadeia produtiva global. Com isso, o caminho para se tornar
competitiva nas exportagdes (ainda que de bens intermediarios ou
servicos de apoio) seria relativamente menor, ndo sendo necessario
construir uma ampla base industrial doméstica 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
(WHITTAKER et al, 2010), argumentando que o caminho tracado
pelo modelo de “desenvolvimento tardio” seria hoje impraticavel
devido as mudancas no cendrio 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 compara¢do com os 150 anos que o Reino Unido levou para
industrializar-se, ou mesmo os 50 anos que demorou o Japio, por
si mesmo um latecomer. Para os autores, apesar da atratividade do
modelo de desenvolvimento tardio ainda ser grande para alguns
paises, o modelo de desenvolvimento comprimido estaria se
tornando ainda mais atrativo, nio significando, entretanto, que
este modelo também nio possua seus proprios desafios e armadilhas.

Fomentar a internaliza¢io doméstica de cadeias produtivas
completas, em um mundo pautado pela existéncia de CGVs, torna-
-se uma tarefa cada vez mais complexa, pois envolve a imposi¢ido
de barreiras ou a disponibilizacio de incentivos que possam
contrabalancar os impulsos de mercado para a fragmentacio
produtiva, atingindo muitas vezes resultados sub6timos. A inser¢ao
de empresas em cadeias de valor globais ja existentes poderia entdo
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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 integra¢io as cadeias globais de valor,
destacando-se as possiveis combinag¢des entre distintos niveis de
engajamento nas CGVs e o aumento no valor agregado pelo pais
a suas exportac¢des. Os caminhos de desenvolvimento seriam os
seguintes (p. 21-23, tradugio nossa):

1. Engajar-se nas CGVs (Engaging in GVCs). Com a crescente
insercio nas CGVs, paises em desenvolvimento podem
experimentar um aumento nas importacbes de bens
intermediarios, componentes e servicos, a0 mesmo tempo em
que a importancia do processamento de exporta¢des aumenta.
Este padrao de inser¢do costuma coincidir com a entrada de IED
para o processamento e o estabelecimento de relacionamentos
com empresas transnacionais (por exemplo, manufatura
contratual).

2. Preparando-se para as CGVs (Preparing for GVCs). Em alguns
paises, as exporta¢des podem permanecer predominantemente
em setores e industrias com capacidade produtiva doméstica
(com necessidade limitada de importacdo de contetido
estrangeiro). A entrada de IED contribui para a produgdo de
bens intermediarios e servicos para produtos para exportacio,
substituindo importa¢des. Este padrio de comércio e IED
tenderia a preservar uma agregacio maior de valor, as vezes em
detrimento de uma integracio mais rdpida as CGVs.

3. Avangando nas CGVs (Upgrading in GVCs). Este padrio
aconteceria quando paises em desenvolvimento com um nivel
j& significativo de integragio nas CGVs conseguem aumentar
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suas exporta¢des 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 exportacdes 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 conseguem competir com
sucesso em niveis de alto valor agregado por meio de capacidade
produtiva nacional para exportacdes. Estes paises podem
presenciar padrées de IED objetivando integrar operadores
nacionais em redes internacionais de produgio, geralmente por
meio de fusdes e aquisi¢oes.

5. Convertendo as CGVs (Converting GVCs). Este padrio estd
relacionado a paises em desenvolvimento onde a composi¢do
das exporta¢bes tende a mudar em direcio a industrias
de processamento que requerem maior nivel de conteido
importado. Aplica-se também aos casos em que a capacidade de
exportac¢do é convertida em direcio ao engajamento em tarefase
atividades que sdo parte das CGVs. Este processo pode coincidir
com o aumento de IED nas industrias processadoras, inclusive
por meio de fusdes e aquisi¢ées ou pelo estabelecimento de
relagdes com empresas transnacionais.

6. Saltando nas CGVs (Leapfrogging in GVCs). Este padrdo
caracteriza aqueles poucos paises que experimentaram um
desenvolvimento muito ridpido de sua capacidade produtiva
nacional para exporta¢des capazes de competir em niveis de
alto valor agregado. Nestes casos, o IED atuou como catalisador
para a integracdo comercial e para a construgio 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
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modelo de industrializa¢io por meio das exporta¢des, amplamente
adotado no leste asidtico a partir da década de 1970. No entanto,
diferencas conceituais significativas corroboram com a percepg¢io
de novidade do modelo atual.

Primeiramente, o entendimento de que as atividades de
manufatura neste século XXI ndo representam a fase de maior
agregacdo de valor na cadeia produtiva de um produto. Como
pode ser observado no Gréfico 2, atividades da cadeia produtiva
relacionadas a pré-fabricacio e servi¢cos pés-manufatura sio aquelas
que retém maior valor agregado?’.

Grafico 2 — Agregacao de valor na cadeia produtiva
(curva do sorriso)

Valor agregado
A

Cadeia de valor nos anos 2000

5 Cadeia de valor
Producao na década de 1970

. Atividades da
" cadeia de valor

Intangivel Atividades tangiveis Intangiveis
pré-producao pré-producao pés-producdo

Fonte: BACKER, 2013 (traducio nossa).

21 A origem conceitual do gréafico que ficou conhecido como “curva do sorriso’, devido ao seu formato,
¢ atribuida a Stan Shih, executivo de Taiwan fundador da empresa de computadores “Acer”. Por esta
representagao compreende-se que as etapas que realmente adicionam valor ao produto séo as relacionadas
com a conceituagao, pesquisa e desenvolvimento, branding (desenvolvimento da marca), distribuicéo,
vendas e servigos de pos-venda. O conceito foi posteriormente desenvolvido academicamente por varios
autores, dentre eles: DEDRIK e KRAEMER, 1998, MUDANBI, 2008; BALDWIN, 2013.
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Observa-se no Grafico 2 que a diferenca em valor agregado na
fase de fabricagdo 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 servi¢os, e ndo bens, o
que demonstra que a especializa¢gio de uma economia nos estagios
industriais de manufatura pode nio ter o mesmo significado positivo
para seu desenvolvimento que representava décadas atras.

Uma diferenca adicional em rela¢io ao modelo de crescimento
baseado nas exportac¢des estd relacionada ao nivel atual
de fragmentacdo produtiva. A ideia subjacente ao modelo de
CGVs diz respeito a especializacio de paises em determinadas
tarefas (englobando atividades relacionadas a servi¢os ou bens
intermedidrios) da cadeia produtiva, ndo mais em produtos finais.

Apesar das oportunidades de crescimento advindas do
envolvimento nas CGVs, hd 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 realoca¢ido de recursos das
atividades menos produtivas para mais produtivas, o que pode
se refletir em desemprego e declinio em saldrios a medida que
trabalhadores mudem de atividade. Ademais, o valor agregado por
paises em desenvolvimento nas atividades manufatureiras das CGVs
que demandam baixa capacitacio pode ser relativamente pequeno,
principalmente quando o contetido importado de suas exportacdes
é elevado. Em terceiro lugar, grande parte do valor agregado nesses
paises é gerado por subsidiarias de multinacionais, o que pode levar
a uma pequena “captura” desse valor pela economia desses paises,
considerando-se que as subsididrias tendem a repatriar seus lucros
(OECD; UNCTAD; WTO, 2013).
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Por outro lado, alguns autores apontam também para a
possibilidade de retrocesso (downgrading) de algumas economias em
sua trajetéria de inser¢do 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 consideragdo que quanto mais envolvido
estd 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, mio de obra capacitada, servigos de
apoio e informa¢ido (WOOD, 2001).

Ao longo da ultima década, o 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, o autor identificou 27 estudos estratégicos sobre
cadeias globais de valor publicados por 18 diferentes agéncias
internacionais de desenvolvimento, cujo foco principal seria na
adocio de intervencdes baseadas no modelo das CGVs. Nesse
contexto, destaca-se também a criacio do United Nations Value
Chain Development Group, em 2010, composto por sete agéncias no
ambito da ONU.

Modelos para intervengdes pela promog¢ao de maior integracio
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 aplica¢des politicas,
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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 o
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 recomendacdes e
prescri¢des, assim como modelos de atuac¢do para os projetos
de apoio a insercio de empresas e produtores locais em
CGVs. Usualmente, esses projetos se estruturam em torno
da promogio da integracdo inicial em uma cadeia, seguida de
apoio (governamental, das préprias 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,
como em melhorar a forma como empresas estio 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 prética tem sido utilizada pelas agéncias internacionais em
combinagdo com antigas formas de diagnéstico e padrdes de atuagdo
mais tradicionais, que ja eram familiares a essas agéncias, para lidar
com objetivos amplos de desenvolvimento (GEREFFI, 2013).

Asrecomendagdes para paises que optem adotar plenamente e
proativamente um modelo de crescimento baseado na participagio
em cadeias globais de valor 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, no qual o comércio de
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partes e componentes pudesse fluir livre de barreiras (tarifarias ou
nio tarifarias), e que a infraestrutura e os servicos (principalmente
logisticos, de comunica¢des, bancérios e financeiros) estivessem
disponiveis e fossem de alta qualidade.

Tendo em conta os aspectos positivos e negativos desse
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 essa analise, sugere-se
a ado¢do de uma abordagem estrutural e integrada, cobrindo uma
série de dimensdes politicas, visando a embutir politicas pré-insercio
em CGVs sob o guarda-chuva maior do desenvolvimento, inclusive
politicas voltadas ao apoio do setor privado.

Em segundo lugar, para fomentar a inser¢do de um pais
nas CGVs, seria necessario criar um ambiente que conduza ao
investimento e a construgio de capacidades produtivas em empresas
locais, além de disponibilizar a infraestrutura que é considerada
como pré-requisito para participacio em CGVs. Ademais, para que
se pudesse realmente colher beneficios da participacio em CGVs,
seria recomendével a implanta¢do de um quadro regulatério forte
em 4reas sociais, de meio-ambiente e de governanc¢a, diminuindo
impactos negativos e riscos da participagdo 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 recomendacdes a sua prépria realidade,
tendo em vista seu proprio estagio de desenvolvimento e os objetivos
almejados com a participa¢io nas CGVs (UNCTAD, 2013).

128



(adeias Globais de Valor, politica comercial e liberalizacdo

Constata-se, por fim, que a discussio sobre CGVs e
desenvolvimento tem sido também levada para o &mbito do G20.
Nos relatérios apresentados ao Grupo no contexto das cipulas desta
pos-crise econdmica de 2008, a Unctad tem sido a responsavel por
explicitar essas questdes especificas relacionadas ao desenvolvimento
e cadeias globais de valor.

3.5 Consideracdes finais

Enquanto na ultima década a literatura econémica sobre CGVs
avancou consideravelmente, assim como a andlise das questdes
ligadas a gestdo empresarial de CGVs, relativamente pouco se evoluiu
na discussio acerca dos impactos das CGVs sobre a formula¢io de
politicas em muitos paises, inclusive no Brasil. Sejam a respeito
de questdes relacionadas a politica comercial, ou a distribui¢io
internacional da renda, emprego e geracdo de riqueza advindas
dessa nova configuragio produtiva, a discussio sobre a inser¢io de
pequenas e médias empresas nesses arranjos, ou mesmo sobre a
elaboracio de politicas de sustentabilidade ambiental da producio,
o fato é que estudos substantivos sobre as diversas dreas de possivel
acdo governamental frente as CGVs sdo ainda escassos.

Tal lacuna pode ser atribuida, em principio, a falta de dados
estatisticos agregados e em nivel macroeconémico, que pudessem
quantificar e comprovar a importancia e alcance das modifica¢es
provocadas pela dispersido e fragmentagdo da produ¢io. 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 insercio relativa
dos paises nas cadeias globais de valor.

Uma segunda possivel razdo pode estar relacionada ao fato
de nio estar claro, para muitos governos, se o fenémeno das
CGVs realmente demanda reformas nas politicas tradicionais.
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H4 divergéncias em torno do argumento de que as politicas de
comércio, de atragdo de investimentos, de inovagdo, de promogdo
de exportagdes, ou mesmo de desenvolvimento a serem desenhadas
e implementadas na atualidade devam ter como base essa nova
configuracio produtiva das CGVs.

Pode-se considerar que os maiores esfor¢cos 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 institui¢ées como o IDE-JETRO,
Fung Foundation, Banco Interamericano para o Desenvolvimento,
Cepal e ICTSD, dentre outros. De forma geral, as discussées tém
se encaixado em torno de cinco subdreas: i) compreensdo das
implica¢ées das mudancas nos padrées de comércio, investimento
e produgio provocadas pelas CGVs; ii) politicas que possam favorecer
ou atrasar a integracio de paises nas CGVs; 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
os paises podem se beneficiar por meio da participa¢io em CGVs e
possiveis spill-overs para sua economia doméstica; v) integracio em
CGVs como estratégia de desenvolvimento.

Tendo em conta o estdgio de desenvolvimento desta literatura,
neste capitulo buscou-se analisar aspectos transversais de politica
comercial que tangenciam as cinco subareas 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 integragdo 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
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necessariamente estar orientada por uma definicio ampla de
comércio 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
proprio mercado para importa¢cdes como componente facilitador das
préprias exportac¢des. A terceira varidvel seria o reconhecimento de
barreiras comerciais heterodoxas, indo além das barreiras tarifarias
e ndo tarifdrias. A quarta varidvel chama atencdo para as atividades
de promogdo comercial de exportacbes de bens e servicos voltadas
para a integracio de empresas domésticas em CGVs. Este conceito de
“politica comercial orientada pelo modelo das CGVs” sera 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 ao comércio e investimentos; uma plataforma
comercial sélida, que inclua vérios acordos de comércio, quer sejam
multilaterais, bilaterais ou regionais; uma rede de transportes robusta
e infraestrutura de apoio logistico; mio de obra capacitada, gragas
a um sistema educacional de qualidade, mas que seja competitiva
em termos de custos; e por fim, uma ampla rede de servicos de
comunica¢io e informacéo.

Tendo em conta que as cadeias globais integram comércio,
investimento, servicos 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 econémico que leve em consideragdo a
complexidade da globaliza¢do da produgio, comercial e financeira,
e a indissocidvel relagdo entre essas vertentes.
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Ressalta-se que a integracido 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 liberalizacio da economia ou sua dotagio de fatores.
No entanto, é importante que se tenha amplo conhecimento da
questdo e de suas implica¢des, para que se possam tomar decisées
informadas e estratégicas. A medida que maiores evidéncias
empiricas sobre a abrangéncia e profundidade das modifica¢ées
provocadas pelas CGVs forem comprovadas pelo desenvolvimento
de estatisticas capazes de mensurar o fenémeno de forma confidvel,
espera-se que tomadores de decisdo tenham melhores condi¢ées
para avaliar o atual nivel de integragio de suas economias e tragar
objetivos politicos para o crescimento.

Por fim, argumentamos que, ao invés das cadeias globais de valor
serem percebidas apenas como um aspecto do comércio internacional,
as politicas comerciais contemporineas se beneficiariam ao
reconhecer a centralidade deste fenémeno no cendrio produtivo
e comercial real atual. A decisdo estratégica quanto a promover ou
nio de forma proativa a integra¢do 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 analise, passando
a observar os impactos do modelo cognitivo das cadeias globais de
valor sobre o sistema multilateral de comércio. Enfase sera dada a
questdo do liberalismo embutido na légica das CGVs.
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CAPITULO 4

CGVs, LIBERALISMO E O SISTEMA MULTILATERAL DE
COMERCIO

4.1 Introducao

No capitulo 3, discutimos as justificativas para politicas
comerciais mais liberais visando manter ou potencializar a inserc¢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
mudancas no regime internacional de comércio, mas capazes de
garantir a manuten¢do do regime em moldes similares ao que
conhecemos hoje?

Com esse objetivo, faremos uma breve andlise histérica do “etos
liberalizante” presente desde a criagido do GATT e da configuragio
do regime internacional de comércio. Primeiramente, sob a moldura
cognitiva do embedded liberalism e, em um segundo momento, pelo
surgimento do neoliberalismo. Em seguida, discorremos sobre a
tentativa de criagdo 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
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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 evolucao do etos liberalizante de sustentacao do
regime multilateral de comércio

Pode-se considerar que a existéncia de um regime multilateral de
comércio se assente na crenca de que o liberalismo é um bem comum
a ser buscado coletivamente, pois sua adog¢io geraria beneficios
individuais e sistémicos. Adotando-se a matriz analitica da teoria
cognitiva dos regimes, chamaremos de moldura cognitiva da ordem
econdmica internacional do pés-Segunda Guerra aquela regida pelo
embedded 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 domeéstica (a principio, na
sociedade americana), envolvendo dois objetivos parcialmente
conflitantes entre si: i) reativar o livre comércio, que havia sido
colocado em cheque por politicas protecionistas destrutivas do
tipo beggar-thy-neighbor, implementadas apds 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 econdémica do p6s-Segunda Guerra, estabelecida por meio
da atuacio estabilizadora dos Estados Unidos, seria elaborada
possuindo um carater essencialmente multilateral, em contraposi¢io
ao nacionalismo econémico dos anos trinta. No entanto, tampouco
seria um retorno ao liberalismo laissez-faire comum ao padrio ouro

22 Este termo foi cunhado por John Gerard Ruggie em classico artigo de 1982, “International regimes,
transactions and change: embedded liberalism in the postwar economic order’, no qual analisa a ordem
econdmica internacional do poés-guerra.
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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” (RUGGIE, 1982).

O sistema de Bretton Woods e suas institui¢bes multilaterais,
como o Banco Mundial, o Fundo Monetario Internacional e
posteriormente o Acordo Geral de Comércio e Tarifas (GATT) teriam
assim erigido em consonancia com o embedded liberalism e seu conjunto
negociado de barganhas caracteristico da democracia americana.
Sob o embedded liberalism, a legitimidade para implementagdo de
uma politica de livre comércio advinha de um compromisso social
em que o Estado teria liberdade para intervir na economia, nio sé6
para reduzir o desemprego, mas provendo estabilidade doméstica
e instituicdes capazes de promover objetivos sociais. Conquanto
o sistema fosse liberal, ou seja, objetivava implantar um sistema
de livre comércio em bens e servicos, facilitado por um sistema
de cambio semifixo, o sistema também visava “enraizar” as forcas de
mercado em um quadro onde essas forcas pudessem ser reguladas
pelo Estado, principalmente por meio de controles de capitais.

Esse sistema funcionou de forma eficaz, marcando um esforco
mais consciente e sem precedentes de gestio politica coletiva
da economia internacional (STRANGE, 1994). Efetivamente
possibilitou a liberaliza¢do comercial multilateral, negociada no
ambito do GATT. Ao fim da década de 1960, ja havia sido realizadas
seis rodadas de liberalizagdo comercial®, possibilitando a redugio
da tarifa média de 40% em 1945 a 8,7% ao fim da Rodada Kennedy
(1967) (WILKINSON, 2000). O GATT entio contava com mais de

sessenta paises membros, e ganhava contornos institucionais em

23 Asrodadas do GATT foram: Genebra (1947), Annecy (1949), Torquay (1951), Genebra (1956), Dillon
(1960-1961) e Kennedy (1964-1967).
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vista da auséncia de uma Organizac¢io 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 comega a ruir a partir de mudancas
estruturais na ordem econémica internacional. Concomitantemente,
o keynesianismo comec¢a a perder impulso como paradigma
econdmico 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.

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

O conceito de neoliberalismo formou-se a partir de vincula¢des
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 formula¢des da Escola de Chicago.
Incorpora também uma ampla vertente de estudos ligados a ciéncia
politica, conhecidos posteriormente como public choice e rent-seeking

24 Um acordo para o estabelecimento da Organizagdo Internacional do Comércio chegou a ser
negociado e assinado em 1948 (Carta de Havana), mas nunca entrou em vigor, principalmente
devido a falta de ratificagdo congressual nos Estados Unidos.

25 Em 1971, o dolar foi desvalorizado em relagdo a outras moedas e estabeleceu-se nova margem
de flutuagao. Em 1973, as margens de flutuagdo foram abolidas e o capital financeiro passou a se
movimentar livremente entre os mercados de cambio.
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theories, que apontavam para as “falhas de governo” na gestdo da
economia, em contraposicio as “falhas de mercado” (HARVEY, 2005).

Asideias doneoliberalismo, assim como acontecera ao embedded
liberalism, foram sendo sistematicamente incorporadas ao discurso
politico, ndo s6 doméstico, mas também como fonte de legitimidade
para atuacido das institui¢des internacionais do sistema de Bretton
Woods, principalmente FMI e Banco Mundial. A compreenséo
destas institui¢ées sobre o desenvolvimento e, em consequéncia,
seus programas de ajuda e empréstimos, passaram a ser atrelados a
receitudrio de reformas de mercado que ficou amplamente conhecido
sob o termo “Consenso de Washington”, em referencia a cidade
sede dessas institui¢des e local da reunido entre estas agéncias,
onde Williamson (1989) sintetizou os conhecidos dez principios:
1) disciplina fiscal, de forma que eventuais deficits orcamentarios
possam ser financiados sem recurso a praticas inflacionérias;
2) focalizacao do gasto publico, concentrando recursos em setores
com maior potencial de retorno econémico e social, como satde,
educacio e infraestrutura; 3) reforma fiscal, com reducio da carga
e ampliacdo da base tributdria; 4) liberaliza¢do 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) unificagdo da taxa de cAmbio,
em nivel competitivo; 6) liberalizacido comercial, com elimina¢io
de restri¢des quantitativas, e reducdo das tarifas para niveis em
torno de 10%, ou no méaximo 20%; 7) eliminacdo de barreiras
ao investimento direto estrangeiro; 8) privatiza¢do de empresas
publicas; 9) desregulamentacéo, 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.
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Em fins da década de 1990, o liberalismo tornaria a ser
questionado, por meio de manifesta¢bes da sociedade civil
direcionadas aos organismos internacionais, claramente contrarias
a globalizacdo. Obje¢des ao modelo neoliberal ficariam evidentes
tanto em Seattle (1999 - Reunido Ministerial da OMC), Quebec
City (2001 - Cuapula das Américas); e Génova (2001 - Capula do G7).
Nestas manifesta¢bes, as principais acusa¢des eram as seguintes:
i) a globaliza¢io estaria levando a uma monocultura global, ou 4 falta
de uma alternativa ao capitalismo de mercado; ii) a liberalizacio
comercial agrava as desigualdades econémicas, tanto no ambito
domeéstico como entre as nagdes; iii) a liberalizagido comercial ameaca
a prote¢do ao meio ambiente e questdes de satide e seguranca;
iv) a liberalizacio comercial gera impactos negativos sobre padrdes
trabalhistas e direitos humanos; v) a autossuficiéncia seria preferivel
a dependéncia (principalmente com rela¢io a alimentos e seguranga
alimentar); vi) a OMC é uma forma de governanca global pouco
democrética e pouco transparente, que constrange a soberania
politica doméstica (TREBILCOCK e HOWSE, 2005).

O inicio do século XXI traz importantes transformacgdes e o
visivel desgaste do modelo anterior, havendo a compreensio de que
estariamos em um periodo de transicdo que vem sendo chamado
de Pés-Consenso de Washington. A profunda crise econémica
internacional iniciada em 2008 nos Estados Unidos marcaria o auge
deste periodo de inflexdo, do qual emerge a tentativa de construcio
negociada de um novo consenso em torno do liberalismo (a0 menos
o liberalismo comercial e de investimentos), mas desta vez sob a
roupagem da integracio as cadeias globais de produgao.
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4.3 A construcao do consenso em torno do liberalismo
como forma de suporte ao bom funcionamento das
cadeias globais de valor

Apesar de alguns percalcos, a globalizagdo 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). H4, entretanto, sinais esparsos de
certa “fadiga” com a globalizagéo, gerando a implementagéo ocasional
de politicas unilaterais para diminuir os impactos sociais do processo
e adaptar os termos da globalizagdo as demandas domésticas. No
contexto da pds-crise econémica de 2008, as medidas restritivas
a integrac¢do global nio 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, Canadd, Unio Europeia e Japdo) tém buscado uma
maior integracdo com as dreas de crescente dinamismo econémico
global, como se vé em iniciativas tais quais o Acordo de Parceria
Transpacifico (Trans-Pacific Partnership — TPP), as negocia¢des de um
acordo de livre comércio entre Estados Unidos e Unido-Europeia, e
uma série de iniciativas bilaterais em dire¢do a “acordos geradores
de competitividade” lancadas pela Unido Europeia.

