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RESUMO

Este estudo analisa a regula¢do dos regimes de investimento direito estrangeiro (IDE) no
Brasil e o papel exercido pela politica externa nacional. Objetiva-se verificar que espécies
de medidas de tomada de decisdo sdo capazes de garantir a potencialidade produtiva do
investimento direto. A necessidade de atragdo do capital estrangeiro € surpreendida por
conflitos préprios da politica econdmica adotada pelo Estado Brasileiro, bem como pela
distribuicdo das relagdes de poder e riqueza no contexto do sistema internacional. A tese
também questiona a amplitude da aplicacdo do Principio da Nao Discrimina¢do, com o
intuito de reavaliar o tratamento conferido ao capital estrangeiro ao longo de cada regime

de investimento.

Palavras Chaves: Investimento Direto Estrangeiro (IDE), regime juridico, produtividade,

regulacdo, politicas econdmicas, politica externa nacional, Principio da Nao Discriminagdo



ABSTRACT

This thesis analyses the rule of foreign direct investment (FDI) regimes in Brazil and the
impact of the national foreign policy. Its purpose is to verify which choice processes are
able to achieve the direct investment’s productivity potential. The need to attract foreign
capital can be surprise by inherent conflicts of national economic policies and by
distribution of power and fortune relations under the international system’s juncture. This
paper also questions the width of Non Discrimination Principle’s applicability in order to

revalue the foreign capital’s treatment during each FDI’s regime.

Keywords: foreign direct investment (FDI), enforcement regime, productivity, rules,

economic policies, national foreign policy, Non Discrimination Principle
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INTRODUCAO

O tema deste trabalho € o estudo do papel exercido pela politica externa
brasileira sobre as mudancas dos regimes juridicos de tratamento do investimento direto
estrangeiro no Brasil, conforme a conjuntura politica interna e internacional.

Destaca-se, desde logo, um pressuposto da andlise: o Investimento Direito
Estrangeiro (IDE) é potencialmente benéfico para o pais receptor do capital. Essa
potencialidade se traduz em produtividade. Entretanto, a questdo central do estudo envolve
que espécies de medidas de tomada de decisdo sdo capazes de garantir essa produtividade.

A partir da revisdo bibliogréfica feita, a andlise das transformacdes dos regimes
de investimentos internacionais no Brasil exige a verificacdo da relagdo existente entre
regulacdo e politica externa, colocando cada um desses dois fatores lado a lado.

Para tanto, a politica externa brasileira foi escolhida enquanto varidvel
explicativa do tema, enquanto que a regulacdo existente sobre o capital estrangeiro exerce a
funcdo de dado integrante necessdrio para a caracterizacao destes regimes de investimentos.

A politica externa brasileira encontra-se inserida em contextos distintos e
complementares: a politica econdmica adotada pelo Estado (fator endégeno) e a politica
propria do sistema internacional (fator exégeno). A compreensdo desse fator enddgeno
envolve a verificacdo da regulagdo do IDE, bem como do quadro institucional criado pelo
Estado para regular a economia. J4 o fator exdgeno envolve, essencialmente, as relacdes de
poder entre os Estados Nacionais. Este trabalho objetiva entender de que forma as medidas
de politica externa adotadas pelo Brasil podem explicam as mudangas ocorridas nos
regimes juridicos de investimentos internacionais.

A politica econdmica adotada pelos representantes dos governos caracterizou-
se, ao longo da histdria nacional, pela necessidade de atragc@o do capital estrangeiro. Como
atuou a politica econdmica externa nacional com relacdo a essa “necessidade”? Se essa
“necessidade” sempre se fez presente nos mais diferentes processos de tomada de decisdo,
por que razdo nao houve um tnico regime juridico de investimentos internacionais no pais?

E, por fim, como esta relagc@o entre regulacdo e politica externa resultou em produtividade?



A partir da andlise bibliogréfica, este trabalho procura caracterizar trés regimes
de investimentos internacionais no Brasil. O primeiro deles inicia-se no inicio do século
XX e encerra-se na década de 60. O segundo regime € consolidado ao longo deste periodo e
encerra-se na da década de 90, quando da emergéncia do governo de Fernando Collor de
Mello. O terceiro regime distingue os anos 90 dos demais e sua andlise se estende até o
final do segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso.

