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Uma revisdo abrangente dos impactos da liberalizacdo do investimento estrangeiro e das
reformas econdmicas a ela associadas na América Latina mostra que, com algumas excec¢des, 0
investimento estrangeiro tem falhado em estimular um crescimento econdmico sustentado e a
protecdo ambiental na regido. Esta constatacdo pode ser feita a patir de relatério do Grupo de
Trabalho em Desenvolvimento e Meio-Ambiente nas Américas. O relatorio recomenda que as
politicas nacionais e regionais destinadas a melhorar as capacitaces das firmas nacionais deveriam
ser implementadas, e que o “espaco para politica” para essas politicas deveria ser acomodado em
acordos comerciais e de investimento bilaterais, regionais e globais.

O relatorio, “Globalizacdo, Investimento Estrangeiro e Desenvolvimento Sustentavel:
LicGes das Américas”, € produto de uma série de estudos conduzidos por economistas
desenvolvimentistas e ambientais dos Estados Unidos, México, Brasil, Argentina, Chile e Costa
Rica. Baseando-se em estudos de caso ao longo da regido — Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Costa
Rica, Equador, México, Uruguai e Venezuela -, o Grupo de Trabalho examinou como o
investimento estrangeiro durante o periodo de reforma afetou o crescimento econémico, a politica e
0 desempenho ambientais e a economia politica dos paises. A versdo integral dos estudos técnicos
sera publicada em uma coletanea em 2009.

A partir do inicio dos anos 1990, na¢6es nas Américas comecaram a liberalizar seus regimes
para o investimento estrangeiro. Perseguido unilateralmente ou atraves de acordos comerciais e/ou
de investimento regionais e bilaterais, um conjunto tipico de reformas incluiu a eliminacdo de
requisitos de desempenho tais como exigéncias para demandar de firmas domésticas ou para
exportar certa porcentagem da producédo, restricdes a possibilidade de excluir certos setores do IDE
e “filtrar” investimento estrangeiro para objetivos de desenvolvimento, restricGes as possibilidades
de requerer joint ventures ou estruturas de pesquisa & de desenvolvimento e assim por diante. Além
disso, tais reformas alteraram a natureza das disputas acerca do investimento estrangeiro. Enquanto
0s acordos comercias tradicionalmente confiam aos Estados a disputa no ambito internacional,
acordos mais recentes de comercio e investimento apresentam sistemas de disputa “Investidor-
Estado” em que as firmas estrangeiras podem processar diretamente um governo nacional ou local
sem a supervisao do governo hospedeiro.

Estas politicas foram defendidas pelos Estados Unidos, pelo Banco Mundial e pelo Fundo
Monetario Internacional e entusiasticamente aprovadas por muitos governos das Américas. Muitas
foram implementadas no Tratado Norte-Americano de Livre Comércio (NAFTA) de 1994 entre os
Estados Unidos, Canada e México. O NAFTA tornou-se 0 modelo para um conjunto de acordos
regionais e bilaterais subsequentes, incluindo o Acordo de Livre Comércio entre os EUA e o Chile,
0 Acordo de Livre Comércio da América Central (CAFTA), o Acordo de Livre Comércio entre EUA
e Peru e incontaveis Tratados de Investimento Bilaterais (BITs). A liberalizacdo dos investimentos
fez parte de um esforgo maior amplamente referido como Consenso de Washington. As reformas
mais amplas incluem um pacote de politicas econdmicas que buscam promover o desenvolvimento
econémico por meio da abertura das economias nacionais as for¢cas do mercado global. Ao longo
dos dltimos vinte anos, governos latino-americanos tém reduzido tarifas e subsidios, eliminado
barreiras ao investimento estrangeiro, restabelecido diciplina fiscal atraveés da reducdo do gasto
governamental e tém geralmente diminuido o papel do Estado em todos os aspectos da economia.

A promessa ao se seguir essas politicas &, entre outras, que o IDE das transnacionais fluirdo
e serdo fonte de dinamismo para os paises hospedeiros. Além do incremento da renda e do emprego,
a expectativa era que o IDE nos diversos setores industriais trouxesse spillovers de conhecimento,
contribuindo para melhorar as capacitacbes tecnoldgicas das firmas locais, catalisando o
crescimento econdmico; e spillovers ambientais que amenizariam 0s impactos ambientais



domeésticos da inddstria de transformacao.

Essas politicas e acordos tém gerado preocupacdes, em parte, porque eles apresentaram
resultados precérios. O crescimento econdmico em termos per capita na regido foi mais lento no
periodo das reformas (menos de 2% desde 1990) do que nas Ultimas décadas do periodo de
substituicdo de importagdo. Um aspecto destacado nesse relatério é que esse crescimento lento é em
parte explicado pelo fato de o IDE ter falhado em abrir caminho para maior volume de investimento
nas economias latino-americanas.

Entre os principais resultados do relatorio estdo:

1. O IDE foi concentrado em uma pequena parcela de paises na regido. De fato, Brasil,
México, Argentina, Chile e Venezuela receberam mais de 80% de todo o IDE na regido;

2. Firmas estrangeiras localizadas no México e no Caribe tenderam a servir como plataformas
de exportacdo para os Estados Unidos, enquanto aquelas localizadas na América do Sul
tiveram como objetivo vender para os mercados domésticos da propria regido;

3. O IDE foi atraido por determinantes tradicionais, ndo necessariamente dependendo de um
pais ter um acordo comercial e de investimento regional ou bilateral ou da possibilidade de
este servir como um “abrigo de poluicdo” para firmas estrangeiras;

4. Com a entrada de IDE, as empresas estrangeiras tenderam a apresentar niveis de
produtividade mais elevados e salarios mais altos e a aumentar o0 comércio na regido;

5. O IDE falhou em gerar spillovers e encadeamentos “para tras” que ajudassem o
desenvolvimento dos paises, e em muitos casos eliminou firmas que competiam localmente
por meio de “crowding out” do investimento domeéstico;

6. O desempenho ambiental das firmas estrangeiras foi misto, algumas vezes conduzindo a
uma performance ambiental mais avancgada e em outras apresentando um desempenho igual
ou pior ao das contrapartes domeésticas.

Os estudos do Grupo de Trabalho documentaram e analisaram o caminho trilhado por paises
e setores especificos:

e No Brasil, Argentina, México — trés paises que receberam a principal parcela do IDE na
regido — e Costa Rica, € observado que:

o Firmas estrangeiras apresentam niveis de salario, produtividade e comércio mais
elevados vis-a-vis firmas domésticas

0 Entretanto, as conexdes entre o IDE e as empresas nacionais e a economia doméstica séo
fracas, especialmente no México e na Costa Rica

o0 Embora as empresas estrangeiras possam trazer as tecnologias geradas em suas matrizes,
elas ndo contribuem para o crescimento dos gastos em P&D nas economias hospedeiras.

e No Brasil, México, Chile e Argentina:

0 Praticamente todas as empresas estrangeiras transferiram os sitemas de gestdo ambiental
para os paises hospedeiros; entretanto

0 Na&o esta claro se tais firmas de fato condiziam com as leis do pais hospedeiro e, no
Brasil, ha poucos indicios de que as empresas estangeiras estavam mais propensas a se
submeter a tais leis do que as firmas domésticas;

0 Ha poucas evidéncias de que as firmas estrangeiras estdo modernizando suas cadeias de
fornecedores (dado que varias cadeias de fornecedores foram desconsideradas pelos
novos investimentos); e



o Em alguns casos tal como o setor de silvicultura no Chile, firmas estrangeiras que
exportavam por meio de certificacdes de comércio justos evoluiram para niveis mais
altos de padrdes ambientais;

o Em outros, como no setor de eletrdnicos do México, fimas estrangeiras ndo estavam
buscando alcancar os altos padrdes de qualidade da Europa, dado que o principal
mercado para suas expotacdes, os EUA, ndo apresentam tais exigéncias.

e Na Venezuela, Bolivia, Equador e Uruguai:

o Um BIT Uruguaio restringiu o conjunto de politicas publicas disponiveis para a solucdo
de um conflito acerca do investimento estrangeiro e de problemas ambientais
transfronteiricos com a Argentina;

o BITs na Bolivia, Equador e Venezuela foram rejeitados pelos governos que estavam
aptos a renegociar os termos de contratos com firmas estrangeiras de hidrocarbonetos.

Novas Direc¢des para o IDE e o Desenvolvimento Sustentavel

O Grupo de Trabalho constatou, em acordo com a literatura mais ampla sobre o assunto, que
o IDE orientado para a liberalizacdo do regime de investimentos tem tido, na melhor das hipéteses,
um sucesso limitado nos paises latino-americanos.

Portanto, ndo surpreende que praticamente todos os governos eleitos recentemente na
América Latina estdo repensando o papel do IDE nas suas economias. Enquanto alguns paises estéo
simplesmente no estagio inicial do debate sobre o assunto, outros estdo indo tdo longe a ponto de
nacionalizar empresas estrangeiras. Ainda, a maioria dos governos esta procurando uma abordagem
mais equilibrada. O que este relatorio esclarece é que novas politicas sdo necessarias. Baseado na
pesquisa mencionada acima, trés amplas licdes podem ser auferidas como principios para o
desenvolvimento de politicas nesta area:

1. O IDE nédo é um fim, mas um meio para o desenvolvimento sustentavel. Simplesmente
atrair IDE ndo é suficiente para gerar crescimento econémico de um modo
ambientalmente sustentavel. O relatério expde que mesmo em nac¢des que receberam a
principal parcela do IDE na regido — Brasil, Argentina e México -, o IDE falhou em gerar
spillovers e crescimento econdmico sustentavel. O IDE precisa ser parte de uma estratégia
de desenvolvimento mais abrangente destinada a aumentar o padrédo de vida da populacéo
nacional com danos minimos ao meio-ambiente.

2. A politica de IDE precisa ser conduzida em paralelo com politicas domésticas
significativas e focadas que promovam as capacitacdes das firmas nacionais e fornecam
um padrado de protecdo ambiental. Ha diversas politicas nacionais especificas que estao
sendo ou implementadas ou debatidas no que concerne as formas com que as nacdes latino-
americanas e caribenhas podem superar as externalidades de informacao e de coordenacéo,
lidar com problemas de crédito e questdes de competitividade no ambito das firmas
domésticas. Com relagio a esse aspecto, paralelos ou licdes da Asia podem ser extraidos,
uma vez que muitas nagdes desta regido adotaram politicas industriais para conectar firmas
domésticas a firmas estrangeiras ao ponto de as empresas domésticas se tornarem
exportadores competitivos.

3. Acordos internacionais, tanto ao nivel da OMC quanto ao nivel de acordos comerciais
e/ou de investimento nacionais ou bilaterais (RBTIAs) devem deixar as nacdes em
desenvolvimento o “espaco para politica” para perseguirem as politicas domésticas
necessarias ao desenvolvimento sustentadvel por meio do IDE. O emergente regime
internacional de regras para o investimento internacional esta restringindo a habilidade das
naces em desenvolvimento de perseguir alguns dos instrumentos de politicas que tém sido
exitosos em canalizar o IDE para o desenvolvimento na Asia e em outros lugares. Ao agir



coletivamente sob o auspicio da OMC, nacBes em desenvolvimento tém obtido grande
sucesso em bloquear propostas que restringiriam ainda mais tal espaco para politica. No
entanto, 0 movimento mais lento nos debates de comércio global tem conduzido a uma
proliferacdo dos RBTIAs entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, em que paises
emergentes apresentam um poder de barganha muito menor e acabam trocando espaco
politico por acesso ao mercado.

Os estudos nesse relatorio destacam os custos econdmicos, sociais e ambientais desta
abordagem. Espera-se que também apontem alguns caminhos por meio dos quais politicas nacionais
e acordos de comércio internacional possam ser transformados no sentido de melhor atenderem aos
objetivos da sociedade.



América Latina em uma Perspectiva Comparada: o Investimento Estrangeiro consiste em
um Fundamento para o Crescimento Econémico?

Manuel Agosin

A promessa da liberalizacdo do IDE € que ela atraira novos investimentos estrangeiros e que
0 novo IDE conduzira a incrementos nas taxas de investimento total e se traduzira em crescimento
econdmico. Isso é denominado “crowding in” do investimento domeéstico. Evidéncias recentes
sugerem que essa promessa ndo é sempre contemplada. No caso da América Latina, ndo tem havido
uma relacéo forte entre regimes de liberaliza¢do financeira e atracdo de IDE. Além disso, no caso
latino-americano no periodo de 1971 a 2000, o IDE tem, na verdade, expulsado investimento
doméstico — substituindo produtores domésticos. Em oposicdo, o IDE do leste asiatico promove
investimento domeéstico. Estes resultados em parte explicam por que a América Latina tem
experimentado um crescimento sem vigor enquanto o Leste Asiatico tem crescido rapidamente. As
licbes de politicas publicas obtidas desses resultados sdo que politicas neoliberais voltadas
exclusivamente a atracdo de investimentos ndo assegurardo que tais recursos se traduzam em
crescimento; assim, essas politicas para o IDE deveriam ser complementadas com um esforgo para
garantir que o pais recipiente atraia aqueles investimentos mais favoraveis & maximizagdo das suas
taxas de investimento.

As liberalizacbes de mais longo alcance dos regimes de IDE nos anos 1990 situaram-se na
América Latina, enquanto que os regimes de IDE na Asia permaneceram os menos liberais no
mundo em desenvolvimento. Nosso trabalho recentemente publicado com Roberto Machado em
uma secdo do Journal of Development Studies (2007) constatou que os determinantes mais
importantes das variacBes nos fluxos de IDE nos diversos paises e ao longo do tempo sédo o
tamanho do pais, o nivel de educacdo e o crescimento econdmico. Apresentar um regime de
investimento liberal foi apenas levemente associado aos fluxos de IDE. NoOs concluimos que a
abertura do regime de IDE opera como um fator que possibilita o IDE, mas as vantagens
locacionais séo cruciais em determinar a sua alocacéo internacional. Muitos paises asiaticos ainda
selecionam investimentos e concedem incentivos diferenciados para distintas firmas, atraindo
significativos volumes de IDE. Na América Latina, por outro lado, estas praticas tém sido
eliminadas na maioria dos paises. Ainda assim, a liberalizacdo durante os anos 1990 parece nao ter
alterado os efeitos do IDE sobre o investimento em compara¢do com o0s anos 1980.

N&o apenas uma abertura do regime de investimento ndo garante IDE, mas, quando ha
entrada de IDE, isso ndo automaticamente estimula o investimento doméstico nem contribui para o
crescimento da economia de um modo geral. Ademais, o IDE € tratado nos circulos de politica

econdmica como um condutor automatico para um maior investimento e crescimento. Também com



Roberto Machado, eu publiquei um artigo na edi¢do de 2005 da Oxford Development Studies que
verificou que o IDE nem sempre promove investimento doméstico. De fato, constatamos que o IDE
deslocou investimento doméstico na América Latina, mas promoveu investimento na Asia e na
Africa. Dadas a escassez de empreendimento doméstico e a necessidade de encorajar talentos
empresariais existentes na América Latina, uma constatacdo de que firmas estrangeiras deslocaram
empresas domeésticas gerariam ddvidas acerca dos efeitos favoraveis de desenvolvimento do IDE.
Isso merece preocupacdo especial dado que o IDE tem representado uma parcela significativa da
formacéo bruta de capital fixo na regido, como mostrado na tabela 1.1.

Tabela 1.1

IDE: Deslocamento do investimento doméstico?

1960-1980 1980-2005 ~ 20002005
Leste Asiatico e Pacifico
IDE/PIB 0,4 2,3 2,7
FBKF/PIB 24,6 34,9 34,8
Ameérica Latina e Caribe
IDE/PIB 0,8 1,9 3,1
FBKF/PIB 21,9 20,0 18,9

Fonte: Banco Mundial (2007)
Quando o IDE promove investimento doméstico em paises em desenvolvimento? Em geral, é

provavel que a relacdo entre IDE e investimento doméstico seja complementar quando o
investimento estd em um setor subdesenvolvido da economia (devido a fatores tecnoldgicos ou a
auséncia de conhecimento de mercados estrangeiros). Por outro lado, o IDE é mais propenso a
substituir o investimento doméstico quando é realizado em setores em que existem muitas firmas
domesticas. O mesmo pode ocorrer quando empresas domésticas ja tém acesso a tecnologia que as
ETs trazem para o pais.

E claro que alguém pode argumentar no sentido de uma hipGtese oposta. Por exemplo, 0s
investimentos das ETs em novas atividades podem deslocar investimentos das firmas domésticas
que, com um incentivo adequado do governo, poderiam estar em condic¢des de entrar no setor. Essa
era a racionalidade ao limitar investimentos estrangeiros em certos setores de alta tecnologia na
Coréia do Sul e em Taiwan. A aposta, nesses casos, era que as empresas domésticas poderiam, de
fato, emergir; uma aposta bem sucedida que gerou bons resultados. Em muitos outros casos no
mundo em desenvolvimento, entretanto, a entrada de produtores domésticos em um novo setor é
improvavel ou requer muito tempo. Politicas para estimular empreendimentos em novos setores
podem ser bastante custosas para a economia como um todo, se esses setores apresentam exigéncias
tecnoldgicas muito distantes das capacitacdes domesticas. Além disso, ha muito poucos paises em
que o0s governos podem ser tdo efetivos em fomentar firmas domésticas avangadas

tecnologicamente, como os governos da Coréia do Sul ou de Taiwan foram no auge das suas



iniciativas de industrializagdo. Exemplos de intervencdo danosa e custosa em favor de firmas
domésticas em setores de alta tecnologia existem em abundancia no mundo em desenvolvimento.
Uma das mais desastrosas foi a “politica de informatica” brasileira no inicio de 1980, que incluiu
rigorosas restricoes para o IDE nos setores de tecnologia da informacdo. Essas restricdes
conduziram a muito pouco investimento doméstico, e as firmas que foram criadas eram altamente
ineficientes. A politica foi abandonada bem antes da expirac¢éo do programa.