A partir de meados dos anos 2000, discussdes acerca das
cadeias globais de valor come¢am a ganhar énfase em organismos
internacionais, particularmente na Organizac¢io para Cooperagdo e
Desenvolvimento (OCDE), e entre governos de seus paises membros.
Em um primeiro momento, buscava-se melhor compreender a
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 produgio industrial”, por meio de
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uma sistematizagio empirica de tendéncias e desenvolvimentos
sobre o tema.

Um primeiro estudo aprofundado da OCDE sobre o tema foi
lancado 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 globaliza¢do para os préprios paises da
OCDE, particularmente preocupados com a perda de empregos na
area industrial e de servigos por meio dos movimentos de offshoring
e outsourcing das empresas em direcdo a economias emergentes,
principalmente China e India. A ténica do relatério seria a de
que paises desenvolvidos continuariam a prosperar a partir da
especializacio 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
interveng¢des pontuais dos governos sobre os efeitos adversos da
globalizacio com relagio a emprego e renda em setores especificos,
assim como politicas industriais de incentivo a inovagéo.

Desde entio, a OCDE vem ampliando seu leque de estudos
sobre o tema, que atualmente incluem anélises sobre os efeitos das
CGVs em diversas éreas 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 relatério da OCDE - Interconnected Economies:
Bennefiting from Global Value Chains (2013) - inclui uma andlise
abrangente dessas dreas anteriormente mencionadas. Outros
trabalhos da OCDE sobre cadeias globais de valor sio: 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).
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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 —,
incluindo um ntumero limitado de paises que vem apresentando altas
taxas de crescimento, estando este crescimento particularmente
ligado a inser¢ao em CGVs. O objetivo de tal grupo seria “constituir
um férum neutro, onde os paises possam avaliar, desenvolver e
implementar melhores politicas para acelerar o desenvolvimento por
meio da integra¢io em CGVs” (OECD, 2012). Em Junho de 2013, em
um discurso intitulado “A Constru¢io de uma nova ordem econémica
internacional”, o Secretdrio-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 “munic¢io para continuar apoiando o livre mercado para
comércio e investimentos”.

No 4mbito da OMC, as primeiras analises centradas na aplicacio
do framework das CGVs para explicar as mudancas nos padrées de
comércio internacional foram desenvolvidas por iniciativa de seu
Secretariado, sob a coordenacio 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 precdria a
realizacdo de estudos internamente. Desta forma, o papel da OMC
seria de coordenacio e apoio institucional a estes estudos, ou mesmo
a contratacdo de experts ou think tanks para desenvolver as andlises.

Em 2008, a OMC e a OCDE comegaram a cooperar, juntamente
com outras institui¢des?®, para desenvolver dados estatisticos que
levassem em conta as caracteristicas do comércio internacional
em cadeias globais de valor. Buscou-se desenvolver, na parceria,

26 Outras instituigdes parceiras seriam a International Trade Commission dos Estados Unidos, o Banco
Mundial, o Institute of Developing Economies (IDE), a Japan External Trade Organization e o consércio
de universidades europeias World Input-Output Database (WTO, 2012b).
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estatisticas que pudessem refletir o chamado “comércio de tarefas”
(conteudo 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 mensura¢io do comércio tenha surgido no contexto de uma
preocupagido maior, gerada pela crise econémica e financeira iniciada
em 2008. A existéncia de um sentimento generalizado, ao menos nas
institui¢des politicas dos paises desenvolvidos que foram epicentros
da crise (primeiramente EUA e depois Unido Europeia), de que por
muito tempo os politicos deixaram de se preocupar com temas
reservados aos especialistas “técnicos”, como regula¢io financeira,
regras contdbeis e medidas prudenciais a serem aplicadas pelas
institui¢cdes 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
regulacio sobre alguns setores, especialmente o financeiro. Com isso,
a preocupagao politica com a precisio 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.

Né&o por coincidéncia, uma das primeiras conferéncias politicas
para discussdo 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 publica¢bes de referéncia dentro da iniciativa Made in the World.
Importa destacar que nesta publicagdo foi feita a conexio entre
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os interesses politicos e os interesses eminentemente técnicos de
se construirem novas formas de mensuragdo para as estatisticas
de comércio. Como bem colocado na ocasido por Jean Arthuis,
Presidente do Comité de Financas do Senado francés (traducio
Nnossa):

[...] por trds deste debate aparentemente técnico, na
verdade é a compreensdo sobre a globalizagdo que estd
em jogo: nosso entendimento sobre a escala (inegdvel) da
globalizagéo de nossas economias; nosso entendimento do
peso respectivo de cada pais neste novo contexto; e nossa
compreensdo dos equilibrios e desequilibrios nas relacées
econémicas entre paises (WTO, 2010).

A iniciativa Made in the World*’, coincidiu com o lancamento, em
junho de 2011, do relatério Trade Patterns and Global Value Chains in
East Asia, estudo comissionado pela OMC ao IDE-JETRO no Japio.
Com o estudo, a OMC objetivava demonstrar as implica¢des das
cadeias globais de valor e o “comércio de tarefas” para se delinear
0 que seria uma nova percep¢do ou mesmo definicdo do comércio
internacional atual e, em consequéncia, sua regulacdo global
na OMC. Em segundo lugar, visava a trazer para a discussio o
componente do desenvolvimento, mostrando o caso asitico como
exemplo de regido que estaria obtendo sucesso em sua trajetéria de
desenvolvimento por meio de sua inser¢io no comércio internacional
e forte participacio nas redes internacionais de produgéo.

O discurso proferido por Pascal Lamy no lancamento desse
estudo seria reafirmado pelo entdo Diretor-Geral da OMC em

27 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 especulagoes 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 rotulo genérico “made in the world” que resumiria a cadeia global de valor do bem. Se esse era
um dos objetivos iniciais da OMC, pode-se considerar que ele tenha sido rapidamente revisto.
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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 j4 ndo é mais o mesmo do que

aquele que deu base ao estabelecimento do regime internacional de

comércio no p6s-Segunda Guerra (LAMY, 2011, tradug¢io nossa):

Arealidade do comércio internacional atual parece diferente
de quando as regras que governam o comércio internacional
foram originalmente elaboradas no pés-Segunda Guerra
Mundial. A antiga versdo da divisdo internacional do
trabalho entre as nagées tem sido radicalmente modificada
pela globalizacéo. Cadeias globais de valor, ou cadeias
de suprimentos internacionais estdo no dmago destas

mudangas.

Em seguida, Lamy enfatizava a ideia 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 concep¢des tradicionais de comércio:

As questdes “quem produz o que e 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 aplicagdo
do principio central da OMC de Nag¢do 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:
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internacional. Contrdrio ao que muitos acreditam, a
historia de sucesso da Asia comegou porque a demanda

crescente dos Estados Unidos por enorme quantidade e
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grande variedade de produtos encontrou fornecedores
aptos a satisfazer esta demanda. Autarquia e isolacionismo
ndo eram uma opgdo, 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 rela¢io ao papel do Estado neste novo paradigma, Lamy
deixa claro sua funcio de “facilitador” do comércio, por meio de
ac¢des que vao além da questio tarifaria:

[...] O Estado, em sua dimensdo central e territorial, é um
parceiro chave na facilitagdo do comércio. O livro ilustra
como 0s governos na regido cooperaram com os setores
industriais para diminuir os custos de fazer negécios,
reduzindo impostos sobre bens comercidveis, simplificando
processos aduaneiros e desenvolvendo uma estrutura

adequada de transporte e servigos de comunicagéo.

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 esse discurso, estava dada alargada para uma campanha
de informacgéo e “convencimento” acerca das implica¢des politicas
deste novo modelo cognitivo para a compreensdo da complexidade
do comércio internacional em tempos de cadeias globais de valor.
Lamy seria um verdadeiro “garoto propaganda” deste tema, no qual
demonstrava interesse e engajamento pessoal.

Em marco de 2012, a OMC e a OCDE assinaram uma carta de
compromisso delineando formalmente a cooperac¢io entre as duas
instituicdes, com o objetivo de prover uma “base institucional estavel”
para a rede de pesquisadores existente e garantir a produgio regular
de estatisticas de comércio bilateral baseadas nesta nova metodologia
de mensuracdo de valor agregado. Tal coopera¢io resultaria no
lancamento publico da “base de dados conjunta OMC-OCDE de
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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 pigina na internet) é de grande
importancia politica, pois por meio dela pode-se quantificar de forma
estruturada os impactos da globalizacio sobre o comércio, trazendo
evidéncias empiricas e cientificas do que anteriormente se conhecia
somente por estudos de caso. E preciso ressaltar que os dados sio
ainda preliminares, incluem reduzido namero de paises e podem
existir sérias falhas metodoldgicas que ainda nio foram contestadas.
Mas pode-se considerar que seja um primeiro passo para aquilo
que se poderia chamar de constru¢io de um consenso, dentre a
comunidade epistémica, sobre a existéncia do fenémeno “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 estagnac¢io nas negocia¢des da Rodada Doha agravada pela
lenta recupera¢io econémica no pés-crise de 2008, a OMC buscou
levar as Cipulas do G20 sua preocupag¢io com o protecionismo. Com
isso, utilizou o modelo das cadeias globais de valor como justificativa
para a contensio do protecionismo e como forma de legitimar a
continuidade e até mesmo o aprofundamento da liberalizacio 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
relatdérios semestrais conjuntos de monitoramento dos paises do
G20 em relagdo a adogdo de medidas possivelmente restritivas ao
comércio. Objetivava-se verificar se os paises estavam honrando o

28 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 Mudancas Climaticas (IPCC).
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compromisso de standstill assumido ja na primeira reunido do G20
no contexto da crise em novembro de 2008%.

O segundo momento de atuagdo ocorreria a partir da Cipula de
Los Cabos, no México (junho de 2012), onde foi reconhecido o papel
central do comércio como gerador de crescimento econémico. Nessa
cipula, pela primeira vez a questdo das cadeias globais de valor foi
formalmente discutida, estendendo o mandato da OMC, OCDE e
Unctad para aprofundar as anélises sobre o tema.

Assim, na Capula que se seguiu, em Sdo 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 proé-liberalizacdo do comércio, enfatizando em seus highlights,
dentre outros aspectos: i) o aumento da interdependéncia entre
os paises por conta das CGVs; ii) a conexio entre renda advinda
do comércio em CGVs, crescimento e trabalho; iii) a importancia
“vital” de medidas de facilitacio do comércio para a participacio
bem sucedida em CGVs; iv) o papel “crucial” de setores de servigos
competitivos e eficientes para o comércio em CGVs; v) o fato das
CGVs “strengthen the case for multilateral market opening” ou seja,
reforcar as justificativas para a abertura de mercados em dmbito
multilateral.

Com relag¢do ao componente do desenvolvimento, o relatério
advoga uma posi¢io de forma balanceada, deixando espago para
a intervencéo estatal por meio de politicas industriais e de acom-
panhamento. Alguns pontos ressaltados que merecem destaque:

29  Até novembro de 2013, nove relatérios haviam sido langados.

30 £ clara a divisio de tarefas entre as instituicdes: OMC, representando os aspectos relacionados a
comércio; OCDE, como instituigao representativa da preocupagao maior dos paises desenvolvidos
(a questao da manutencao de postos de trabalho); e a Unctad, para lidar com o componente do
desenvolvimento e atragéo de investimentos.
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ii.

iii.

iv.

Vi.

vii.

Politicas de abertura comercial e politicas para assegurar
um ambiente transparente e previsivel para investimentos
precisam de politicas de acompanhamento para assegurar
que os beneficios advindos da participagio em CGVs sejam
inclusivos e de amplo alcance;

Em muitos paises menos desenvolvidos existem
obstédculos para a participacio eficiente em CGVs, mas
um dos incentivos para superé-los seria o fato de que
paises em desenvolvimento participantes de CGVs
tendem a ter um crescimento superior & média;

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

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

Uma abordagem estruturada para o tema poderia ser
por meio do enraizamento de CGVs em politicas de
desenvolvimento industrial, particularmente por meio
da criagdo de um ambiente propicio para comércio e
investimentos, pela constru¢io de capacidade produtiva
em firmas locais e por meio da capacitagio da méo de obra;

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

Importincia de uma politica de concorréncia bem
desenvolvida e aplicada;
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viii. Apesar das CGVs serem coordenadas por multina-
cionais, a contribui¢do das pequenas e médias empresas
participantes desta cadeia também é significativa para a
agregacdo de valor.

Por fim, é importante ressaltar que o relatério 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 discussio politica
amplo, extrapolando o mandato da prépria Organizagdo Multilateral
do Comércio.

Retornando ao 4&mbito da OMC e as tentativas de se chegar a
resultados capazes de destravar as negocia¢des da Rodada Doha,
nota-se que a evoluc¢io dos conhecimentos empiricos e estatisticos
acerca da estrutura material formada pela realidade dos negécios em
cadeias globais de valor tem propiciado certa permeabilidade para
que estas novas “descobertas” passem a orientar a construcio de
uma nova estrutura normativa no ambito das regras multilaterais
de comércio. Nesse sentido, cabe destacar a andalise de Richard
Baldwin (2012) propondo uma “OMC 2.0”, ou seja, uma adequag¢io
institucional para que a Organizacio passe a disciplinar os 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 de a Rodada Doha
possuir um mandato negociador orientado pela moldura conceitual
prévia; ii) a assimetria de informac¢io com relacio ao tema, pois
o nivel de conhecimento sobre toda a problematica de CGVs é
ainda pequeno e de dificil compreensio, principalmente para
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paises nio membros da OCDE e que nio possuem membros ou
representantes da comunidade epistémica internacional que ao
longo da dltima década vem desenvolvendo estudos académicos
sobre o tema, acompanhados de discussdes sobre suas implica¢cées
politicas; iii) a percep¢do em alguns paises do Sul, de que toda a
discussio sobre CGVs vem sendo imposta por paises do Norte,
requentando o antigo discurso neoliberal de prescri¢des para o
desenvolvimento, que no fundo teriam como objetivo beneficiar
as empresas multinacionais.

Com relacio a este ultimo aspecto, cabe ressaltar as criticas
que esta narrativa apoiada na moldura conceitual das CGVs vem
recebendo por parte de paises e institui¢des voltadas para a anélise
de temas do desenvolvimento. No &mbito desta discussido 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 andlise seria de que os principais
proponentes da discussdo sobre CGVs no 4mbito das negocia¢des
multilaterais de comércio (identificados em papers anteriores
como sendo EUA, Unido Europeia e o préprio Secretariado da
OMC) apresentam um discurso demandando a liberaliza¢do
across the board dos paises em desenvolvimento, tanto no setor
de bens como de servicos, além de incita-los & conclusio de um
Acordo sobre Facilitagio de Comércio. Tal discurso liberalizante,
no entanto, apesar de apresentar justificativas baseadas na légica
das CGVs que a principio parecem ser neutras e positivas para
todos os jogadores, estaria em realidade servindo aos interesses
das empresas transnacionais.
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Na visdo do South Centre®', o discurso das CGVs encorajaria,
explicita ou implicitamente, as seguintes politicas: i) liberalizacio
tarifaria; ii) liberalizacdo de investimentos; iii) uma liberaliza¢io
abrangente para o setor de servigos (incluindo logistica, servigos
de distribuicio, telecomunica¢io, servicos comerciais,
servicos financeiros); iv) auséncia de controle de capitais; v) fim
das restri¢des de exporta¢des (visando ao livre fluxo de matéria-
-prima e recursos naturais); vi) uma abordagem plurilateral nas
negociacdes se o 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 pés-crise econdémica e financeira, “an attempt to enact
the same skit, but in different clothing”. Ademais, seria uma tentativa
de passar por cima das 4reas de impasse nas negocia¢ées de Doha
que sdo de interesse dos paises em desenvolvimento e encontrar uma
forma de chegar a resultados mais rapidos em dreas de interesse dos
grandes jogadores, como servi¢os, investimentos e Nama.

Como alternativa a este discurso dos paises desenvolvidos
sobre o modelo das CGVs, o South Centre advoga que para que
haja uma maior participagdo 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 Implementacio); ii) flexibilidade para o uso de
politicas tarifarias e politicas para desenvolvimento industrial e
agropecudrio; iii) prover “espaco politico” para a regulacio do setor
de servicos de forma a encorajar investimentos domésticos e a
expansio da capacidade produtiva em servicos; iv) cautela com

31 Um dos interlocutores que tem influenciado os trabalhos do South Centre tem sido Faizel Ismail,
Representante Permanente da Africa do Sul junto & OMC, que além do trabalho diplomatico j4
publicou varios artigos e andlises sobre o tema.
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relacdo a compromissos vinculantes em Facilitacio Comercial,
devido as cargas administrativas, necessidade de infraestrutura
e habilidades, que nao 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 nio seria o
melhor como justificativa para a liberalizacio multilateral, pois ele
d4 sustenta¢io 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 légica 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 negociagio 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 instituicdes
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 configuracio material estabelecida pela
globaliza¢io da produgéo. Diante dos desafios impostos por esta
realidade complexa, estas instituicdes parecem estar apontando
para uma liberalizagido comercial - em sentido amplo, para além
das medidas aduaneiras — como sendo o melhor caminho de
insercdo, tanto para paises industrializados como para os em
desenvolvimento.

Poderiamos aventar explicar tal comportamento como a
tentativa de promover mudancgas no préprio regime multilateral
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de comércio, ou seja, na justificativa para sua manutenc¢io. Como
vimos, por muito tempo a moldura cognitiva do embedded liberalism
teria dado legitimidade ao sistema multilateral. Posteriormente,
com a transi¢do para o neoliberalismo, as justificativas eram outras,
mas seguiram-se os processos liberalizantes a nivel multilateral,
conformados tanto pela Rodada Téquio quanto a Rodada
Uruguai, e a prépria criagio da OMC. No entanto, o avan¢o dos
processos globalizantes sem o devido “amortecimento” de seus
impactos sociais durante o ressurgimento liberal trouxeram a tona
questionamentos politicos tanto de 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 inflexdo, 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 globalizagdo
produtiva.

A impossibilidade de se atingir um acordo na Rodada Doha,
a primeira apés a criacio da OMC, deixaria claro os desafios
enfrentados pelo préprio sistema multilateral de comércio por
nio conseguir entregar resultados em um de seus pilares mais
importantes de atuagdo, ou seja, o processo negociador de redug¢des
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 légica 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 Pé6s-Consenso de Washington que emergia no inicio dos anos
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2000 estava apontando para uma dire¢do contriria em varios
aspectos: a) menor apoio social e legitimidade ao multilateralismo;
b) questionamentos acerca dos impactos sociais do liberalismo e da
globalizacido; ) a ascensdo de novos players relevantes, mudando
a configuracio de poder econémico internacional; d) a ameaca do
protecionismo pés-crise econdémica de 2008; e) a proliferacdo de
acordos regionais de comércio e o langcamento de uma nova geragdo
de acordos amplos e ambiciosos (principalmente o TPP e a Alianca
Transatlantica). Atuando em conjunto, estas varidveis poderiam ter
forcas para gerar uma mudanca de regime internacional de comércio.

Assim, o uso dos argumentos pré-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 cendrio internacional) possuem
fisiologia auténoma e complexa estrutura de governanca que podem
diminuir a necessidade de coordenacio estatal. Tal autonomia é
reforcada pelas complexas regulamentacées privadas sob as quais
ocorrem as transa¢des nos multiplos niveis da cadeia. Ou seja,
as cadeias globais de valor possuem significativa capacidade de
autorregulagio.

As CGVs, ademais, podem ser consideradas redes de coopera¢io
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 prépria
liberaliza¢do conquistada no &mbito multilateral. Ao mesmo tempo,
a proliferacio desses acordos preferenciais tem sido impulsionada
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pela légica das CGVs que acirram a competi¢io entre paises pela
atracdo de atividades da cadeia produtiva.

No sistema de CGVs, os Estados competem pela atracio e
retencio de investimentos produtivos e pela participa¢io 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 liberalizacio
multilateral, no entanto, por seu esquema de concessdes reciprocas,
baseada no principio da Na¢io 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 outsourcing de determinada tarefa. Com isso, até mesmo
pela ética da estratégia governamental, os incentivos para se lutar
pela liberalizagdo multilateral vido 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 légica 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 acdo (a0 menos com relacdo a paises ndo parceiros do acordo)
em comparacdo 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 negocia¢cdes multilaterais.

O Quadro 6 ilustra as principais diferencas conceituais entre o
“liberalismo de redes” (caracteristico do século XXI) e o “liberalismo
multilateral” (que teria vigorado até o fim da década de 1990).
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Quadro 6 — “Liberalismo de redes” e
o “liberalismo multilateral”

Liberalismo de Redes Liberalismo Multilateral

Base de
disseminacao
Moldura
cognitiva

Acordos preferenciais de comércio Rodadas multilaterais (GATT/OMC)

Definicao ampla de “comércio integrado”/
(adeias globais de valor

Defini¢do tradicional de comércio/
neoliberalismo/embedded liberalism

Principios Excegdo ao NMF (discriminatério) Nagdo Mais Favorecida

Processo

., . Consenso/varidvel Consenso/single-undertaking
Decisorio

Abertura

Participagao

Objetivos

Profunda, foco ndo tarifario (beyond the border)

Superficial (foco tarifrio)

Limitada

Ampla (159 paises atualmente)

Gerar competitividade

Level the playing field

Fonte: elaborado pela autora.

Como mostra o Quadro 6, o “liberalismo de redes” possui
uma moldura cognitiva baseada na defini¢do de comércio do
século XXI, no bojo das discussées das cadeias globais de valor. Sua
estrutura material estaria conformada pela globalizagdo comercial e
produtiva. Por outro lado, o liberalismo multilateral teria como base
de sustentacio a visio tradicional de comércio, com foco principal
em bens finais, caracteristico de etapas anteriores do processo de
globalizacio, onde a dispersio e a fragmentacio produtiva estavam
ainda evoluindo, em conjunto com a expansido de novas tecnologias
de informacio e comunicagio e a redu¢io nos custos de transporte.

A disseminacéo do liberalismo multilateral se deu por meio
das rodadas de negociagdo no Ambito do GATT. No entanto, a
primeira rodada da OMC - a Rodada Doha - ja ocorre em um periodo
de transicio entre os dois tipos de liberalismo. Argumentamos que tal
fato tenha contribuido estruturalmente para dificultar sua conclusio,
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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
disseminagdo as negocia¢des de acordos preferenciais de comércio.
A partir da década de 1990, houve uma proliferacio no nimero 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 servicos, e um acordo inclui unicamente liberaliza¢io para
servicos (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 4rea de regulamenta¢io doméstica,
os prospectos para harmoniza¢io comecaram a diminuir®’. Os
chamados “acordos de nova geragdo” passariam a incluir o maior
numero possivel de dimensées das cadeias globais de valor®.

Operando com base nos acordos preferenciais de comércio,
o liberalismo de redes seria por defini¢cdo discriminatério, pois
desde sua concep¢io constitui-se em uma exce¢io ao principio da
Nac¢io Mais Favorecida (NMF) que orienta as relagdes no sistema
multilateral. Historicamente, a negociacdo 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

32 No que se refere a conhecida discussdo acerca dos acordos preferenciais de comércio serem “building
blocs” ou “stumbling blocs” do sistema multilateral, concordamos com a viséo de Bhagwati de que a
proliferacao 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).

33 Tal orientagdo de abrangéncia pode ser explicitamente observada, por exemplo, na estratégia
econdmica da Unido Europeia “Trade, Growth and World Affairs — Trade Policy as a Core Component
of the EU's 2020 Strategy” (2010).
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Clause negociada 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
condic¢des de igualdade de compromissos e direitos para todos
os participantes, ou seja, level the playing field (apesar do espago
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 integracio
entre paises e diferentes tipos de conexdes e relacionamentos.
Transferem-se para os Estados 16gicas de rede presentes nas relagées
sociais dos individuos p6s-modernos: os Estados mais competitivos
seriam aqueles que construissem conexdes relacionais capazes de
diferencia-lo de seu competidor.