A caracterizagdo destes trés regimes de investimentos € necessdria para a
compreensdo geral do tratamento do tema. Entretanto, esse trabalho opta por dar especial
importancia aos dois ultimos regimes, na medida em que destacam a relevancia da
regulacdo juridica para o conhecimento das relagdes entre a economia interna e a
internacional e, por outro lado, da relevincia da politica internacional como um fator
explicativo das mudancas no tratamento do IDE.

A escolha do estudo sobre o papel desempenhado pela Politica Externa Nacional
e a énfase em questionamentos de ordem politica internacional representa um
direcionamento da andlise e facilita a sua compreensao.

As mudancas entre os dois ultimos regimes de investimentos nao se
caracterizam pela uniformidade: as mais diversas forcas politicas que emergiram durante os
anos oitenta e se fizeram presente durante o processo da constituinte, bem como a
sustentacdo pelo governo de um discurso hegemonico — abertura, privatizacao e exposi¢ao
a concorréncia internacional — ajudam a explicar as incoeréncias no tratamento do capital
estrangeiro.

Assim sendo, alguns aspectos presentes no regime da década de 60 foram
conservados; outros, alterados. Este trabalho tentard esclarecer as diferencas e as
semelhangas no tratamento do capital estrangeiro, perseguindo as motivagdes de ordem
politica e econdmica.

A metodologia escolhida para andlise das questdes acima envolve a verificagdao
da multidisciplinaridade do tratamento do tema. Os tedricos da Economia, das Relacdes
Internacionais, do Direito e das Ciéncias Politicas apresentam conflitos préprios, mas
complementares, para a andlise do tema.

Dentro de todos esses campos de estudos, preza-se pelo levantamento dos



principais argumentos presentes na bibliografia escolhida, bem como no seio da
“comunidade epistémica”.1

Inicialmente, destaca-se a importancia da andlise das obras dos autores
originarios do campo de estudo da Economia, a fim de delimitar o conceito de Investimento
Direto Estrangeiro, enquanto espécie de capital estrangeiro, e avaliar sua potencialidade
produtiva.

Ja os juristas contribuem para a compreensido da regulacdo propriamente dita
dos IDE, bem como do alcance das regras do comércio internacional. Além de algumas
obras clédssicas do Direito, escolhidas para este trabalho, a verificagdo da histéria da
regulacdo dos regimes juridicos exigiu o levantamento das normas vigentes na época.

De forma bastante distinta, se deu a escolha e a utilizacdo da bibliografia do
campo das Relac¢des Internacionais e das Ciéncias Politicas. Os conflitos sdo diversos. Foi,
sim, a partir da leitura destes autores que o0s questionamentos das ci€ncias acima
efetivamente se concretizaram e o tema se tornou mais complexo.

O primeiro conflito que se faz presente € a relac@o existente entre Estado, poder
e economia. Destaca-se, assim, a importancia das obras selecionadas de Politica Econdmica
Internacional. O “pr6ximo” conflito envolve justamente as relagdes entre os Estados
Nacionais e as caracteristicas proprias do Sistema Internacional. O “terceiro” conflito, a
saber, as relagdes entre o Estado e as ETNs, também representam um papel relevante no
estudo do tema. A escolha da bibliografia se ocupou, principalmente, da verificacdo dos
aspectos principais dos dois conflitos iniciais.

A complementacdo do estudo destes conflitos através das obras de Relacdes
Internacionais se deu através da andlise de documentos e diretrizes das organizagdes
internacionais, especialmente a UNCTAD, a OMC, a OCDE, o FMI e o Banco Mundial.

Com relagdo ao vasto campo das Ciéncias Politicas, buscou-se direcionar a
andlise para a verificacdo da politica econdmica nacional e da politica econdmica externa.

Além das obras bibliograficas, o trabalho procurou utilizar relatrios governamentais,

1 Conjunto de atores que influem na tomada de decisdo de uma forma especifica, qual seja, por meio da
produgdo de discursos "cientificos" legitimadores. Refere-se, portanto, aqueles que debatem e formulam, na
academia ou em enclaves governamentais ou privados, os termos em que ocorrerdo as discussdes gerais, 0s
critérios objetivos que servirdo de argumentos para a tomada de decis@o e prevéem os resultados das decisoes.



discursos presidenciais e manifestacdes do Itamaraty.