Também poderia ser argumentado que a entrada de ETNs em um setor em que existem
muitas empresas domésticas pode levar a investimentos por parte de certas firmas domésticas a fim
de tornarem-se mais competitivas. No entanto, dada a vasta superioridade tecnoldgica das ETNSs, é
mais provavel que seus investimentos desloquem as firmas domésticas e até mesmo causem a sua
faléncia do que induzam as empresas domésticas a investir. Mesmo onde o IDE nédo desloca o
investimento doméstico, os investimentos estrangeiros podem ndo estimular novas produgdes a
jusante e a montante e, consequentemente, podem falhar em gerar fortes efeitos “crowding in” (CI)
sobre o investimento doméstico. Assim, a existéncia de ligacOes “para tras” ou “para frente” com o
estabelecimento dos investidores estrangeiros € uma consideracdo essencial na determinacdo do
impacto total do IDE na formacdo de capital.

Este trabalho sugere que existe consideravel escopo para politicas ativas que discriminam
em favor de investimentos estrangeiros que tém impactos postivos no total de investimento. 1sso
ndo significa ter que decidir os projetos de investimento caso a caso ou praticar complicada e lenta
filtragem de investimentos, o que s6 funcionard para desencorajar potenciais investidores. Mas
significa sim favorecer alguns investimentos em relagdo a outros. E melhor ter greenfield
investments do que aquisicdes de ativos ja existentes. E melhor ter investimentos que diversificam a
pauta de exportacdo de um pais do que outros que vém para produzir mais das mesmas coisas. E
melhor ter investimentos fora das zonas produtoras de exportacdo que usam insumos domésticos do
que investimentos dentro das zonas produtoras de exportagcdo que ndo tém ligagdo com a economia
doméstica, a ndo ser a utilizacdo da forca de trabalho e o pagamento por servigos publicos. 1sso
pode requerer o complemento de uma politica de abertura de investimento com um simples sistema
de incentivos a atividades desejadas. E, é claro, isso também significa desencorajar o tipo errado de
investimentos. Um caso em questdo é a concessdo de isencBes de imposto de renda a firmas

localizadas nas zonas produtoras de exportagéo.



Brasil: ETs e Modernizagédo Industrial

Célio Hiratuka

O Investimento Direto Estrangeiro (IDE) sempre teve um papel importante no processo de
industrializacdo do Brasil. Depois da Segunda Guerra Mundial, o papel das empresas transnacionais
(ETNs) ampliou-se, orientado por politicas de planejamento estatal que fomentaram conexdes entre
companhias estrangeiras e nacionais, publicas e privadas. Até a década de 1970, este vinculo de
Empresas Estatais, ETNs e firmas domésticas gerou alto crescimento do PIB e criou uma estrutura
industrial diversificada semelhante aquela dos paises de alta renda.

O modelo de crescimento liderado pelo Estado comecou a se enfraquecer na decada de
1980, devido a crise da divida externa. Taxas de crescimento do PIB volateis e inflacdo alta e
crénica levaram os fluxos de IDE a sofrerem grande queda, ao mesmo tempo em que as ETNs
interromperam seus projetos de expansdo. Em resposta, o governo brasileiro abandonou o modelo
maior intervencdo estatal na década de 1990, promovendo a liberalizacdo e a privatizacdo. A
expectativa era que politicas industriais horizontais “ndo intervencionistas” eliminariam gargalos e
elevariam a tecnologia, a gestdo admnistrativa e a produtividade do Brasil aos niveis dos paises

desenvolvidos.

FIGURA 2.1 Brasil — Investimento Direto Recebido — 1990-2005 — US$ milhdes.
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Fonte: (UNCTAD)
Os formuladores de politicas publicas e muitos académicos acreditavam que os “protagonistas” da



modernizacdo econdémica seriam as filiais de ETNs. Na segunda metade da década de 1990, os
fluxos de IDE explodiram e permaneceram altos, aumentando a j& ampla participacdo das
corporacdes estrangeiras na economia brasileira.

Esta parte do relatério examina os efeitos desse novo boom de IDE sobre a modernizagéo da
indlstria no Brasil. Sintetizando os estudos existentes, o artigo considera os efeitos sobre o
comercio exterior, o crescimento da produtividade, os salarios e a capacitacdo tecnologica e leva em
conta o papel que a politica governamental tem tido. A conclusdo geral é que, apesar de alguns
avangos importantes, o IDE ndo cumpriu as expectativas. Embora os formuladores de politicas
publicas brasileiros tenham comegado mais recentemente a se voltar para politicas mais proativas,
ainda permanece muito espaco para iniciativas politicas que aproveitem o potencial das ETNs para

o desenvolvimento econémico.

O boom de IDE e o crescimento das ETN

As mudancgas macroeconémicas reacenderam com sucesso 0 interesse das ETNs em uma
expansdo mais agressiva no mercado brasileiro. Na década de 1980, os fluxos anuais de IDE foram,
na média, de apenas cerca de US$1 bilhdo, mas cresceu para US$24 bilhdes entre 1995 e 2000. Os
fluxos cairam depois de 2000; no entanto, permaneceram altos e estveis em torno de US$16
bilhGes por ano entre 2001 e 2005.

Apesar do crescimento em quantidade, a explosdo de IDE na década de 1990 apresentou trés
caracteristicas gerais que atuaram para reduzir sua contribuicdo para a modernizacdo da industria.
Primeiro, ele orientou-se amplamente para os servigos em detrimento do setor manfuatureiro. Em
1995, a manufatura explicava 67% do estoque de IDE. Em 2000, os servi¢os explicavam 64% do
estoque de IDE, com a manufatura correspondendo a apenas 34%.

Segundo, os fluxos de IDE assumiram, principalmente, a forma de fusdes e aquisicdes em
vez de greenfield. Na média, 60% dos fluxos anuais de IDE entre 1995 e 2000 voltaram-se para
fusdes e aquisicdes. Refletindo uma queda no investimento doméstico, a formacédo bruta de capital
fixo total estagnou durante a explosao de IDE.

Terceiro, a expansdo das ETNs no Brasil visava primeiramente ao mercado doméstico ou
latino americano.

O resultado do novo ciclo de IDE e da concomitante estagnacao do investimento doméstico
foi que as companhias estrangeiras aumentaram substancialmente sua participacdo na economia
brasileira. Em 1995, as vendas das empresas estrangeiras representavam cerca de 14% da producéo

total do Brasil, aumentando para quase 20% em 2000.

Spillovers de produtividade? Positivos em alguns caso, neutros ou negativos na maioria das



vezes

Um dos objetivos centrais da estratégia de liberalizacdo era incentivar a produtividade da
industria. Firmas estrangeiras no Brasil sdo, na média, muito maiores e muito mais produtivas do
que as firmas domésticas. Esperava-se que o IDE aumentasse diretamente a produtividade industrial
por meio da expansdo da escala e do aperfeicoamento da tecnologia das operacdes das ETs. Havia
também expectativas de spillovers de produtividade para companhias domesticas através dos efeitos
“competicdo” e “demonstracdo”.

Mas o impluso a produtividade ndo se materializou. Um estudo analisado ndo encontrou
evidéncias de crescimento de produtividade mais rapido em companhias estrangeiras. De fato,
dados para 1997-2000 mostraram que o crescimento de produtividade foi maior em firmas
domésticas do que em estrangeiras. Aléem disso, ndo ha evidéncia de spillovers horizontais -
aumentos na produtividade de companhias domésticas pertencentes aos mesmos setores que as ETs.

O tamanho do gap tecnoldgica entre as empresas domésticas e estrangeiras € uma variavel-
chave. O estudo discriminou as companhias domésticas de acordo com seus gaps tecnolégicos.
Empresas com apenas uma estreita lacuna sofreram spillovers negativos — reduzido crescimento de
produtividade — das ETs, enquanto aquelas com lacunas mais amplas capturaram spillovers
positivos.

“A maior presenca estrangeira ndo teve um efeito dinamizador sobre a produtividade para a
estrutura industrial com um todo”, conclui Hiratuka. “Os impactos positivos indiretos foram
apreendidos por um grupo de companhias menos produtivas que competem menos diretamente com
companhias estrangeiras, provavelmente em nichos de mercado. Para empresas de alta
produtividade que competem diretamente com firmas estrangeiras no mercado doméstico, a
evidéncia aponta para um impacto negativo devido a um deslocamento para atividades de

produtividade mais baixa e a um declinio na escala.”

Comércio: Mudancas em direcdo ao aumento de importacdes

Qual foi a contribuicdo do IDE para o comércio exterior? Um conjunto de estudos tem
constatado que companhias estrangeiras no Brasil tém coeficientes de comércio mais elevada do
que companhias domésticas — e que a diferenca é maior para as importacbes do que para as
exportacdes. Por exemplo, um estudo verificou que, na média, empresas estrangeiras exportaram
70% mais e importaram 290% mais do que empresas domésticas. Além disso, o grosso do IDE
visava, principalmente, ao mercado doméstico brasileiro ou ao mercado regional latino americano.
Entre 1996 e 2000, cerca de 49% dos fluxos de IDE estavam em setores com grau de orientagdo
para 0 comércio abaixo da média, e 31% em setores com alta propensdo para importar e baixa

propensdo para exportar.



Os fluxos de IDE, em suma, contribuiram pouco para estimular as exportacdes e substituiram
insumos domeésticos por estrangeiros. “Se é verdade que uma das vantagens das ETs em relacdo as
companhias domésticas sdo as suas redes de comércio bem estabelecidas”, argumenta Hiratuka,
“essas vantagens foram usadas principalmente para ampliar os fluxos de importacéo.”

Além disso, as importacGes de insumos e componentes das ETs sdo altamente intensivas em
tecnologia, criando uma lacuna entre os fluxos de exportagédo e de importacdo em termos de valor e

de perfil tecnoldgico.

Inovacéo e Salarios

Um beneficio potencial da liberalizacdo é a captura das despesas com P&D das ETs,
estimulando e difundindo a inovacdo em processos de producdo e em desenho de produtos.
Geralmente, as ETs tendem a alocar as atividades de P&D em paises de alta renda. Entretanto, a
internacionalizacdo de atividades tecnoldgicas tem, recentemente, se estendido para paises em
desenvolvimento.

No Brasil, as companhias estrangeiras sao mais inovativas do que as domésticas. Entre 1998
e 2000, cerca de 68% das empresas estrangeiras introduziram inovagdes, em comparagdo com
apenas 31% das empresas domésticas. No entanto, companhias domésticas gastam mais em P&D,
em torno de 0,73% das vendas totais em 2000, em comparacdo com 0,61% para companhias
estrangeiras. Ademais, empresas domeésticas tendem a gastar mais em P&D quando corporacdes
estrangeiras no mesmo setor tém elevadas despesas com P&D.

A evidéncia sugere que as companhias estrangeiras introduzem no Brasil inovacGes
desenvolvidas nas matrizes ou nas filiais das ETNs situadas em outros paises. Um conjunto de
paises asiaticos, especialmente China, india, Taiwan e Coréia, estd emergindo como locais
preferidos para atividades de P&D voltadas aos paises em desenvolvimento.

Na China, por exemplo, a proporg¢éo das despesas com P&D em relacdo as vendas das filiais
estrangeiras de companhias americanas foi 1,0 em 2004, enquanto no Brasil ela foi 0,5. Embora a
taxa de gastos em P&D no Brasil tenha sido a maior na América Latina, Hiratuka conclui que as
filiais de ETs no Brasil “poderiam contribuir mais para a inovacdo brasileira, assim como elas
fazem em alguns paises asiaticos.”

Finalmente, quais tém sido os efeitos da expansdo de IDE sobre os salarios? Estudos tém
constatado que trabalhadores colarinho branco em companhias estrangeiras ganham, em média, trés
vezes mais por hora do que trabalhadores em empresas domésticas, além de terem 30% mais de
educacéo e tempo de permanéncia no emprego 70% mais longo. Dados para trabalhadores colarinho
azul sdo semelhantes. Entretanto, ndo ha evidéncia de que os fluxos de IDE tém elevado salérios

para os trabalhadores colarinho azul em companhias domésticas. Para trabalhadores colarinho



branco, os efeitos tém sido positivos, embora de pequena magnitude.

Tabela 2.1 Caracteristicas das Empresas Transnacionais e Domeésticas para o ano de 2003

(média dos valores)

Médias Nacionais Estrangeiras ETN/EN
Pessoal Ocupado 128 577 4,5
Receita Bruta (R$ milhdes) 22,1 252,3 11,4

Valor de Transformag&o Industrial
VTl (R$ milhdes) 8,7 83,4 9,6

Produtividade (VTI/PO) R$ 32.501 138.323 4,3
Fonte: (Hiratuka e Araujo, 2007)

Conclus6es e recomendacdes

Os estudos examinados neste capitulo sugerem que filiais de ETs no Brasil apresentam um
conjunto de vantagens sobre as firmas domésticas. Em geral, elas tém produtividade mais alta, uma
forca de trabalho mais qualificada e melhor remunerada e um grau de integracdo comercial mais
elevado. Elas também sdo mais inovadoras. A estratégia de liberalizacdo gerou grandes expectativas
de que as ETs transfeririam estas “caracteristicas superiores” para a industria brasileira como um
todo. Mas, o artigo conclui, “as reais consequiéncias estiveram muito distantes destas expectativas
otimistas.”

Por que os efeitos positivos do IDE foram tdo limitadas? Um conjunto de paises,
especialmente na Asia, tem sido muito mais héabil em tirar vantagem do IDE para incitar o
desenvolvimento industrial. O traco comum entre eles € a adocdo de politicas industriais e
tecnoldgicas ativas, que promoveram importantes vantagens locacionais, especialmente para
indUstrias de alta tecnologia. Entre estas politicas, estavam as de investimento seletivo para
canalizar o investimento para setores estratégicos.

O Brasil, por outro lado, adotou uma politica industrial horizontal que objetivava remover as
restricbes ao IDE e as operacBes das ETNs. Estas expandiram o investimento, conclui Hiratuka,
“mas com limitado impacto sobre a competitividade do resto da economia.” As principais razdes
foram: 1) as ETNs basearam-se em insumos e bens de capital importados, substituindo os
fornecedores locais por estrangeiros; e 2) um declinio nos esforcos de inovacdo das ETNSs, que
foram direcionados a adaptacdo de produtos para o0 mercado local.

Recentemente, o Brasil tem revisto sua politica industrial para prestar apoio & modernizagdo
industrial e a inovacdo, por exemplo, mediante a promocdo de parcerias entre empresas,
universidades e institutos de pesquisa. O pais também tem fornecido apoio financeiro e tecnoldgico
para quatro setores “estratégicos” — bens de capital, produtos farmacéuticos, software e
semicondutores.

Entretanto, estas politicas ndo aproveitam plenamente o potencial das filiais de ETs, nem



reconhecem que elas devem competir com outras filiais por projetos de expansdo e de
desenvolvimento tecnoldgico. “A vasta presenca de grandes filiais de ETs”, conclui Hiratuka,
“permanece como uma fonte de habilidade e conhecimento ndo aproveitada.” Politicas adicionais
“bem-escolhidas” sdo necessérias para estimular ligaces entre filiais de ETs e companhias

domeésticas que reforcardo a competitividade industrial e o crescimento sustentado.



Meéxico: Os impactos do IDE na Manufatura

Enrique Dussel Peters

Na década de 1990, o México era uma espécie de “garoto-propaganda” para a globalizacéo,
um exemplo brilhante de sucesso em receber investimento direto estrangeiro (IDE), assim como em
aumentar as exportacoes. De fato, 0 México era um dos paises mais bem sucedidos em atrair IDE
ndo apenas na América Latina, mas no mundo em desenvolvimento.

Quais os impactos que o IDE tem tido sobre a economia mexicana? Este capitulo argumenta
que para compreender os impactos do IDE sobre o crescimento e a competitividade, 0s
pesquisadores devem conduzir as analises em multiplos niveis. Além de estudos micro e macro,
uma robusta estrutura analitica deve englobar estudos “meso” ou inter-empresa, assim como niveis
sub-nacionais (regionais) de analise.

Entre 1994 e 2006, em termos de variaveis macro e micro, o IDE teve um bom desempenho,
gerando um execedente comercial e um grande aumento na produtividade do trabalho. Entretanto, o
IDE esteve pesadamente concentrado por setor e regido, e € caracterizado por um hiato ascendente
entre os crescimentos da produtividade e do salario e por limitados elos com o resto da economia
mexicana . Mais importante, industrias em que o IDE se concentra tém sofrido com a falta de
criacdo de emprego. Em suma, o IDE tem “agravado a polariza¢éo socioeconémica e territorial” no

Meéxico.

Analisando os Impactos do IDE: Estrutura Conceitual

Com a gobalizacdo, os fluxos de IDE tém um impacto crescente sobre as economias
nacionais, incitando uma série de estudos sobre os determinantes e os efeitos do IDE. As
constatacdes desses estudos dependem largamente do nivel da analise empreendida: micro (dentro
da firma ou do setor), macro, meso (elos entre empresas) ou regional, o que Dussell Peters chama
de “endogeneidade territorial”.

Enquanto o debate global sobre as causas e os efeitos do IDE esta “ainda incerto”, diferentes
niveis de analise destacam e fornecem insights para diferentes processos e impactos. A maioria dos
estudos foca-se em variaveis agregadas macro, tais como o crescimento do PIB, saldos em conta
corrente e comercio, taxas de cambio e de juros, etc; ou em variaveis agregadas micro, tais como a
produtividade da firma. Trés processos-chave da globalizacdo, entretanto, tornam os niveis
analiticos macro e micro insuficientes para a compreensdo do impacto do IDE sobre as perspectivas
de crescimento e de competitividade a longo prazo.