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

Decorrente do nimero menor de paises participantes,
argumentamos que no liberalismo de redes o processo decisério
seja mais flexivel do que multilateralmente. Enquanto a OMC estd
presa a processos tradicionais de tomada de decisio por consenso,
no Ambito dos acordos preferenciais de comércio podem existir
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multiplas arquiteturas de decisdo. Embora na OMC também haja
espaco para a adogdo de cronogramas diferenciados e férmulas de
liberalizacdo distintas, nos acordos preferenciais de comércio pode-
-se ainda optar por maior ou menor nivel de institucionalidade,
apresentacdes de ofertas bilaterais ou para todo o grupo, listas
positivas e negativas, dentre outras ferramentas ou modalidades
de negociagio.

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 — tenham de certa forma exacerbado o antigo
conflito entre competicdo e cooperagio entre os paises no cenario
internacional. Nesse contexto, dificulta-se a obtenco dos altos niveis
de cooperac¢io necesséria (consenso) para que as engrenagens do
liberalismo multilateral continuem em movimento.

4.5 Consideracoes finais

Este capitulo versou sobre o modelo conceitual de cadeias globais
de valor como forma de legitimizac¢do para alavancar os processos
liberalizantes no d4mbito do sistema multilateral de comércio.
Argumentamos que as justificativas liberalizantes 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 légica liberalizante e
competitiva, tém sido a inspiracio para acordos regionais de nova
geracdo. Entretanto, a moldura cognitiva das CGVs nio tem servido
como base para o regime multilateral de comércio atual, sendo este
construido sobre principios de reciprocidade estendida a todos os
participantes.
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Em um cendrio produtivo marcado pela globalizacio, a 16gica
liberalizante que tem legitimado a a¢ido dos Estados tem sido a da
competicdo, em detrimento da coopera¢io. Na busca por um melhor
posicionamento na economia internacional, os acordos preferenciais
de comércio tornaram-se diferenciais de competitividade, pois
sdo computados na balan¢a empresarial no desenvolvimento de
estratégias corporativas de offshoring e outsourcing no processo
de escolha do melhor desenho para suas cadeias globais de valor.

O “liberalismo multilateral”, desta forma, apesar de
retoricamente coincidir com os propédsitos de abertura e facilitagdo
de fluxos de comércio, ao proporcionar uma liberalizacdo “inclusiva”,
ou seja, estendida a todos os membros por meio do principio NMF,
deixa de ser um diferencial competitivo. O jogo no &mbito do sistema
multilateral de comércio pode ser de soma positiva para todos os
participantes, hoje 159 paises, ou seja, todos os economicamente
relevantes (principalmente ap6s a entrada de China e Russia).

No entanto, a partir do momento em que a preferéncia comercial
é estendida a todos, pode haver uma reducio nos incentivos para
o tomador de decisdo engajar-se em uma negocia¢io que, ao ser
concluida, podera significar na pratica a manutencio do status
quo em termos de volume de exportacdes ou mesmo uma redugio
(particularmente se o pais contava com algum esquema preferencial
prévio a negocia¢io multilateral), pois um pais competidor podera
obter o mesmo nivel de acesso ao seu mercado alvo (equilibrando o
campo dejogo), fazendo com que a competicio se baseie nos atributos
do produto e ndo nos niveis de acesso preferencial ao mercado “x”.
Com base nesse raciocinio, o sistema multilateral fazia mais sentido
em termos competitivos quando néo era tio multilateral assim - a
“universalizacdo” do seu namero de membros diminuiu também o
appeal inicial de um “clube” de paises que concediam preferéncias
comerciais muatuas, mas que excluiam um grande numero de
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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
discriminatdrio, pois tem como base de disseminagio 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 integragdo entre paises
e diferentes tipos de conexdes e relacionamentos. Consideramos,
dessa forma, que a aposta do Secretariado da OMC (como institui¢io)
em fazer uso da narrativa de cadeias globais de valor para dar novo
impulso as negociagdes liberalizantes ndo tenha sido bem sucedida
porque o liberalismo de redes impulsiona iniciativas preferenciais de
comércio que vio, de certa forma, em direcio 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 globalizacio produtiva e comercial.

Parte da explicacio 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 os negécios internacionais
acontecerem, e perde a capacidade de disciplinar essas relag¢oes, 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
decis6rio da OMC, o fortalecimento do Ambito juridico legalista em
detrimento da vocagio de férum politico-negociador, dentre outros).
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Esta discussio sobre o sistema multilateral de comércio e o
modelo cognitivo das cadeias globais de valor torna-se essencial no
ambito deste trabalho por ser um aspecto balizador das estratégias de
politica comercial. Argumentamos que os 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 a¢io para a negociagio de
acordos preferenciais de nova gerac¢do. Esta mudanca de foco ficaria
clara na evolugdo da politica comercial canadense durante a dltima
década, como vemos no préximo capitulo.
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CAPITULO 5

O MODELO DE CGVs E A POLITICA COMERCIAL
CANADENSE CONTEMPORANEA

5.1 Introducéao

Para a andlise de estratégias politicas de inser¢do no comércio
internacional contemporaneo, tem se tornado util, e de certa forma
imprescindivel, a compreensio da globalizagdo comercial e produtiva.
Para tanto, consideramos que o melhor arcabougo teérico 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 contemporinea.

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 discussdo
apresentada no capitulo 3. Para isso, faremos inicialmente uma breve
contextualiza¢io histérica da evolugdo de sua politica comercial. Em
seguida, apresentaremos de forma sucinta o processo decisério e
principais institui¢des envolvidas na formulagio da politica comercial
canadense. Por fim, analisaremos as politicas e estratégias comerciais
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adotadas nos tltimos dez anos. A politica comercial brasileira serd
analisada no capitulo 6.

5.2 Evolucao histdrica da politica comercial canadense

A importancia do comércio perpassa a histéria canadense,
tendo em vista o contexto de sua descoberta e formacio como
pais. Atribui-se a John Cabot, explorador contemporaneo de
Cristovao Colombo, a primeira incursdo a terras canadenses,
encontrando a atual provincia de Newfoundland, em 1497, sendo
sua expedi¢do financiada por recursos ingleses. Seria, no entanto,
com Jacques Cartier, e posteriormente Samuel de Champlain, as
primeiras tentativas de fundacio da “Nova Franca”, que viria a ser
a provincia de Quebec. Neste principio de coloniza¢io e ao longo
dos séculos XVI e XVII, a auséncia de descobertas de ouro e outros
metais preciosos seria em parte contrabalancada pelo promissor
comércio de peles, envolvendo comerciantes franceses e indios
locais, embora fosse uma atividade econémica precaria em torno
da qual se construiria uma colénia.

O comércio de peles, no entanto, se tornaria a principal atividade
da economia canadense, mesmo no periodo posterior a Guerra dos
Sete Anos (entre Franca e Inglaterra), em 1763, quando as colénias
no Canada seriam cedidas aos ingleses. A partir de entdo, a evolugdo
da politica comercial canadense seria pautada por suas relagdes
coloniais com os 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 liberalizagdo reciproca negociada com os EUA (HART, 2002).
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Ao longo do século XIX o Canadd veria a deterioragio 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 colonias. 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 pressdes econémicas domésticas quanto pelo descontentamento
com as a¢des 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 j4 vinha gradualmente se transformando devido a
imposi¢des circunstanciais relacionadas as mudancgas nas politicas
comerciais inglesas. Se em 1850 o Canada possuia apenas 88,5 km de
ferrovias, quatro anos depois, com a Great Western Railway, estariam
cobertos 408,6 quilémetros, entre Niagara e Windsor (MORTON,
1989). As ferrovias teriam papel decisivo na unificagio do Canad4 de
Leste a Oeste, possibilitando maior integragdo econdémica e comercial
entre as proprias provincias, sendo que, anteriormente, as rotas
comerciais disponiveis limitavam-se ao sentido Norte-Sul.

Com o advento da Confedera¢io em 1867, o Canadd passou a
adotar uma trajetéria de desenvolvimento que ficou conhecida como
a fase da Politica Nacional (National Policy), de tragos protecionistas
e nacionalistas. A Politica Nacional, impondo elevadas tarifas de
importacao, 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
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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 protecio. Este sistema tarifario da Politica
Nacional seguiria vigorando, com pequenos ajustes e modifica¢des,
até o pés-Segunda Guerra Mundial (BEAULIEU e CHERNIWCHAN,
2011).

O Canadd 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 esste periodo considerado o auge canadense em termos de
poder relativo no cendrio internacional. No imediato pés-Segunda
Guerra, o Canadd 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 negocia¢des bilaterais fossem interrompidas,
passando-se a privilegiar as conversa¢des no ambito do recém-criado
GATT (do qual o Canadé foi membro fundador) (TOMLIN, HILLMER
e HAMPSON, 2008).

Durante as décadas de 1950 e parte da década de 1960, as
negocia¢des multilaterais no 4mbito do GATT se tornariam o foco
principal dos esfor¢os comerciais do Canadd. De forma geral, esse
foi um periodo em que a politica externa canadense esteve voltada
para o multilateralismo, quer seja por meio de seu engajamento no
estabelecimento das institui¢des de Bretton Woods, nas negocia¢des
do GATT e em questdes politicas como a crise do Canal de Suez (1956-
-57) e a elaboragdo do plano Colombo de ajuda ao desenvolvimento.
Ao longo dos ultimos cinquenta anos, no entanto, o foco da politica
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externa canadense oscilaria entre o multilateralismo e a énfase as
relagdes com os Estados Unidos, assim como a politica comercial
canadense estaria sempre permeada pelo dilema da crescente
dependéncia do mercado americano.

Com a participa¢do canadense nas rodadas multilaterais de
comércio no &mbito do GATT, o Canad4 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 (posi¢cdo que perdura
até os dias atuais), buscando acesso a mercados para seus principais
produtos de exportacgio (graos e carne), enquanto demandava
protecdo por meio de quotas para importacdes de setores onde havia
uma politica doméstica de administragio da oferta (principalmente
para laticinios e trigo) (WIGLE, 1998).

A opc¢ido canadense pela aproximacio comercial dos Estados
Unidos em meados da década de 1960 ficaria evidente com a
negociacido bilateral de um Pacto Automotivo, assinado em 1965.
O acordo teria sido impulsionado tanto por questdes de economias de
escala quanto pela ameaca de imposi¢io de direitos compensatérios
por parte dos EUA contra um programa canadense de isencio
fiscal para a exportacio de automoveis. O acordo que emanou
das negociag¢des significava o estabelecimento de um comércio
administrado no setor automotivo, sendo que os EUA davam livre
acesso a seu mercado para autopecas e veiculos de origem canadense,
ao passo que o Canadé se comprometia em tornar mais eficiente
seu esquema de protecio 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
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metas de investimentos e de produg¢io no Canadad (TOMLIN,
HILLMER e HAMPSON, 2008).

Apesar do acordo se limitar a um Gnico setor, representou um
ponto de inflexio na politica comercial canadense, pois marcaria
o inicio de uma abordagem liberalizante que construiuria as bases
para arranjos maiores como o Acordo de Livre Comércio (FTA), o
Nafta e os varios acordos comerciais negociados posteriormente com
paises e blocos de outras regides. O Pacto Automotivo levaria a uma
importante aproxima¢io com os EUA, que seria aprofundada em
1988 quando os dois paises chegariam a um acordo que expandiria
o0 acesso privilegiado a seus mercados para outros setores além do
automotivo.

Alguns fatores catalisaram as negocia¢ées do Acordo de Livre
Comércio (FTA) entre Canada e Estados Unidos. Dentre eles,
destacam-se problemas de solu¢io de controvérsias e a dificuldade em
tratar temas novos e de crescente relevancia no contexto multilateral,
como servi¢os e investimentos (WIGLE, 1998). Ademais, o comércio
bilateral vinha crescendo exponencialmente, sendo que na década
de 1960 as exportagdes canadenses para os EUA representavam 60%
do total, enquanto o comércio 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 exportagdes totais do Canadd (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 no
é 0 mercado americano.
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O FTA estabeleceu o livre comércio bilateral para a grande
maioria dos produtos, com exce¢do de alguns produtos agricolas
sensiveis (agicar americano e setores canadenses com oferta
administrada). O Acordo estendeu também provisdes de tratamento
nacional para o setor de servicos e investimentos e estabeleceu um
sistema de solugdes de controvérsia. Segundo Hart (2013), a decisao
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 nio atue de forma
contréria as preferéncias de mercado, possuem uma taxa de sucesso
muito maior do que politicas dirigistas.

A subsequente negocia¢io do Acordo de Livre Comércio da
América do Norte (Nafta), que passava a incluir o México no esquema
de liberalizacdo comercial antes bilateral, sedimentou a énfase
canadense no polo “continentalista” de sua politica externa, uma
prioridade desde 1990, quando o Canad4 tornou-se membro da
Organiza¢io dos Estados Americanos (OAS). O Nafta, que entrou
em vigor em 1994, foi visto como uma expansdo do FTA, com as
devidas modifica¢des para incluir o México e mudancas em questdes
cruciais, como por exemplo: a) a conclusio 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 o automotivo; ¢) maior énfase em novas
areas, como servi¢os, investimentos, padrdes e regulamentacdes

(WIGLE, 1998).

A assinatura do Nafta®! representava a conclusio de um periodo
de forte aproximacio comercial e politica com os EUA, seguido por
uma nova énfase multilateral para a politica externa canadense,

34 Aassinatura do Nafta ocorreu em 17 de dezembro de 1992, por George W. Bush (EUA), pelo Primeiro-
-Ministro canadense Brian Mulroney e pelo presidente mexicano Carlos Salinas.
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imposta a partir da eleicio de um novo governo liberal no Canada
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 subsequente criacio da Organizagdo
Mundial do Comércio. No Canad4, ressurgia o desejo politico de
diversificar as parcerias comerciais, tanto por meio de uma maior
aproximagdo com o préprio continente americano, como a busca
por parcerias no Pacifico.

O Canada participaria ativamente da Iniciativa para as Américas
e do subsequente acordo entre lideres do hemisfério assumido
na Capula de Miami, em 1994, para negociar um acordo de livre
comércio (FTAA/Alca) entre os 34 paises das Américas (excluindo
Cuba) até 2005. Em 2001, o Canada sediaria a Capula de Quebec,
periodo em que era evidente a posi¢io favoravel do pais frente as
negocia¢des. 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 negocia¢des de acordos bilaterais de livre
comércio, negociando com Chile, Costa Rica e Israel.

Na 4rea de promogio comercial, o fim da década de 1990 seria
marcado por grandes missdes comerciais lideradas pelo Primeiro-
-Ministro, conhecidas como Team Canada (Time do Canadé) por
incluirem também premiés das provincias. De 1998 a 2002, as
missdes Team Canada visitariam nove paises (Rassia, Alemanha,
EUA, China Japio, México, Brasil, Argentina e Chile)**, promovendo
investimentos e negécios. Posteriormente, esse modelo seria
abandonado devido ao seu alto custo e dificuldades logisticas, sendo
as missOes comerciais na primeira década do século XXI lideradas

35  Informagdes sobre as missdes comerciais canadenses, de 1998 a 2013, disponiveis em: <http://www.
tradecommissioner.gc.ca/eng/trade-missions/previous-missions.jsp>. Acesso em: 19 out. 2013.
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pelo Ministro de Comércio Internacional ou outros altos funcionérios
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 continuasse
crescendo; iii) a percepcdo de que o acesso ao investimento externo
direto seria crucial para a prosperidade do pais. Ao mesmo tempo,
reconheciam-se os perigos de se optar pela via protecionista
(WIGLE, 1998). Estas razdes levariam a uma ativa participa¢io
nas negocia¢ées para lancar a primeira rodada no 4mbito da OMC,
que falhara por pressio de protestos em Seattle, em 1999, sendo
efetivamente lancada em Doha, em 2001.

A politica comercial canadense no inicio do século XXI seria
marcada pelos atos terroristas de 11 de setembro de 2001 nos Estados
Unidos, evento que causou o imediato fechamento da fronteira
com o Canada e trouxe 4 tona novamente a apreensio canadense
de ver o acesso ao mercado americano fechado ou dificultado por
normas e regulamentac¢des de seguranca que podem afetar a livre
circula¢do de bens e insumos entre os dois parceiros. Apés os ataques
terroristas, o governo americano implementou varios programas de
seguranca que acabaram por tornar “mais espessa” a grande fronteira
com o Canada, estabelecendo um maior monitoramento nos fluxos
transfronteiricos, quer seja de bens, pessoas ou servicos.

A delicada questdo da extensa fronteira sempre incitou
a cooperacio entre os dois paises, sendo que desde 1996 seis
iniciativas diferentes foram implementadas para buscar melhorar
a administracdo fronteirica, com alguns progressos alcanc¢ados
(HART, 2012). Em 2011, Canad4 e Estados Unidos lancaram um novo
programa neste sentido, intitulado Beyond the Border: A Shared Vision
for Perimeter Security and Economic Competitiveness, produzindo um
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plano de agdo 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 mudanca na maneira como o pais via
o comércio com seu vizinho. A preocupac¢io de que o Canada vinha
“colocando todos os ovos na mesma cesta”, deu grande impulso a
iniciativas de diversificagdo de parcerias comerciais objetivando
diminuir a vulnerabilidade canadense frente ao mercado americano.
Esta seria, em parte, a razdo pela qual o Canad4 iniciaria em 2007
estudos para a negociagido de um Compreensive Economic and Trade
Agreement (CETA) com a Unido Europeia, além de outras iniciativas
visando ampliar o acesso a mercados nio tradicionais para produtos
e servicos canadenses.

Tendo rapidamente percorrido a evolugdo da politica comercial
canadense, podemos concluir ressaltando alguns aspectos deste
acumulado histérico que se fazem 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¢do por
acordos bilaterais; ii) a “aproximacio relutante” com os Estados
Unidos; iii) a crescente dependéncia frente ao mercado americano,
contraposta pela busca por diversifica¢do de parcerias; iv) o fato
de que o comércio exterior possui grande participagdo no PIB
canadense, tornando-o historicamente vulneravel ao protecionismo
de outros paises, principalmente o americano; v) a preferéncia por
um sistema internacional de comércio liberal, baseado em regras e
nio discriminatério. Com isso, chega-se ao periodo sobre o qual as
outras se¢des deste capitulo se debrugario (2003-2012).
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5.3 Processo decisdrio e arcabouco institucional

O Canad4 é regido por um sistema de governo parlamentarista
- uma adaptacdo do modelo de monarquia constitucional de
Westminster — caracterizado por um Primeiro-Ministro (Chefe
de Governo)®¢, um Gabinete, um Parlamento bicameral (House of
Commons e Senate), um funcionalismo publico permanente e nio
partiddrio 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 Gabinete®” (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 interagdes que envolve
o Gabinete, o Parlamento e os servidores publicos dos diversos
ministérios envolvidos (CIURIAK, 2004).

No 4mbito do Gabinete, hd um Ministro de Rela¢bes Exteriores,
responséavel pela condu¢io da politica externa, e um Ministro
de Comércio Internacional, especificamente responsavel pela
politica comercial. Os dois ministros, no entanto, compartilham
um s6 ministério, que em 2013 incorporou também a antiga
Agéncia Canadense de Desenvolvimento Internacional (CIDA),

36 O Primeiro-Ministro e os demais membros do Parlamento ndo possuem um mandato fixo, mas a
cada cinco anos ao menos uma eleicdo deve ocorrer.

37 O Gabinete é composto pelos membros apontados pelo Governador Geral sob aconselhamento
do Primeiro-Ministro. Constitui-se no poder Executivo, sendo responsavel pela administragdo 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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transformando-se no Ministério de Rela¢cées Exteriores, Comércio
Internacional e Desenvolvimento (Department of Foreign Affairs,
Trade and Development Canada — DFATD) e contando entio com
trés ministros. Esta forma organizacional vem se alterando ao longo
do tempo, sendo que na histéria recente, o Primeiro-Ministro Paul
Martin separou o Ministério de Comércio Exterior do Ministério
de Relagdes Exteriores em 2003, havendo a posterior reintegracdo
entre eles em 2006, sob o governo do Primeiro-Ministro Harper
(WOLFE, 2010).

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

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
negociagdo e que precisam assinar o Memorando. Tradicionalmente,
os principais ministérios envolvidos nas consultas sdo Financas
(responsével pelo recolhimento de impostos), Indastria (respon-
savel por politicas estruturais) e Agricultura e Agroalimentos
(responsavel pela politica agricola). No entanto, a partir do momento
em que as negocia¢ées comegam a afetar assuntos que perpassam
as aduanas e incluem questdes de regulamenta¢io doméstica, maior
namero de ministérios passa a participar do processo de consultas
(CIURIAK, 2004).

O Privy Council Office (PCO), que seria de certa forma anédlogo
P . <1 . ’ . .
a “Casa Civil” no Brasil, é quem direciona o processo, apresentando
amplos questionamentos, inclusive sobre aspectos politicos e
pontos sensiveis para o governo. Este processo de solicitagido de
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autoriza¢io, por meio do Memorando ao Gabinete, resulta em
concessdes explicitas ou implicitas de autoridade politica, por meio
das quais os ministros podem entéo concluir, ad referendum, acordos
condizentes com a autoridade politica que lhe fora concedida pelo
Gabinete (DYMOND e DAWSON, 2002).

Com relagdo a participa¢do do Parlamento na formulac¢io da
politica comercial, destaca-se o fato dos acordos serem levados
ao Parlamento e nos casos que requeiram novas legisla¢ées para
sua implementacéo, a aprova¢io parlamentar é necessaria. Essa
aprovacio é normalmente esperada, principalmente quando o
Primeiro-Ministro possui maioria na Camara Baixa (House of
Commons). Ndo cabe, no entanto, uma ratificacdo do acordo pelo
Parlamento, pois esta seria uma atribui¢do da “Coroa” (BERG e
SCHMITZ, 2006).

O Parlamento também possui uma participagdo significativa
no que concerne as fun¢des de monitoramento e questionamento
das a¢6es do executivo, por meio dos seus comités parlamentares.
Em especial, destacam-se as atividades do Comité de Comércio
Internacional (Standing Committee on International Trade)®®
da Camara Baixa, onde sdo realizadas audiéncias publicas e a
elaborac¢io de relatérios e estudos® sobre determinados aspectos
da politica comercial canadense. O Senado também possui um
comité de Rela¢bes Internacionais e Comércio internacional, com
atribuicées semelhantes as da Camara, focando também em questées
legislativas, principalmente em rela¢io a implementacéo de acordos
internacionais. Além disso, o DFATD apresenta anualmente ao

38 No periodo de 1995 a 2005, havia um tnico comité para Relagdes Exteriores e Comércio Internacional
(Standing Committee on International Affairs and International Trade).

39  Exemplos de estudos recentes: “Negociagdes de um amplo acordo comercial e econdmico com a
Unido Europeia (2011-2012)"; “O Servico de Delegados Comerciais Canadenses (2012)"; “Relagdes
Comerciais Canada-Estados Unidos (2009 e 2011)"; “O Acordo de Compras Governamentais entre
Canada e Estados Unidos (2010)"; “Fundos promocionais para a exportagao de carnes (2009)", dentre
outros.
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Parlamento o estudo Canada’s State of Trade (Estado do Comércio
Exterior Canadense), objetivando informar ao Parlamento as
prioridades e o desempenho do comércio canadense.

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

Na &rea de politica comercial hd mecanismos institu-
cionalizados para consulta as partes interessadas, nio somente
no que se refere a negocia¢cdes de acordos, mas também estratégias
comerciais. Como exemplos de consultas publicas nos tltimos
anos, podemos citar: as consultas sobre negocia¢ées de um
acordo plurilateral no setor de servicos; consultas sobre as op¢des
para aumentar o comércio com o Mercosul; consultas sobre as
negocia¢des da Parceria Transpacifico (TPP); consultas sobre a
modernizac¢do do Acordo de Tecnologia da Informac¢io da OMC;
negocia¢des de um Acordo de Ciéncia e Tecnologia com o Brasil,
consultas para o acordo com a Unido Europeia (CETA), dentre
outros.