A organizacao do trabalho observa a seguinte seqiiéncia de capitulos:

O primeiro capitulo aborda a perspectiva tedrica do tema. Apresenta-se uma
andlise critica das principais teorias sobre IDE. Objetiva-se demonstrar, neste momento,
como a regulagdo juridica é essencial para a explicacdo das relagdes econdmicas de um
determinado pais. Também, objetiva-se compreender qual a relagdo existente entre
produtividade, desenvolvimento e IDE.

O segundo capitulo do trabalho se ocupa em elaborar um relato histérico sobre o
tratamento juridico conferido ao IDE pelo Estado brasileiro. Isso permitird a caracteriza¢ao
dos trés regimes de investimentos internacionais no Brasil. Para tanto, além da anélise das
mudancas da politica econdmica nacional, o capitulo busca compreender de que forma as
interagdes entre os Estados no contexto do sistema internacional repercutiram sobre as
medidas de tomada de decisdao do Estado brasileiro. Sendo assim, além da analise da
regulacdo propriamente dita do capital estrangeiro, verifica-se o impacto de outros fatores
que caracterizaram o sistema e a politica internacional.

A caracterizagdo dos regimes de investimentos envolve também a sua
vinculagdo com os diversos “modelos de desenvolvimento” de Tavares, compreendidos
como uma fase da histéria nacional.

Ja se pode adiantar que a politica desempenhada pelo Estado Brasileiro, ao
longo dos ultimos sessenta anos, caracteriza-se pela abertura do mercado nacional aos
IDE e pela busca, em muitas vezes exacerbada, da sintonia do Estado com as empresas
transnacionais (ETNs). Entretanto, as mudancas no atual regime de investimentos
internacionais, implementadas apds o advento das emendas constitucionais em 1995,
durante o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, podem ser mais facilmente
verificadas se alguns aspectos relacionados ao tema IDE forem destacados. Assim, com a
intencdo de melhor caracterizar e questionar as semelhancas e as diferencgas estabelecidas
nos anos 90 com relacdo as reformas implementadas na década de 60, o terceiro capitulo
discorre sobre o alcance do principio do tratamento ndo discriminatério do capital
estrangeiro, inclusive a partir da andlise dos desdobramentos das reformas constitucionais

implementadas ao longo dos anos 90.



O quarto e ultimo capitulo do trabalho utiliza-se dos dados levantados
anteriormente e parte do pressuposto de que nao € possivel, no caso do tratamento dos
IDE, desvincular a politica interna dos ditames da politica externa. Considera-se que,
embora o0 contexto internacional seja o mesmo para todos os paises, a capacidade de
resposta e/ou influéncia ndo é, dado que a natureza e a profundidade da insercdo
internacional ainda guardam um cardter de op¢do nacional. Sendo assim, este capitulo
objetiva servir de aparato empirico para recolocar os questionamentos centrais do trabalho:
que papel a politica externa brasileira exerceu sobre as mudangas dos regimes juridicos de
investimentos internacionais? Para tanto, avalia-se as principais medidas de politica externa
adotadas pelos vérios governos nacionais e os “rumos’ seguidos pelo Estado brasileiro.

Para completar essa andlise “empirica”, o trabalho avalia, brevemente, algumas
iniciativas bilaterais, multilaterais e regionais, no contexto do sistema multilateral do
comércio.

A conclusdo do trabalho retoma a questdo da produtividade do IDE e a
capacidade do Estado e de suas institui¢cdes garantirem isso. Os fluxos de IDE tornaram-se
uma forg¢a orientadora no processo de globalizacdo financeira. A importancia do tratamento
dos IDE ¢ evidente: proporcionar a expansio e a liberalizacdo progressiva do comércio
mundial, sem prejuizo da promocao e equalizacdo do desenvolvimento entre os Estados. De
que forma isso € possivel? Por enquanto, apenas se sabe que a resposta a esse problema e
aos demais questionamentos j4 apresentados ndo encontra guarida no ambito das discussoes
sobre liberalismo comercial, mas sim na compreensdo da relagdo existente entre a

regulacdo do IDE e as medidas de politica externa adotadas ao longo dos anos.