O primeiro tem a ver com a dindmica das cadeias globais de commodities e de seus



segmentos. “Uma perspectiva puramente macroecondmica — de ajuste estrutural, por exemplo — néo
explica as condicdes e os desafios especificos das diferentes cadeias, muito menos as condi¢des sob
as quais certas firmas ou paises ‘avancam’ de um segmento para o outro dentro de uma cadeia
especifica”, argumenta Dussel Peters. “Se a analise de IDE nédo desagrega ao nivel do produto e do
processo, quaisquer propostas especificas [para avancar] podem ser triviais e desprovidas de
qualquer conteudo.”

O segundo tem a ver com o modo como diferentes industrias interagem para criar
competitividade sistémica e eficiéncia coletiva. Estudos em diferentes niveis mostram que
instituicOes locais promovem integragdo entre as firmas, o que, por sua vez, estimula o aprendizado
e a inovacao, elevando a eficiéncia do sistema industrial como um todo. Nova pesquisa sobre IDE
tem mostrado que a globalizacdo tem aumentado muito o potencial para o desenvolvimento
tecnoldgico, a formacéo e redes entre empresas e novo aprendizado.

O terceiro processo-chave da globalizacdo é a integracdao de localidades especificas dentro
de certas cadeias globais de commodities, oferecendo o potencial para a difusdo tecnoldgica e para o
aprendizado a partir do IDE. Esta perspectiva “glocal”, territorios ou regides, em vez de variaveis
nacionais macro, formam um ponto de partida analitico chave. No entanto, ha poucos estudos sobre
as origens e os destinos do IDE a um nivel sub-nacional.

Uma perspectiva “glocal” também ajuda a compreender uma das constatacGes da pesquisa
sobre o IDE, a saber, a de que os paises mais bem sucedidos em termos de crescimento do PIB néo
tém adotado todos os elementos da liberalizacdo, mas tém seguido politicas econdmicas

heterodoxas, com forte contetdo local.

Alta Concentracgéo: as Tendéncias do IDE no México

O México é um importante, embora decrescente, pais receptor dos fluxos de IDE global. Em
2005, o México foi responsavel por 2,0% do IDE global, reduzindo de um patamar de 3,6% em
1990-1995. Dentro do México, o IDE continua a ter um alto grau de importancia na economia,
sendo responsavel por cerca de 15,6% do total de investimento e 2,4% do PIB em 2005.

A composicdo do IDE no México mudou substancialmente entre 1994 e 2006, deslocando-se
de “novo investimento” para transferéncias intra-firmas e reinvestimento de dividendos de firmas ja
instaladas no México. Além disso, dentro da categoria de “novo investimento”, o greenfield
investment (nova planta e novo equipamento) declinou enquanto fusdes e aquisi¢Bes cresceram.

A manufatura € o setor mais importante para o IDE no México, explicando 49% do IDE
realizado entre 1994-2005. O setor de servicos financeiros é o segundo, e 0 comércio é o terceiro. O
IDE é minimo na agricultura e na mineracao.

O IDE no México e altamente concentrado de trés modos. Primeiro, ele € concentrado por



pais de origem: os EUA e a UE juntos foram responsaveis por mais de 87% dos fluxos entre 1994-
2006. Segundo, o IDE é concentrado por destino: o Distrito Federal explicou 57,5% entre 1994-
2006.

Figura 3.1
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Fonte: Elaboragdo do autor baseado nos dados da secretaria de economia do México

Terceiro, o IDE € altamente e crescentemente concentrado por companhia investidora.
Embora mais de 30.000 companhias estejam registradas com a autoridade de investimento
mexicana, as primeiras 500 e 1.000 empresas foram responsaveis por cerca de 65% e 75%,

respectivamente, do total de IDE realizado entre 1999-2005.

Onde estdo os Empregos? IDE na Manufatura

Dados recentemente disponiveis sobre 653 industrias do setor de manufaturas no México
tornam possivel uma analise muito mais detalhada sobre as tendéncias do IDE e seus impactos
sobre a economia mexicana. Eles mostram que ha uma concentracdo crescente de IDE nos dez e nos
vinte principais setores. De fato, os vinte principais setores tém sido responsaveis pela maioria das
mudangcas nas tendéncias do IDE no setor industrial.

Os dez setores de mais rapido crescimento em termos de IDE incluiram partes e acessorios
de automovel e caminhao, varejo de alimento e imobiliaria. Esses dez setores cresceram de cerca de
9% do total de IDE em 1994 para mais de 45% em 2005. Os dez setores que mais se contrairam
incluem varejo de petroleo, servigos de telefonia, produtos farmacéuticos, bancos madltiplos,
produtos de aco e restaurantes e bares. A participacdo no total de IDE dessas dez indUstrias caiu de
45% para 7%.



As trés primeiras atividades do setor industrial sdo: 1)a cadeia automotiva e de autopecas;
2)as cadeias eletrénicas; e 3) a manufatura de bens de consumo, incluindo cerveja e bebidas nao
alcoolicas, cigarros, produtos farmacéuticos, cosméticos, etc.

A anélise dos dados fornece muitos insigths nitidos e, em alguns casos, impressionantes,
acerca dos impactos econémicos do IDE. Primeiro, no setor de manufaturas como um todo e nas
vinte principais indastrias em particular, o IDE tem sido muito mais importante do que o
investimento domeéstico.

Segundo, o setor de manufaturas néo criou, mas reduziu empregos. A criagdo de emprego foi
negativa no setor de manufaturas como um todo, nas dez e nas vinte inddstrias mais intensivas em
IDE e no restante das industrias de transformacéo.

Terceiro, os salarios nas dez e nas vinte firmas mais intensivas em IDE sao
significativamente mais altos do que os salarios médios da manufatura no México. Mas o hiato
entre os salérios e a produtividade também é elevado, sugerindo que o crescimento da produtividade
nédo tem sido redistribuido aos trabalhadores em termos de aumento salarial. De forma preocupante,
para o restante das industrias de transformacdo, o oposto é verdadeiro: o aumento salarial

ultrapassou o crescimento da produtividade entre 1994-2003.

Figura 3.2
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Fonte: Elaboragdo do autor baseado nos dados da secretaria de economia do México e INEGI

Quarto, ha diferencas muito grandes na produtividade entre os setores. Nos dez e nos vinte
primeiros setores, a produtividade era cerca de 86% e 60%, respectivamente, acima da média da

indUstria; para os outros 177 setores estudados, a produtividade era 20% abaixo da média nacional.



Quinto, o IDE estd positivamente associado com o comércio exterior, exportacdes e
importagcdes. As dez e as vinte industrias mais intensivas em IDE apresentam um significativo
excedente comercial em relacdo a sua producao total.

Sexto, o IDE néo esta positivamente associado com os gastos em P&D. De fato, as despesas
com P&D das vinte primeiras firmas cairam de 0,39% do valor total da producdo em 1994 para
0,07% em 2002. O gasto feito pelo restante das industrias foi significativamente maior (0,14% do
valor total da producdo) em 2002.

Resumindo, um estudo cuidadoso dos dados conduz Dussell Peters a concluir que “os vinte
setores mais importantes em termos de IDE exibem uma falta de criagdo de emprego, um crescente
hiato entre a produtividade e os salarios, um crescente excedente comercial e uma caréncia de
despesas com P&D.” Somado a concentracdo de IDE no Distrito Federal, o desempenho do IDE no
setor de manufaturas sugere que, em vez de crescimento sustentados, o IDE tem aumentado a

polarizacdo socioeconémica e regional do México.

Expandindo os beneficios do IDE: Politicas Regional e Setorial

A andlise do IDE na manufatura claramente sugere que o potencial dos fluxos de IDE tem
“ainda que ser explorado”. Duas orienta¢des politicas-chave precisam ser seguidas:

Primeiro, 0 México precisa adotar uma estratégia proativa. Os beneficios do IDE em termos
de tecnologia, emprego, salarios e processos de aprendizado em geral podem ser capturados
somente se isso fizer parte de uma ampla estratégia socioecondmica. Desde o final da década de
1980, os Planos de Desenvolvimento Nacional do governo mexicano tém focado somente na
estabilizacdo macroecondmica como a base da competitividade, enquanto ignoram politicas
comerciais, industriais e regionais. Apesar da contracdo das opcdes de politica nacional no NAFTA,
existe espaco para politicas locais para aumentar IDE.

Segundo, inovagdes institucionais sdo requerida em duas consideracgdes: 1) para comandar a
firma no avango para segmentos mais intensivos em conhecimento e de maior valor agregado das
cadeias globais de valor; 2) para promover estrategicamente o IDE. Atualmente, instituicOes
mexicanas de investimento focam somente em prover licencas e registro para firmas estrangeiras.

Finalmente, é importante ndo superestimar o potencial do IDE. Embora ele tenha trazido
alguns impactos positivos em termos de comércio, produtividade e saléarios, o impacto agregado do
IDE sobre a economia mexicana € relativamente pequeno. Mesmo uma estratégia coerente e de
longo prazo sobre o IDE ndo pode substituir uma estratégia de desenvolvimento nacional de longo
prazo. O IDE n&o resolvera problemas socioecondmicos estruturais de paises inteiros, muito menos

de paises tdo grandes e complexos como o México.



V.

Argentina: Investimento Estrangeiro e Desenvolvimento Sustentavel?

Daniel Chudnovsky e Andres Lopez

O Investimento Direto Estrangeiro (IDE) tem exercido um grande papel no processo de
desenvolvimento econémico da Argentina. Durante a década de 1990, num cenério de reformas
estruturais profundas largamente baseadas nas idéias do “Consenso de Washington”, o pais foi um
dos principais destinos do IDE entre os “mercados emergentes”.

Pesquisa sobre o periodo conclui que o IDE nédo tem sido uma panacéia para a economia da
Argentina, mas ndo tem sido a principal causa de problemas sociais tais como desemprego,
crescente desigualdade de renda ou ate mesmo degradacdo ambiental. Infelizmente, a Argentina
perdeu a oportunidade de obter mais beneficios dos grandes fluxos de IDE que o pais recebeu na
década del1990. As firmas nacionais possuiam produtividade mais elevada e maior sofisticacdo
tecnoldgica, ainda que as firmas locais ndo pudessem desfrutar de vantagens de quase todos os tipos
de spillovers oriundos da presenca das ETs. Alem disso, o IDE ndo contribuiu para uma
diversificacdo da estrutura produtiva do pais, para as melhorias nos padrdes de comércio, para ter
acesso a novos mercados nos paises desenvolvidos ou para aumentar a formacéo de capital. Os seus
impactos na balanca de pagamentos, por sua vez, ndo foram t&o positivos quanto o esperado devido
a altas transferéncias de lucros pelas filiais das ETSs.

Entre 1992 e 2001, investimentos diretos de mais de US$76 bilhdes fluiram para dentro do
pais, e aproximadamente dois tercos desses fluxos foram através de aquisi¢des de firmas domeésticas
privadas e estatais. Embora depois do colapso do regime de Convertisilidade a Argentina tenha
claramente perdido atratividade para o IDE, a presenca de ETs na economia domeéstica é muito alta:
em 2003, mais de 80% do valor agregado gerado pelas 500 firmas argentinas lideres pertenciam as
filiais de ETs.

Figura4.1



Flujos de IED y Ganancias en Argentina 1992-2006
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Portanto, surge naturalmente a questdo sobre os impactos do IDE e das ETs sobre a
economia argentina. Esses impactos poderiam ter formas bastante diferentes, incluindo: i)
macroecondmica: por exemplo, crescimento, investimento, exportagdes; ii) microecondmica: por
exemplo, produtividade, inovagéo; iii) social e ambiental: por exemplo, emprego, distribuicdo de
renda, niveis de poluicdo. Por sua vez, esses impactos poderiam ser diretos (isto é, por meio da
atividade direta de filiais de ETs) ou indiretos (isto é, por meio do impacto da presenca de ETs sobre
0 desempenho das firmas domésticas, os chamados “spillovers”).

O que a evidéncia disponivel mostra sobre esses impactos no caso da Argentina? Do lado
macroeconémico, um estudo (Bittencourt, Domingo e Reig 2006) ndo constata evidéncia de
Impactos positivos ou negativos do IDE sobre o crescimento e o investimento.

Do lado microeconémico, um estudo de (Chudnovsky, Lopez e Orlicki 2007) foca-se nas
firmas domésticas que passaram a ser controladas por ETs na Argentina durante a decada de 1990.
O artigo identifica efeitos diretos positivos do IDE por meio da aquisicdo, visto que 0S novos
proprietarios de firmas anteriormente domésticas parecem ter transferido insumos (tais como
tecnologias de organizagéo e de producéo) para as firmas adquiridas, o que as permitiu langar novos
produtos e elevar a produtividade do trabalho e o comércio. Entretanto, as atividades de pesquisa e
desenvolvimento parecem nédo terem sido afetadas pela aquisicdo. No que diz respeito aos efeitos
indiretos da presenca estrangeira na industria argentina de manufaturas, os resultados sdo menos
encorajadores, uma vez que os spillovers somente surgem no caso de resultados de inovagéo,
significando que as firmas domésticas precisam modernizar os seus ativos tecnoldgicos para
tornarem-se fornecedoras das ETSs.

Em outro estudo focado ndo apenas nas firmas adquiridas, mas em todas as firmas



estrangeiras e baseado no mesmo conjunto de dados mencionado acima, constatou-se a evidéncia de
que as firmas domésticas com elevadas capacidades de absorcdo' poderiam obter spillovers
positivos de ETs concorrentes no mesmo setor (Chudnovsky, Lépez e Rossi 2006). 1sso sugere que
a probabilidade de receber spillovers positivos da presenca do IDE esté relacionada, principalmente,
com fatores internos as firmas domésticas nos paises hospedeiros.

Em relacdo aos impactos sociais do IDE, (Chudnovsky, Lopez e Orlicki 2007) tratam do
desemprego e da desigualdade de salarios - ambas variaveis apresentaram fortes aumentos durante a
década de1990. No primeiro caso, eles notam que, em oposi¢do ao que € normalmente assumido na
Argentina, ndo ha evidéncia de que o total de emprego decresce (ou cresce) como um resultado da
aquisicdo de uma firma doméstica por uma ET. No que diz respeito ao impacto do IDE sobre a
desigualdade de salarios, utilizando dados do Levantamento de Domicilios Permanentes o estudo
mostra que o IDE ndo parece ser a principal causa da deterioracdo da distribuicdo de renda durante
a ultima década.

Com respeito aos impactos ambientais do IDE, (Chudnovsky e Pupato 2005) constatam que
as firmas estrangeiras sdo mais inclinadas a responsabilizarem-se por atividades de gerenciamento
ambiental e a gerar spillovers ambientais positivos, induzindo a ado¢do de métodos simples de
gestdo de producdo limpa nas firmas domésticas com elevadas capacidades de absorcdo. No
entanto, de forma surpreendente, a posse estrangeira esta associada a um relativo decréscimo na
qualidade da gestdo do meio ambiente. Como conclusdo, a contribuicdo do IDE para 0s Serios
problemas ambientais que o pais enfrenta, embora aparentemente positiva, tem sido modesta.

A partir disso, uma agenda de politica pablica emerge. Primeiro, 0s impactos do IDE
dependem largamente das capacidades das firmas domésticas nos paises hospedeiros. Portanto, é
uma prioridade trabalhar as firmas locais — especialmente as PMEs - na Argentina a fim de melhorar
sua competitividade - via assisténcia técnica, provisdo de informacdo, estimulo de relacbes com
universidades e institutos de pesquisa, criacdo de programas de desenvolvimento de fornecedores,
etc. — e reduzir as falhas de mercado que poderiam estar afetando seu desempenho - especialmente
em relacdo ao acesso a crédito. 1sso poderia ajudar as firmas locais tanto a aproveitar a vantagem
dos potenciais spillovers gerados pela presenca do IDE, quanto a competir melhor com firmas
estrangeiras nos seus respectivos mercados e a ter elos mais fortes com as filiais das ETs como
fornecedoras, clientes, parceiras, etc.

Segundo, os esforcos politicos na area de IDE devem focar-se ndo somente na quantidade de
IDE recebido, mas também na sua qualidade. Na década de 1990, a maioria do IDE era do tipo

market seeking e assumiu a forma de F&As. Atualmente, esforcos deveriam ser feitos para atrair

Para medir as capacidades de absorcéo, o estudo utiliza um indice incluindo variaveis relacionadas a gastos com P&D, bens de capital e tecnologias
intangiveis, o uso de técnicas organizacionais modernas e a relevancia de atividades de treinamento.



mais greenfield investments, assim como IDE voltado ndo apenas para aproveitar o mercado
doméstico, mas também para integrar as filiais locais dentro das respectivas cadeias de valor intra-
corporativas por meio de investimentos do tipo efficiency seeking. Entretanto, o IDE voltado para a
eficiéncia ndo deveria ser feito, como é normalmente o caso no México e na América Central, em
detrimento dos encadeamentos locais, visto que nesse caso 0s spillovers de produtividade e de
tecnologia dificilmente séo possiveis.

O objetivo da politica publica acerca do IDE deveria ser induzir as ETs que operam na
Argentina a reestruturar as operagdes de suas filiais a fim de que elas facam parte dos objetivos de
competitividade da corporacdo global. Isso significa, por exemplo, que as filiais de ETs na
Argentina poderiam conseguir concessdes de mandato de produtos mundiais ou regionais, isto €,
produtos que sdo designados exclusivamente as filiais argentinas para exportarem para certos paises
ou regides (e eventualmente para 0 mundo todo).

E importante também estimular as filiais de ETs a se engajarem em atividades de inovaco,
como € o caso de muitas filiais estrangeiras que operam no Brasil. Isso envolve ndo somente P&D
internos, mas também relacdes de pesquisa com universidades e com laboratérios de pesquisa na
Argentina. Incentivos fiscais e/ou financeiros poderiam ser utilizados para ambos 0s propésitos (isto
é, desenvolvimento de fornecedores locais e promocgéo de atividades de inovacdo domésticas). O
mesmo tipo de instrumento poderia ser Util para estimular as ETs a melhorarem os seus sistemas de
gestdo ambiental e para difundir o seu conhecimento e as suas praticas acerca de assuntos
ambientais para firmas locais.