Além das consultas, o governo do Canadi realiza uma
ampla andlise de impactos ambientais de novas legisla¢ées ou
acordos internacionais propostos, com o objetivo de promover
o desenvolvimento sustentdvel. Com isso, antes de negociar
um acordo comercial, o DFATD precisa realizar, mesmo que
pro forma, uma andlise ambiental sobre os impactos do acordo,
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que acompanhard o Memorando ao Gabinete para apreciacio e
autorizagdo ou nio da negociagdo.

O formato atual para as consultas tem sido por meios eletronicos,
seguindo um modelo mais flexivel adotado a partir de 2006. Este
modelo diferencia necessidades estratégicas, titicas e técnicas do
DFATD, engajando diferentes niveis de participa¢do conforme a
necessidade: ministros e CEOs corporativos; altos funciondarios
e vice-presidentes; e por fim, funciondrios em geral. Associa¢des
empresariais estdo envolvidas em todos os niveis, mas académicos e
ONGs geralmente nio se envolvem nas consultas a nivel estratégico
(WOLFE, 2007). Até 2005, as consultas eram realizadas por meio
de grupos semipermanentes, como os varios Grupos Setoriais de
Aconselhamento em Comércio Internacional® (Sectoral Advisory
Groups on International Trade — SGAITs) e o Conselho Académico
(Academic Advisory Council). Apés um amplo processo interno de
avaliacdo desses mecanismos de consulta, ambos foram substituidos
por grupos ad hoc de especialistas que se reinem quando necessario.

Existe, ademais, uma tentativa de aproximacio da sociedade
com os negociadores. Em cada rodada de negociagido de um acordo
comercial, por exemplo, o governo do Canada realiza eventos abertos
as partes interessadas (Stakeholders Events), havendo oportunidade
para intercaimbio de informacdes oficiais acerca dos interesses
ofensivos ou defensivos por parte do publico participante. No
contexto do Acordo Transpacifico ora em negocia¢io, este tem sido
o modelo implementado.

40 Os 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 incluiam também representantes de organizagdes trabalhistas, grupos
culturais e outras organizagdes 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 informagoes confidenciais acerca das posicdes negociadoras do governo e propostas
de acordos em negociagao, além de terem acesso frequente a chefes de negociagdo do governo
(WESTON, 2005).
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O governo canadense, a medida do possivel, busca informar
e incluir municipios e provincias no processo decisdrio de politica
comercial. Para tanto, o DFATD realiza atividades de aproximacgdo
com governos locais, contando com a lideran¢a do préprio ministro
de comércio, altos funcionarios do ministério e chefes de missées
canadenses no exterior. Realizam também atividades com os demais
entes da federagio, principalmente em dreas de interesse conjunto,
como atra¢do de investimentos, negocia¢des comerciais, solu¢ao de
controvérsias e atividades de promogdo de comércio exterior.

Com relagio ao funcionamento do Department of Foreign Affairs,
Trade and Development Canada (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) Comércio Internacional; b) Politico e Econémico;
¢) 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); iii) Funcionarios de Promoc¢iao Comercial (Commercial
Officers). Dentre esses servidores, somente o primeiro grupo (Foreign
Services Officers) sdo obrigados a aceitar posi¢des nas embaixadas e
consulados no exterior, em um tipico esquema de rotacio comum
as carreiras diplomadticas. Os dois outros grupos de servidores sdo

baseados em Ottawa e nos escritérios regionais nas Provincias.

Esses 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 mil diplomatas e contratados locais, presentes em

41 Para mais informagdes sobre o TCS, consultar: <http://www.tradecommissioner.gc.ca/eng/>. Ultimo
acesso em: 20 out. 2013,
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aproximadamente 150 cidades no mundo e em 18 escritérios
regionais no Canadi, especializados em promoc¢io e assessoramento
comercial, atuando também na resolu¢io de problemas enfrentados
por exportadores ou investidores canadenses em outros mercados.

Os servigos prestados pelos delegados comerciais incluem:
i) preparacgdo para a entrada em mercados internacionais, ajudando
pequenas e médias empresas a determinar se sdo competitivas ou
nio, a identificar um mercado alvo, coletar informacio 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
promocio de investimentos; iv) auxilio para solucionar problemas
pontuais relacionados a desembaraco aduaneiro, tratamento
comercial injusto; participagdo em licita¢des, 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 médias empresas.
Desde 2006, foram abertos quinze novos escritérios comerciais em
mercados prioritarios tais quais: Brasil, India e China, reconhecendo
aimportincia dos mercados emergentes.

Pode-se considerar que o Servi¢o de Delegados Comerciais
(TCS) canadense seja uma das mais sofisticadas redes de promocio
comercial global, tanto pela abrangéncia de servigos prestados e
cobertura geografica, como pela forma em que estad organizada
e as ferramentas tecnoldgicas e sistemas administrativos de que
dispde. O TCS vai além dos servicos tradicionais de promoc¢io
comercial e matchmaking entre exportadores e importadores,
possuindo atribui¢des nas seguintes areas: a) Inovacao, ciéncia
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e tecnologia; b) Facilitagio de acesso ao mercado de compras e
licita¢ées de institui¢des internacionais ligadas a ajuda humanitaria
e ajuda ao desenvolvimento; ¢) Promog¢io do comércio de servigos
educacionais canadenses, promovendo universidades e institui¢des
de ensino canadenses como destino para estudantes estrangeiros;
d) Apoio a mulheres empreendedoras no comércio internacional;
e) Administracio ou monitoramento de programas especificos
de financiamento ou apoio as exporta¢bes, programas de atragio de
investimentos e a internacionalizacio de empresas, e por fim,
formacio de parcerias voltadas a inovacgéo.

No que diz respeito a administracido da informacio, acesso e
transparéncia, o TCS possui ferramentas bastante eficientes que
sdo Uteis tanto para os “clientes” do servico quanto para os préprios
servidores, tornando a gestdo da memoria corporativa mais eficiente.
Como parte da estratégia de gestdo da informac¢io do DFATD, ha o
constante aprimoramento de plataformas para gerir a relagdo 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 informagdes
sobre cada servico prestado a determinada empresa, investidor ou
pesquisador, formando um banco de dados acessivel em qualquer
embaixada ou escritdrio comercial, que disponibiliza o histérico das
relagdes com determinado cliente em diversas regides geograficas de
atuacdo. O DFATD também possui ferramentas de comunicagdo online
para colaborag¢io internacional interna entre os delegados comerciais,
visando a troca de experiéncias, conhecimentos e boas praticas.

Em termos de informag&o ao publico, destaca-se o fato da rede
internacional de delegados comerciais baseados em embaixadas,
consulados e escritérios comerciais encontrar-se totalmente
disponivel para acesso na pagina do Ministério. H4 informagdes
completas sobre nomes, enderecos e contatos de todos os funciondrios
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(diplomatas, contratados locais e assistentes), detalhando também
os setores ou industrias especificas de atuagio de cada servidor.

Em segundo lugar, destacam-se os servicos de inteligéncia
comercial oferecidos de forma gratuita ao publico, encontrados online
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 Canad4, etc. H4 uma
péagina especial sobre “cadeias globais de valor”, onde as empresas
encontram guias para inser¢do de pequenas e médias empresas
em CGVs, e relatérios 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 colaborac¢io internacional ou
em comercializar globalmente uma inovagdo. Existem delegados
comerciais especialmente dedicados a atividades de inteligéncia,
networking e matchmaking voltadas para oportunidades especificas na
area de ciéncia, tecnologia e inova¢io. Da mesma forma, os delegados
comerciais com atribui¢des setoriais possuem prerrogativas de
auxiliar pesquisadores em suas respectivas dreas de expertise.
E interessante notar que as atribuicées de cooperacio em ciéncia,
tecnologia e inovacio ficam a cargo dos diplomatas responsaveis pela
drea comercial ao invés da area politica, munidos da percep¢io de
que eventualmente toda colabora¢io internacional podera resultar
em oportunidades de comercializacio da inovagio gerada por meio
daquela parceria.

O Ministério de Rela¢des Exteriores, Comércio Internacional e
Desenvolvimento possui também a atribui¢do de negociar acordos de
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ciéncia, tecnologia e inova¢io com outros paises. Em compara¢io com o
Brasil, o Canad4 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 Canadd expandiu sua cooperacio
internacional, assinando acordos com China, India e Brasil,
apostando nas previsdes de crescimento destes mercados emergentes.
O principal objetivo desses acordos seria “conectar o Canada ao
suprimento global de talentos, ideias e tecnologias”, como previsto
na estratégia Mobilizing Science and Technology to Canada’s Advantage,
lan¢ada em 2007, ficando a cargo do Ministério de Industria sua
implementac¢io e do Ministério de Rela¢ées Exteriores e Comércio
Internacional (DFATD) a negocia¢do de sua vertente externa.
O DFATD tem implementando um modelo de parcerias internacionais
com énfase na pesquisa e desenvolvimento com objetivos finais de
comercializa¢io da inovacio, 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 Servi¢o de Delegados Comerciais,
em algumas embaixadas e consulados canadenses no exterior o
Ministério da Agricultura canadense Agriculture and Agri-food
Canada possui representantes do Servico Comercial do Agronegdcio,
que apoia exportadores de alimentos canadenses.

Ainda em parceria com o Servi¢co de Delegados Comerciais,
cabe destacar o papel da agéncia Export Development Canada (EDC),

42 O Canada possui Acordos de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo com os seguintes paises: China,
India, Brasil, Japao, Unido Europeia, Franca e Alemanha. Com Israel, o Canada possui um Acordo
sobre Pesquisa e Desenvolvimento Industrial. Ademais, com Suécia e Chile, o Canada concluiu um
Memorando de Entendimento, e, com a RUssia e Reino Unido, a relagao é regida por comunicados
ministeriais. Mais informagdes acerca de cada parceria podem ser acessadas em: <http://www.
tradecommissioner.gc.ca/eng/science/agreements,jsp>. Ultimo acesso em: 21 out.13.
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Agéncia de Financiamento de Exporta¢ées. A EDC opera como
um eximbank, por meio de servicos de crédito para exportacio,
seguros e garantias. A EDC é uma Crown Corporation (Corporagio
Real), ou seja, uma agéncia estatal, mas que opera comercialmente.
Possui escritdrios no Canada e em 12 paises (Brasil, Chile, China,
Colémbia, 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 exportacdes, sendo que em 1944 foi estabelecido
o Export Credit Insurance Corporation (ECIC), posteriormente
transformado na EDC em 1969, por meio do Export Development
Act*® (Lei de Promogao de Exporta¢des). Desde 1993 o mandato da
EDC permite também oferecer servicos financeiros domésticos em
parceria com outros bancos, mas tal pratica tem sido cerceada por
regulamentagdes posteriores que exigem aprova¢io ministerial para
cada transacdo. No contexto do pés-crise de 2008, no entanto, a
EDC ganharia novamente um papel importante ofertando servigos
financeiros domesticamente.

Aolongo do tempo a EDC foi expandindo os servicos 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 servicos oferecidos por institui¢des privadas. Em
2001, o volume de negdcios da EDC foi de 44 bilhées de ddlares
canadenses (6.355 clientes), tendo, em 2007, atingido 77 bilhdes
de ddlares canadenses, atendendo 6.963 clientes. Em 2012, a EDC
atendeu 7.427 clientes, com transa¢des em 187 paises, sendo

43 A lei atual que rege o estabelecimento do EDC é o Export Development Act de 1985 e posteriores
emendas.
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que 90% das transagdes foram realizadas em parceria com outras
institui¢des 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 comércio. Dessa forma, a EDC
trabalha em estreita parceria com a rede internacional do Servico
de Delegados Comerciais (TCS), para prover financiamento a
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 cendrio desafiador,
tanto no ambito doméstico como internacional. Criticos das
politicas governamentais tém chamado atencio para o fato de que
a economia canadense esteja comparativamente em declinio no
cendrio internacional globalizado deste inicio de século XXI. Frente
as mudancas na economia internacional, o Canada nio poderia mais
depender dos mesmos padrées de comércio internacional ou da
mesma estrutura econémica que deram suporte a sua prosperidade
no ultimo século.

A autocritica canadense tem apontado que o pais nio se
reinventou ao longo das dltimas décadas como teriam feito outros
paises desenvolvidos, como os escandinavos, ou mesmo Austrélia,
para fazer frente 4 competicio enfrentada pela inovacio na Asiaea
abundéncia de mio de obra barata na regido. Ademais, a proximidade
com o mercado americano teria desestimulado a capacidade inovadora
canadense, pois nio haveria grandes incentivos para buscar outros
mercados tamanha a demanda dos americanos. A exploragdo de seus
abundantes recursos naturais, além disso, estaria também atrasando

um maior foco na economia do conhecimento.
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Com isso, na ultima década, o Canada viu-se preocupado em
manter a vantagem comparativa e os niveis de competitividade do
pais frente a outros competidores, principalmente em decorréncia
da ascensao de paises emergentes como China e India. Considerado
uma poténcia média, ao longo dos tltimos dez anos perdeu posi¢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 exporta¢des mais que dobraram, mas a fatia canadense das
exportag¢des globais diminuiu de 4,5% no ano 2000 para 2,7% em
2010 (LAURIN, 2013).

Considera-se também que o Canad4 tenha de certa forma perdido
influéncia nos féruns multilaterais internacionais, principalmente
no 4mbito do GATT/OMC, sendo um dos negociadores chaves
durante as rodadas do GATT até a Rodada Uruguai (quando formava,
juntamente com EUA, Japdo e Comunidade Europeia a coalisdo
conhecida como QUAD), mas possuindo uma participa¢io mais
low profile durante a Rodada Doha. Ademais, como membro do
G7, o Canada tem precisado ajustar-se a emergéncia do G20 como
principal l6cus de governanca econémica global, o que implica em
maior compartilhamento de poder e capacidade deciséria.

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 defini¢do 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, notam-
-se aspectos bastante positivos, comuns a um pais com o nivel de
desenvolvimento do Canada: a) o fato da cria¢io de postos de trabalho
no Canad4 ter sido a maior dentre os paises do G7 durante os anos
de 1995 a 2005; b) o alto nivel de educa¢io da populacio, sendo
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que em 2006 o pais liderava o ranking de educagdo pds-secundiria
e investia proporcionalmente mais em pesquisa cientifica primaria
que os outros membros do G7; ¢) sua posi¢ao fiscal sélida, sendo que
a proporcio 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 produgio energética (sétimo em produgdo de
petrdleo, terceiro em gas natural e primeiro em geragdo 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 anélise
dessas politicas, buscando identificar tracos que demonstrem uma
orientac¢do ou inspiracio 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 temadticos, anteriormente compartimentados em
politicas separadas. Esta abordagem ficaria conhecida na prética
do servico publico canadense como whole of government approach e
demandaria uma intima colaboragio do Gabinete, principalmente
dos ministérios de financas; ministério das inddstrias e ministério
das relagbes exteriores, comércio internacional e desenvolvimento.
Como ressaltado explicitamente em seu texto, a estratégia (p.17,
tradu¢io nossa):

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
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economia global. A produgdo de bens e servigos 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 proprio titulo, criar vantagens comparativas sustentaveis
frente a acirrada competi¢io internacional, que possibilitem manter
o Canad4, em longo prazo, dentre os paises mais desenvolvidos e com
os maiores padrdes de vida. Assim, a estratégia previa a construgdo
politica de cinco vantagens para melhor posicionar o Canada no
cendrio econdémico internacional*: 1) vantagem de impostos, com
o objetivo de reduzir impostos para toda a populacio e estabelecer o
menor nivel de taxa¢ido sobre novos investimentos em negdcios
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 reducio de taxas, regulacio desnecessaria
e burocracia; 4) vantagem de conhecimento, por meio da criacido
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 servicos.

Como explicitamente mencionado na estratégia, tal abordagem
estava informada pelos amplos estudos empreendidos no 4&mbito
da OCDE, academia e think tanks, e pela percep¢do consensual
que teria emergido dessas andlises, de que os determinantes
fundamentais para o crescimento econémico em longo prazo em

44 Em meados da década de 2005, esta estratégia parecia particularmente necessaria frente a perda de
competitividade de produtos industriais exportados pelo Canada devido a forte apreciagdo 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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paises desenvolvidos seriam os seguintes: a) uma mio de obra
altamente qualificada; b) altas taxas de investimento publico e
privado em inovac¢io; c) infraestrutura moderna; d) altas taxas
de investimento privado em mdaquinas e equipamentos. Por outro
lado, investimentos privados seriam encorajados por: i) baixa divida
publica, inflacio baixa e estavel; ii) baixos impostos sobre o trabalho,
poupanca e investimentos produtivos; iii) sistema educacional
acessivel e de alta qualidade; iv) ambiente de neg6cios competitivo,
incluindo regulamentagdes eficientes e politicas de concorréncia;
v) estabilidade e eficiéncia no sistema financeiro; vi) abertura ao
comeércio 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 sio os
diferenciais mais criticos para o sucesso de determinada economia
doméstica; ¢) um ambiente favoravel aos negécios é essencial para
reter, atrair e desenvolver empresas inovadoras e de alta qualidade,
assim como para encoraji-las a competir com as melhores.

A estratégia Advantage Canada deixa claro a visdo pré-
-liberalismo na qual se assenta, explicitamente alertando para
o fato de que a assinatura do Acordo de Livre Comércio com
os Estados Unidos em 1988 e a entrada em vigor do Nafta em
1994, assim como os resultados da Rodada Uruguai em 1994,
teria aumentado o nivel de abertura da economia canadense ao
comércio. De fato, o perfil tarifario canadense consolidado na OMC
(WTOQ, 2013d) é bastante aberto, sendo que a média simples para
a tarifa consolidada para produtos nio agricolas é de 5,3% (sendo
que a aplicada estaria em torno de 2,5% em 2011); para produtos
agricolas, a média simples consolidada esta em 18% (assim como
a tarifa média aplicada). Sendo que a cobertura de produtos cuja
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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 o pais se pusesse em desacordo com os
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 negocia¢des 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 comércio, 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 nio as desenvolveu,
teriam implica¢bes negativas para a atratividade canadense para
investimentos”. A estratégia, mais uma vez reconheceria que
(Advantage Canada, p.86, tradu¢io nossa):

[...] A fragmentacéo da cadeia global de valor significa
que as empresas, cada vez mais, posicionam em diversos
paises a produgdo de diferentes componentes de um mesmo
produto, com base nas vantagens comparativas desses
paises. Quando as firmas tomam a deciséo 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 sé serem abertos ao investimento,
mas também garantir que os produtos e servigos obtenham
fdcil acesso a outros mercados. A melhoria do acesso a
mercados estrangeiros encoraja as empresas, por meio

de investimentos estratégicos, a escolherem o Canadd

191



Susan Elizabeth Martins Cesar de Oliveira

como local para realizarem as atividades intensivas em

conhecimento de suas cadeias globais.

A Advantage Canada previa também uma estratégia especifica
para politica comercial, a Global Commerce Strategy (GCS) -
Estratégia de Comércio Global. A GCS foilan¢ada em 2007, contando
com um orcamento de aproximadamente 50 milhées de ddlares
canadenses ao ano, adicionais ao or¢amento regular do Ministério
de Comércio Internacional e do Servi¢o de Delegados Comerciais
(TCS), ao longo de um periodo de cinco anos. Como objetivos
especificos, a estratégia apontava: (i) aumentar a participa¢do
canadense nas cadeias globais de valor; (ii) assegurar termos de
acesso a redes e mercados globais que sejam competitivos para as
empresas canadenses; (iii) 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 tecnolégica canadense e redes globais de inovacdo
(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 dmbito 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
interpreta¢io e contornos especificos na pratica de vérias instituicbes
governamentais canadenses, passando a ser usado em contraposi¢do
ao conceito de “comércio convencional”, sendo descrito como
o conjunto de “interconexdes entre importacdes e exportacdes, o
uso de componentes intermediarios, o papel de cadeias globais de
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valor e do comércio de servigos, assim como o importante papel
do investimento externo direto (IED) em facilitar a venda por
subsididrias estrangeiras” (GOLDFARB e THERIEUT, 2010). Em
termos graficos, o conceito tem sido representado da seguinte
maneira:

Quadro 7 — Comércio Integrado

Exportacoes de

produtos e servicos Matriz da empresa <—|

Importagoes
5 de insumos para
l Exportacao de bens | bens e servicos

v

Clientes estrangeiros

Importagoes
de insumos para
bens e servicos

Fonecedores estrangeiros

Investimento externo
direto
Venda de bens Aquisicdo de insumos
e servicos v (bens e servigos)
Aquisicao de insumos ¢ |

(bens e servicos)

Fonte: Goldfarb e Therieut, 2010 (tradu¢io 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 opera¢io e mesmo organizacido do Ministério de
Comércio Internacional e nas atividades desempenhadas nos postos
ao redor do mundo. Com a introdugdo do modelo de Integrative
Trade, o Ministério tinha como objetivo alinhar melhor servicos
funcionais prestados as empresas e outros clientes, que antes eram
compartimentados em dreas que pouco se inter-relacionavam (como
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promoc¢ao comercial, promo¢do/atracdo de investimentos, parcerias
tecnoldgicas e de inovagéo, acesso a mercados, etc.), buscando maior
interoperabilidade entre as varias dimensdes que compde o conceito,
inclusive por meio da qualificagio de funcionarios para operar
horizontalmente em todos esses Ambitos (FOREIGN AFFAIRS,
TRADE AND DEVELOPMENT CANADA, 2012).

Com relagio a atividades especificas voltadas para cadeias
globais de valor no ambito da Global Commerce Strategy, a principio
o DFATD lan¢ou uma iniciativa que tinha como foco operac¢ées junto
as empresas lideres de cadeias produtivas nos Estados Unidos*. No
entanto, no ano seguinte este programa seria expandido, passando
aincluir outras missdes chaves nas quais multinacionais americanas
seriam particularmente ativas (Xangai, Ho Chi Minh e Sdo Paulo).

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

No 4mbito desse programa, foram elaborados diversos estudos
especificamente voltados para desenvolvimento de negdcios em
CGVs. Dentre eles, um guia completo sobre CGVs para pequenas e
médias empresas, cerca de cinquenta relatdrios sobre as cadeias de

45 A principio, a ideia 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 os 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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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 aplicagio dos conceitos de CGVs nas atividades do Servigo
de Delegados Comerciais, inicialmente focada na contratacdo de
funciondrios especificos para cuidar do tema, tornou-se um método
de trabalho a ser implementado horizontalmente por todos os Trade
Commissioners, segundo suas atribuicdes 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 promoc¢io comercial estaria voltada a uma
aproximacdo com as cadeias de valor de empresas multinacionais
e seus fornecedores (tier 1, tier 2, tier 3), buscando identificar
oportunidades especificas para oferta de agregacio de valor que
possam ser 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 negécios em CGVs
funciona por meio da aproximacio proativa dos Trade Commissioners
a diversos players no mercado em que estio inseridos (pois atuam
nas embaixadas e consulados no exterior). O foco de atuacdo é 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). Esses elementos
normalmente ficariam de fora de uma aproximacio tradicional
baseada em setores.

46 Conforme informagdes obtidas em entrevistas junto ao DFAITD.
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Essa tética de atuagio possui uma perspectiva de longo prazo,
que requer dedicagio e tempo, pois demanda a aproximac¢io dos
Trade Commissioners dos atores da cadeia de valor. Seria uma
forma de atuagido mais focada do que a compra de um relatério
ou contratacdo de uma consultoria, pois requer engajamento
permanente devido ao grande dinamismo dessas cadeias de valor
(relatdrios ndo conseguem capturar este dinamismo e rapidamente
se tornam obsoletos). Os principais desafios para a implementacio
deste modelo de trabalho tém sido sua abrangéncia e alto nivel
de dedicagdo de tempo requerida dos Trade Commissioners, pois a
prioridade de atuacgdo seria em responder as demandas especificas
dos clientes, e nos momentos possiveis realizar o trabalho proativo
de prospeccdo de oportunidades na cadeia de valor. Em face desses
desafios, resulta que na prética alguns postos (embaixadas e
consulados) sio mais atuantes na aplicagio deste método, enquanto
em outros a implementacio pode estar ainda em fase embriondria.