Primeiro Capitulo — Abordagem tedrica do tema

Introducao

O primeiro capitulo aborda a perspectiva tedrica do tema, objetivando sustentar
a linha de pensamento proposta na introdu¢do do trabalho.

A avaliac@o da bibliografia escolhida busca compreender a institucionalizagdo
da regulacdo das trocas econdmicas entre os Estados, apresentando os conflitos préprios do
regime internacional de investimentos.

Sdo vdrias as dimensdes deste regime internacional: seu alcance no ambito do
Direito, sua finalidade econdmica, sua perspectiva no campo das teorias dos IDE e sua
analise pelas teorias das RelacOes Internacionais. Cada uma dessas dimensdes incorpora ao
tema conflitos diferentes e relevantes.

Este capitulo almeja esclarecer alguns aspectos tedricos abordados pelos
principais intelectuais das édreas acima destacadas, com a intencdo de caracterizar o
tratamento do IDE sob a 6tica das raizes de ordem politica e econdmica, bem como seus
reflexos institucionais, sujeito a mudancas em razdo do jogo de interesses entre o Estado e
os investidores (ETNSs).

O capitulo serd dividido em trés partes: 1 - andlise da teoria sobre IDE e
delimitacdo de conceitos especificos sobre o tema; 2 — tratamento do Direito e da Economia
pelas principais teorias das Relacdes Internacionais, apresentando parte dos conflitos; 3 — o

regime internacional de investimentos e seu aspecto juridico.



Primeira Parte — As teorias sobre IDE

Sdo vdrias as teorias desenvolvidas para explicar o fendmeno do deslocamento
de empresas para o exterior, através da instalacd@o de filiais e subsididrias. O principal ponto
em comum entre os autores € a sua formacdo académica: a Economia. Em razdo desse
aspecto, algumas discussdes sdo recorrentes: 1 — quais os motivos que justificam referido
deslocamento; 2 — que fatores atraem as empresas; 3 — que razdes justificam a escolha do
IDE em detrimento da utiliza¢do da exportagcdo e do contrato de licenca.

Apesar das discussdes acima prevalecerem ao longo do tratamento do tema IDE
por estes autores, o0 mais importante a ser considerado € que o conceito de IDE é comum a
praticamente todos os trabalhos: trata-se de um subproduto da iniciativa de crescimento da firma,
através da criacdo de subsididrias e filiais em outros Estados. O que se diferencia nas andlises € a
motivacdo para tal iniciativa e € justamente essa motivacdo que coloca em evidéncia o conflito
existente entre os interesses dos Estados e os interesses das ETNs. Apesar das divergéncias,

sobrevém a necessidade da atratividade do negdcio e da sintonia entre esses atores.

1.1 — As teorias

Na histdria das teorias sobre o tema € possivel delimitar duas fases distintas. A
primeira refere-se ao desenvolvimento das teorias do investimento, em especial a teoria
keynesiana e o modelo neocldssico. A segunda fase corresponde as abordagens que se
situam no marco da andlise da internacionalizacdo da produgﬁo.2

Os estudos iniciais sobre uma teoria especifica de investimento direto
estrangeiro e das empresas multinacionais surgiram a partir da década de 1960. Antes, ndo
havia nenhuma teoria estabelecida que retratasse as atividades das firmas fora de suas
fronteiras. Ou seja: até entdo, as empresas multinacionais ndo eram consideradas as
principais responsdveis pela maior parte dos processos de tomada de decisdo de investir. Na

verdade, o que existia eram alguns trabalhos que analisavam especificamente evidéncias

Este trabalho optou por restringir a andlise as teorias especificas sobre o investimento direto estrangeiro.
Nao serdo avaliadas as teorias cldssicas imperialistas, que tratam, inclusive, da “exportacdo do capital”.



sobre os determinantes do comércio entre os paises.

Dentro da concepgdo clédssica, conforme David Ricardo, Hume e Mill, os
movimentos internacionais de capitais sdo causados pelas diferencas das taxas de juros
entre os paises. O capital era tratado como qualquer outra mercadoria e seu preco, a taxa de
juros, governava seu suprimento, demanda e alocac@o. As decisdes das firmas resumiam-se
a busca de maiores lucros.