Com respeito ao objetivo de transformar a estrutura produtiva a fim de aumentar a presenca
de atividades intensivas em conhecimento, as ETS ndo investirdo nesses tipos de setores a menos
que haja sinalizacdes especificas do governo. Recentemente, temos visto varias ETs investindo na
Argentina em servicos de software e de informacdo, um setor que tem sido favorecido por muitas
intervengdes politicas nos ultimos anos. 1sso ndo necessariamente significa conceder grandes
montantes de dinheiro para investidores estrangeiros, mas criar um clima favoravel para investir em
atividades que sdo novas e sujeitas a rapida mudanca tecnologica.

Medidas politicas nas areas mencionadas acima nao deveriam ser realizadas apenas no nivel
nacional. O MERCOSUL poderia ser um espaco adequado para coordenar agdes entre 0S governos
da regido visando a aumentar as capacitacfes domésticas e também a melhorar a qualidade do IDE.
No entanto, até o momento esta coordenacdo tem estado geralmente ausente e, na verdade,
frequentemente tem existido um tipo de competicdo por IDE através de incentivos fiscais, um
fendmeno que alcangou o seu auge no final da década de 1990 (Chudnovsky e L6pez 2002).

Em relacdo a outras alternativas de integracdo regional, deve-se fazer nota de um estudo

recente que mostra que os paises do MERCOSUL poderiam esperar aumentos nos fluxos de IDE



como um resultado da sua entrada em uma Area de Livre Comércio das Américas (ALCA) ou da
assinatura de um acordo entre a UE e 0o MERCOSUL (L6pez e Orlicki 2005). Em qualquer caso, 0s
autores concluem que enquanto parece razoavel prever um impacto positivo sobre o IDE recebido
pelos paises do MERCOSUL no caso da ALCA e/ou do acordo entre UE-MERCOSUL serem
assinados, cautela é necesséria para prever sua provavel magnitude assim como as origens e
natureza dos fluxos adicionais de IDE a serem recebidos. Além disso, poderiamos acrescentar que
nada garante que um aumento na “qualidade” do IDE seguiria as assinaturas de ambos os acordos,
enquanto a possibilidade de politicas de investimentos coordenadas com parceiros tais como 0s
EUA ou a Unido Européia é geralmente limitada a garantias de concessdo aos investidores
estrangeiros, mas dificilmente poderia incluir o tipo de instrumentos “pré-desenvolvimento”
discutidos acima.

Finalmente, as ETs ndo sdo um substituto para empresarios locais. Os grandes
conglomerados da Argentina se contrairam como um todo nos Gltimos dez anos, mas alguns poucos
sobreviveram e cresceram e poderiam ser a base para construir uma nova elite domestica de
negocios, juntamente com outras novas grandes firmas emergentes que tém crescido recentemente.
Em relacdo a isso, conceder o acesso ao crédito de longo prazo para essas firmas em condicGes
semelhantes aquelas enfrentadas pelas ETs em seus paises de origem poderia ser um primeiro passo
em direcdo a criacdo de uma nova lideranca de negdcios que, a nosso ver, € necessaria para

construir uma estratégia viavel de desenvolvimento sustentavel para o longo prazo na Argentina.



V.

Costa Rica: O Potencial N&o Realizado do IDE para o Desenvolvimento

Jose Cordero e Eva Paus

Em meados da década de 1980, apds uma longa histéria de dependéncia de algumas poucas
exportacdes tradicionais e trés décadas de politicas de substituicdo de importagdes, a Costa Rica
executou um esforco agressivo para fortalecer e diversificar sua base industrial através da
liberalizacdo do comércio e do investimento. Abandonando o envolvimento direto do governo na
producdo, a Costa Rica gradualmente transformou-se de politicas comercial e industrial proativas
para politicas pr6-mercado. Além de aumentar as exportacdes, 0 objetivo central era atrair uma
quantidade maior e uma qualidade mais elevada de investimento direto estrangeiro (IDE),
particularmente na manufatura de alta tecnologia e no turismo.

Durante as décadas de 1940 e 1950, a Costa Rica adotou uma série de reformas de grande
alcance social, incluindo a abolicdo do exército, acesso ampliado a educacéo e a cuidados da salde
e instituicbes que permitem um alto nivel de participacdo politica. Servindo de base para a
estabilidade social e politica, essas reformas tornaram a Costa Rica singular na América Latina e
forneceram um “ativo especifico de localizagdo” para atrair IDE.

O governo costa riquenho usou taticas inovativas e assertivas, incluindo incentivos fiscais,
para atrair IDE — com consideravel sucesso. Em dois aspectos, entretanto, os beneficios a longo
prazo dos fluxos de IDE para a economia costa riquenha sdo questionaveis. Primeiro, as
companhias estrangeiras, especialmente no setor de alta tecnologia, tém gerado poucos
encadeamentos “para tras” com as firmas domésticas. Segundo, uma decrescente base tributaria tem
minado o investimento publico, inclusive no gerenciamento dos ativos ambientais da Costa Rica,
cruciais para o seu substancial setor de turismo. Para realizar mais completamente o potencial do
IDE para o desenvolvimento sustentavel, a Costa Rica precisa mover-se além da atracdo de IDE

para a articulagdo e a implementagdo de uma estratégia de desenvolvimento global.

Théticas Inovativas para Atrair IDE

Uma tatica prévia para atrair IDE de alta tecnologia foi a criacdo pelo governo de Zonas
Livres ou Zonas Francas no inicio da década de 1980. As Zonas oferecem aos produtores
importagdes livres de impostos e generosas isencgdes fiscais: 100 por cento por oito anos e 50 por
cento por outros quatro anos. Mais recentemente, o governo tem criado incentivos fiscais especiais
no setor de turismo, que esta crescendo rapidamente.

Uma outra tatica anterior foi a criagdo de uma agéncia de promoc¢do de investimento, a
primeira na América Latina. A CINDE — a Coalicion Costarricense de Iniciativas para el Desarrollo

— foi estabelecida e financiada pela Agéncia Norte-Americana para o0 Desenvolvimento



Internacional (US-AID) em 1982 como uma organizagdo privada, sem fins lucrativos.
Desconectada do governo, a CINDE poderia perseguir sua missao sem se preocupar com as
vicissitudes do governo. Por outro lado, o compromisso do governo com a independente CIDE foi
menor do que isso poderia ter sido com uma organizacao controlada pelo Estado.

A CINDE inicialmente focou-se em atrair todos os investidores estrangeiros. Entretanto, no
inicio da decada de 1990, a Costa Rica estava perdendo competitividade para outros paises latino
americanos. A CINDE decidiu focar nas areas em que se supunha que a Costa Rica teria vantagens:
primeiro eletronica, depois aparelhos médicos e, mais recentemente, servicos de TI.

Apoiados na localizacdo estratégica e no capital humano, os fluxos de IDE aumentaram
rapidamente na década de 1990. De um fluxo anual médio de US$40 milhdes na década de 1980, o
IDE elevou-se para US$416 na década de 1990, a maior parte dele no setor industrial. Entre 1997 e

2006, a industria absorveu 54 por cento de todos os fluxos de IDE. Mais recentemente, a compra de

imdveis por estrangeiros tem emergido como um setor-chave, sendo responsavel por 25 por cento
dos fluxos de IDE entre 2004 e 2006.

Tabela 5.1
Datos Econémicos Bésicos da Costa Rica: 1970-2004
Fluxos Liquidos de IED Taxa de Investimento Crescimiento Rea
Milhdes de dolares % of PIB % of FBKF  FBKF como % del PBI Colones ($) con
Média 1970-1979 44 2,3 10,1 22,7 6.4
Média 1980-1989 70 1,8 8,8 20,3 2,2
[ Média 1990-2004 416 3,1 16,1 19,9 4,7

Source: Calculated based on World Development Indicators, accessed April 25, 2007.

A CINDE perseguiu ativamente firmas da eletronica na década de 1990, especialmente a
gigantesca produtora de chip Intel Corporation que estava procurando uma base de producdo na
América Latina. Foi no centro de operacdes da CINDE que a Intel fez pela primeira vez uma
apresentacdo em1995. De uma curta lista que incluia o Chile, o Brasil, o México e a Costa Rica, a
Intel selecionou a Costa Rica para o investimento de US$300 milhGes, a maior vitoria da campanha
de atracdo de IDE. A Intel escolheu a Costa Rica por causa da sua forga de trabalho educada e
qualificada, da auséncia de sindicatos do setor privado, da promog¢do governamental do setor de
eletronica e dos incentivos do sistema das Zonas Livres.

Mas, enfatizam Cordoba e Paus, “de critica importancia para a decisdo final da Intel foi o
envolvimento pessoal do presidente Figueres.” Buscando tirar proveito do pequeno tamanho da
Costa Rica, o Presidente se movimentou decisivamente para reunir Ministérios-chave, incluindo
Comércio Exterior, Meio Ambiente e Energia, Financas, Transporte e Servicos Publicos e Educacao

para responder as preocupacdes da Intel sobre infra-estrtura, educacdo e incentivos financeiros. Na



analise final, foi este “esforco coordenado e orquestrado” que conquistou a confianca da Intel — e o
seu investimento.

A experiéncia com a Intel ofereceu uma “oportunidade ideal”, argumenta Cordoba e Paus,
para mover-se além da atracdo de ETs em dire¢do a colaboragdo proativa com as mesmas a fim de
capturar os potenciais beneficios de desenvolvimento do IDE. Isso teria requerido que o governo
costa riquenho “institucionalizasse modos de cooperacéo e..uma divisdo de trabalho entre diferentes
institutos e ministérios para definir, de uma maneira sistematica, o papel do IDE no
desenvolvimento econémico da Costa Rica e o papel de diferentes atores, publicos e privados.” No
evento, isso foi uma oportunidade perdida. Apesar de ter havido alguns esforgos fragmentados, uma

“estratégia coerente, bem-coordenada” ndo foi realizada.

Nexos Ausentes nas Industrias de Alta Tecnologia

Os potenciais beneficios do IDE se reduzem a duas categorias — macroeconémica e
microeconémica — com as contribuicdes mais significativas do lado micro derivando de spillovers
que promovem o crescimento dos ativos domésticos de conhecimento. Na Costa Rica, 0s beneficios
tém sido geralmente do lado macro, incluindo um impacto positivo sobre o investimento, a balanca
comercial, 0 emprego e os salarios. Os beneficios do nivel micro, por outro lado, tém sido escassos.

Uma razdo € que as ETs tém limitado suas atividades a simples fun¢bes de montagem. Em
vez de avancar para funcbes de producdo mais intensiva em conhecimento e de design, elas estdo
diversificando-se dentro dos servicos de TI.

A principal razdo, entretanto, é que 0s encadeamentos “para tras” com as firmas
fornecedoras domésticas tém sido “muito limitados”. Enquanto o montante absoluto quadruplicou,
o0 valor dos insumos originados localmente como uma porcentagem das importacGes permaneceu
baixo e até mesmo diminuiu levemente de 11,8 por cento em 1997 para 10,4 por cento em 2005. As
duas industrias com volumes mais elevados de IDE - eletrdnica e instrumentos medicos —
apresentam o menor nimero de encadeamentos “para trads”: em 2005, somente dois por cento dos
insumos de maquinas e equipamentos elétricos foram obtidos domesticamente. Mesmo este baixo
montante de contedo doméstico esta superestimado, visto que os dados ndo diferenciam as firmas
costa riquenhas das firmas estrangeiras localizadas na Costa Rica. A demanda local das ETs na
Costa Rica consiste primeiramente em servicos de impressao, embalagem e outros servigos.

Ha vérias razbes para a auséncia de encadeamentos “para tras” nas industrias de alta
tecnologia. Primeiro, as ETs obtém os principais insumos de uma rede global de fornecedores
interna a companhia. Segundo, as firmas costa riquenhas ndo apresentam a sofiscacéo tecnoldgica
e/ou a capacidade de escala para produzir insumos para as ETs.

Parte da responsabilidade encontra-se nas politicas de industrializacdo por substituicdo de



importacdes que protegeram as firmas domésticas dos produtos importados sem “mecanismos de
controle reciprocos” para requerer que elas se tornassem internacionalmente competitivas. Além
disso, argumenta Cordoba e Paus, a “impregnacdo das falhas de mercado”- incluindo informacao
imperfeita sobre a tecnologia e a qualidade necessarias e mercados de capital pouco desenvolvidos
— “tornou improvavel que elas se tornassem competitivas por si proprias.”

O governo tem feito certo esfor¢o para estimular a capacidade de encadeamento local,
incluindo esforcos recentes de adaptar fornecedores nacionais a ETs. Além disso, as ETs tém
ajudado a aperfeicoar as habilidades técnicas sobre o trabalho por meio de treinamento e de
atualizacdo dos curriculos universitarios. No entanto, sem uma estratégia global e os recursos para
implementa-Ila, incluindo acesso muito maior ao financiamento, um “salto qualitativo na capacidade

doméstica de encadeamento” € improvavel.

Contracdo das Receitas Tributarias: Matando a Galinha dos Ovos de Ouro?

O sucesso da Costa Rica em atrair IDE € baseado nos seus ativos especificos de localizacao,
incluindo capital humano, estabilidade politica, infra-estruturas modernas de eletricidade e
comunicagdes e, no caso do turismo, capital natural na forma de parques nacionais e biodiversidade.
A manutencdo e 0 gerenciamento desses ativos dependem de receitas tributarias para investimento
publico.

Mas a reducdo das tarifas de importacdo devido a liberalizacdo comercial e as isencdes
fiscais sobre praticamente todas as atividades das ETs tém dificultado o aumento da receita. Em
2004, a proporgdo da receita tributaria no PIB foi um pouco mais de 13 por cento. Essa baixa
proporgdo dos tributos reduz consideravelmente a habilidade do governo para melhorar a educagao
e a infra-estrutura, ambos para propoésitos de desenvolvimento local e para a atracdo e melhoria do
IDE.

Tabela 5.2
Ano Arrecadacgéo
Total/PI1B
(%)
1987 11,22
1988 10,97
1989 11,03
1190 10,81
1991 11,3
1992 11,88
1993 11,99

1994 11,59



1995 12,34

1996 12,55
1997 12,53
1998 12,56
1999 11,94
2000 12,29
2001 13,22
2002 13,22
2003 13,35
2004 13,36

Fonte: Elaboragdo do Autor com base nos dados do Banco Central da Costa Rica

Como resultado da estagnacdo das receitas tributarias, o gasto publico tem sido lento. O
investimento na eletricidade, por exemplo, ndo estd avancando de forma compativel com a
demanda; e ndo ha informacdo sobre os impactos ambientais do desenvolvimento hoteleiro em
areas protegidas. O gasto social também estd abaixo das necessidades da populacdo: taxas de

pobreza ndo tém declinado significativamente por mais de uma década.

Realizando os Beneficios Potenciais do IDE

O beneficio potencial mais importante do IDE é o avanco de ativos baseados no
conhecimento em industrias sustentaveis. Para capturar estes beneficios, especialmente no contexto
de itensificacdo da competicdo global nas industrias de alta tecnologia, a Costa Rica precisa de
quatro tipos de inovacdo politica.

Primeiro, ela precisa de uma estratégia de desenvolvimento global que tragaria as
prioridades e o papel de diferentes setores e atores para atingir essas prioridades. Com estreita
interacdo com o setor privado, o governo precisa identificar “aquelas atividades que apresentam o
potencial mais elevado para uma interacdo bem-sucedida com o IDE.”

Segundo, o0 governo precisa ser proativo em construir capacitagdes domésticas de
encadeamento e, mais genericamente, ativos baseados no conhecimento. Politicas positivas incluem
treinamento, educacdo, disponibilidade de crédito e apoio a ciéncia e a tecnologia. Além disso,
estruturas de incentivo inclinadas para o investimento estrangeiro em detrimento dos produtores
domésticos precisam ser reformadas. Os incentivos para insumos importados, por exemplo,
deveriam ser eliminados.

Terceiro, a Costa Rica precisa aumentar suas receitas tributarias e distribuir o énus tributario
de forma mais justa. O término das isencdes fiscais para as Zonas Livres, programada para 2008,
fornece uma “grande oportunidade” para a Costa Rica estabelecer uma estrutura tributaria positiva
que “levard ao adequado equilibrio entre gerar receita e ndo forcar a saida dos investidores
estangeiros.”

Quarto, o investimento publico € necessario para a montagem de um banco de dados que



observe o progresso do impacto do IDE sobre o desenvolvimento, incluindo a extensdo e 0s

obstaculos para 0s encadeamentos locais e 0 impacto ambiental do turismo em parques nacionas.



VI.

Uruguai/Argentina: Compromissos Internacionais e Desenvolvimento Sustentavel: Ligdes do
Conflito da Fabrica de Celulose e Papel em Fray Bentos
Martina Chidiak

O Uruguai e a Argentina estiveram envolvidos por trés anos em um conflito acerca da
instalacdo de uma fabrica de grande escala de celulose e papel na margem uruguaia do rio Uruguai,
perto da cidade Fray Bentos®. O conflito despertou reivindicacdes simultaneas do Uruguai e da
Argentina diante da Corte Internacional de Justica (ICJ), como estipulado pelas provises do
estabelecimento de disputas do Estatuto do Rio Uruguai, que foi ratificado por ambos os paises em
1975 para regular a administracdo deste recurso compartilhado. A reivindicacdo argentina foca-se
em dois assuntos. Primeiro, ela reclama que o Uruguai violou o Estatuto ao autorizar
unilateralmente a construcdo e a operacdo da planta. Em segundo lugar, ela argumenta que o
impacto ambiental da planta (o que inclui efeitos transfronteirigos) seré sério e irreversivel. Por sua
vez, 0 Uruguai argumenta que a fabrica ndo tem e nunca tera um impacto ambiental perceptivel.
Simultaneamente, o Uruguai apresentou a sua propria reivindicacdo para a ICJ defedendo que 0s
bloqueios na auto-estrada — pelos manifestantes locais do lado argentino — que afetam o transito na
ponte que liga os dois paises (perto da cidade argentina Gualeguaychu e da cidade uruguaia Fray
Bentos) causam sérios danos econémicos para o Uruguai. A ICJ ndo deu razdo para essa queixa.