O processo de implementac¢ido da Global Commerce Strategy
e da estratégia econémica Advantage Canada foi impactado pela
crise econdmica de 2008. Em 2009, o governo iniciou um plano de
acdo econdmica que previa uma série de estimulos para a economia
como forma de contenc¢io dos impactos da crise. Com relagdo aos
estimulos ligados a capacidade exportadora, cabe destacar que desde
2009 o governo eliminou 1.800 tarifas, inclusive os impostos que
incidiam sobre a importa¢ido de maquinas e equipamentos para
manufatura, assim como impostos de importacio sobre insumos
para a manufatura. Com isso, o Canada teria se tornado a “primeira
zona manufatureira livre de tarifas do G-20” (FOREIGN AFFAIRS,
TRADE AND DEVELOPMENT, 2012a).

Segundo o Ministério de Comércio Exterior (DFATD), o Advantage
Canada e o Global Commerce Strategy teriam sido os planos pro-
-comércio mais ambiciosos da histéria do Canada (FOREIGN AFFAIRS,
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TRADE AND DEVELOPMENT, 2012b). Dentre os resultados do
programa, o governo aponta, com destaque, a conclusio de novos
acordos de comércio com 38 paises (Colémbia, Jordania, Panama,
Peru, Honduras, a Associa¢ao Europeia de Livre Comércio e a Unido
Europeia). 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
Acordos em vigor Acordos assinados .
negociacao
(Canada — Chile (1997) (anada — Honduras (2011) Canada — CARICOM
(anada — Colémbia (2011) (anadd — Unido Europeia (2013) (anada — (A4

(anadd — Costa-Rica (2002)

(Canada — Associacdo Europeia de Livre
Comércio (EFTA) (2009)

(anadéd — Republica Dominicana

Discussoes
Exploratdrias

(anadd — Jordania (2012)

Canada — India

(anadé - Turquia

(anada - Japao

(anadd — Israel (1997)

Modernizacéo do Acordo com Israel

(Canada - Coreia do Sul

Nafta — 1994

(anadé - Tailandia

(Canadd — Marrocos

(Canada — Panama (2013)

(Canadd — Mercosul

(anada — Singapura

(Canada — Peru (2009)

Acordo Transpacifico (TPP)

(anadd — Ucrénia

Modernizacdo do Acordo Canadé —
Costa Rica

Fonte: Dados FOREIGN AFFAIRS, TRADE AND DEVELOPMENT CANADA (2013) - elaborag¢io

prépria.

Além das negociages de acesso a mercados, o governo ressalta

a conclusio ou implementacio de novos acordos de protegdo de
investimentos (com Bahrain, China, Republica Tcheca, Jordania,
Peru, Kuwait, Lativia, Madagascar, Mali, Roménia e Esloviquia),
enquanto estariam em processo de negocia¢do com mais 11 paises.
Como medidas praticas, o governo aponta também a abertura de
novos escritérios comerciais no Brasil, China e India.

197



Susan Elizabeth Martins Cesar de Oliveira

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

Tabela 2 — Comércio exterior canadense
(2003-2012) — US$ mil

Ano Exportacoes Importacoes Saldo Comercial
2003 272.229.686 240.376.249 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 - elabora¢io prépria.

Com rela¢io a diversificacio de mercados e diminuicio da
dependéncia frente ao comércio exterior com os Estados Unidos,
observou-se um efetivo crescimento nas exporta¢des 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 Canada4, assim como o Brasil,
viu na dltima década a demanda por suas commodities aumentar
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substancialmente, dado ao acelerado crescimento de alguns paises
emergentes. Em 2012, produtos agricolas representavam 13,8%
das exportagdes 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 nio sofreram mudangas muito
substantivas ao longo do periodo analisado.

Quadro 9 — Principais produtos exportados pelo Canada

Ranking 2003 2012
. Combustiveis minerais, 6leos minerais e produtos da
1 Veiculos automotores, tratores, etc. e suas partes S
sua destilacdo; etc.
) Combustiveis minerais, 6leos minerais e produtos da Veiculos automotores, tratores, etc. e suas partes

sua destilacdo; etc.

3 Reatores nucleares, caldeiras, maquinas, aparelhos e | Reatores nucleares, caldeiras, maquinas, aparelhos e
instrumentos mecanicos, e suas partes instrumentos mecanicos, e suas partes

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

. I . Maquinas, aparelhos e materiais elétricos, e suas
5 Madeira, carvao mineral e obras de madeira

partes; etc.
Mdquinas, aparelhos e materiais elétricos, e suas A . p
6 quinas, ap ! (ommodities ndo especificadas em outro capitulo
partes; etc.
Papel e cartdo; obras de pasta de celulose, -
7 P ' pasta ' Plasticos e suas obras
de papel ou de cartdo

8 Plasticos e suas obras Aeronaves e aparelhos espaciais e suas partes
9 Aeronaves e aparelhos espaciais e suas partes Madeira, carvao mineral e obras de madeira
10 Aluminio e suas obras Minérios Escdrias e Cinzas

Fonte: Dados ITC/Comtrade - elaborado pela autora.

Com rela¢io a produtos importados, observa-se a mesma
dindmica, sendo que as importa¢des do setor automotivo se
mantém no topo do ranking de 2003 a 2012, devido a significante
integragdo produtiva no setor entre Canada e Estados Unidos,
como pode ser observado no Quadro 10. Observa-se que o Canada
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progrediu consideravelmente na reducdo de barreiras tarifirias e ndo

tarifarias no comércio ao longo deste periodo. Argumenta-se que

tenha chegado a um ponto de abertura que, com algumas exce¢des,

classificaria 0 Canadd como uma economia aberta a ampla competicio

internacional. H4, entretanto, alguns bolsdes remanescentes de altas

tarifas, como aquelas que protegem setores produtores de laticinios e

aves, além de alguns produtos de consumo, como cal¢ados e roupas.

Quadro 10 - Principais produtos importados pelo Canada

Ranking

1 Veiculos automotores, tratores, etc. e suas partes Veiculos automotores, tratores, etc. e suas partes
) Reatores nucleares, caldeiras, maquinas, aparelhos e | Reatores nucleares, caldeiras, maquinas, aparelhos e
instrumentos mecanicos, e suas partes instrumentos mecanicos, e suas partes
3 Mdgquinas, aparelhos e materiais elétricos, e suas | Combustiveis minerais, dleos minerais e produtos da
partes; etc. sua destilagdo; etc.
4 Combustiveis minerais, 6leos minerais e produtos da | Maquinas, aparelhos e materiais elétricos, e suas
sua destilacdo; etc. partes; etc.
5 Plasticos e suas obras Pérolas, pedras preciosas, metais, moedas, etc.
Instrumentos e aparelhos de dptica, de fotografia,
6 de cinematografia, de medida, de controle ou de Plasticos e suas obras
precisdo; etc.

Instrumentos e aparelhos de dptica, de fotografia,

7 Produtos farmacéuticos de cinematografia, de medida, de controle ou de
precisao; etc.
8 Aluminio e suas obras Produtos farmacéuticos
Papel e cartdo; obras de pasta de celulose, de papel .
9 P ! pasta » de pap Aluminio e suas obras
ou de cartdo
Méveis; mobilidrio médico cirdrgico; colchdes,

10 Commodities ndo especificadas em outro capitulo | almofadas e semelhantes; aparelhos de iluminagdo,

etc.

Fonte: Dados ITC/Comtrade - elaboragio prépria.
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Osdestinos das exportagdes canadenses também permaneceriam
sem grandes altera¢des, 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, Japao, México
e Reino Unido (ITC/Comtrade).

Com relagio a investimentos, o Canada figura em 2012 em sétimo
lugar dentre as maiores fontes de investimento externo direto (IED),
com 54 bilhées de délares. Ao mesmo tempo, aparece em décimo
lugar como principal destino para recebimento de IED, tendo atraido
45 bilhdes de délares (UNCTAD, 2013). O governo Harper eliminou
algumas restri¢bes a propriedade, enquanto elevou alguns niveis para
revisio de aprovacio. No entanto, o Canada continua a impor restri¢cdes
severas principalmente com relacio a investimentos realizados por
empresas estatais (state-owned enterprises), particularmente no
setor de petrdleo e gas (reservas de oil sands) (INDUSTRY CANADA,
2012). Observa-se certa preocupacio dos paises desenvolvidos com
o crescimento das empresas estatais que se tornaram transnacionais,
sendo que de 2010 para 2012 o numero dessas transnacionais cresceu
de 650 para 845.

Por outrolado, 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, o Canada 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 exportagdes (tais como o duty drawback, duty relief, os centros de
distribuicdo de exportagdes, custom bounded warehouses e servi¢os
de processamento de exportacdes).
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Em termos de investimentos em infraestrutura para o comércio,
os principais programas adotados durante o periodo analisado
desenvolveram-se no dmbito da politica do governo federal de
desenvolvimento, integracio e melhorias nos “corredores” logisticos
multimodais que permitissem acesso rapido e eficiente aos mercados
mais dindmicos em importagdo e exportacdo, 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) o “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 Asia).
Enfase seria dada para o sistema de transporte como um todo, com
o explicito objetivo de contribuir para a participa¢io canadense nas
cadeias globais de valor®’.

Por fim, com relagio aos préximos passos na politica comercial
canadense, Hart (2012) argumenta que a autoimagem canadense
de uma “nagdo comerciante” e sua histdria de ativa participacio
e engajamento em negocia¢cdes comerciais internacionais pode
atrapalhar o modo de repensar os objetivos da politica de promoc¢éo
comercial contemporinea. 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

47 Este programa estaria inserido na politica Building Canada, plano de longo prazo que previa
investimentos de 33 bilhdes de ddlares canadenses para infraestrutura, incluidos no orgamento de
2006 e 2007.
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canadense. O autor reconhece, no entanto, que existem areas onde
os 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 Plan de 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 elaboragido 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 modificagio deste
plano de agdo frente a estratégia anterior estaria relacionada a uma
ainda maior énfase do governo a “diplomacia econémica”. O Global
Markets Action Plan estabelece o “sucesso econémico canadense”
como prioridade para a politica externa do pais, enfatizando que
os recursos da rede diplomdtica canadense no exterior seriam
designados com esta prioridade em mente, objetivando a expanséo
dos mercados para produtos, servicos e investimentos canadenses.

Ainda com relagéo as perspectivas futuras da politica comercial
canadense, serd importante observar a implementacio do recém-
-concluido Acordo de Livre Comércio entre Canada e Unido
Europeia (Canada-European Union Comprehensive Economic and
Trade Agreement — CETA)*®. Para muitos analistas, esse acordo tera
um impacto para a economia canadense ainda mais significante

48  Para mais informagdes sobre o acordo, recomenda-se o documento “Opening New Markets in Europe:
an overview” (CANADA, 2013).
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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 milhées de consumidores
e um PIB conjunto de quase 17 trilhées de ddlares.

5.5 Consideracoes finais

Este capitulo teve como objetivo analisar a politica comercial
canadense contemporanea (com foco nos dltimos dez anos),
buscando determinar, segundo as varidveis propostas no capitulo 3,
se 0 Canadd adota uma politica comercial orientada pelo modelo das
cadeias globais de valor. Com isso, a andlise centrou-se no estudo das
politicas e estratégias implementadas, ndo sendo nossa preocupagio
primordial analisar os resultados dessas politicas, embora tenhamos
buscado balizar as discussées 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, o foco
seria em melhorar a competitividade canadense frente aos desafios
da economia globalizada. Este conjunto de politicas estratégicas,
langadas no inicio do governo do atual Primeiro-Ministro Stephen
Harper, seriam parte de uma primeira geracgdo de politicas publicas
informadas pela “visdo de mundo” das cadeias globais de valor (como
representa¢do material do processo de globaliza¢io, até entio um
conceito abstrato, sem visibilidade concreta).

Estas estratégias continuam em vigor, mesmo no poés-crise
de 2008, sendo que o governo buscou acelerar algumas dessas
acbes como forma de reagdo as adversidades no principal mercado
para produtos canadenses. Neste contexto de crise econémica
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internacional, pode-se considerar que o governo tenha conseguido
frear “impulsos protecionistas”, mas adotou politicas mais restritivas
com relacdo a investimentos realizados por empresas estatais (state
owned enterprises).

Com relagio as varidveis de uma politica comercial orientada
pelo modelo das CGVs, consideramos que a politica comercial
canadense contemporinea se encaixaria neste modelo. Como
demonstramos ao longo do capitulo, o governo Harper adota uma
visdo de comércio integrado, reconhecendo as profundas conexdes
entre comércio de bens, servicos, investimentos e inovacdo. Em
segundo lugar, ficaram evidentes as medidas tanto para facilitar o
acesso ao mercado doméstico canadense (por exemplo, a redugio
tarifaria que transformaria o Canadda na primeira zona manufatureira
livre de tarifas do G20) e as iniciativas de negociagdo de acordos
preferenciais de comércio, acordos de investimentos e acordos
de inovacdo. Ademais, observa-se o 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 Canadd
em hub logistico do Nafta. Com relacido a promogdo comercial,
constatamos que existem a¢des especificas e modelos de trabalho
voltados especificamente para negdcios 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 ja no se trata de um tema
em ebulicdo como era hd cinco ou seis anos atrds. Os ajustes de
percepcio, assim como pratica politica, parecem ter sido realizados
e ja se encontram incorporados na atuagdo do servi¢o publico. Por
outro lado, no Brasil, objeto de anélise do capitulo 6, as discussées
arespeito das implicag¢des politicas do modelo de cadeias globais de
valor estdo apenas comecando.
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CAPITULO 6

A POLITICA COMERCIAL BRASILEIRA
CONTEMPORANEA

6.1 Introducao

Este capitulo tem como objetivo analisar a politica comercial
brasileira na ultima década, sob a perspectiva do modelo de politica
comercial orientado pelas cadeias globais de valor, como realizamos
para o caso canadense. Seguiremos o mesmo modelo de anilise,
desenvolvendo um breve histérico, seguido da apresentacgio das
principais caracteristicas das institui¢des envolvidas no processo
decisério de politica comercial. Posteriormente, analisaremos a
politica comercial brasileira contemporanea, tanto sob os aspectos
ligados a politica industrial, como pelo aspecto de negociagbes
internacionais de acordos liberalizantes. Por fim, concluiremos
com uma andlise sobre a ado¢do do modelo de politica comercial
orientada pelas CGVs.

6.2 Breve historico

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

Identifica-se certa apreensio frente ao laissez faire, refletida em
preferéncias pela intervencio estatal em assuntos econémicos desde
o Brasil colonia. Primeiramente, pelo fato das politicas protecionistas
fazerem parte da tradi¢do mercantilista que via uma intrinseca
ligacdo entre comércio internacional e a prépria seguranca dos
Estados Nacionais recém-formados. O principal objetivo do comércio
internacional seria o de prover acimulo de divisas (metais preciosos)
por meio das exportag¢des, limitando ao maximo as importag¢des
e diminuindo assim a vulnerabilidade frente a ameacas externas.
Em segundo lugar, o sistema de plantation requeria grande apoio
governamental, tanto para o investimento inicial como para a
comercializa¢io da produgéo.

No modelo de crescimento primdério-exportador, as
exportac¢des eram praticamente a Unica componente auténoma
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 urbanizacio, e o estabelecimento de industrias de bens de
consumo interno tradicionais (tecido, cal¢cado, vestuario, méveis,
etc). Entretanto, a reduzida atividade industrial e o setor agricola
de subsisténcia eram insuficientes 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 econémica, especializado em um ou poucos produtos,
em contraposi¢do a um setor interno de baixa produtividade e
praticamente de subsisténcia (TAVARES, 1964).
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Apesar da pequena capacidade produtiva nacional nesse
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 exportacdes, persistia a tendéncia de manter altas tarifas de
importac¢do. Segundo Abreu (2001), a capacidade para manter
altos indices de prote¢io no Brasil estaria ligada a peculiaridade
da producio cafeeira, e o fato do pais ser market maker no mercado
mundial do café. Empiricamente, durante longo periodo da histéria
brasileira varia¢es no nivel de prote¢io se refletiam em varia¢cées
no preco mundial do café. Desta forma, parte do efeito negativo
para o consumo e a producio advindos das distor¢des causadas
pela imposi¢do de altas tarifas de importagido 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 importa¢io nio levaram no Brasil
a usual deterioragdo na renda do setor exportador. Ao contrério,
muitos produtores de café comecaram a diversificar suas atividades
e passaram a atuar no setor industrial como forma de prote¢io
contra a instabilidade cambial, assim como para gozar dos beneficios
proporcionados por um mercado protegido para manufaturas. Tal
fato seria uma das bases histéricas para explicar a auséncia de um
lobby explicito a favor da liberalizagido comercial no Brasil.

A mudanca no modelo de desenvolvimento primério-
-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
internacional conturbado pelas duas grandes guerras e o longo
periodo de depressdo econémica. A crise de 1929 seria um ponto de
inflexdo do modelo, pois a violenta queda na exportag¢io resultaria
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em uma imediata diminui¢io 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 importagdes, elevando-se a taxa de cAmbio e comprando
excedentes de produc¢io (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
condi¢des histéricas distintas, a experiéncia de industrializa¢io dos
paises desenvolvidos. O novo modelo, chamado de “substitui¢io
de importac¢des”, era baseado em trés pilares: i) politicas
macroecondmicas para manter o cAmbio estavel e sobrevalorizado;
ii) altas tarifas de importacgdo para proteger a industria nascente;
iii) politicas de subvencio e isen¢do de impostos para inddstrias
selecionadas (CARDOSO e HELWEDGE, 2000).

A estrutura tarifaria implantada nos moldes do modelo de
substituicido de importagdes vigoraria sem grandes modificagdes por
cercade 30 anos (de 1957 a 1987). Aliberalizacio tarifaria 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 & implementacio deste novo modelo, que
dependia da protecio tarifdria, 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 cria¢do da Organizacio
Internacional do Comércio (OIC), sendo signatario da Carta de
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Havana de 1948. No entanto, o pais faria uso frequente das exce¢des
permitidas pelo GATT (com base no artigo XVIII:B) que davam brecha
ao controle quantitativo das importagdes por questdes relacionadas
a desequilibrios no balan¢o de pagamentos. Ademais, a permanéncia
brasileira no GATT seria possivel pela negocia¢do de tratamento
especial para paises em desenvolvimento, assim como pela baixa
consolidacdo das alineas tarifarias brasileiras até a Rodada Uruguai
(ABREU, 2001).

E importante notar, no entanto, que apesar do modelo de
desenvolvimento por substituicio de importagdes representar uma
mudanca de foco — de um modelo voltado para o mercado externo
para um modelo baseado no mercado doméstico — nio significava
que se buscasse atingir uma “autarquia”, tampouco era essa a ideia
proposta pela literatura cepalina que lhe d4 sustentagio intelectual.
Como destaca Bielchowsky (2000), havia uma reiteragio recorrente
de que o processo substitutivo apenas alterava a composicio
das importac¢des (por exemplo, de bens finais para insumos e
componentes) e que o crescimento econémico geraria pressio para
aumentar as importa¢des. Ademais, principalmente em uma segunda
fase do modelo, haveria a implementacio de politicas de estimulo e
diversificacdo das exportagdes.

Assim, entre 1964 e 1990, houve um crescimento nio
linear das exportac¢des, 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 transformacio da pauta exportadora, crescendo a participacdo de
bens de capital mecanicos e elétricos e de material de transporte,
acompanhado por uma redu¢io na importancia da participacdo de
produtos de origem agropecudria. Neste periodo, a diversificagdo da
pauta exportadora foi possivel gracas ao apoio de diversas politicas
publicas — crediticias, tributdarias, tarifarias e cambiais.
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E nesse contexto de diversificagdo das exportacdes que estavam
inseridas as primeiras iniciativas de integra¢do regional nas quais o
Brasil se envolveria. Na segunda metade da década de 1950, aventou-
-se a possibilidade de criacio da Area de Livre Comércio da América
Latina (Alalc), que tinha no mercado regional uma via teoricamente
mais ficil para a venda de produtos industriais. A integracio dos
mercados também propiciaria ganhos em escala. Em 1980 seria
criada a Associagdo Latino-Americana de Integracio (Aladi) para
substituir a Alalc, que havia se mostrado ineficiente. Em paralelo,
Brasil e Argentina iniciaram um processo de aproximacéo politica
que culminaria na assinatura do Tratado de Assungio, em 1991,
criando o Mercosul.

Ao longo da década de 1980, entretanto, a deterioracdo da
situagdo macroecondmica do pais levaria & queda das taxas de cAmbio
reais e ao desmantelamento do aparato institucional e financeiro
de apoio as exporta¢des. Ademais, entre 1985 e 1995, as tarifas de
importacdo, assim como os mecanismos quantitativos e barreiras
nio tarifirias que vigoravam durante o modelo de substitui¢io
de importac¢bes foram revistos, tanto por decisdes unilaterais de
liberalizacdo, assim como por pressdes negociadoras no dmbito
da Rodada Uruguai do GATT (1986-1994) e no contexto do
estabelecimento do Mercosul.

Apesar do movimento de liberaliza¢do, 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 estabilizagio macroeconémica
que geraram significativa apreciagio cambial. Além disso, o pais
ainda nio havia se recuperado da forte reducio nos investimentos
produtivos causados pela crise macroeconémica da década anterior
(MOTTA VEIGA, 2007b).
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Em 1994, seria lancada também as negociacées 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 Europeia
langaram as negocia¢des de um Acordo de Associa¢io Bi-Regional,
cujo maior incentivo para sua negocia¢do era a possivel conclusdo
da Alca, que afetaria os interesses europeus na regido. Estava assim
formado o tripé de negocia¢6es no qual o Brasil estaria envolvido no
inicio da primeira década do século XXI: Alca, Negociages Mercosul-
-Unido Europeia e posteriormente a Rodada Doha de negocia¢ées
multilaterais da OMC, lan¢ada em 2001.

Posteriormente, essas negocia¢des viriam a sofrer interrupgées,
atrasos e, no caso da Alca, a ideia de um acordo hemisférico seria
abandonada devido a um conjunto de razdes. No que concerne
ao posicionamento brasileiro, o Governo de Luiz Inicio Lula da
Silva, iniciado em 2003, imprimiria maior énfase aos interesses
defensivos nas negocia¢des, opondo-se a compromissos externos
que limitassem a autonomia brasileira para a implementacdo de
politicas industriais e sua capacidade de regulagdo, sobretudo sobre
setores como servicos e investimentos estrangeiros. Segundo Motta
Veiga (2007a) teria havido a recuperagido de conceitos inspirados
na tradi¢do nacional-desenvolvimentista, como a clivagem Norte-
-Sul e a maior intervencao 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 modifica¢des na
pauta exportadora. O boom exportador seria sustentado por fatores
como cambio, reducido da carga tributéria e politicas de incentivo ao
estabelecimento de uma “cultura exportadora” entre o empresariado
brasileiro. Fatores exdgenos também exerceram importante influéncia,
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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 néo seria apenas mediado pelo Estado, mas seria
também caracterizado pela tentativa de se estabelecer uma ordem
econdmica doméstica auténoma que conseguiria se blindar das
vicissitudes da economia global por meio da adaptagio e criagdo
de capacidade produtiva em varios setores econémicos. Esta
percepc¢io 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 formulacio de politicas econémicas no Brasil,
sendo muito proeminente durante o periodo de substitui¢io de
importacées (1950-1980), e continuando a influenciar a orientacdo
politica contemporinea, mesmo apés mudancas estruturais liberais
durante a década de 1990.

Permaneceria, desta forma, a visdo de que o desenvolvimento
nacional serd gerado de dentro para fora, buscando-se preservar
ao maximo a autonomia nacional. Sob este ponto de vista, tal
autonomia seria essencial para garantir a possibilidade de elabora¢io
e implementacio de politicas industriais. Ademais, seria vital para
preservar espa¢o de manobra referente a regulamentacéo de 4reas
que hoje vem sendo negociadas em acordos internacionais de
comércio de nova geragdo, mas que o Brasil sequer possuilegislacao
doméstica sobre o tema. Ao longo deste capitulo, veremos como esta
visdo condiciona a formulagio da politica comercial contemporanea
e se opde a perspectiva de desenvolvimento por insercio em cadeias
globais de valor.
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6.3 Processo decisdrio em politica comercial e
instituicoes

A defini¢io e condug¢édo da politica comercial brasileira tem
sido atribui¢do primordial do Poder Executivo, estando o poder
decisério diluido entre varios ministérios. Ao Legislativo, cabe
apenas a ratifica¢io dos acordos assinados, nio havendo nenhum
instrumento de anuéncia prévia formal para autorizar, legitimar
ou estabelecer um mandato negociador para o Executivo.