O proposito desse resumo é destacar as caracteristicas mais importantes do conflito e
analisar suas implicac@es para futuras politicas publicas.

Em termos das caracteristicas do conflito, vale a pena notar que é um evento bastante raro,
dadas as excelentes relacdes diplomaticas e as fortes ligacdes cultural e econdmica entre 0s dois
paises. A Argentina e o Uruguai sdo parceiros no Mercosul, o projeto de Unido Aduaneira que
também inclui o Brasil e o Paraguai como paises-membro (um grupo que em breve sera ampliado
com a Venezuela) e com o qual o Chile e a Bolivia estdo ligados como “paises associados”. Em
segundo lugar, é surpreendente que o conflito tenha persistido a luz de diferentes iniciativas
institucionais e politica visando a solu¢cdo do mesmo. Em terceiro lugar, o alto e duradouro nivel do
conflito esta surpreendendo, e longe de recuar nos ultimos dois anos ele tem se aprofundado e
ampliado a diferenca entre os dois paises. Na verdade, no final de 2007 as duas partes consideraram
concluida a tentativa de mediacdo oferecida pelo Rei da Espanha para refocar os esforcos de
dialogo e cooperacdo. Enfim, o didlogo bilateral tem quase se esgotado engquanto 0s paises esperam

pelo veredicto da ICJ, que € esperado ser entregue perto do final de 2008.

2 Originalmente, o conflito foi iniciado pela autorizagdo do Uruguai para aconstrugdo de duas plantas fabris de celulose e papel na éare
de Fray Bentos: uma por uma companhia finlandesa (Metsa-Botnia) e a outra por uma companhia espanhola (ENCE). Finalmente,
apenas a companhia finlandesa construiu a planta (que comegou a operar em outubro de 2007) no lugar original. O projeto da ENCE
foi rerformulado e realocado, aparentemente para a area de Colonia, mas a construcéo ainda ndo comecou.



Esse conflito constitui a primeira disputa ambiental a ganhar tal proeminéncia no Mercosul —
e sua eventual resolucdo terd indubitavelmente um importante impacto dado o tipo da via de
desenvolvimento (com um papel de lideranca da exploracdo de recursos naturais por investidores
estrangeiros) escolhida pelos paises na regido. Para ilustrar este ponto n6s podemos considerar, por
exemplo, ndo apenas o investimento no complexo da industria florestal, mas também na producgéo
de produtos alimentares, biocombustiveis e a exploracdo de recursos minerais e de hidrocarboneto,
todos abundantes na regiao.

E por esta razio que uma abordagem regional foi escolhida como a lente relevante para
analisar esse conflito. Além disso, esta € uma perspectiva importante, pois pode ser argumentado
que a adocdo prévia de uma abordagem regional poderia ter contribuido para evitar ou para
responder mais efetivamente ao agravamento do conflito, possibilitando uma negocicdo mais
efetiva e a busca de uma solucgdo conjunta, em vez do conflito legal e do impasse no dialogo que
ocorreram no final. Por outro lado, e pensando no futuro, parece que somente uma abordagem
regional permitiria aos dois paises responderem de forma bem-sucedida aos desafios e aos
potenciais conflitos diante deles, notavelmente em termos dos seus compromissos relativos a
tratados de protegdo de investimentos e a tratados ambientais internacionais, como destacado na
discussdo abaixo.

Desta perspectiva, o atual conflito entre a Argentina e o Uruguai ilustra tristemente as
limitacGes nacionais e regional (Mercosul) para responder a tendéncias internacionais e para atingir
um desenvolvimento sustentavel do setor industrial de exploracdo florestal. As dificuldades
observadas para atingir uma solucdo cooperativa para o conflito e para monitorar efetivamente e em
conjunto a atividade da fabrica de celulose e papel destacam a necessidade urgente de fortalecer
capacitacOes institucionais na regido. Em particular, porque essas capacitacfes parecem incapazes,
no momento, de garantir que o investimento direto estrangeiro (IDE) trara beneficios liquidos em
nivel nacional e regional.

Isso pode parecer paradoxal, dado que existem muitos mecanismos institucionais para lidar
com este tipo de conflitos regionais. Mais especificamente, poderia ser argumentado que tanto o
Estatuto do Rio Uruguai, que criou a Comissdo Administrativa do Rio Uruguai — CARU, para as
suas iniciais em espanhol — quanto o Acordo-Quadro sobre Meio Ambiente do Mercosul (2001)
foram assinados com esse objetivo. Entretanto, estes acordos anteriores mostraram-se insuficientes
para prevenir que paises escolhessem o conflito internacional legal e eliminassem o dialogo
binacional em vez do uso da estrutura institucional existente para buscar solu¢cdes em conjunto.
Infelizmente, a luz da evolucdo do conflito (mais especificamente, da resisténcia a qualquer
aproximacdo cooperativa), é provavel que nds aprendamos tarde demais com esse erro, adiando a

construcdo das capacitacdes nacional e regional para confrontar adequadamente com o desafio de



regular o IDE e de garantir sua contribuicdo para o desenvolvimento sustentavel de nossos paises.

Em termos de analise e de enquadramento desse conflito de uma perspectiva econémica, é
importante considerar algumas tendéncias internacionais em relacdo ao investimento direto
estrangeiro, aos direitos de protecdo do investidor e a regulacdo ambiental, assim como alguns
assuntos relacionados.

Primeiro, 0s setores intensivos em recursos naturais enfrentam limitacGes crescentes para
expandir sua producdo em paises industrializados e precisam estender suas operacfes para paises
em desenvolvimento que tém uma abundéncia de matérias-primas, assim como outras vantagens
comparativas. Nesse sentido, o grande potencial competitivo dos paises no Cone Sul para a
producdo de produtos florestais e industrias relacionadas tem sido conhecido por décadas. Isso €
baseado, em grande parte, na disponibilidade de terra adequada a um custo razoavel e no alto
rendimento da biomassa. O Uruguai (assim como o Brasil, o Chile e a Argentina) tem estabelecido
um sistema regulatério para estimular a producéo florestal e para capturar investimento estrangeiro
para 0 setor. Desta perspectiva, pode ser argumentado que a possibilidade de que estes projetos
emergiriam com uma distribuicdo desigual de custos (ambiental e social) e de beneficios
(principalmente econémico) poderia ter sido prevista décadas atras. Conseqlientemente, pode-se
pensar que o necessario fortalecimento das capacitacdes regionais de regulacdo em conjunto foi
muito adiado ou ndo foi estimado adequadamente.

Uma segunda tendéncia internacional de grande importancia é a crescente parcela de fluxos
de investimento estrangeiro protegidos por tratados de investimento que garantem “regras estaveis”
e, assim, impedem o desenvolvimento de regulacdes locais que visam, por exemplo, a protecdo da
forca de trabalho ou do ambiente. Crescente evidéncia neste sentido tem sido acumulada com a
aplicacdo préatica do capitulo de protecdo do investimento (Capitulo XI) do NAFTA, o Tratado
Norte-Americano de Livre Comércio, que apresenta provisdes semelhantes para tratados de
investimento bilateral. A aplicacdo do Capitulo XI do NAFTA tem levado os governos locais e
nacionais a retirarem regulagdes ambientais a luz de reclamacdes apresentadas dentro do arcabouco
desse Capitulo.

Nesse sentido, vale a pena notar que a Argentina e o Uruguai tém decidido assumir varios
compromissos que sdo potencialmente conflitivos. Por um lado, em termos de protecdo de
investimentos, o Uruguai e a Argentina estdo entre 0s paises na regido que tém assinado um grande
numero de tratados de investimento bilaterais ao longo da década passada. Por outro lado, temos
acordos internacionais relacionados a protecdo ambiental (conhecidos como acordos ambientais
multilaterais). O Uruguai e a Argentina (assim como o Chile e o Brasil) sdo assinantes da
Convencdo de Estocolmo (sobre poluidores orgénicos persistentes) e dentro deste quadro esses

paises tém se comprometido a introduzir novas regulagdes para limitar e progressivamente eliminar



a producdo “involuntaria” de dioxinas e furanos. Estas substancias podem ser produzidas em
diferentes atividades industriais, incluindo nas fabricas de papel e celulose. A luz do fato de que
varias plantas que poderiam produzir dioxinas e furanos estdo protegidas por tratados de
investimento bilaterais, 0s governos uruguaio e argentino podem enfrentar dificuldades ao
introduzir novas provisoes relacionadas a dioxinas e a furanos nas suas leis ambientais ou nos seus
sistemas de concessdo de operacGes. Na verdade, no caso da controversa fabrica de papel e celulose
de Fray Bentos, ja tem sido argumentado que as garantias dadas aos investidores tém sido em
detrimento da cooperacdo e do alcance de uma solucdo bilateral para o conflito. Depois que a
Argentina pediu para o Uruguai suspender a construcao da planta por 90 dias em 2006 com o intuito
de conduzir uma avaliacdo ambiental completa e em conjunto, o Uruguai decidiu ndo concordar a
luz dos compromissos assumidos sob o tratado de investimento bilateral entre Uruguai e Finlandia.
A companbhia finlandesa Botnia poderia ter usado isso como base para processar 0 governo uruguaio
se ele tivesse adicionado novos requerimentos, além dos estabelecidos, ao acordo de construgdo

original.

Conclusdes

Baseados em tudo o que foi exposto acima, podemos concluir que embora ndo possamos
prever uma solucdo para o conflito, a situacdo atual fornece algumas informacoes relevantes sobre o
design institucional para a protecdo ambiental no Mercosul e nos permite tracar algumas licGes de
politicas pablicas.

Primeiro, é importante destacar que o Mercosul perdeu a oportunidade de construir uma
estrutura regional para prevenir os conflitos ambientais sobre 0 uso de recursos naturais
compartilhados e os efeitos ambientais transfronteiricos que provavelmente surgirdo. No entanto,
nem tudo esta perdido. Embora um valioso tempo tenha sido perdido e a relacéo bilateral tenha sido
desnecessariamente prejudicada por falta de cooperagéo, a evolugao do conflito e o veredicto da ICJ
precisam ser monitorados de perto. Se isso favorece — como parece bastante provavel — o interesse
comum e o bom senso em vez de posi¢cbes nacionalistas, esse veredicto pode exigir o
estabelecimento de um sistema de monitoramento e regulacdo em conjunto pelos dois paises. Tal
desenvolvimento poderia ser promissor para iniciativas regionais futuras.

Em segundo lugar, uma boa oportunidade também foi perdida para estabelecer normas
regionais (dentro da estrutura do Mercosul) para completar as obrigacdes da Convencdo de
Estocolmo. Um normativo regional implementado em escala nacional teria grande interesse, pois
ele poderia atingir um status parecido para os tratados de investimento bilaterais (uma vez que seria

uma obrigacdo internacional) e poderia facilitar o tratamento favoravel pelos tribunais



internacionais das novas regras baseadas nessa obrigac&o.’

Em termos de licdes, esta claro que este conflito ilustra a necessidade de fortalecer as
instituicGes regionais, pois ele mostra que a visdo amplamente mantida de que o Mercosul deveria
focar-se exclusivamente em seus aspectos comerciais pode estar errada. Se o tratamento dos
conflitos ambientais tivesse sido encaminhada em nivel regional, os efeitos negativos que esse
conflito esta tendo para a integracdo regional poderiam ter sido evitados.

Da mesma forma, da perspectiva das partes desse conflito, vale a pena notar que, ao
contréario do que os governos parecem acreditar, o veredicto da ICJ marcara o inicio e ndo o fim da
necessidade de um dialogo aberto. Nds esperamos que isso seja compreendido mais cedo ou mais
tarde , porque, se um acidente ou um impacto ambiental negativo eventualmente ocorrer, ambos 0s
paises poderiam enfrentar responsabilidades por isso e aprenderiam, entdo, nas piores circunstancias

sobre a necessidade da cooperacéo, da regulagcéo e do monitoramento em conjunto.

® Por exemplo, é usualmente argumentado que a decisdo do tribunal do NAFTA em estabelecer que as regulacdes
ambientais ndo podem ser, em nenhum caso, consideradas expropriacdo, marca uma mudanca e limita os direitos
ilimitados que os investidores estrangeiros parecem ter ( com direitos individual e constitucional maiores do que 0s
cidad@os nacionais.)



XI.

Chile e Brasil: O IDE Promove ou Prejudica as Industrias Florestais Sustentaveis?

Nicola Borregaard, Annie Dufey e Lucy Winchester

Industrias baseadas em recursos naturais desempenham papéis importantes na producédo e
exportacfes da América Latina. Neste contexto, o impacto ambiental do investimento direto
estrangeiro (IDE) é um assunto bastante delicado. Defensores do IDE argumentam que empresas
estrangeiras tendem a introduzir melhores tecnologias ambientais e praticas de gestdo de recursos.
Céticos do IDE sugerem que as companhias estrangeiras estdo mais interessadas que as domésticas
na busca por rendimentos e tém poucos incentivos para melhorar sua pratica ambiental.

Este trabalho examina o impacto ambiental do IDE nas industrias de exploracao florestal de
dois dos grandes produtores mundiais — Brasil e Chile. O foco serdo trés problemas de impactos
ambientais:

1. Efeitos de escala: Crescimento econdmico induzido por IDE a) conduz a um aumento da
demanda por bens e servi¢cos ambientais (possitivo); ou b)incrementa o esgotamento de recursos
e a degradacdo do ecossistema na auséncia de regulacdo ambiental adequada (negativo);

2. Efeitos tecnoldgicos: empresas estrangeiras introduzem e transferem tecnologia mais limpa
para firmas domesticas;

3. Efeitos de regulacdo: firmas estrangeiras conduzem a pressdes para elevar/reduzir a
severidade dos padrdes ambientais domeésticos

Contrariando as visdes de ambos defensores e criticos do IDE, as firmas estrangeiras ndo sao
nem “salvadores” nem “invasores” das florestas do Brasil e Chile. Enquanto ha “diferencas sutis”
entre o desempenho ambiental de empresas estrangeiras e domésticas, o trabalho postula que focar
exclusivamente na forma de propriedade € “simplista demais”. A concluséo global é que os fatores
mais importantes que podem influenciar a performance ambiental — tanto das firmas domésticas
quanto das estrangeiras — sdo a legislagdo e coercdo ambientais robustas, incentivos de politicas

publicas e exposi¢do ao mercado internacional.

Induastrias Florestais Producéo e IDE

O setor florestal tem diferentes caracteristicas no Brasil e no Chile em termos de
composicao industrial, papel das plantacdes florestais, o carater de propriedade e a importancia
econdmica do IDE.

No Chile, o setor de exploracao florestal € dominado por industrias de madeira e de moveis,
as quais compunham mais de 50% do setor em 2005. Celulose e papel contabilizaram outros 41% e
plantacdo florestal cerca de 9%. Noventa e oito por cento da matéria-prima usada nas industrias

florestais chilenas provém de plantacdes, embora elas representem apenas 7% do total das areas



florestais.

O setor florestal do Chile é altamente concentrado e verticalmente integrado. Duas
companhias chilenas detém mais de 75% das plantac6es, duas firmas controlam 100% da producao
de celulose, e trés empresas controlam 100% da producdo de placas de madeira.

O setor florestal chileno tem crescido rapidamente desde 1974, impulsionado por incentivos
do governo para investimentos privados, incluindo um regime de taxa opcional e um subsidio de
75-90% dos custos de reflorestamento. Em 1970, industrias florestais contabilizaram apenas 1,2%
do PIB, crescendo para 3,3% em 2005. Os fluxos de IDE se avolumaram do inicio ao meio da
década de 1990, mas cairam desde entdo devido a integracdo vertical e a concentragdo do market
share em duas companhias chilenas, a Matte e Grupos Angelini. Ao todo, producdo florestal
representou somente 2,7% dos fluxos totais de IDE entre 1974 e 2005.
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Fonte: Elaborado a partir de dados do INFOR 2005

No Brasil o setor florestal tem duas partes distintas: producdo de madeira tropical,
concentrada no norte (regido amazonica); e producdo de celulose, papel e similares, concentrada no
sul.

O Brasil é o maior produtor e consumidor mundial de madeira tropical. A producdo é
dominada por pequenas e médias operacdes domesticas e 86% da madeira produzida na Amazénia é
consumida internamente. Empresas estrangeiras estdo concentradas no Amazonas e em 1997 foram
responsaveis por 67% das exportagdes do estado.

O setor brasileiro de celulose e papel € composto por grandes companhias domésticas e
estrangeiras, sendo que as Ultimas representaram apenas cerca de 20% da producdo em 2006. No
Brasil, a industria de celulose e papel é altamente concentrada e verticalmente integrada: oito

companhias detém 87% dos produtos. Seis das oito firmas possuem plantagdes, assim como meios



de producéo de papel e processamento de celulose. No total, o IDE do setor de exploracao florestal
brasileiro € muito pequeno, compondo apenas cerca de 1% ou menos do IDE anual total entre 1996
e 2001.

Figure 7.2
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Fonte: Elaborado a partir de FAOSTAT, 2007
Impactos Ambientais: Chile

Efeitos de escala: Apesar da regulacdo e nova tecnologia, a expansdo das operacgoes das
indUstrias florestais representa ameacas a sustentabilidade das florestas chilenas. Companhias
domésticas e estrangeiras enfrentam os mesmos tipos de problemas, no entanto, ndo € possivel
separar seus impactos.

Riscos envolvidos em projetos de larga escala, especialmente dada a falta de padrdes
minimos claros, associados aos desafios que isso implica para um monitoramento individual
adequado do manejo ambiental séo as questdes mais significativas no setor florestal chileno.

OperacOes de papel e celulose sdo geralmente de larga escala, criando risco ambiental
significativo. Apenas a regulacdo e o monitoramento doméstico fortes sdo capazes de prevenir
danos ao meio-ambiente. Por exemplo, uma féabrica de celulose de US$ 1 bilhdo — construido por
uma companhia chilena — no Rio Cruces, perto de um santuério natural, tem sido alvo de repetidas
reclamacdes publicas e multas, apesar do acordo da companhia de fornecer tratamento efluentes e
um plano de monitoramento de residuos.

A expansdo da industria florestal pode ter efeitos de escala positivos se o uso alternativo é
ambientalmente mais degradante. Estudos de Brasil e Chile concluem que investimentos em
producdo florestal, especialmente pinheiro e plantacdes de eucaliptos, forneceram “beneficios
ambientais significativamente maiores” do que a pecuaria. Os beneficios, incluindo a prevencédo de
erosdo do solo e sequestro de carbono, sdo ampliados se as operagOes florestais sdo baseadas em

plantagGes e converterem terras anteriormente utilizadas para agricultura.

Efeitos tecnologicos: companhias domésticas e estrangeiras encaram condi¢cdes de mercado

e pressdes internacionais similares. A construcdo de fabricas de celulose e papel, por exemplo, €



dominada por fornecedores externos, firmas de equipamento e engenharia, deixando espaco
limitado para diferencas no design das plantas. Instituicbes financeiras internacionais ligam o
empréstimo a performance ambiental dos projetos, independentemente da propriedade do capital.
Como resultados, ndo ha clara diferenga entre proprietarios estrangeiros e domésticos no
desenvolvimento de novos processos e de tecnologias de producéo.

Na industria de madeira, ambas as companhias estrangeiras e domésticas tém amplamente
adotado a certificacdo ambiental. Cerca de 60%das plantacGes sdo certificadas pelo ISO 14001.
Uma diferenca € que as companhias estrangeiras tendem a ser certificadas também pelo Forest
Stewardship Council (FSC), enquanto que as empresas domésticas sdo certificadas pela qualificacdo
doméstica CERTFOR.

Efeitos de regulacdo: O investimento estrangeiro geralmente tem tido efeito benéfico sobre a
regulacdo ambiental por promover o debate pablico e dar suporte ao preenchimento de vécuos
regulatorios. Uma proposta de duas companhias estrangeiras, Trillium e Boise Cascade, para
construir duas fabricas de celulose de grande escala gerou preocupac@es a respeito da avaliacdo de
impacto ambiental, a falta de regulacdo e monitoramento em bosques nativos e a falta de
planejamento regional para o desenvolvimento sustentdvel. Ambos os projetos foram, no final,
abandonados devido as exigéncias de regulacdo preventiva, pressdes de grupos ambientais e

restricdes financeiras.

Impactos ambientais: Brasil

Efeitos de escala: A expansdo das operacOes florestais pode gerar pressdes no ecossistema.
No Brasil, no entanto, a expansdo ndo tem sido conduzida principalmente pelo IDE, mas pelo
investimento interno.

O desempenho ambiental das empresas domésticas versus estrangeiras diferem por sub-
setor. Na industria de madeira tropical, os piores ofensores do meio-ambiente sdo as companhias
domésticas. Firmas estrangeiras sao menos propensas a se envolverem na exploragédo ilegal de
florestas — a preocupacdo ambiental chave. A intensidade no uso por unidade é provavelmente mais
alta com o IDE, devido aos volumes geralmente maiores de operagoes.

Na industria de celulose e papel, estudos mostram que, em média, companhias domésticas
ultrapassam as estrangeiras em termos de consumo de agua, niveis de contaminacao de efluentes e
emissdo de odores.

Efeitos tecnoldgicos e de regulacdo: A certificagdo ambiental é uma variavel util para medir
os efeitos tecnoldgicos. Na industria de celulose e papel, todas as principais operacGes domeésticas e

estrangeiras sdo certificadas com o 1SO 14001. Muitas companhias possuem também o certificado



FSC, embora mais plantas de propriedade brasileira sejam certificadas do que plantas de
propriedade estrangeira. Algumas empresas domésticas sdo certificadas com o sistema nacional
CERFLOR, o qual é muito mais flexivel em termos de normas ambientais e internacionais,
impactos socio-culturais e relagfes de trabalho de fornecedores terceirizados. Um estudo exp0s que
“companhias brasileiras estavam liderando a transi¢cdo” em dire¢do a sistemas e tecnologias de
gestdo ambiental mais avancadas, cujos objetivos seriam a reducdo das emissdes de poluentes. Em
1998, a operacdo da companhia doméstica Klabin no Parana foi a primeira na América Latina a
adquirir o certificado FSC. Outras companhias, domésticas e estrangeiras, seguiram o exemplo.

Na industria de madeira tropical, apenas um ndmero reduzido de operacGes tém certificacdo
ambiental, geralmente aquelas que sdo voltadas as exportacdes. As empresas estrangeiras sdo
provaveis de seguirem a certificacdo FSC. Elas tém capacidades financeiras e técnicas substanciais,
enguanto outras empresas — na maioria operagdes de base familiar e de pequena escala-, ttm baixo
nivel de capacidade técnica e administrativa. Companhias de propriedade estrangeira, especialmente

da Europa, tém adotado tecnologias ambientais em maior extensdo do que as contrapartes nacionais.

Efeitos de regulacdo: empresas estrangeiras, principalmente na industria de madeira tropical,
tendem a terem maior visibilidade e serem submetidas a uma inspe¢do mais rigorosa do que as
empresas domésticas. Por exemplo, a possibilidade de exploracao ilegal por companhias asiaticas
engendrou leis de protecdo ambiental mais severas. Ademais, operaces domésticas de base familiar
e de pequena escala se deparam com o oligopsénio de comerciantes de madeira, 0s quais retém a
maior parte das rendas. Conseqiientemente, empresas domésticas sdo mais propensas a incorrer em
atividades de “rent-seeking” e € mais provavel que busquem reduzir os custos de cumprir com a

regulacao.

Conclus6es e recomendacdes

A andlise aponta como conclusdo que um foco unicamente no desempenho das companhias
estrangeiras ndo promovera o desenvolvimento sustentavel de industrias no Chile e Brasil. Em
ambos os paises, firmas domésticas desempenham papéis-chave na degradacdo, assim como na
lideranca de melhorias ambientais. Ao inves da propriedade, o desempenho ambiental € uma funcéo
da supervisdo do meio-ambiente e instrumentos de politica econbmica, assim como da exposicao
aos mercados internacionais. O que é necessario € a intervencao da politica econdmica de forma a
aumentar a contribuicdo (positiva) do investimento, seja ele estrangeiro ou doméstico, das seguintes
formas:
1. Avaliacdo prévia do impacto ambiental das politicas voltadas ao desenvolvimento da

industria florestal;



N

Regulacdo ambiental mais rigida e recursos adequados para 0 monitoramento do
cumprimento da regulacao;

Incentivos para facilitar a adocdo pelas empresas de melhores préaticas e tecnologias de
gestdo ambiental,

Conscientizagdo sobre o meio-ambiente em geral e , em particular, sobre a certificacdo
ambiental;

Crescente divulgacdo publica e transparéncia de informacdes sobre IDE e desempenho

sustentavel corporativo.



VIII. Bolivia, Equador, Venezuela: Recursos Naturais e Investidores Estrangeiros: O Caso de
Trés Paises Andinos

Leonardo Stanley

Introducao

Apds uma década de reformas pro-mercado e politicas neoliberais que incluiram até mesmo
a indulstria estratégica de petroleo e gas, o inicio do novo milénio na Bolivia, Equador e Venezuela
foi marcado por crise econémica, conflitos sociais e agitacdo politica. Nesses paises, esta desordem
possibilitou a ascensdo de novos governos, 0s quais, entre outras coisas, introduziram leis para
reconquistar o controle sobre seus recursos naturais, ignorando a legislacdo anterior e abandonando
0s contratos originais.

Paradoxalmente, ao invés de prontamente incitar uma batalha legal nos tribunais
internacionais, as firmas estrangeiras aceitaram as novas regras e acordaram em renegociar oS
contratos. O que explica este comportamento? Os paises em desenvolvimento possuem, na verdade,
mais poder de negociacdo do que antes? Ou o setor de petrdleo e gas é o Unico onde este resultado é

possivel? Quais licGes podem ser auferidas pelos paises em desenvolvimento desta experiéncia?

Regras e instituicdes

No inicio do seculo passado, a maioria dos paises latino-americanos mostrou uma relacédo
mais préxima com investidores estrangeiros. Esse fato levou a que os direitos para a exploracao de
vastas reservas de hidrocarbonetos (petrdleo e gas) e minerais fossem concedidos a agentes
privados. Entretanto, desde os anos 1950, a maioria dos estados na regido adotou uma visao mais
protecionista. A queda dos precos das commodities para exportacao, associada a ocorréncia da crise
da divida entre os paises da América Latina nos anos 1980, resultou em uma mudanca drastica nas
politicas econdmicas, 0 que incluiu uma atitude mais amigavel com relacdo aos investidores
estrangeiros. Estes, por sua vez, se tornaram entdo a nova promessa para 0 processo de
desenvolvimento. Nos anos 1990, os paises na regido (com excecdo do Mexico) comegaram a
afrouxar as condicGes de entrada (anteriormente rigidas) no setor de gas e petréleo. Considerando
regulacdes e politicas anteriores, a transformacdo foi surpreendente: investidores estrangeiros ndo
s6 foram bem-vindos como também subsidiados com diretos de propriedade sobre a exploracéo de
petréleo. Além disso, a maioria dos paises aceitou fixar royalties em niveis muito baixos.

N&o obstante, a década de 1990 testemunhou o avanco do bilateralismo que transformou a
agenda institucional no que diz respeito a relacdo entre investidores estrangeiros e Estados
hospedeiros. De um ponto de vista tedrico, Tratados de Investimento Bilaterais (BITs) foram

introduzidos de forma a sinalizar comprometimento com o novo ambiente institucional. Em



contraste com o comércio, 0 investimento direto envolve aquisicdo ou criacdo de capacidade
produtiva, portanto envolvendo uma perspectiva de longo-prazo. Por esta razdo, uma vez que 0
investimento se torna irreversivel, o pais receptor deve ter um forte incentivo para mudar as “regras
do jogo”. Portanto, de forma a atrair IDE, paises em desenvolvimento podem desejar ser
reconhecidos como amigaveis a investidores. Em outras palavras, a recomendacdo é que, mais do
que adotar politicas pro-mercado, incluindo incentivos fiscais e subsidios (ambos favorecendo as
ETNs) e liberalizacdo do mercado, paises em desenvolvimento deveriam assinar BITs (Acordos de
Investimentos Bilaterais), alterando o arcabouco institucional.

Embora os BITs variem de pais para pais, a maioria deles compartilham dimensdes
semelhantes na definicdo de investimento estrangeiro e estabelecimento dos principios basicos
relacionados ao tratamento, transferéncia de fundos, expropriacdes e mecanismos para resolucdo de
disputas. As clausulas de expropriagdo contidas nesses acordos geralmente incluem algum padrdo
de compensacédo “imediato, adequado e efetivo” ou “justa”. Por contraste, o que difere entre os BITs
é a definicdo de expropriacdo indireta, atualmente objeto de grandes preocupacdes, relacionada
aquelas acdes que reduzem substancialmente o valor de um investimento.

Outras clausulas importantes sdo aquelas que lidam com o mecanismo de resolugdo de
disputa Investidor-Estado, o qual permite que investidores estrangeiros facam requerimentos ao pais
receptor via arbitragem internacional oferecida por instituicdes multilaterais, como a International
Center for the Settlement of Investment Disputes (ICSID) ou o United Nations Commission on
International Trade Law (UNCITRAL).

Seguindo a tendéncia, Bolivia, Equador e Venezuela foram muito ativos na assinatura de
BITs.

Desenvolvimentos recentes

Embora a instabilidade politica seja uma dimensdo comum de todos os paises da A.L.,
conforme a situacdo politica deteriorava-se na Venezuela, Bolivia e Equador, esses paises se
moveram em direcdo a novas experiéncias politicas. A Venezuela foi o primeiro deles, com a
chegada de Hugo Chavez ao poder em 1999, o que sinalizou o colapso do sistema politico
bipartidario. Na Bolivia, a transformacdo veio com a elei¢cdo do lider do MAS, Evo Morales, em
dezembro de 2005, ap6s dois anos de desordem politica que tirou trés presidentes de seus cargos.
No Equador, outro “outsider” politico, Rafael Correa, venceu recentemente a disputa presidencial
(novembro de 2006) apoiado por um novo partido politico.

Para estas trés economias, a renda ligada a geracdo de energia é chave, com as exportagdes
de petrdleo e gas liderando a lista das principais fontes de divisas externas. A este respeito, a

Venezuela pode ser vista como um caso extremo, com o petroleo explicando mais de 75% do total



das exportacOes. Ainda que, deste ponto de vista, 0s outros dois paises sejam menos destacados, a
Bolivia se configura como grande representante regional no mercado de gas natural, e os dados de
comercio também mostram uma alta participacdo tanto da Bolivia quanto do Equador nas
exportacdes de hidrocarbonetos. Em termos de receitas fiscais, a renda ligada ao petréleo e gas €
altamente significante nestes trés paises. No caso da Bolivia, o gas natural forneceu uma média de
34% dos rendimentos correntes durante a década passada. No Equador, o petroleo explica 40% dos
recursos do setor pablico; enquanto que para a Venezuela, esse numero atinge 50%.

Tabela 8.1 Paises selecionados, principais estatisticas (2005)

Concepto Unidad Bolivia Ecuador Venezuela
Populagéo MilhGes de dolares 9,42 13,21 26,55
PIB bilhdes de dolares corrrentes 9,3 36,5 140,2
Variagdo do PIB 2005 vs. 2004 4,05 3,93 9,33
Renda Interna Bruta per capita Metodologia Atlas - ddlares correntes 1.010,0 2.620,0 4.820,0
Renda Interna Bruta per capita PPP — Ddlares Internacionaies 2.710,0 4.110,0 6.540,0
Exportagdes de Porcentagem 46,3 56,9 87,2
Hidrocarbonetos/Exportacdes
Totais
Arrecadacao de Hidrocarbonetos Porcentagem da Arrecadacéo Total 25,3 30 55,2
Producéo de Petréleo Barris 15.416,9 194.169,0 1.098.218,3
Producéo de Gas Natural mil m3 12.716,5 1.608,0 34.755,5
Producacdo de Petréleo per Barris de petréleo produzido/populagdo 16.354 146.975 413.548
capita
Producéo de Gés Natural per M3 produzidos / populagio 13.489 0,1217 13.088
capital
IDE Milhdes de dolares -241,6 1.646,1 2.583,0
IDE - Recursos Naturais Porcentagem 71% 90% 34%

Fonte: Jimenez e Tromben, 2006, CEPAL 2007 e Banco Mundial, 2007

Como resultado deste novo ambiente politico, estes paises introduziram nova legislagdo com
0 objetivo de reconquistar o controle sobre os recursos naturais, ignorando a legislacdo anterior e
abandonando os contratos originais. Detalhes especificos variam de pais para pais, mas estas
mudancas implicam, em diferentes graus: 1) a nacionalizacdo de campos de petroleo e gas; 2)
limitacdo da participagdo do setor privado nas atividades de exploragédo, producdo e distribuigéo; e
3) um aumento significativo em royalties e impostos (por exemplo, na Venezuela os royalties foram
aumentados de 1 para 33.3 por cento).

A relacdo com os investidores estrangeiros esta, claramente, sob estresse.

Tratamento a investidores estrangeiros e IDE: Fatos recentes

Em termos de fluxos de IDE, um fato importante é que, independentemente das politicas
perseguidas e das mudancgas institucionais especificas introduzidas, ttm mostrado um crescimento
agudo para a regido andina desde o inicio dos anos 1990. Desde entdo, a Venezuela se tornou o
maior receptor de investimento estrangeiro, em particular apoés 1997. De acordo com os dados

disponiveis mais recentes, como os de 2005, os fluxos de IDE quase duplicaram em relacdo ao ano



anterior.

Com relacdo as transformacdes institucionais, as mudancas drasticas introduzidas poderiam
induzir uma onda de exigéncias de investidores internacionais frente aos tribunais internacionais.
Levando em consideragdo os maiores direitos dos investidores estrangeiros sob o sistema bilateral,
a expectativa seria a de que estes paises se deparassem com varias reivindicagdes junto aos tribunais
internacionais. Paradoxalmente, apesar das mudancas legais e contratuais, a Bolivia e Venezuela
tém presenca quase nula na lista de caso dos tribunais internacionais. A Venezuela possui somente
um caso diante da ICSID enquanto que a Bolivia ndo estd enfrentando uma Unica demanda

relacionada ao setor petrolifero.