A Camara de Comércio Exterior (Camex)*’, teria como funcio
principal coordenar a dispersido de atribui¢ées 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 institui¢cdo independente para a
formulagdo de politica comercial. Funciona muito mais como um
férum de concertagio politica para legitimar e prover carater legal
(por meio de suas resolugdes) a decisées tomadas previamente
em outros &mbitos (OLIVEIRA, 2009). Ao longo dos dltimos trés
anos, observa-se, no entanto, uma tendéncia de fortalecimento da
atuac¢do da Camex por meio do estabelecimento de grupos técnicos
para analisar temas especificos, além da tentativa de torna-la mais
permeadvel a consultas com o setor privado, por meio do Conselho
Consultivo do Setor Privado (Conex).

O ambito “externo” da politica comercial, caracterizado pela
negocia¢io de acordos de comércio e investimentos internacionais
(bilaterais ou multilaterais) e a representacio dos interesses
brasileiros junto a Organizacio Mundial de Comércio tém
sido tradicionalmente prerrogativa do Ministério das Rela¢des
Exteriores (MRE). Na pratica, o Itamaraty, juntamente com a

49 A Camex é composta pelos seguintes ministros: do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior;
da Casa Civil; das Relagdes Exteriores; da Fazenda; da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; do
Planejamento, Orgamento e Gestdo; do Desenvolvimento Agrario.
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Presidéncia, tem sido responsével pelo delineamento da “visdo
de mundo” sobre o sistema internacional e a estratégia de
inser¢do 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 negocia¢des, coordenar
a internaliza¢do na legislagdo nacional das disciplinas negociadas
em Ambito internacional, elaborac¢do e implementacio de politicas
de defesa comercial, assim como conducio de todo o processo
investigativo requerido para a ado¢io de medidas como antidumping
e salvaguardas. O Ministério também se volta para atividades de
construcdo de uma “cultura exportadora” dentre as industrias
brasileiras, buscando incentivar a exportacdo. A elaboragdo de
estatisticas de comércio exterior, a gestdo das ferramentas
tecnolégicas dos sistemas digitais de exportagio e importagio de
bens (Siscomex) e servicos (Siscoserv) sio igualmente realizadas
pelo MDIC.

E interessante notar que parte reduzida do orcamento do
MDIC, no entanto, é empregada em atividades de comércio exterior.
Segundo relatdrio orcamentério do érgao (MDIC, 2012), os recursos
executados na fun¢io “Comércio e Servigos” representam apenas
4,17% do orcamento total, correspondendo a R$ 55 milhées 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 fun¢ido de comércio exterior incluem: “Gestdo das Politicas
Industriais, de Comércio e de Servicos (9,27% do total)”; e o
“Programa de Desenvolvimento de Microempresas e empresas de
pequeno e médio porte (2,43%)”.
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As atividades de promogido das exporta¢des brasileiras no
exterior sio teoricamente lideradas pelo Itamaraty, por meio de
seu Departamento de Promogdo 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 o nucleo responsavel por atuar na definicio e na
implementacio de politicas de promocio de exportagdes e atragdo
de investimentos estrangeiros, auxiliando também nos processos
de internacionaliza¢do de empresas brasileiras e na divulgacao
do Brasil como destino turistico. No entanto, na pratica, outros
ministérios também tém realizado atividades independentes, como
missdes internacionais lideradas pelo Ministro do Desenvolvimento,
Indistria e Comércio ou pelo Ministro de Agricultura, nas quais a
participac¢do do DPR é muitas vezes secunddria.

Desde 2003, com a criagdo da Apex — Agéncia Brasileira de
Promocio de Exportag¢des — atividades de promogéo de exportagdo
tem ganhado maior visibilidade entre o setor privado. Identifica-
-se, no entanto, certo descompasso no que poderiamos chamar de
modelo brasileiro de promog¢io comercial. O estabelecimento da
Apex como “pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos
- servico social auténomo”, dado sua origem no chamado “sistema
S da industria” (composto pelo Servico Social da Industria - Sesi,
pelo Servico Nacional de Aprendizagem Nacional — Senai e pelo
Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas - Sebrae)
tornou a agéncia de certa forma independente e com objetivos e
regras operacionais proprias que nem sempre convergem com 0s
objetivos ou “modus operandi” do Itamaraty.

A Apex possui um or¢camento composto tanto por dotac¢des
consignadas no Or¢amento Geral da Unido, como por contribui¢ées
sociais da industria, assim como contribui¢des resultantes de
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contratos e convénios assinados com empresas, entidades de
classe e outras institui¢des. Possui, desta forma, um orcamento
significativamente superior ao do DPR. O orcamento da Apex tem
sido usado para atividades de inteligéncia comercial, organizacio 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 saldrios
compativeis com o mercado, o que tem resultado em geral em
altos niveis de especializacio 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
Secoms presentes nas embaixadas e consulados. Por outro lado, os
Secoms muitas vezes ndo contam na pritica com o apoio operacional
da Apex e a sua ampla base de funciondarios, bem mais estruturada
do que a disponivel no Itamaraty para promog¢io comercial (o DPR
nio teria mais que 15 diplomatas atuando).

No Itamaraty, a pouca énfase as atividades de promocao
comercial é refletida pelo enxuto orcamento que lhe é atribuido,
sendo este um de seus principais desafios. Com a excec¢io de alguns
postos, que possuem Secoms mais ativos, a maioria nio possui
sequer diplomata que seja totalmente dedicado ao tema, sendo
obrigado a dividir seu tempo com outras tarefas relacionadas
a outras 4reas totalmente distintas. Na carreira diplomatica
brasileira atuam hoje 1.405 diplomatas. Dentre estes, os diplomatas
dedicados a temas de politica comercial e promogdo comercial,
excetuando negocia¢des de instrumentos internacionais na drea
comercial, ndo chegam aos 150, o que torna o trabalho de promo¢io
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comercial muito mais reativo do que proativo. Tal constatagio é
ainda agravada pelo fato de que os chefes dos Secoms nio possuem
necessariamente conhecimentos ou treinamento especifico sobre
promocido comercial ou atragio de investimentos, possuindo em
alguns casos somente bagagem referente a temas politicos.

Nos ultimos anos, foram implementadas iniciativas para
modernizar o DPR, incluindo a mudan¢a no nome do Departamento
em 2010 para incluir também investimentos. Como rea¢io a um
relatério de auditoria do Tribunal de Contas da Unido referente aos
servi¢os prestados pelo Itamaraty, o DPR estaria passando por uma
ampla reformulac¢io 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 informacdes para exportadores e
investidores, lancada em 2011 em substituicdo a antiga plataforma
“Braziltradenet”. Este seria o principal instrumento de atuagio do
DPR, em conjunto com as tradicionais atividades de promocgio
comercial, como apoio prestado para a participacdo em feiras
internacionais, realizacdo de eventos e palestras no Brasil e exterior,
missdes empresariais, Féruns de CEOs, dentre outros.

Em termos de instrumentos ou plataformas digitais disponiveis
para promocio de exportacbes, observa-se uma duplicidade de
ferramentas que muitas vezes confundem o empresariado, algo
recorrente no governo brasileiro, ndo s6 em promogio comercial,
mas também em instrumentos de financiamento as exportacdes,
incentivos a inovac¢io, dentre outros. O Quadro 11 ilustra este
panorama referente a instrumentos comerciais.
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Quadro 11 - Plataformas de servicos

de promocao comercial

Plataforma Servicos/conteudo

BrasilGlobalnet

Estudos de mercado;
oportunidades de investimento;
contatos dos SECOMs;
showroom de produtos
brasileiros; informacdes sobre
feiras e eventos; demandas
de importacao de produtos
brasileiros; concorréncias e
projetos de obras publicas
internacionais.

Orgao
responsavel

MRE

Endereco

www.brasilglobalnet.gov.br

Portal Brasileiro do
Comércio Exterior

Informagdes basicas sobre
importacao, exportacao,
legislacdo, drgdos intervenientes
no comércio exterior, estatisticas,
informagdes sobre feiras e
eventos; “comex responde”;
informacdes sobre acordos.

MDIC

www.comexbrasil.gov.br

Radar Comercial

Base de dados para consulta sobre
oportunidades de exportacdo
para produtos especificos em

paises especificos.

MDIC

www.radarcomercial.gov.br

Vitrine do
Exportador

Diretdrio de empresas brasileiras
exportadoras.

MDIC

www.vitrinedoexportador.gov.br

APEX

Estudos de mercado;
oportunidades de investimento;
servicos da APEX.

APEX

www.apexbrasil.com.br

Fonte: elaboragéo propria.

Cabe ressaltar que essas cinco plataformas sio as mais

relacionadas a promogao comercial, havendo ainda outras especificas

para estatisticas de comércio (Aliceweb?2), consulta a acordos de

preferéncia tarifaria (Capta), para os sistemas de exportacio de bens

(Siscomex) e servi¢os (Siscoserv).

O DPR também se encarrega de atividades de promoc¢ido

comercial reversa, ou seja, promocio de importacdes brasileiras de

paises da regido, por meio do programa “Substituicdo Competitiva de
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Importagdes (PSCI)”, em atividade desde 2003. O DPR caracteriza o
programa como “dotado de forte componente politico-diploméatico”
e “estratégico para consolidar a integracdo entre os paises vizinhos”
(MRE, 2011). Trata-se de um programa que tem como objetivo
aumentar as exportagdes de paises da América do Sul para o Brasil,
visando a equilibrar a balan¢a comercial bilateral, diminuindo os
grandes saldos comerciais apresentados pelo Brasil no comércio
com a regido. Na prética, funciona como missées de “promocgdo
de importagdes” brasileiras, coordenadas pelo Itamaraty, com a
participagdo de outros érgios governamentais como a Agéncias
Nacional de Vigilancia Sanitdria - Anvisa, o Instituto Nacional
de Metrologia, Qualidade e Teconologia - Inmetro, Ministério
do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior - MDIC e a
Superintendéncia da Zona Franca de Manaus - Suframa.

Ainda com relacdo a promoc¢ido de exportagdes, destaca-se
a atuacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES), que
vem tradicionalmente exercendo importante papel relacionado
ao financiamento publico as exporta¢des. Ao longo dos tltimos
dez anos, assume ainda uma nova funcio, apoiando empresas
brasileiras que se internacionalizam por meio de investimento
direto externo em unidades produtivas, aquisi¢des ou participagdo
societdria 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 como 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 insercao
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internacional brasileira: o préprio Presidente, o entdo Ministro
de Relac¢des Exteriores Celso Amorim, o Secretdrio-Geral Samuel
Pinheiro Guimaries, e o 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 o 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 clivagem Norte-Sul, a necessidade de
enfrentamento dos Estados Unidos e a busca pela construgdo de uma
ordem internacional multipolar, da qual a América do Sul deveria
almejar tornar-se um dos seus polos de poder e nio somente uma
sub-regido de outro polo politico ou econémico. O centro desta
estratégia, nas palavras de Pinheiro Guimaries (2006), deveria
ser “a construcdo paciente, persistente e gradual da unido politica
da América do Sul e uma recusa firme e serena de politicas que
submetem a regido aos interesses estratégicos dos Estados Unidos”
(p. 406). Simultaneamente, buscar-se-ia o desenvolvimento de uma
estratégia “para transformar o Mercosul, de um esquema neoliberal
do tipo integra¢do aberta, em um esquema de desenvolvimento
econdmico regional” (p. 422).

Com isso, a percep¢io vigente durante o governo Lula, com
continuidade nos primeiros anos do governo Dilma, é de que a
clivagem Norte-Sul também se manifestaria nos acordos bilaterais
de comércio. Como argumenta Araudjo (2008), os modelos de
acordos de livre comércio negociados pelos Estados Unidos,
Unido Europeia e Japao responderiam a uma légica Norte-Sul
assimétrica (p.32):
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[...] Visam, ademais, a perpetuar a divisdo internacional
do trabalho, em seu novo aspecto globalizado, no qual
aos PEDs cabe a produgio de commodities agricolas e
minerais, como na ordem antiga, da qual se acrescenta
a produgdo de componentes para as cadeias mundiais
ou a montagem final de produtos — conforme seja mais
propicio a equagdo de custos de médo de obra — enquanto
aos paises centrais cabe a produgdio e sobretudo a concepgéo
de produtos de alta tecnologia e a administragdo das redes
globais, ao mesmo tempo em que retém o controle sobre
seus préprios mercados na drea agricola e nos setores

industriais “antigos” em que os PEDs podem ameagd-los.

Apreende-se, desta andlise, a visdo, a0 menos na pratica politica
do Itamaraty, acerca das cadeias globais de valor como sendo uma
forma de perpetuacio da divisio internacional do trabalho sob
uma nova roupagem. Caberia ao pais, desta forma, confrontar
este modelo, mantendo autonomia para administrar sua prépria
capacidade industrial e tecnoldgica.

Assim, por meio de uma politica comercial “altiva e ativa”,
como caracterizada pelo Ministro Amorim, o Brasil empreenderia
esforcos para nio se comprometer internacionalmente em
esquemas de integracdo que envolvessem os Estados Unidos.
Havia a percepc¢do de que o modelo Nafta de acordo, como
estava sendo pensado também para a Alca, por ir muito além da
simples liberalizacéo tarifiria para bens (incluindo capitulos para
compras governamentais, investimentos, servicos, propriedade
intelectual, normas de concorréncia e o procedimento de solugio de
controvérsias com cldusula investidor-Estado), criaria um conjunto
de regras que cercearia a capacidade legislativa e regulatéria dos
Estados participantes.
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Assim, o processo negociador da Alca, que havia sido iniciado
pelo governo anterior, sairia de pauta em 2005, ap6s a constatagdo
da existéncia de diferencas irreconcilidveis entre os negociadores
acerca do escopo do acordo. Interesses brasileiros de manter a
margem de manobra para aimplementacio de sua politica industrial
prevaleceram frente a interesses ofensivos de setores como do
agronegdcio. Paralelamente, o processo negociador Mercosul-
-Uniido Europeia, que de certa forma também era impulsionado pela
perspectiva da competicdo que seria gerada pela conclusio de uma
area de livre comércio hemisférica por meio da Alca, foi perdendo
impeto nos anos seguintes, sendo que a retomada oficial das
negociac¢des ocorreria somente em 2010, mas com avancos restritos
até o presente momento. Tais acordos teriam sido relevantes para
aumentar a insercio brasileira nas cadeias globais de valor, sendo
Estados Unidos e Unido Europeia centros dindmicos em varios
setores industriais que poderiam alavancar a participagdo brasileira
em redes globais ou regionais de produgao.

Em contraponto, o Brasil empreenderia esfor¢os politicos
de promocio 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. Nesse
periodo, entretanto, a China emerge como principal destino para as
exportac¢des brasileiras, superando os Estados Unidos e absorvendo
15,6% das exporta¢des em 2010, um incremento de 9,5% em
comparagio a 2003. Em 2012, a China absorveria 17% do total
exportado pelo Brasil e 15,35% das importag¢des, representando
uma nova concentracio de destino exportador.

Em contrapartida, como parte desta politica de relativo
afastamento dos Estados Unidos, o pais foi gradativamente perdendo
importancia como destino das exportag¢des brasileiras, sendo que
representava 22,8 % das exporta¢des brasileiras em 2003 e em 2010
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sua participa¢do havia decrescido para 9,5%, subindo para 11% em
2012 e 14,5% das importag¢des (21,7% em 2003) (MDIC, 2013a).
A Uniio Europeia, como bloco, continuaria a ser o principal destino
das exportagdes brasileiras, representando 25,7% em 2003 e 20,4%
em 2012. O declinio da UE como principal origem das importag¢des
brasileiras foi mais pronunciado, caindo de 27% em 2003 para 21,3%
em 2012.

A politica externa do governo Lula da Silva priorizaria entdo
as relagées com o Mercosul, buscando um aprofundamento da
integracdo regional e a cria¢do de um espago de coopera¢do ampliado
na América do Sul. Em termos de fluxos comerciais, o bloco continuou
a ser relevante para o comércio brasileiro, sendo responsével por
absorver 7,7% das exportagdes brasileiras totais em 2003 e 9,40%
em 2012 (MDIC, 2013Db).

Na Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), podemos
identificar esforcos para integrar as cadeias produtivas da regido.
Em 2006, o Mercosul lan¢ou o “Programa de Integracdo Produtiva”,
sendo que o governo brasileiro definiu quatro areas iniciais de agdo:
(i) cadeia produtiva de petréleo e gis; (ii) adensamento da cadeia
produtiva automotiva; (iii) cadeias produtivas ligadas ao turismo;
(iv) criagdo de grupos empresariais (ABDI, 2012). Pode-se considerar
que ndo houve avan¢os muito significativos nessas quatro areas,
tendo em vista o orcamento reduzido para os 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 nao é mencionado no texto do Plano.

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

Em face do pequeno nivel de sucesso nas negocia¢des nos anos
2003-2010, observou-se no periodo um aumento da importincia do
sistema de soluc¢do de controvérsias da OMC para a politica comercial
brasileira. O Brasil foi um dos paises que mais utilizou o sistema
de solu¢do de controvérsias da OMC desde sua criagio 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 controvérsias com seus parceiros comerciais
foi acompanhado da cria¢do de 6rgaos na burocracia doméstica
responsaveis pela gestio da participagdo brasileira nessas disputas,
como a Coordenacdo-Geral de Contenciosos (CGC), no Ministério
de Rela¢oes Exteriores (MRE). Tal Coordenagio foi criada em fins de
2001, sendo desde entéo responsavel pela condugio da participagdo
brasileira no sistema de solu¢do de controvérsias, coordenando
posicoes entre o MRE, Camex, outros érgdos governamentais e o
setor privado.

Durante a dltima década, o pais conquistou algumas “vitérias”
emblemadticas para o setor agroexportador doméstico, como foram os
contenciosos dos subsidios americanos 4 cotonicultura (DS 267), o de
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subsidios as exporta¢des de agiicar concedidos pela Unido Europeia
(DS 266) e a disputa sobre a taxa de equalizacdo americana sobre
importagdes 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 rela¢ido ao uso do sistema de solucio de
controvérsias da OMC: a) falta de experiéncia e recursos humanos
especializados em direito da OMC; b) poucos recursos financeiros
disponiveis, principalmente para a contratagio de aconselhamento
legal externo; c) receio de pressdes politicas e econémicas dos
membros desenvolvidos (principalmente EUA e Unido Europeia)
para que abandonem as queixas junto ao Orgio de Solucio de
Controvérsias.

Com relagio a vertente doméstica da politica comercial, cabe
destacar suarelagio intrinseca com as politicas de desenvolvimento
industrial. Em 2003, no inicio do primeiro mandato do Presidente
Lula da Silva, a Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio
Exterior (PITCE) foi lancada visando a 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 Exportac¢des (2008-
-2010)”, sob a responsabilidade do MDIC, que tracava objetivos
e metas especificas para o aumento e diversificacio da pauta
exportadora e dos parceiros comerciais do pais.

Esta Estratégia propunha duas metas principais: i) atingir
1,25% de participag¢do nas exportacdes mundiais; ii) aumentar em
10% o ntmero de micro e pequenas empresas exportadoras. Desta
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forma, a Estratégia visava a “aumentar a competitividade brasileira
frente ao novo panorama do mercado internacional”, por meio da
gestdo integrada de a¢ées para diversificar a pauta exportadora,
ampliar a base exportadora, a diversificacio de mercados de destino
e ampliacio da rede de acordos internacionais. Ndo se identifica, no
entanto, nenhuma mencio 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 promog¢do da competitividade nacional por
meio da inovagio e capacitagio de pequenas e médias empresas para
a exportac¢io, mas elas nio refletiam ainda uma plena percep¢io dos
tomadores de decisdo acerca das mudancas estruturais nos processos
produtivos, dispersos e fragmentados internacionalmente nas CVGs.
Permanecia a visdo tradicional de exportacio.

O resultado empirico tanto da PITCE quanto da PDP tem sido
criticado. Embora a participacio das exportac¢des 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 especializacido 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 participa¢io das exportacdes
industriais em todos os setores de intensidade tecnolégica no total
exportado pelo Brasil diminuiu sensivelmente entre 2003 e 2010,
sendo que a participacdo das exportag¢des de produtos industriais de
alta e média-alta tecnologia decresceu 7,2% no periodo. Por outro
lado, o perfil das importagbes permaneceu relativamente estdvel,
sendo a maior variagdo nas importa¢des de média-baixa tecnologia.
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Tabela 3 — Comércio exterior brasileiro
por intensidade tecnoldgica

Exportacao (Part.%) Importacao (Part.%)

Setores
2003 2010 2003 2010
Inddstria de alta tecnologia 7 4.6 21,6 19,7
Inddstria de média-alta tecnologia 22,8 18 14 414
Inddstria de média-baixa tecnologia 18,3 14,6 14,1 18,8
Inddstria de baixa tecnologia 31,9 26,4 6,9 7,6
Produtos nao industriais 19,9 36,4 16,1 12,4

Fonte: Dados Secex. Elaboracio da autora.

Importante ressaltar que de 2003 a 2010, a participacgio de
produtos basicos na pauta exportadora brasileira cresceu de 29%
para 44,6% em 2010, superando pela primeira vez desde 1980 as
exportacdes de produtos manufaturados, que caiu para 39,4% em
2010 (MDIC, 2011). Da mesma forma, a andlise da intensidade
tecnoldgica dabalanga 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 deficitirios (GORDON e GRANCOW, 2011).

Em alguns setores, como no de eletrénicos, o déficit se tornou
bastante acentuado. Entre 2007 e 2010, por exemplo, exportacbes
de produtos eletrénicos decresceram 32,3%, enquanto importa¢des
aumentaram em 36%. Em 2010, o Brasil exportou 2,5 bilhdes de
délares, enquanto importou mais de 17 bilhées de délares. Parte
deste déficit pode ser explicado por modifica¢ées como a mudanca
do mercado de celulares para smartphones, o que teria causado uma
queda expressiva nas exporta¢oes brasileiras de celulares. Agrega-se
a este fato a diminuicio de investimentos na infraestrutura de redes
no Brasil pelas operadoras europeias, em parte por conta da crise
econdmica internacional (STURGEON et al., 2013).
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Durante o primeiro ano do governo Dilma Rousseff (2011), as
exportag¢des 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 exportagdes totais. Em 2011,
as exportacdes de produtos basicos sobem para 47,8 %, sendo que
produtos intermedidrios compdem 14,1% da pauta e os produtos
manufaturados caem para 36,3%, participa¢do inferior a todos os
anos desde 1978 (MDIC, 2011).

Segundo dados da Associagdo de Comércio Exterior do Brasil
— AEB (2012), na pratica, as commodities representaram mais de
70% das exportagdes brasileiras em 2011, pois sob a categoriza¢io
de produtos basicos e semimanufaturados na realidade seriam
integralmente classificadas commodities. Além disso, algumas
commodities seriam ainda classificadas como manufaturados, como
agucar refinado, suco de laranja, 6leos combustiveis, gasolina, etanol,
laminados de ferro ou aco, café soluvel, silicio, 6xido e hidréxidos

de aluminio, aluminio em barras, dentre outros.