Tabela 8.2 Casos pendentes da ICSID

Pais Caso Firma Sector
Bolivia ARB/06/2 Quimica e Industrial del Borax Concessdo de Hidrocarbonetos
Ltd.
Ecuador ARB/03/6 MCI Power Group and New Projeto de Geracdo de Energia
Turbine INC
ARB/04/19  Duke Energy Electroquil Partners Planta de Geracdo de Energia
ARB/05/9 Empresa eléctrica del Ecuador Empresa de Energia Elétrica
(EMELEC)
ARB/05/12 Noble Energy INC and Machala Empresa de Energia Elétrica
Power Co.
ARB/06/11 Occidental Petroleum Co. Concesséo de Hidrocarbonetos
ARB/06/17 Técnicas Reunidas Expansdo de Refinaria de
Petrdleo
ARB/06/21 City Oriente Limited Concesséao de Hidrocarbonetos
Venezuela ARB Vannessa Ventures Ltd. Projeto de Extracéo de Ouro e
(AF)/04/6 Hidrocarbonetos
ARB/05/4 &I Beheer B.V. Instrumento de Divida
ARB/06/4 Vestey Group Ltd. Empresas Agropecuarias
ARB/07/4 ENI Dacion B.V. Direitos de Hidrocarbonetos

Fonte: Elaboragéo prdpria, com base em ICSID, 2007

Explicando a atitude dos investidores

A evidéncia acima ndo deve levar a conclusdo de que investidores estrangeiros aceitaram 0s
novos contratos passivamente. No entanto, os dados empiricos sugerem que investidores estiveram
abertos a renegociar os contratos e a aceitar novas condi¢fes enquanto tais regras permitiam-lhes
continuar a obter lucros. Em outras palavras, a ruptura de contrato nem sempre € suficiente para
levar disputas aos tribunais internacionais e manté-las. De um ponto de vista estratégico, a primeira
atitude dos investidores estrangeiros foi a de intimidar paises receptores com a ameaca de
reivindicagdes junto ao ICSID ou a outro tribunal mediador internacional, como foi o caso de
Bolivia e Venezuela.

Em resumo, para as companhias petroliferas, a situacdo presente ndo € tdo ruim quanto a



imaginada inicialmente. Primeiramente, por conta do incremento nos pregos do petrdleo, a questéo
econbmica e financeira pode ainda ser positiva mesmo apos a introducdo de novas taxas. Em
segundo lugar, e relacionado ao comentario anterior, 0 interesse governamental na taxacdo dos
novos rendimentos € um fenbmeno mundial e, a partir da comparacao regional e em certa medida
paradoxalmente, investidores podem estar em melhor situagdo nos paises andinos do que em outras
regibes. Em terceiro lugar, para aguelas companhias que entraram no mercado durante a década
passada, o investimento pode ja ter sido recuperado.

As explicagdes acima introduzem algumas idéias de porque investidores estrangeiros,
embora inicialmente tentados a processar 0s paises hospedeiros, acabaram finalmente aceitando a
renegociacdo. Entretanto, este poderia nem sempre ser o caso. Por exemplo, as posi¢fes dos
investidores poderiam ter sido diferentes caso o preco do petroleo estivesse mais baixo. Além disso,
investidores estrangeiros poderiam também ter evitado novos investimentos no pais, se 0 ambiente

empresarial se deteriorasse ou se as demandas do pais fossem ambiciosas por demais.

LicBes de Politica Econdmica

As ligdes deste estudo sugere que estes (e outros) paises carecem de estratégia de longo
prazo na sua relacdo com o investimento estrangeiro, o qual pode ser importante devido a escassez
de capital e tecnologia. A partir desta perspectiva, as mudancas regulatorias recentes no setor
petrolifero e de gas destes paises parece mais uma correcdo do equilibrio de poder e de direitos apos
os BITs, do que uma politica étima. Em outras palavras, a reducdo continua dos lucros e direitos
empresariais dificilmente poderia ser vista como a op¢ao correta de longo prazo.

Para concluir com um pensamento geral sobre os BITs e sua possivel renegociacdo. E
importante notar que, em principio, estes paises podem perseguir com 0 mesmo comportamento
estratégico observado na industria de petroleo e gas, assim como renegociar os tratados de uma sé
vez. No entanto, 0s novos sistemas bilaterais parecem ser mais ambiciosos, incluindo por exemplo
novas garantias (como aquelas introduzidas pelos BITs ou Acordos de Livre Comércio em termos
de propriedade intelectual). Portanto, embora estes paises possam mostrar alto poder de renegociar
contratos no setor de petréleo e gas, seu poder de barganha pode ser minimo em uma negociacao de
base ampla (em termos de investimento em geral). Uma alternativa poderia ser suspender os
acordos bilaterais vistos como prejudiciais pelo pais receptor. Esta solucdo foi recentemente
proposta pelo governo equatoriano, quando este anunciou suas intencdes de recusar a renovacao do
BIT assinado com os EUA.

N&o obstante, vale ressaltar que as decisbes relacionadas a BITs (renegociagdo ou néo
renovagao) podem perder importancia em seus impacto sobre os fluxos de IDE quando comparadas

com outros sinais de politica econémica (tais como, um movimento mais geral em direcdo a



nacionalizacdo na Bolivia e Venezuela). De qualquer maneira, a ruptura com o sistema bilateral (e
outras politicas que possam ter impacto negativo sobre o IDE) poderia ser danosa para 0
crescimento de longo prazo e desenvolvimento, dado o papel-chave do IDE nas economias

emergentes.



IX.Brasil: As Firmas Estrangeiras sdo mais limpas do que as Firmas Domésticas?
Luciana Togeiro de Almeida

Sueila dos Santos Rocha

A maioria das pesquisas sobre o impacto ambiental do investimento direto estrangeiro (IDE)
parte de uma de duas premissas conflitantes. Por um lado, presume-se que empresas transnacionais
(ETNs) transferem tecnologia mais limpa e praticas mais avancada de gestdo ambiental para 0s
paises em desenvolvimento, gerando um efeito de conhecido como “pollution halo”. Por outro lado,
presume-se que as ETNs busquem estrategicamente localizar-se em paises com padrdes ambientais
mais baixos ou sigam praticas locais precarias, gerando um efeito conhecido por “pollution haven”.
Para capturar os efeitos do tipo “pollution halo”, a politica econdmica recomendada é a
liberalizagdo, enquanto que para impedir os efeitos do tipo “pollution haven”, a politica adequada é
a regulacdo. Curiosamente, ambas as visGes assumem que as firmas domésticas de paises em
desenvolvimento detém tecnologia e gestdo ambiental mais precarias que as ETNS.

Este informe apresenta estudos de caso detalhados de préaticas de gestdo ambiental de firmas
doméstica e estrangeiras em duas “industrias sujas” no Brasil: celulose e papel e petroquimica. A
aspecto central é que, “em geral, firmas domésticas nestes setores sdo tdo ambientalmente
responsaveis quanto as empresas estrangeiras.”

O que explica essa convergéncia no desempenho ambiental das firmas domésticas e
estrangeiras? Este trabalho aponta trés fatores: 1) regulacfes ambientais domésticas severas; 2)
exigéncias do mercado internacional; e 3) competéncias tecnoldgicas adquiridas por firmas

domeésticas como resultado das politicas industriais estratégicas do governo.

Importéncia dos dois setores

Celulose e papel e petroguimicos sdo setores particularmente importantes para estudar esta
teméatica por trés razdes: Primeiro, ambos possuem niveis potencialmente altos de impacto
ambiental. A producéo de celulose e papel € intensiva tanto em energia quanto em recursos naturais,
consumindo grandes quantidades de madeira e dgua. 1sso gera também residuos quimicos perigosos
em termos de contaminagdo da agua e para a saide humana. A producdo de petroquimicos também
exige um alto nivel de combustiveis fésseis ndo-renovaveis (petrdleo e géas natural) como insumos,
assim como agua, gerando emissfes atmosféricas nocivas, efluentes liquidos e residuos sélidos.
Uma preocupacdo maior é atribuida aos residuos toxicos que podem causar contaminacdo do solo e
da 4gua. Ademais, petroquimicos sdo usados como bens intermediarios em muitos outros processos
de producéo de manufaturas, gerando o potencial para spillovers ambientais negativos.

Segundo, os setores de celulose e papel e de petroquimicos sdo importantes para a economia



brasileira, com uma alta participacdo no PIB e nas exportacdes. A indUstria de petroquimicos foi
estabelecida nos anos 1970 por um “modelo tripartite” envolvendo o governo brasileiro, empresas
multinacionais e companhias brasileiras. O estabelecimento do setor de celulose e papel se iniciou
no final dos anos 1950 sob fortes incentivos governamentais voltados para as companhias privadas
nacionais.

Terceiro, as industrias de celulose e papel e petroquimicas sdo caracterizadas por um alto
nivel de IDE e comércio global. No setor de celulose e papel, os fluxos de IDE para o Brasil foram
historicamente baixos, mas tém aumentado bastante desde 2001, crescendo de uma média de US$
8,1 milhGes entre 1995 a 2000, para US$440,4 milhGes entre 2001 e 2006. O fluxo de IDE reflete
uma tendéncia internacional na industria mundial de celulose em direcdo a novas misturas de fibras
longas com curtas, gerando um enorme aumento na demanda global por fibras curtas de celulose.
Com sua tecnologia para eucaliptos e abundancia em terra e agua, o Brasil tem se tornado um local
preferencial para ETNs de celulose e papel.

Com a privatizagdo nos anos 1990, a maioria dos ativos do setor petroquimico foi adquirida
por firmas domésticas. Como resultado, produtos quimicos basicos sdo dominados por companhias

brasileiras, enquanto ETNSs estdo concentradas na producéo de quimicos de maior valor agregado.

Perguntas de pesquisa e método

Este estudo de caso foi largamente baseado em pesquisa de campo, incluindo entrevistas
com companhias, sindicatos e agéncias de prote¢do ambiental.

No setor de celulose e papel, o estudo de caso focou em nove companhias — cinco brasileiras
e quatro estrangeiras. As nove firmas foram responsaveis por mais de 98% da celulose e 46% do
papel produzido pelas ETNS.

Os estudos de caso das petroquimicas foram baseados em dezessete companhias — 13
brasileiras, 3 estrangeiras e uma joint venture. Juntas, estas companhias compreendem a 33 das 57
plantas concentradas nos trés maiores complexos petroquimicos brasileiros.

Estes estudos de caso se concentram em trés perguntas:

- Qual € o nivel de gestdo ambiental? Ha evidéncias de que praticas no Brasil estdo aquém
dos padrdes internacionais de acordo com a hipétese de “pollution haven”?

- Quais sdo as caracteristicas dos lideres ambientais: estrangeiros ou domésticos? Grandes
ou pequenas? Grandes exportadoras ou nao?

- Quais fatores conduzem uma empresa a assumir compromissos relacionados a gestdo
ambiental? O que é mais importante, os mercados internacionais ou a regulacdo ambiental

doméstica?



Para estimar o nivel de gestdo ambiental, foram pesquisadas uma variedade de indicadores
quantitativos e qualitativos, incluindo: 1) volume de emissdo; 2) se a empresa obteve ou ndo a
certificacdo 1SO 14001; 3) se e quais tipos de iniciativas ambientais ja foram introduzidas; 4)
quanto a companhia gastou em investimento ambiental (como porcentagem do investimento anual
total); e 5) se e qual tipo de procedimentos empresariais utilizados para se atualizar em relacdo a
regulacdes ambientais.

Juntando os indicadores, desenvolvemos um sistema de trés classificacdes para avaliar 0s
sistemas de gestdo ambiental das empresas:

Nivel inicial (I): tratamento de residuos em nivel paliativo (end-of-pipe)

Nivel intermediario (I1): esforcos continuos para prevenir a contaminacdo e reduzir a
utilizacdo de recursos naturais como insumos;

Nivel avancado (I11): Sistemas de gestdo para todos os impactos ambientais decorrentes do

processo de producdo e do ciclo de vida do produto.

Resultados empiricos

O primeiro achado do estudo é que ndo ha “pollution haven” no Brasil: sistemas de controle
ambiental tanto no setor de papel e celulose quanto no setor petroquimico ndo sao menos rigido que
as normas internacionais.

No setor de celulose e papel, constatou-se que todas as nove companhias operavam no
minimo no nivel intermediario Il; sendo que quatro estavam no Nivel I1l. Verificou-se que todas
empresas estavam em conformidade ou além das regula¢Ges ambientais. Todas tinham pelo menos
uma planta certificada pela ISO 14001.

No setor petroguimico, constatou-se que 12 das 17 companhias investigadas operavam no
minimo no nivel intermediario. Das doze, sete estavam chegando ao Nivel Il, uma encontrava-se
neste patamar e quatro aproximavam-se do Nivel I1l. As doze firmas tiveram em geral altos niveis
de investimento ambiental (por volta de 10% do investimento total); onze empresas foram
contribuidores do Programa de Cuidado Responsavel da industria quimica por cinco anos ou mais;
e seis firmas foram certificadas com o I1SO 14001.

Em termos de firmas estrangeiras versus domésticas, a constatacdo central foi a de que as
praticas de gestdo ambiental de empresas estrangeiras nao estdo a frente das domésticas. De fato, no
setor de papel e celulose, o oposto é verdadeiro: firmas nacionais estdo geralmente a frente das
estrangeiras. De cinco companhias nacionais, trés moviam-se em direcdo ao Nivel Il1, enquanto que
somente uma das quatro estrangeiras estava se movendo nesta direcéo.

No setor de petroquimicos, o desempenho ambiental das firmas domésticas e estrangeiras

ndo foi muito distinguivel. De catorze firmas domesticas, nove estavam nos Niveis Il e I11. De trés



firmas estrangeiras, uma encontrava-se no Nivel I, uma estava em transi¢do para o Nivel Il e uma
movia-se em direcdo ao Nivel I1l. Uma joint-venture doméstica-estrangeira estava no Nivel I11.

No que diz respeito a importancia das exportacdes, houve uma divergéncia entre os dois
setores. No de papel e celulose, empresas exportadoras foram claramente lideres. Nas
petroquimicas, entretanto, alguns pequenos exportadores foram os lideres ambientais, enquanto os
grandes exportadores ainda estavam no Nivel I. Togeiro e dos Santos concluiram que “o caso das
petroquimicas ndo sustentou a hipdtese amplamente enfatizada na literatura de que as firmas
exportadoras sdo as lideres na gestdo ambiental”.

Finalmente, a evidéncia encontrou diferentes respostas nos dois setores para a terceira
pergunta de pesquisa a respeito dos condicionantes para uma melhor pratica ambiental. Em ambos
0s setores, as companhias entrevistadas enfatizaram a importancia da regulacdo ambiental
doméstica. No entanto, no setor de papel e celulose, as firmas se depararam com crescente pressao
dos mercados internacionais para investir em sistemas de certificacdo industrial e florestal,
introduzir novas tecnologias de controle de poluicdo e melhorar a eficiéncia na utilizacdo de
recursos naturais.

No setor petroquimico, por outro lado, os grandes exportadores ndo apresentaram melhor
desempenho que os menores, levando a conclusdo de que “os compromissos ambientais foram

impelidos pela regulagéo e ndo pelo mercado”.

Tabela 9.1 — Controle ambiental

Integrando capacita¢Ges ambientais, tecnologicas e industriais

Os estudos de caso revelam uma convergéncia da pratica ambiental de firmas domésticas e
estrangeiras em duas industrias-chave “sujas” no Brasil. Eles apontam a importancia tanto da
regulacdo doméstica quanto da pressdo do mercado internacional na condugdo a uma melhor gestdo
ambiental.

O pivo da convergéncia, entretanto, € o fato de as firmas domésticas brasileiras terem sido
capazes de inovar em resposta a mudancas na regulacdo e nas demandas do mercado global. Os dois
setores sdo historicamente caracterizados por firmas domésticas com um alto nivel de capacidade
tecnoldgica. Isso tem duas implicacbes para a analise e para as recomendacGes de politica
econdmica. Primeiro, ndo ha um gap tecnologico significativo entre as ETNs e as firmas locais.
Segundo, a capacidade tecnol6gica, juntamente com os sistemas de gestdo de qualidade, esta
altamente relacionada com a melhor gestdo ambiental.

A capacidade tecnoldgica acumulada pelas firmas brasileiras esta fortemente relacionada

com as politicas industriais governamentais aplicadas especialmente o setor petroquimico, onde a



companhia estatal de petrdleo (Petrobrds) desempenhou uma papel importante via efeitos de
spillovers tecnologicos.

A importancia da capacidade tecnologica das firmas domésticas sugere que atrair IDE nao
garante, por si s4, um nivel mais elevado de protecdo ambiental no ambito das empresas. O
contexto de politicas econdmicas nacionais é critico. Mais importante é a necessidade de uma
“abordagem de politicas integradas” que objetive construir a capacidade ambiental, tecnoldgica e

industrial.



X. Meéxico: IDE Sustentavel no Setor de Tl no México: Conexdes rompidas, esperangas
perdidas
Lyuba Zarsky e Kevin P. Gallagher

Do ponto de vista da vantagem para 0 México, o investimento direto estrangeiro estava no
centro do Tratado Norte-Americano de Livre Comércio (NAFTA). O Meéxico esperava que a
liberalizacdo motivasse um fluxo de investimento dos EUA que, por sua vez, abasteceria sua
emergéncia como plataforma de producdo manufatureira do continente. Além da transformacéo
industrial, esperava-se que o investimento direto estrangeiro (IDE) trouxesse beneficios ambientais
por meio do crescimento de setores industriais mais limpos, transferéncia de tecnologia e melhores
praticas administrativas. Na pratica, ndo foi o que ocorreu.

No topo da lista de desejo do México estava o IDE na industria de tecnologia da informacao
(T1. Além dos beneficios trazidos por todos os tipos de IDE, tais como empregos e divisas
externas, a industria de TI oferecia o prospecto de melhoria industrial por meio da captura de
“spillovers de conhecimento” de empresas transnacionais (ETs), eliminando tecnologias marginais,
incluindo novas habilidades, gestdo empresarial e administrativa, e integracdo na inddstria de maior
crescimento do mundo. Os spillovers moveriam firmas e trabalhadores locais para a cadeia de valor
global da TI, da montagem e submontagem de baixos salarios para um padrdo de manufatura
complexo e intensivo em conhecimento.

Um forte centro de Tl poderia também sustentar um crescimento do emprego local
sustentado. Ademais, a industria de T foi considerada uma alternativa “limpa e verde” comparada

as industrias tradicionais de “chaminés”.