Ao final de 2011, o governo Dilma Rousseff faz uma nova
reformulac¢io da politica industrial, tecnolégica e de comércio
exterior, lancando o “Plano Brasil Maior”, colocando como uma
de suas diretrizes a “mudanca estrutural da inser¢do do pais na
economia internacional”. Dentre outros objetivos, por meio do
Plano Brasil Maior o governo espera diversificar e expandir as
exportac¢des brasileiras, aumentando a participa¢ido do pais no
comércio internacional, de 1,36% em 2010, para 1,60% em 2014.
Com essa meta, o governo traca diretrizes para promover uma
diversificacio da pauta exportadora e do nimero de parceiros
comerciais, com foco nas seguintes vertentes: a) promog¢éo de
produtos manufaturados de tecnologias intermediarias e de fronteira
intensivos em conhecimento; b) aprofundamento do esforco de
internacionaliza¢io de empresas via diferenciacdo de produtos e
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agregacdo 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, hd um relativo descolamento do
plano com os desafios e constrangimentos do ambiente internacional.
Por exemplo, fala-se em promoc¢io de produtos manufaturados, mas
sem fazer mencdo alguma a necessidade de negociar melhorias em
acesso a mercados; ndo se menciona quem sao nossos competidores
internacionais (que, na América do Sul, passa cada vez mais a ser
a China do que os Estados Unidos); hé referéncia ao adensamento
de cadeias produtivas nacionais, mas sem a conexdo com as cadeias
globais. Observa-se, assim, uma politica de prote¢ido ao mercado
interno, com baixa porosidade ou sinergia com o que ocorre além-
-fronteiras. Esta autonomia, no entanto, estaria em linha com a
orientacdo geral de politica externa de construir um espago auténomo
de agdo para o desenvolvimento industrial e tecnoldgico.

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

A despeito das politicas industriais, durante os dois primeiros
anos do governo Dilma Rousseff a corrente de comércio brasileira
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apresentou uma retra¢io, 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 econdmica internacional
que vem conferindo menor dinamismo as economias avan¢adas.
O saldo comercial brasileiro sofreu uma reduc¢io bastante acentuada
em 2012, de 34,8% em relacdo a 2011, sendo que as exportac¢des
representaram US$ 242,6 bilhdes e as importa¢des US$ 223,1 bilhoes
(MDIC, 2013¢).

Durante os tltimos dez anos, a politica comercial brasileira daria
ainda significativa énfase a defesa comercial, desde o lancamento de
uma “Nova Estratégia do Sistema Brasileiro de Defesa Comercial” em
2003, a publica¢io do Decreto 8.058, em julho de 2013, estipulando
novos cronogramas e regras para as investiga¢cdes antidumping,
objetivando reduzir o prazo médio de andlise de 15 para dez meses.
Haveria ainda a meta de fortalecimento de recursos humanos do
MDIC para esta drea especifica, objetivando ampliar de 30 para 120
o numero de investigadores que seriam responsaveis por defesa
comercial, combate a circunvencio e a falsa declaracio de origem.
Esta seria uma resposta ao acirramento da competi¢do de produtos
importados — especialmente da China e de outros parceiros asiaticos
- no mercado doméstico 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 investigacées abertas. Nos oito anos anteriores ao
governo Lula, o Brasil havia aplicado 66 medidas definitivas, entre
dumping e salvaguardas. Em 2011, foram aplicadas 16 medidas
definitivas (todas antidumping), de um total de 24 investiga¢des
abertas neste ano. Em 2012, o Decom computa a abertura recorde
de 72 investigac¢bes, resultando em 19 medidas definitivas aplicadas
(14 antidumping, 4 medidas de circunvencio e uma de compromisso
de preco (MDIC, 2013d).
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Apesar da roupagem pré-exportacio do Plano Brasil Maior, o
que se observa, na préatica, em termos de resultados dos seus dois
primeiros anos de implementacdo, é um conjunto de medidas de
cunho protecionista. Além de alguns programas de concessdo de
isen¢des tributarias (Programa REINTEGRA) e crédito facilitado
para as exportagdes, que até podem fazer sentido no curto prazo
em um ambiente pés-crise internacional, as outras politicas
visam a “fortalecer” ou “defender” a industria nacional para que
tenha condi¢bes de competir em seu proprio mercado doméstico.
O maximo de ambicdo que se observa na politica seria também a
defesa da participagdo da industria nacional no comércio com os
paises da regido. Nio se observa uma visdo objetivando um salto
em sofisticacdo para que o Brasil possa vender bens industriais em
mercados globais e ndo somente em mercados pouco desenvolvidos.

No 4mbito destas medidas para “fortalecer” a inddstria nacional,
o governo reviu a aplica¢do do mecanismo de Ex-tarifarios, que,
apesar de burocratico, reduzia as tarifas de importacio incidentes
sobre bens de capital (mdquinas e equipamentos) sem produ¢io
similar nacional. A Resolu¢io Camex n. 17 (03 de abril de 2012)
dificulta as regras para que a importac¢io de sistemas integrados
possa se enquadrar neste mecanismo, exigindo a inclusdo de
componentes nacionais nos sistemas integrados para que seja
concedida a redugéo tarifiria. Ademais, o 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 mérito
dos pedidos passou a incluir o estudo dos objetivos dos projetos
industriais e as possiveis contrapartidas, visando a garantir um
elevado nivel de prote¢io a industria nacional de bens de capital.

Outra medida de “protecio a industria nacional” que se encontra
no bojo do Plano Brasil Maior — conforme apresentado no “Balanco
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Executivo” dos primeiros dois anos do Plano - seria o estabelecimento
de mecanismos no &mbito do Mercosul que permitem aos Estados
parte elevarem, unilateralmente, o imposto de importa¢io para
100 cédigos da Nomenclatura Comum do Mercosul por razdo de
desequilibrios advindos da conjuntura econ6émica internacional
(BRASIL, 2013). Tal medida constitui-se em adicionais “perfuracdes”
a Tarifa Externa do Mercosul (TEC), tendo em vista que sdo cédigos
adicionais as ja tradicionais “listas de exce¢des” 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 bilhées, ao passo que importou US$ 73,1
bilhées, representando um deficit na balanga de servigos de
US$ 36,5 bilhdes. Em relagdo a 2010, o deficit apresentou crescimento
de 23,8% (MDIC, 2012b). E importante ressaltar que somente
em 2012 entrou em opera¢do o Siscoserv, sistema que registra as
operagdes de comércio exterior e intangiveis do pais, o que contribuira
para a elaboracdo de estatisticas mais precisas sobre o setor.

Observa-se também as novas tentativas no periodo para
fomentar o estabelecimento de Zonas de Processamento de
Exporta¢des (ZPEs) no Brasil, um projeto antigo encampado com
menor ou maior énfase ao longo das dltimas duas décadas. Um
novo regime juridico para a implementac¢io 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 dmbito de promog¢io do desenvolvimento
regional, incentivando o estabelecimento de ZPEs nos lugares mais
remotos do interior brasileiro. Atualmente, 23 ZPEs est4o em fase pré-
-operacional, dentre as quais varias resultam de iniciativas bastante
antigas, ainda da década de 1990, baseadas na legisla¢do anterior a
de 2007, mas que nunca foram efetivamente implementadas, sendo
questiondvel a sua viabilidade real.
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A primeira ZPE a entrar em operagdo 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 Coreia do Sul, havendo um programa bilateral de
cooperagdo 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 bilhées de
délares (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 concessodes de portos e aeroportos e também aos investimentos
em setores extrativos, como petréleo e gs e mineragio.

Considera-se que as politicas comerciais adotadas nos tltimos
dez anos tenham mantido o Brasil como uma economiarelativamente
fechada. A correla¢io comércio 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 Camara Internacional de Comércio (ICC) sobre abertura de
mercado, o Brasil ocupa a 672 posi¢do (Canadé encontra-se em
19?) em um ranking de 75 paises, categoria considerada “abaixo da
média de abertura comercial” (ICC, 2013). Segundo outro indice
internacional, o Index of Economic Freedom 2013, o Brasil estaria
na 130° posi¢do para “liberdade comercial” (enquanto o Canada
encontra-se em oitava posicdo), dentre 175 paises incluidos no
ranking (FREEDOM HOUSE ORGANIZATION, 2013). Conquanto
os indices possam ser metodologicamente frageis, oferecem ao
menos uma comparacio 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%,
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sendo que para o setor de equipamentos de transporte a tarifa média
aplicada sobe para 18,6% (WTO, 2013d). A grande dispersio tarifaria
seria outro problema, pois as tarifas nominais variam de 0% a 35%,
sendo que célculos de protecio setorial demonstram que a tarifa de
protecio efetiva, em alguns casos, como para automéveis, possa
alcancar o nivel de 133% (MARKWALD, 2013). Caso se opte por uma
reorientac¢do da politica comercial brasileira em direcio ao modelo
das CGVs, haveria necessariamente que se discutir a estrutura
tarifiria e de protegio ora em vigor.

6.5 Consideracoes finais

Aluz 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
implementa¢io dos objetivos de politica industrial.

Contudo, em um mundo onde a produg¢io industrial encontra-se
fragmentada e dispersa geograficamente, o governo brasileiro tende
a seguir uma visdo de que seria possivel e desejavel internalizar ao
maéximo as “tarefas” envolvidas nas multiplas etapas de agregacio
de valor a um produto. Permanece o objetivo de fomentar
industrias domésticas completas, que comercializariam no 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 fragmentacio produtiva em CGVs. Segundo os autores, nio ha
como retornar as politicas de industrializa¢do por substituicio
de importac¢des (ISI) ou de industrializacido voltada para as
exportacdes (EOI) usadas no passado. As industrias domésticas
tanto em paises industrializados como em desenvolvimento nio
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se sustentam mais sozinhas, competindo internacionalmente por
meio do comércio internacional independente de contratos (arms-
-length) como era anteriormente. Ao contrario, essas indudstrias se
tornaram profundamente interconectadas por meio de complexas
redes de negdcios que se sobrepdem, criadas pelas ondas recorrentes
de investimento externo direto e global sourcing que compde as
cadeias globais de valor. Para os autores, “gostando ou nio”, os
governos precisariam se engajar em processos de industrializac¢do
orientados pelo modelo de CGVs. Os métodos para se fazer isso de
maneira eficiente, entretanto, ainda estio em desenvolvimento e
haveria muito o que ser aprendido sobre o assunto.

Fazendo uma analise da politica comercial brasileira a luz
das varidveis apresentadas no capitulo 3 que comporiam uma
“politica comercial orientada pelo modelo de CGVs”, observa-se
que as politicas implementadas na dltima 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 compreensio da ideia de comércio integrado, ademais, parece
ndo ter evoluido a ponto de incluir também o componente ligado
a conhecimentos/propriedade intelectual e inova¢io. Na pratica
diplomatica, por exemplo, observa-se essa desconexio pelo fato dos
acordos internacionais de ciéncia, tecnologia e inovagio ndo serem
tratados como potenciais elementos da politica comercial.

Com relacdo a segunda variavel de uma politica comercial
orientada pelo modelo das CGVs, a tendéncia observada na dltima
década na politica comercial brasileira foi de dificultar o acesso ao
mercado doméstico, quer por meio de medidas tarifarias (como o
aumento na tarifa de importagio para cem produtos comentado
anteriormente), bem como por barreiras nio tarifirias (como foi o
conhecido caso de aumento no IPI para carros importados).
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No que tange a busca de melhor acesso a mercados, observa-se
que ao menos retoricamente a negociagio de acordos de preferéncia
comercial encontra-se no radar do governo. No entanto, estes acordos
até o presente nio visavam a incluir as virias dimensées das CGVs,
existindo uma tendéncia de limitar-se a liberalizacio comercial de
bens. Mesmo no 4mbito do Mercosul, nio se avangou profundamente
em termos reais em liberaliza¢do comercial de servicos, compras
governamentais ou investimentos.

Em relacdo a acordos de promoc¢io ou prote¢io 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 ratifici-los. Recentemente,
com o aumento da internacionalizacio de empresas brasileiras
e o crescente investimento externo brasileiro em paises em
desenvolvimento, o governo comeca a estudar “modelos” préprios
de acordos para aplica¢io inicial em paises africanos.

A terceira varidvel analisada diz respeito ao reconhecimento
de barreiras ao comércio “heterodoxas”, como infraestrutura e
servicos de apoio, ambiente de negécios e burocracia. Nos ultimos
anos, o governo tem buscado avancar em projetos de infraestrutura
em geral, por meio do Plano de Aceleragdo do Crescimento (PAC),
focando na construcio e melhora de rodovias, portos e aeroportos.
Existem, ademais, iniciativas para diminui¢io da burocracia nos
procedimentos de comércio exterior e também na prépria legislacio,
assim como busca por melhoras no ambiente de negdcios. 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 comércio exterior.
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A respeito da ultima varidvel, “promo¢ao comercial com foco
especifico para a integragido de pequenas e médias empresas a
cadeias globais de valor”, observa-se certo movimento neste sentido,
principalmente no 4mbito da Apex. Nio hi, entretanto, estudos
de inteligéncia voltados especificamente para cadeias globais de
valor, guias para pequenas e médias empresas sobre o assunto (como
havia no caso canadense), ou uma tética proativa nos Secoms das
embaixadas e consulados para aproximacio de determinadas cadeias
globais de valor.

Considera-se, desta forma, que haja uma posi¢io ambivalente
do Brasil frente a globalizagdo econdémica, que tem permitido
uma integracio somente superficial do pais aos fluxos produtivos,
comerciais e de investimentos. Argumenta-se que a limita¢do desta
integracdo a niveis superficiais deva-se, em grande parte, as politicas
comerciais voltadas para a protec¢io e reserva de mercado doméstico
e regional.

Como observamos nos capitulos 3 e 4, alégica da fragmentacio
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 integragdo regional, o Brasil
conseguiu diminuir barreiras de entrada nos mercados da regiio,
mas nio consegue acesso a insumos e componentes de ponta, pois
a capacidade produtiva nestes paises é baixa. Por ndo haver uma
conexio direta a uma economia desenvolvida e a um mercado
sofisticado como hd nas “fabricas América do Norte”, “fabrica
Europa” e “fabrica Asia”, o nivel de integracio produtiva na América
do Sul e o comércio de partes e componentes na regido é baixo em
relacdo as outras regides.
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O pais parece estar em uma situacdo de lock in tecnolégico
por conta de sua politica comercial. Ao buscar relagbes comerciais
preferenciais somente com paises do Sul, temendo a abertura
reciproca de seu mercado para a competicio 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 sofistica¢do ou capacitagio das empresas brasileiras
parece estar demorando a ocorrer.

Ademais, por conta deste perfil de prote¢io, o IED direcionado
ao Brasil tem sido principalmente alimentado pelas estratégias
corporativas de build-where-you-sell, ou seja, a produ¢do do
mesmo tipo de bens que se produziria no pais sede da empresa.
O investimento externo direto, com algumas exce¢bes, ndo tem
contribuido para inserir o Brasil nas cadeias globais de valor como
ocorreu nos paises asidticos.

Conclui-se, por fim, que o Brasil ndo tem adotado uma politica
comercial orientada pelo modelo das cadeias globais de valor. Nao
significa, entretanto, que tenha se tornado um pais autarquico ou
isolado. Mas a visdo de mundo do governo Lula da Silva, como do
governo Dilma Rousseff aponta para a constru¢io de um modelo de
insercdo préprio. Identifica-se, no entanto, como nio poderia deixar
de ser em um ambiente democrético, questionamentos dentro do
préprio governo e no setor privado quanto a possiveis equivocos ou
erros de calculo acerca desta visdo de mundo e o papel a ser exercido
pelo Brasil.

No préximo capitulo, faremos uma discussio comparada sobre a
orientacdo das politicas comerciais do Brasil e do Canad4, analisando
também o atual nivel de inser¢io de ambos nas cadeias globais de
valor.
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CAPITULO 7

ANALISE COMPARADA DAS ESTRATEGIAS DE
BRASIL E CANADA

Canada e Brasil estio em momentos semelhantes, sendo que
ambos podem ser considerados “poténcias médias” em busca de
maior competitividade. No entanto, o 4ngulo sob o qual enfrentam
os desafios da globalizag¢do sdo distintos. O Canada figura entre os
paises desenvolvidos, mas que, no entanto, luta para manter sua
posic¢do no tabuleiro internacional em face as economias emergentes.
O Brasil, por outro lado, tem sido na dltima década colocado no
grupo dos paises emergentes. Vem apresentando certo dinamismo
econdmico, apesar de ser um pais em desenvolvimento com sérios
problemas estruturais e de distribui¢io 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 pendltimo lugar, dentre os 25 maiores
exportadores mundiais, em um recente ranking de inser¢io em
cadeias globais de valor elaborado pela Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Comeércio e Desenvolvimento — Unctad, com uma
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taxa de 37% de integracdo® (UNCTAD, 2013). O Canada aparece
em vigésimo lugar, com percentual de 48% de integracdo. Com
relacio ao Brics, o 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 inser¢io 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 comércio sdo relativamente liberais e que possuem alto
grau de investimento externo direto, apresentando maior nivel
de contetido importado inserido em suas exportacdes. Grandes
economias, entretanto, com recursos minerais substantivos e grande
produgio agricola tendem a possuir relativamente um alto percentual
de valor agregado nacionalmente em suas exportagdes, tendo em
vista a pauta exportadora de produtos primdrios. Ao compartilharem
estas caracteristicas, Brasil e Canad4 possuem relativamente pouca
participacdo em cadeias globais de valor.

Segundo dados preliminares publicados pela primeira vez pela
OCDE (TiVA Database) em 2013, utilizando a nova metodologia
de mensurac¢do do comércio internacional por agregacio de valor,
o contetido agregado domesticamente nas exporta¢des canadenses
em 2009 foi de 80%. Este nimero 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,
esses numeros refletiriam o significante aumento da participagdo do
setor de mineragido nas exportac¢des totais em valor agregado, que

51 Os paises considerados mais inseridos nas CGVs pelo ranking sao: Cingapura (82%); Bélgica (79%) e
Holanda (76%).
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representavam pouco mais de 10% em 1995 e em 2009 passaram a
representar cerca de 25%.

Para 2009, o indice brasileiro de contetido nacional agregado nas
exportac¢des foi de 91% (o segundo maior indice dentre os membros
do G20), apresentando um crescimento marginal no conteudo
importado em comparagio com os dados de 1995, como ilustrado
no Grafico 3.

Grafico 3 — Conteudo de valor agregado domesticamente
nas exportacoes brasileiras (%)
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Fonte: OECD, 2013 (Country notes: Brazil).

Pela analise da OCDE, os ntimeros brasileiros mascaram, até
certo ponto, especializa¢des 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 exporta¢ées em valor agregado, enquanto
as exporta¢des de alimentos processados teriam caido de 21% para
17% no mesmo periodo.
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Grafico 4 — Conteudo agregado internacionalmente nas
exportacgdes brasileiras, por setores industriais
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Fonte: OECD, 2013 (Country notes: Brazil, tradu¢do nossa).

O setor de equipamentos elétricos foi o que possuia maior indice
de agregacio de valor importado (15%) em 2009. Equipamento de
transporte, produtos quimicos e de minera¢io apresentaram indices
semelhantes de contetido importado, com pouca modificagio em
compara¢do a 1995. O conteddo importado da industria téxtil caiu
quase cinco pontos percentuais ao longo do periodo, em linha com o
relativo declinio da importancia deste setor nas exporta¢des de valor
agregado brasileiras, tendo caido de 6% em 1995 para 2% em 2009.

Com respeito ao Canad4, o setor de maior contetido importado
agregado nas exportac¢des 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 bésicos, produtos quimicos e industrias
da minera¢io também tiveram taxas relativamente altas de contetido
estrangeiro em 2009 (aproximadamente 30%), com incrementos na
comparac¢io 1995-2009. O setor de equipamentos elétricos também
apresentou niveis de conteido importado préximo a 30%, mas este
percentual regrediu na comparacdo com 1995.
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Grafico 5 — Conteudo agregado internacionalmente nas
exportacoes canadenses, por setores industriais (%)

W 2009 < 1995

40%
35% <&
30%
25%
20% & ®
15%
10%
5%
0%

Agricultura
Mineracao
Produtos
alimenticios
Téxteis e
vestuario
Madeira e papel
Quimicos

e minerais
Metais basicos
Magquinas
Equipamentos
elétricos
Equipamentos
de transporte
Outras
manufaturas
Atacado e varejo
Transporte e
telecomunicagées
Finangas e
Seguros
Servigos
corporativos
Outros servicos
Total

Fonte: OECD, 2013 (Country notes: Canada, tradu¢do nossa).

Percebe-se, pela compara¢io dos Gréficos 4 e 5 que em quase
todos os setores observados o Canada apresenta o dobro ou mais de
conteudo agregado internacionalmente nas exporta¢des setoriais
do que o Brasil. Setores em que Brasil e Canad4 teriam participagdo
semelhante seriam minera¢io, servicos comerciais, financas e seguros.

Estes nimeros, no entanto, precisam ser observados com
certa cautela, pois nio identificam o nivel de valor efetivamente
capturado pela participacido do pais nas cadeias globais de valor.
Ademais, parece contraintuitivo buscar a maior integracio em
cadeias globais de producio se isso 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 namero de etapas da cadeia produtiva
(sendo este o objetivo da maioria das politicas industriais, ao menos
as adotadas no Brasil).

Estudos setoriais sobre a integracdo de setores produtivos
brasileiros as cadeias de valor globais ainda sdo escassos e na
maioria das vezes utilizam a andlise da matriz insumo-produto.
Cabe ressaltar, no entanto, algumas analises setoriais disponiveis que
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corroboram com a visdo de que o Brasil estd 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, calcados e
alimentos haveria acontecido um avan¢o na insercio brasileira nas
CGVs, mas ainda em atividades menos intensivas em tecnologia
(NEGRI, 2010; STANLEY, 2010).

Pelas andlises apresentadas ao longo dos capitulos 5 e 6 acerca
das politicas comerciais de Canada e Brasil, observa-se que ambos
vém escolhendo e adotando estratégias opostas. Enquanto o Canad4
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
préprio modelo de desenvolvimento e inser¢io internacional.

Em termos de politica comercial, o Brasil tem optado por manter
a protecido ao mercado regional, conquistada por meio da negociagdo
do Mercosul. Apesar de fortes pressdes para que se abandone o status
de “unido aduaneira” (ainda que imperfeita) implementado por meio
da adogio 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 elabora¢ido dessa pesquisa, duas razdes
pareciam evidentes para a manutencio desta combinacio estratégica
de instrumentos: a) a necessidade de manter a TEC como forma de
protecido ao mercado dos paises parceiros, com o objetivo de criar

52 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 apos
sua suspensao).
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uma reserva de mercado para as exportac¢des 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, esfor¢os de ampliacdo do Mercosul para a
inclusio de novos membros, além de atender objetivos politicos de
integracdo na América do Sul, teriam de certa forma a fungédo de
ampliar a reserva de mercado para produtos brasileiros na regido.
Naio basta, desta forma, negociar o livre acesso para os produtos
brasileiros, mas manter a TEC com o objetivo de barrar a entrada de
produtos importados mais competitivos que os produtos brasileiros.

As relagbes comerciais regionais do Canad4, por outro lado, sdo
distintas por varios motivos: a) a extensa fronteira com o enorme
mercado americano; b) a sofisticagdo de seu préprio mercado
consumidor doméstico e do americano; ¢) o fato do Nafta ser
apenas uma area de livre comércio, estando os membros livres para
negociar acordos de preferéncias tarifirias com outros parceiros.
Com isso, as empresas canadenses tém incentivos para constante
aprimoramento e inova¢ido, pois produzem para o mercado
americano e, consequentemente, seus produtos estio aptos a serem
vendidos no mercado global. Apesar de possuirem preferéncias de
acesso ao mercado dos EUA, os produtos canadenses no mercado
americano tém que enfrentar a competicio com produtos advindos
de outros paises que também possuem acesso privilegiado a esse
mercado. Com isso, o Canad4 vem optando, na ultima década,
pela maior integracio as cadeias globais de valor, tentando reter
as atividades de maior agregacdo de valor.

O Brasil, por outro lado, tem passado ao largo desta discussao,
continuando a adotar politicas industriais e de conteddo local que
visem a adensar a cadeia produtiva doméstica. Argumenta-se, no
entanto, que por ser refratdrio a abertura comercial, principalmente
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em setores chaves e dindmicos como o de tecnologia da informacéo
e comunicagido, o Brasil tem se contentado com a produgio de
bens de segunda linha, distantes da fronteira tecnolégica, que sé
sdo aceitos em mercados de nivel de sofisticacio semelhante ou
inferior ao brasileiro. Argumenta-se, no entanto, que a medida que
arenda da populacio destes paises crescerem, produtos de segunda
linha ndo serdo mais bem recebidos, como tende a acontecer ja no
préprio mercado brasileiro.

E inegavel que ao longo da ultima década, o Brasil tenha
conseguido atrair altos niveis de investimentos das empresas
transnacionais, a abertura de subsididrias produtivas e até mesmo a
atracio de centros de P&D, como o recente caso da GE exemplifica.
No entanto, pela configura¢io de acordos de comércio do qual o
Brasil dispde e por seu préprio perfil tarifério, o pais s6 tem sido
usado como plataforma produtiva que visa a atender ao mercado
doméstico ou no maximo ao mercado regional. Diferente de tantos
outros paises emergentes, principalmente os asiaticos, cujas
empresas estdo ligadas a CGVs e vendem seus produtos e servigos
para o mercado global.

Aolongo da ultima década, o governo brasileiro vem apostando
em um modelo de crescimento baseado no consumo doméstico,
aquecido pela inclusio na classe média de estratos sociais antes
relegados a um consumo de subsisténcia. Tal modelo nio deixa de ter
seu mérito, principalmente no contexto de um ambiente econémico
adverso de um longo pds-crise econémica internacional (2008/2009)
que demora a passar.

No entanto, tal modelo tem mostrado sinais de esgotamento,
frente ao grande endividamento das familias, a crescente inflagdo,
aumento da divida publica, deficit no balan¢o de pagamentos e o
baixo crescimento do PIB. Apesar do grande e dindmico mercado
doméstico, uma amplia¢io do comércio exterior brasileiro poderia
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trazer ganhos em competitividade que nio estio sendo gerados por
politicas industriais e de inovagio realizadas em um ambiente de
economia relativamente fechada a competi¢do externa.

Argumenta-se, ademais, que no Canad4, a liberalizacio
comercial tem atuado como incentivo para a inova¢do 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 o aerondutico, que visam a atender o
mercado global, o Brasil conseguiu superar a grande diferenca entre
niveis de educacdo e qualificacdo da méo 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 informaitica e bens de tecnologia da informacio, o pais tem
estado fora da competicdo global, até por ndo participar do acordo
plurilateral de Tecnologia da Informacdo e Comunicagio. Canad4,
em contraposi¢io, conseguiu ser pioneiro no nicho de smartphones,
com o Blackberry desenvolvido pela empresa Research in Motion.

Os efeitos positivos de exposi¢do 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 doméstico ao se inserirem em cadeias

globais de produgao.

Enquanto no Canad4 a dicotomia entre inser¢io na economia
globalizada e manuten¢io de margens de manobra e autonomia para
politicas domésticas parece ter sido superada, no Brasil este dilema
é ainda bastante presente. Existe uma identificagdo no governo com
correntes de pensamento que, embora ndo contestem o capitalismo
global, advogam a defesa do policy space ou development space, ou seja,
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o resguardo da capacidade do Estado de implementar politicas ativas
de desenvolvimento, além de questionar a visdo de que dependeriam
de capitais externos e de acesso a mercado dos paises desenvolvidos.

A percepgio vigente no governo Lula, por exemplo, foi muito
bem sintetizada por Aratjo (2008), acerca da persistente clivagem
Norte-Sul no que se refere a relagées econdmico-comerciais. Segundo
o autor (p. 31):

[...] o Norte teria interesse em frear a competitividade
dos PEDs nos setores que concorram com a produgdo
dos desenvolvidos, manter a ponta do desenvolvimento
tecnoldgico e garantir nos PEDs o espago para localizagéio 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 avangados da
economia mundial, reduzir a distdncia tecnolégica que
o separa dos centros desenvolvidos e administrar seus
préprios parques produtivos de maneira integrada, e néo
como elementos de uma distribui¢éo internacional do

trabalho formulada pelos paises desenvolvidos.

Observa-se, desta forma, uma resisténcia a politicas proativas
de integracio as cadeias globais de produgdo por ser esta uma
distribui¢do internacional do trabalho que nio teria partido dos
paises do Sul e de certa maneira imposta a eles como forma de garantir
os interesses das empresas multinacionais. Aratjo argumentaria
ainda que (p. 31):

[...] o Norte procuraria, ademais, reter o controle do “aparato
ideolégico”, a geragdo das principais ideias sobre o comércio
e a economia mundiais. Um dos esfor¢os desse “aparato”
consiste justamente, alids, em contestar a existéncia de uma

clivagem Norte-Sul”.
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Nesse sentido, as discussdes sobre cadeias globais de valor e
a literatura desenvolvida pela OCDE e pela OMC, seriam recebidas
com certa “desconfianc¢a” e pouca receptividade por parte do governo
brasileiro, principalmente no Ministério das Rela¢bes Exteriores
que, pelas caracteristicas de suas fung¢ées, teria um primeiro contato
com esta literatura e caberia ao Ministério inseri-la nas discussées
domésticas, coordenando o debate sobre a melhor forma de construir
um didlogo sobre esta realidade.

O que parece ocorrer, no entanto, seria uma espécie de bloqueio
ou filtro ideolégico destas discussdes. O tema “cadeias globais de
valor”, desta forma, foi trazido para o contexto do debate nacional
pelo setor privado, por institui¢des ligadas a industria, que tem
percebido na realidade as transformag¢ées produtivas “ignoradas”
pelo governo (nota-se o levantamento da questio, ainda que de
forma tardia, por instituicées como FIESP, CNI, IEDI). A tnica
instituicdo ligada ao governo que tem mostrado preocupagdo em
estudar o tema seria o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada —
Ipea, mas com dificuldades para custear um projeto para elabora¢des
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 inovacdo, que limitam a sofisticagio das
exportacdes, assim como a chamada falta de “cultura exportadora” do
empresariado brasileiro, acostumado com a duradoura prote¢io
do mercado doméstico (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 diagnéstico governamental de que “s6 é possivel exportar o que se
produz” seja correto e explique a énfase em politicas industriais que
sejam capazes de adensar as cadeias produtivas nacionais, o papel
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reverso que uma maior integracio a economia global por meio do
comércio internacional pode exercer para que se consiga dar um
salto inovativo em sofistica¢io industrial tem sido subestimado.

Considera-se que um reposicionamento global da politica
comercial brasileira estaria condicionado por desafios externos,
domeésticos e no 4mbito do Mercosul. Em termos de constrangimentos
externos, seria importante ressaltar os seguintes fatores:
(i) o contexto pés-crise econémica de 2008-2009; (ii) o apoio
declinante para negocia¢des multilaterais de comércio (tendo em vista
o impasse na Rodada Doha); (iii) a perda da janela de oportunidade
para importantes acordos de integracdo econémica (a exemplo da
fracassada negociac¢do da Alca e da morosidade nas negocia¢des
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 negocia¢ées de acordos
regionais de liberaliza¢do comercial atuais, que hoje sdo prioritarias
para os paises mais dindmicos do comércio internacional, como o
TPP e o0 acordo entre Estados Unidos e Unio Europeia.

Ademais, a globalizagdo econémica e comercial em toda sua
complexidade atua como constrangimento a nivel sistémico para
a propria inser¢io do pais, que apesar de buscar um novo patamar
de participa¢do, reluta em abandonar préaticas e percep¢des 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 adoc¢io de uma visido mais positiva sobre as importacdes de
insumos, produtos intermedidrios e componentes, observando
seu papel chave na producio de bens, tanto para consumo interno
como para reexporta¢do. Em linha com este pensamento, uma das
possiveis medidas modernizadoras poderia ser a implementacdo
de redugdes tarifirias permanentes para componentes, ao invés
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da manuten¢io de um mecanismo burocratico de ex-tarifirios que
reedita periodicamente liberaliza¢bes tarifarias para os setores de
bens de capital e bens de informatica.

Domesticamente, os maiores desafios estariam relacionados,
em primeiro lugar, a supera¢io da tendéncia protecionista que
ganhou novo impeto nos ultimos anos, justificada como reativa ao
agravamento da crise econémica e financeira internacional®. Em
segundo lugar, destaca-se a equivocada percep¢io e posicionamento
recorrente do governo no sentido de que agronegécio e commodities
seriam os principais interesses ofensivos do Brasil nas negocia¢des
de liberalizagdo comercial, ficando a industria doméstica ligada aos
interesses defensivos de protecio frente a um possivel incremento
da competi¢io externa no mercado doméstico. Por fim, considera-se
um desafio adicional a uma maior participagio do Brasil nas cadeias
globais de valor questdes ligadas a facilitagdo do comércio e redugéo
de burocracia, além de problemas logisticos gerados por deficiéncias
em infraestrutura para o comércio.

No que concerne aos desafios colocados pela participagdo do
Brasil no Mercosul, nota-se em especial a continuidade do modelo
de “negocia¢do em bloco” de acordos de liberalizagdo comercial com
outras regides, mecanismo que se torna ainda mais complicado com
a expansido do niumero de membros do Mercosul, tendo em vista a
completa adesio da Venezuela. Ademais, o crescente protecionismo
na Argentina acaba gerando certo “contdgio” na politica brasileira e
prejudicando iniciativas de integra¢io 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 promocio de uma melhor inserc¢do do pais na economia
internacional. No entanto, se a politica comercial estd condicionada

53 A este respeito, uma das medidas mais controversas foi 0 aumento transitério da Tarifa Externa
Comum para 100 produtos, em 2072.
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a politica industrial, seria necessdrio 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 protecio e reserva do mercado
nacional para o desenvolvimento da industria local.

Tendo em vista as novas caracteristicas do comércio
internacional contemporaneo, de crescimento nas trocas de produtos
intermedidrios e componentes e especializa¢io de industrias em
determinadas “tarefas” da cadeia produtiva, nio 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 internaliza¢io das cadeias produtivas
e exporta¢ido de bens finais. Ou seja, um movimento contrario a
tendéncia vigente nos processos de globaliza¢do produtiva.

Considera-se, ademais, que o modelo de incentivos a inova¢io
tecnoldgica no Brasil deixa de computar as op¢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 os incentivos reais para
as empresas buscarem a inovagéo.

E importante também destacar que ha limites intrinsecos na
capacidade de agdo do governo em termos de politica comercial
e industrial. Salientando-se que as cadeias globais de valor sio
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 localiza¢io de etapas do processo
produtivo global em seu territério.
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Por fim, neste novo cenario do comércio internacional, considera-
-se que um avanco da participac¢do brasileira nos fluxos de bens
industrializados e de servicos podera até ocorrer, em longo prazo,
se a politica industrial surtir efeitos positivos sobre o adensamento
e competitividade da industria nacional. Argumenta-se, no entanto,
que uma real competitividade global seria alcan¢ada somente com a
modernizagio da percepgio, tanto do governo como muitas vezes de
nichos do proéprio setor privado brasileiro sobre as novas dindmicas
produtivas globais e o papel do comércio internacional na facilitagdo
de uma renovada insercdo brasileira na economia global.

Em termos de cendrios futuros, a preocupa¢do em manter

a autonomia produtiva para que as empresas brasileiras possam

« ”» . 2 « »
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¢do as alternativas de maior alinhamento com

o panorama produtivo internacional.
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CONCLUSAO

A compreensio da globalizacio produtiva e comercial tornou-
-se essencial tanto para a formulacio quanto para andlise de
politicas comerciais contemporaneas, bem como para as discussées
acerca do sistema multilateral de comércio. Ao longo das ultimas
décadas, ao mesmo tempo em que o processo globalizante evoluia
de forma acelerada, construia-se um arcabougo teérico explicativo
multidisciplinar que visava a compreender a extensio, organizac¢io e
real alcance deste processo. Composto por estudos de caso empiricos,
metodologias de andlise e ferramentas estatisticas de mensuragio
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 globalizagio produtiva, até entdo um conceito abstrato
e sem visibilidade concreta.

Este acumulado de conhecimentos que compée o “modelo
cognitivo de cadeias globais de valor”, tal qual procuramos explicar
na primeira parte do livro, aglutina em torno da prépria defini¢do
de cadeia global de valor alguns pressupostos ou percepg¢des: i) as
formas de governanca e coordenacio permeadas pelas inerentes
assimetrias de poder entre os atores participantes da cadeia; ii) as
consequentes oportunidades de upgrading e desenvolvimento das
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firmas ao longo da cadeia; iii) o papel do comércio internacional, em
sua concep¢do integrada e abrangente (envolvendo bens, servi¢os,
investimentos, propriedade intelectual).

Deste intricado e complexo conjunto de relacdes e interagdes
entre estas varidveis adviria a ideia 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 explica¢cdes
plausiveis para compreender o cendrio produtivo e comercial
contemporineo, nos parece ser esse modelo o mais robustamente
desenvolvido e cientificamente documentado.

A partir desse modelo explicativo do cendrio produtivo e
comercial internacional, surgiriam posteriormente as andlises sobre
suas implica¢des politicas e normativas. No que tange as principais
implica¢ées para as politicas comerciais, destaca-se o aporte que o
modelo traz para justificar o liberalismo comercial. Sob a ética das
CGVs, aliberalizacio iria além de barreiras tarifarias e nio tariférias,
adentrando no campo das chamadas beyond the border barriers.
Haveria, segundo 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 telecomunicag¢ées, e o préprio ambiente de negdcios.
Os custos da prote¢do seriam exacerbados e haveria um impulso
para a negociagdo de acordos preferenciais de comércio amplos e
ambiciosos em termos de cobertura.

A literatura existente, entretanto, apesar de apresentar
indica¢bes sobre boas praticas ou recomendag¢des para a atuagio
dos governos frente as cadeias globais de valor, ndo explicitava quais
seriam os componentes de uma “politica comercial orientada pelo
modelo das CGVs”. Buscamos, desta forma, desenvolver este conceito
no capitulo 3, composto por quatro varidveis principais.
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Em primeiro lugar, argumentamos que uma politica comercial
que abarque os conceitos das CGVs precisa necessariamente estar
orientada por uma defini¢io ampla de comércio internacional
(matriz composta por comércio de bens e servicos, investimentos e
propriedade intelectual). A segunda varidvel apresentada diz respeito
a centralidade do acesso a mercados como diferencial competitivo,
assim como a abertura do préprio mercado para importa¢des como
componente facilitador das exportagdes. A terceira variavel seria o
reconhecimento de barreiras comerciais heterodoxas, indo além das
barreiras tarifarias e ndo tarifarias. A quarta varidvel chama atencio
para as atividades de promocio comercial de exporta¢cées 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 do
livro, na qual realizamos a anélise empirica das politicas comerciais
contemporineas do Brasil e do Canadd. Apreende-se do modelo
que a abertura comercial, propiciando o livre fluxo de insumos e
componentes, assim como gerando acesso a mercados consumidores,
seria um componente-chave das politicas comerciais de paises que
buscassem promover sua integracio 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¢ido para avan¢os no processo negociador multilateral.
Conquanto o modelo tenha sido utilizado na tentativa de se criar
uma base legitimadora para impulsionar as negociagdes da Rodada
Doha, principalmente apds a suspensio das tratativas em 2008,
argumentamos que a légica liberalizante das cadeias globais de valor
é mais propicia 4 negociac¢do de acordos bilaterais ou plurilaterais.

Para explicar este argumento sobre oslimites do etos liberalizante
embutido no conceito de CGVs, desenvolvemos o conceito de
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“liberalismo de redes”. Como demonstramos detalhadamente no
capitulo 4, o “liberalismo de redes” possui uma moldura cognitiva
baseada na defini¢io de “comércio do século XXI”, no contexto das
discussées das cadeias globais de valor. Sua estrutura material estaria
conformada pela globalizacio comercial e produtiva. Por outro lado,
o “liberalismo multilateral” teria como base de sustentacio a visido
tradicional de comércio, focada em bens finais, caracteristico de
etapas anteriores do processo de globalizacio, onde a dispersio e
fragmentacdo produtiva estavam ainda evoluindo, em conjunto com
a expansdo de novas tecnologias de informacao e comunicagio e a
redu¢io nos custos de transporte.

A disseminacgio do liberalismo multilateral se deu por meio
dasrodadas de negocia¢io no ambito do GATT. O liberalismo de redes,
por outro lado, possui como base de disseminagédo as negocia¢des de
acordos preferenciais de comércio. Operando com base nos acordos
preferenciais de comércio, o liberalismo de redes seria por defini¢do
discriminatério, pois desde sua concep¢io constitui-se em uma
exce¢do ao principio da Nacio Mais Favorecida (NMF) que orienta as
relaces no sistema multilateral. Enquanto o liberalismo multilateral
busca de certa forma criar condi¢des 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 integracao
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 nimero menor de paises participantes, argumentamos que
no liberalismo de redes o processo decisério seja mais flexivel do
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que multilateralmente. Enquanto a OMC esta presa a processos
tradicionais de tomada de decisio por consenso, no dmbito
dos acordos preferenciais de comércio podem existir multiplas
arquiteturas de decisio.

Esta discussdo sobre o sistema multilateral de comércio e o
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 multilateralismo, transferiram o foco de a¢do para a negociagio de
acordos preferenciais de nova gera¢do, em linha com o “liberalismo
de redes”.

A anidlise empirica da aplicacdo dos conceitos do modelo
cognitivo das cadeias globais de valor sobre a formula¢io 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
geracdo 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
observag¢io das quatro varidveis propostas no conceito de “politica
comercial orientada pelo modelo das CGVs” na formulag¢do da
Global Commerce Strategy canadense. Primeiramente, nas a¢des
do Ministério de Rela¢des Exteriores, Comércio Internacional e
Desenvolvimento (DFATD), esté presente a percep¢ao de comércio
integrado, reconhecendo a matriz relacional composta por comércio
de bens, servicos, investimentos e inova¢do. Em segundo lugar,
ficaram evidentes na andlise a existéncia de medidas tanto para

facilitar o acesso ao mercado doméstico canadense, bem como
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iniciativas de negocia¢do de acordos preferenciais de comércio,
acordos de investimentos e acordos de inovacio.

No que tange barreiras ao comércio, observou-se, dentre outros,
o desenvolvimento de programas de infraestrutura para a construco
de corredores logisticos multimodais visando a tornar o Canada
um hub logistico para o comércio do Nafta com parceiros de outras
regides, com especial énfase para a Asia. Com rela¢io a promocio
comercial, constatamos que existem a¢des especificas e modelos de
trabalho voltados para negdcios em cadeias globais de valor.

Em comparacio, passando a analise do caso brasileiro, observa-
-se que as politicas implementadas na ultima década demonstram
uma posi¢ao ambivalente do Brasil frente a globaliza¢do econémica,
que tem permitido uma integracdo somente superficial do pais aos
fluxos produtivos e comerciais. Argumenta-se que a limita¢io desta
integracdo a niveis superficiais deva-se, em grande parte, as politicas
comerciais voltadas para a protec¢io 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, o governo observa com cautela a globalizagdo produtiva,
buscando antes blindar o pais de seus impactos do que propriamente
integra-lo de forma competitiva a tendéncia de fragmentacio e
dispersdo produtiva.

Fazendo uma anélise a luz das varidveis que comporiam uma
“politica comercial orientada pelo modelo de CGVs”, observa-
-se que hd uma correspondéncia apenas parcial de objetivos,
nio sendo possivel afirmar que o Brasil se encaixe neste modelo.
Com rela¢io a primeira varidvel “visdo integrada do comércio”,
apreende-se da pratica politica brasileira que h4 a identificagdo
da conexdo entre comércio e investimentos. No entanto, nao se

262



Conclusdo

reconhece efetivamente a importancia das importagdes ou o acesso
a componentes “de primeira classe” para a competitividade das
exporta¢des, tampouco a dependéncia do comércio de servigos, além
de nio se computar no calculo estratégico o componente relacionado
a fluxo de conhecimentos, propriedade intelectual e inovagio ao
longo das cadeias globais.

Com relacdo a segunda varidvel de uma politica comercial
orientada pelo modelo das CGVs, nio se observou uma tendéncia
de liberalizacdo comercial. Pelo contrério, a tendéncia que se
agravaria no contexto do pds-crise econdémica internacional de
2008-2009 visava a dificultar o acesso ao mercado doméstico, por
meio de medidas tarifarias e barreiras nao tarifirias, assim como
via instrumentos de defesa comercial.

No que tange a busca de melhor acesso a mercados, observa-se
que, apesar de retoricamente a negocia¢do de acordos de preferéncia
comercial encontrar-se na agenda do governo, a diretriz adotada de
enfrentamento aos modelos de negocia¢ao 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, os poucos acordos efetivamente
negociados nio visavam a incluir as virias dimensées das CGVs,
existindo uma tendéncia a limitar-se a liberalizacdo comercial de
bens. Posicionamento similar observou-se em relacio a acordos
de promocio ou prote¢do de investimentos, por seguirem um modelo
aplicado pelos paises desenvolvidos e considerados contrarios aos
interesses brasileiros.

A terceira varidvel analisada diz respeito ao reconhecimento de
barreiras ao comércio “heterodoxas”, como infraestrutura e servicos
de apoio, ambiente de negécios e burocracia. Apesar de haver um
reconhecimento do governo sobre as necessidades de trabalhar o
chamado “custo Brasil” e promover melhoras gerais em infraestrutura
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de transportes e comunicagées, as iniciativas neste sentido ndo sdo
focadas especificamente em facilitar o comércio exterior. Por fim, a
respeito da ultima variavel, “promoc¢io 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
ambito da Apex. As iniciativas, no entanto, sio bastante incipientes
e nio se diferenciam claramente das atividades tradicionais de
promocio comercial setorial.

Em termos comparativos acerca das percep¢des 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 liberalizagdo de
servicos, bens e investimentos, tanto no &mbito multilateral como até
mesmo unilateralmente, a servi¢co dos interesses das multinacionais.
Ao adotar esta visdo simplista, o governo se furta de uma analise
profunda sobre os reais indicios da globalizacdo produtiva, suas
oportunidades e desafios.

Nio se observa uma real discussio fora do campo ideolégico,
baseada em argumentos técnicos, modelos estatisticos ou analiticos
que desafiem as evidéncias empiricas e tedricas até o momento
construidas pela comunidade epistémica acerca do panorama de
fragmentacio e dispersdo da producio, as possibilidades de inser¢do
e upgrading de pequenas e médias empresas sob este modelo, os
novos padrdes de comércio internacional e até mesmo a forma
como as politicas industriais poderiam se ajustar a partir do
maior conhecimento referente a realidade do comércio e produgdo
contemporaneos.

Com relagdo aos resultados do trabalho, consideramos que
os objetivos de pesquisa foram atingidos, sendo possivel trazer
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contribui¢cées em cinco vertentes: i) melhor compreensio sobre
a globalizag¢do produtiva e o papel do comércio internacional; ii) a
sistematiza¢io 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 interpreta¢io 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 caracterizagido e compreensio analitica da
politica comercial canadense e brasileira contemporineas.

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. Nio 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 util para uma analise profunda sobre
os desafios e possibilidades reais de posicionamento competitivo do
pais na economia globalizada.

E importante reconhecer os limites deste livro, dada a amplitude
do tema “cadeias globais de valor”. O trabalho ndo buscou determinar
niveis de liberalizacio ideais para o Brasil, setores afetados ou a
serem protegidos, tampouco estratégias de negocia¢io de novos
acordos preferenciais de comércio. Tendo como foco a politica
comercial, a pesquisa nio se aprofundou em assuntos igualmente
importantes, como a relagido entre CGVs e inovag¢io, os aspectos
sociais ou distributivos da participa¢do ou ndo em CGVs, assim como
a discussido sobre cadeias de suprimentos de baixo carbono ou os
impactos ambientais da organiza¢io produtiva em CGVs.

Caberia a estudos subsequentes, desta forma, a analise sobre
como o Brasil poderia gradualmente efetuar modifica¢des em sua
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politica comercial e industrial em dire¢io a um novo posicionamento
no comércio internacional. Aponta-se para uma ampla agenda de
pesquisa, que poderd incluir a andlise dos custos sociais e politicos
de se aderir ao modelo, pesando-se também os custos de nio
adesdo. Destaca-se, por fim, a necessidade de uma abordagem
multidisciplinar para o tema, integrando politica comercial, politica
industrial, politica de inovagio e politica externa.
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