De centro integrado a enclave

Com sua proximidade geogréfica do mercado americano de Tl, o México estava bem-
posicionado para desenvolver um centro manufatureiro para a América do Norte e, de fato, para
todo o Hemisfério Ocidental. Sob politicas industriais de substituicdo de importacdes, da década de
1940 aos anos 1960, as firmas mexicanas haviam desenvolvido capacitagdes substanciais de
manufatura e design nas industrias locais. No inicio dos anos 1990, por volta de 50 empresas de
Guadalajara produziam computadores e componentes vendidos tanto nos mercados domeésticos
quanto nos mercados globais.

Abastecida pelo investimento direto norte-americano, a pequena, mas promissora industria
de Tl de Guadalajara experimentou uma subita prosperidade apds o pais assinar 0 acordo do
NAFTA. Entre 1994 e 2000, o IDE no setor de eletronicos cresceu em cinco vezes e valor das

exportacBes quadruplicou. Houve expansdo do fluxo de companhias multinacionais para



Guadalajara, incluindo Hewlett Packard, IBM, Intel, Lucent Technologies e NEC. Estas foram logo
sucedidas por empresas americanas de servicos de manufatura, como Flextronics, Solectron, Jabil
Circuit e SCI-Sanmina. Em 1998, Guadalajara — cujo novo apelido passou a ser “Vale do Silicio do
Sul” - exportou quase US$8 bilhdes de produtos de TI.

Este triunfo foi pouco duradouro. Durante a turbuléncia industrial de 2001-2003, as ETNs
fecharam todas as atividades exceto as operacfes de venda e servico de computadores e de
equipamentos auxiliares em Guadalajara, realocando-as para a China ou outro local no Leste
Asidtico. As exportacOes cairam 60%, o IDE diminuiu em 123% e 20.000 pessoas perderam seus
empregos. As empresas de servicos de manufaturas permaneceram, sobrevivendo através de
pedidos de producdo mais diversificados.

Embora seja dificil que qualquer pais resista as turbuléncias industriais globais, 0 México
estava especialmente vulneravel: havia poucas condi¢cdes de manter as ETNs em Guadalajara. Ao
invés de um centro integrado, a industria se desenvolveu como um enclave, com pouca conexao
entre campanhias estrangeiras de TI e firmas ou mercados locais. Ao inves de formar uma base de
fornecimento para as ETNs, a maioria das empresas locais foram fechadas.

Desde 2003, as ETNs em Guadalajara em certa medida tem se recuperado, por meio de um
avanco industrial, migrando do hardware para o software, o que implica em maior habilidade do
trabalhador. No entanto, o setor de Tl em Guadalajara continua a operar como um enclave

estrangeiro que possui poucas conexdes com a economia doméstica.

Spillovers Ambientais

A industria global de T apresenta desafios ambientais significativos para o desenvolvimento
industrial sustentavel. Dado sua imagem “limpa e verde”, o setor de TI é de pouca prioridade para a
regulacdo ou monitoramento em paises em desenvolvimento. Padrées ocupacionais de saude em
particular tendem a ser incompletos ou inexistentes. Entretanto, ha problemas ambientais e de satde
ocupacional significativos associados a producao e montagem de TI. A questdo mais importante € a
ampla variedade de quimicos altamente tdxicos — solventes, acidos, alcool — usados na manufatura
dos produtos da TI.

No México, a industria de Tl foi em grande parte deixada & auto-regulacdo. Por outro lado,
todas as firmas estrangeiras trouxeram com elas sistemas de gestdo ambiental tais como o ISO
14000. Além do mais, dado o fato de que muitas das plantas que foram construidas eram totalmente
novas, elas usavam menor quantidade de energia e dgua e apresentavam melhores sistemas de
administrag&o de residuos.

O carater de enclave do crescimento da TI significou que o IDE falhou em gerar muitos

spillovers ambientais, ja que a difusdo de tecnologia limpa e melhores praticas ambientais s&o



realizadas em grande media através da cadeia de fornecimento das ETNs. Ademais, o México deu
pouca prioridade a regulacao do setor de TI, deixando firmas basicamente a auto-regulacao.

Por que o IDE falhou em promover um dindmico centro integrado de TI? A auséncia de
spillovers resultou da intersecéo de dois fatores: 1) mudanca na estratégia global das multinacionais
de TI no sentido se basear amplamente em subcontratacdo; e 2) a abordagem passiva do governo

mexicano em relacéo ao IDE.

Redes de producéo global

No inicio dos anos 1990, multinacionais de TI adotaram nova estratégia de outsourcing de
suas novas fungdes manufatureiras, reconfigurando a industria em uma “rede global de producdo”
de trés niveis. No topo estdo as lideres globais — companhias como a HP, Dell, IBM - que detém
marca, capacidades de design e marketing globais e auferem os maiores lucros. Em seguida estdo
os fabricantes por contratos que montam componentes em uma variedade de produtos eletrénicos
sob contrato das lideres globais. No terceiro patamar estdo os fornecedores de componentes — de
grandes companhias as unidades familiares — que vendem produtos intermediarios principalmente
para os fabricantes por contrato e operam com margens reduzidas.

Ao invés de uma estratégia “regional” — subcontratacdo de companhias localizadas em
paises onde as principais fabricantes por contrato de primeira linha ja tem presenca, estas adotaram
uma estratégia “global”, se voltando para firmas do Vale do Silicio como Flextronics, Solectron,
Jabil Circuit e SCI-Sanmina. Relativamente pequenos no inicio, estes fabricantes logo cresceram
para se tornarem elas proprias grandes multinacionais, em grande parte por desenvolver uma base
de fornecimento global altamente eficiente e com margem reduzida.

Sob nova estratégia, as lideres prescindiram das empresas mexicanas de Tl e convidaram
suas fabricantes por contrato a se instalarem em Gadalajara, expulsando firmas locais. No ano de
2002, somente cinco resistiam. Tanto as lideres quanto as fabricantes por contrato também
dispensaram a utilizagdo de potenciais fornecedores locais: acima de 95% de todos os produtos e

servigos usadas pelas lideres e pelas empresas de segundo nivel foram importados.

O insucesso das politicas governamentais

Seguindo a aprovagdo do NAFTA, o governo mexicano adotou uma posi¢do passiva com
relacad ao IDE. As politicas de promocao industrial foram desmobilizadas e havia pouco apoio
governamental para o treinamento técnico e administrativo, pesquisa e desenvolvimento, ou
investimento doméstico das pequenas e médias firmas. De fato, as politicas comerciais do México
favoreceram investidores estrangeiros e importacdes. Essencialmente, o governo colocou todas as

esperancas nas forcas de mercado, nos baixos salarios da manufatura no Meéxico e em sua



proximidade com o mercado norte-americano.

Mas confiar exclusivamente nas forcas de mercado — 0 que chamamos de “maquila mindset”
- para 0 avanco industrial teve suas armadilhas. Primeiro, a industria é altamente cocentrada tanto
geograficamente quanto em termos de estrutura industrial. A Asia e os EUA representam a grande
maioria da industria, criando barreiras de entrada para novos ingressantes. Segundo, presses
intensas de custo dentro da industria debilitam a sustentabilidade do trabalho de montadoras de
baixo salario. Fabricantes por contrato tendem a mudar rapidamente as operacdes de montagem
para locais de mais baixo custo quando mudam as condic¢Bes globais. Enquanto os salérios séo
baixos no México relativamente aos Estados Unidos, eles sdo ainda mais reduzidos na China.
Terceiro, h& pouca aquisicdo de habilidades no trabalho de montagem. Quarto, margens de lucros
apertadas significa que as firmas fornecedoras tém pouco capital para investir em avanco
tecnoldgico.

Paises bem sucedidos em construir ativos de conhecimento que os permitiram subir na
cadeia de valor — Taiwan, Korea, China, Brasil -, implementaram tal processo com a ajuda de
politicas industriais agressivas e proativas para superar falhas de mercado: treinamento de
trabalhadores e gestores, apoio para pesquisa cientifica e educacdo, acesso ao crédito para firmas
domésticas. Também promoveram e alavancaram o acesso aos seus mercados domesticos, sendo

que o México se manteve focado somente na promocao das exportacoes.

LicBes para paises em desenvolvimento

A experiéncia da Tl de Guadalajara oferece quatro li¢ces de politica econémica sobre como
0s governos podem aumentar os beneficios do IDE para o desenvolvimento industrial sustentavel.
Primeiro, capturar spillovers do IDE exige que os governos fixem explicitamente seus objetivos e
integrem o IDE na conquista destas metas. As politicas também devem aumentar as capacidades de
as firmas domésticas absorverem spillovers. A experiéncia do México mostra claramente que tratar
o IDE como um fim em si mesmo ao invés de parte de uma estratégia de desenvolvimento global é
mais propenso a gerar enclaves do que crescimento generalizado.

Segundo, confiar unicamente nos baixos salarios para atrair IDE deixa 0s paises em
desenvolvimento vulneraveis ao movimento de saida das ETNs. Desenvolver mercados e uma base
de fornecimento local aumentam a possibilidade de as ETNs permanecerem no pais em tempos de
crise e realizarem novos investimentos.

Terceiro, incorporar spillovers ambientais exige politica ambiental pro-ativa. A expectativa
de melhores praticas ambientais das ETNs ndo foi seguida no México. Como resultado, firmas
localizadas no México ndo estdo preparadas para 0s novos padrdes ambientais da Unido Européia,

sendo impedidas de entrar neste mercado.



Finalmente, para os paises em desenvolvimento, os beneficios do IDE em TI sdo limitados. As
barreiras significativas a entrada, mesmo no terceiro nivel, indica que serd muito dificil para os
paises em desenvolvimento conquistar uma posicdo firme na inddstria mundial na auséncia de uma
politica governamental sélida e mudancas simultaneas nos interesses estratégicos da empresas de
primeiro nivel. Mesmo aplicando politicas industriais pré-ativas, pode ndo ser possivel para os
paises de industrializacdo tardia, progredir muito além da montagem e da manufatura de

especializacdo média.



Um epilogo: Globalizacéo, IDE e Desenvolvimento

Nagesh Kumar

O Investimento direto estrangeiro (IDE) passou a ocupar uma posic¢ao central nas politicas
de desenvolvimento da maioria dos paises emergentes, com grande parte dos governos buscando
maximizar os fluxos de IDE por meio de politicas liberalizantes e uma variedade de incentivos. A
expectativa é que o IDE contribua direta e indiretamente para o desenvolvimento do pais receptor,
gerando producdo, emprego e divisas, assim como estimulando o aumento da capacidade
tecnoldgica e de aprendizado. A literatura sobre as experiéncias de desenvolvimento dos paises
receptores, no entanto, € bastante heterogénea, dada a ampla variacdo na qualidade do IDE.
Freguentemente € muito mais dificil atrair o IDE de qualidade necessaria do que se tem consciéncia.
Portanto, é importante entender as condi¢des sob as quais o IDE pode contribuir para o
desenvolvimento. Neste contexto, o relatério presente sumariza um conjunto muito valioso de
novas pesquisas sobre as experiéncias da América Latina. Estes estudos chegam a resultados que
sustentam as descobertas mais recentes. Neste epilogo, procuro estabelecer ligacGes dos resultados
destacados neste Relatério com aquelas de estudos recentes de outros paises para coloca-los em
perspectiva.

O Relatorio constata que o IDE estd concentrado em uma pequena parcela de paises da
regido. Isto € esperado dado o fato de que o IDE continua a ser movido principalmente por fatores
tais como o tamanho do mercado, renda per capita, altos niveis de urbanizacdo e infra-estrutura bem
desenvolvida, entre outros, como corroborado, entre outros, por um estudo empirico que explica
oIDE de empresas multinacionais americanas e japonesas em 73 paises em trés momentos durante
0s anos 1980 e 1990. Além disso, paises relativamente mais pobres, que necessitam de IDE falham,
em sua maioria, em consegui-los. Ademais, o investimento de ETNs em inddstrias modernas
intensivas em tecnologia também estdo concentrados em paises que ja se estabeleceram como
grandes produtores em tais setores. Ainda, as tentaivas dos paises em desenvolvimento de achar a
porta de entrada para as industrias modernas com a ajuda das ETNs podem ser frustrantes. Outro
estudo quantitativo analisando a relacdo entre o IDE e crescimento para uma amostra de 107 paises
com base de dados dos anos 1980 e 1990 mostra que na maioria dos casos a relagéo causal entre
IDE e crescimento ndo é bem delimitada, e parece funcionar no sentido do crescimento para o IDE
em um numero substancial de paises, especialmente os mais pobres (Kumar e Pradhan, 2005).

O Relatorio constatou que o IDE deslocou os investimentos domésticos em muitos casos, o
que € consistente com a evidéncia dos estudos com mdaltiplos paises. Um estudo analisando essa
relacdo num contexto dindmico para uma base de dados de 107 paises constata que o crowding out é

dominante no relacionamento entre IDE e investimento doméstico na América Latina e Caribe. Na



Asia e Africa, o padrbes de crowding-in ou crowing-out s&o mais equilibradamente distribuidos.
Estes padrdes regionais parecem ser consistentes com as observacdes de Fry (Fry 1992) e Agosin e
Mayer (Agosin e Mayer 2000). Portanto, o que parece ocorrer de fato € que a qualidade do IDE
recebido pelos paises latino-americanos é mais pobre se comparada aquela recebida por outras
regides.

Uma pergunta Obvia seria quais as medidas empregadas pelos governos de outras regides
para melhorar a qualidade geral dos fluxos de investimentos. Aqui a evidéncia é bastante clara. As
politicas seletivas com relacdo ao IDE, complementadas por exigéncias de desempenho, parecem
ter sido efetivamente implementadas por certo nimero de paises asiaticos com o objetivo de atrair
fluxos de IDE mais desejaveis. Os estudos quantitativos tém mostrado evidéncias da efetividade dos
requisitos de desempenho no contexto internacional (Kumar 2002). A evidéncia dos estudos de
caso também sugere que muitos governos - dos paises desenvolvidos e também dos em
desenvolvimento — tém imposto requisitos de desempenho e exigéncias de contetdo local para as
ETNs, de forma a intensificar a geracdo de encadeamntos locais ou obrigacdes de exportacfes para
incentivar um aumento dos investimentos focados em exportacéo.

O Relatorio também apontou que firmas estrangeiras ndo incrementaram 0s gastos com
P&D nas economias hospedeiras. Aqui novamente os resultados dos estudos entre paises sustentam
essas conclusdes. Um estudo sobre IDE americano e japonés em 73 paises para 0s anos 1980 e 1990
descobriu que economias de aglomeracdo geram investimentos das ETNs nos paises que se
especializaram em industrias particulares e tém alcancado avancada capacidade tecnolégica (Kumar
2001). Além disso, as expectativas dos governos hospedeiros de desenvolverem capacidade
inovadora com recursoss de ETNs sdo improvaveis de serem bem sucedidas sem a iniciativa local.

Uma implicacdo da questdo acima para politica econbémica é que os paises mais pobres
precisam perseguir estratégias alternativas para alavancar seu processo de desenvolvimento ao invés
de esperar que o investimento das multinacionais estimule o processo de industrializacdo e
desenvolvimento com incentivos e politicas liberalizantes. Eles fariam melhor se focassem na
melhora de infra-estrutura, recursos humanos, desenvolvimento do empresariado local e da
capacidade tecnoldgica, criando um plano macroeconémico estavel e condi¢cdes favoraveis para 0s
investimentos produtivos. Uma vez que o0 processo de crescimento tomar espago, o IDE também
fluird para dentro da economia, dado que as empresas multinacionais selecionam os vencedores! De
fato, os paises capazes de criar um nucleo forte de campedes nacionais estdo em melhor posicao de
desfrutar dos IDEs do que outros, ja que estas firmas nacionais estdo entdo aptas a absorver
spillovers de conhecimento de empresas estrangeiras e firmar aliancas mutuamente benéficas
(Kumar e Siddharthan 1997; Dunning 1998).

A outra implicacdo para politica econdmica diz respeito a seu espago e sua permanente



relevancia. Como observado anteriormente, exigéncias de desempenho e outras politicas seletivas
tém sido implementadas de forma bem sucedida por um signiificativo nimero de governos, visando
melhorar a qualidade dos fluxos de IDE. Os estudos também resumiram evidéncias que sugerem
que os paises desenvolvidos de hoje tém empregado expressivamente a protecdo a industria
nascente domeéstica, politica industrial ativas e requisitos de desempenho, regimes suaves de
protecdo a propriedade intelectual, subsidios, compras governamentais e integracdo econdémica
regional entre outras politicas eocnémicas nos seus processos de industrializacdo (ver Kumar e
Gallagher 2007). Muitas destas politicas tém também sido efetivamente imitadas pelos paises de
industrializacdo recente no Leste Asiatico para construir indUstrias modernas, internacionalmente
competitivas, apesar da falta da aparente de vantagem comparativa. Infelizmente, o espago para
empregar alguns destes instrumentos de politica econdmica tém sido suprimido pelos acordos da
OMC tais como as TRIPs, TRIMs, GATs, entre outros, sem se voltar para as tantas distor¢oes nas
politicas econdmicas dos paises desenvolvidos (ver RIS 2007).

Nesse contexto, € imperativo ressaltar o papel do espaco de politica para o desenvolvimento.
Os paises em desenvolvimento nas negociacdes correntes da Rodada de Doha deveriam buscar a
preservacao do espaco de politica econdmica e tentar recuperar o espago que tem sido corroido nas
Rodadas anteriores como parte do Tratamento Especial e Diferenciado e outras condicdes.

Para concluir, cabe ressaltar que este relatorio apresenta um conjunto valioso de
contribuicdes competentes e coerentemente reunidas para prover uma perspectiva bastante util
sobre as experiéncias latino-americanas com o IDE e desenvolvimento. Os resultados sdo
amplamente consistentes com 0s estudos anteriores. Eles ressaltam a importancia da politica
econdmica nacional na determinacdo do papel que o IDE pode cumprir nos paises receptores. I1sso
exige uma resposta dos governos e da comunidade internacional para preservar o espaco de politica
econdmica nas negociacGes comerciais, para que o IDE seja efetivamente um meio para se chegar

ao desenvolvimento!
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