Em sintese, a partir da Teoria das Vantagens Comparativas de David Ricardo,
modelos como de Heckscher-Ohlin (H-O) estabeleciam que um pais tende a exportar o bem
cuja produgdo € intensiva no fator de producdo localmente mais abundante, e a importar
outro bem. Assim, as dotagdes de fatores internos de um pais determinavam a sua
especializagdo.

Verificava-se uma forte propensdo a postular a imobilidade internacional de
fatores e o investimento resumia-se a analise de sua “taxa de retorno” (Moraes, 199921).3

A partir da década de 60, com o incremento do comércio internacional e o
aumento do numero e da capacidade produtiva das ETNs, surgiu a necessidade da
elaboracdo de teorias que explicassem os investimentos inseridos em um contexto
internacional. Agora, a preocupacdo central da teoria moderna do IDE ¢ a
internacionalizacio da producido, ao invés do diferencial de retorno do investimento, bem
como a caracteriza¢cdo da ETN enquanto principal agente motor do processo relativo ao
investimento.

Hymer apresentou a primeira obra contrdria aos postulados cldssicos e com
capacidade de isolar a teoria do IDE das teorias de comércio.

“Tentamos explicar que a teoria da taxa de juro ndo explica o
movimento de investimento direto de pais para pais. Em vez disso, propomos que o0s
movimentos de capitais sejam associados com as operacdes internacionais das empresas.

Portanto, para compreender o investimento direto necessitamos estudar as operagoes

? Ver Keynes (1936): o investimento depende da eficiéncia marginal de capital e estd relacionado a taxa de
juros.

Ver Precious (1987): investimento estd vinculado a modelos de crescimento.

Ver Tobin (1958) e Markowitz: Teoria do portfélio

Sobre paradoxos presentes na Teoria do Fluxo de Capital, ver Reuber (1993) e Graham e Krugman (1995).



internacionais e o seu financiamento”. (Hymer, 1976, p. 29).4

A teoria de Hymer (“Teoria da Vantagem Monopolista™) pressupde a andlise
dos seguintes fatores: comportamento das multinacionais diante da constatagdo de um
mercado imperfeito, marcado por falhas estruturais, e das vantagens competitivas
especificas (“unique asset”) que uma multinacional pode apresentar.

O argumento bdasico de Hymer era o de que a capacidade de uma firma penetrar
nos mercados externos dependia da posse de algum ativo ndo disponivel para outras firmas,
proporcionando a esta uma vantagem competitiva especifica. Pode-se exemplificar da
seguinte forma: existéncia de patentes e conhecimentos técnicos especificos.’

Além do seu pioneirismo, as principais questdes levantadas pelo autor que ainda
continuam na pauta de discussdo no campo do comércio internacional sdo: 1 — o IDE € uma
meio de sobrepassar barreiras comerciais, espécie de protecdo criada pelo Estado e principal
forma de imperfeicdo de mercado; 2 - o IDE € “causa” de oligopolizacdo do mercado
internacional; 3 - erosdo dos poderes tradicionais do Estado e a configuracdo de
instrumentos e instituicdes de cardter supranacional, em razdo da crescente
interdependéncia entre empresa multinacional, movimentos de capital, producdo capitalista
e governo internacional.®

Tais questdes, desenvolvidas ao longo da década de 60, permanecem em pauta
nos dias de hoje e expressam a forca politica das ETNs sobre a regulacdo do comércio
internacional. No primeiro caso, verifica-se a relacdo direta com a discussdo das medidas
restritivas (RBP ou "restrictive business practices") no dmbito do Acordo TRIMs da OMC.
Ocorre que, apesar de Hymer qualificar devidamente as barreiras comerciais enquanto
imperfeicao de mercado, ndo se pode dizer o mesmo com relacdo a capacidade do IDE de
superd-las. Isso se explica em razdo da eficicia, no ambito doméstico, das medidas
governamentais que estipulam tais barreiras. Ou seja, representam conflito e divergéncias

. . N . .7 , ~
para as ETNs, considerados previamente a iniciativa de investir. 'Também, com relagdo a

* Sobre o pioneirismo de Hymer, verificar comentdrios em Dunning, Rugman, 1985, p. 228

> Hymer também incorpora ao comportamento das multinacionais questdes como concorréncia de mercados,
oligopolizacdo e interdependéncia (Hymer, 1978, p. 20).

® Ver “sistema tripolar” da mundializagdo do capital em Hymer, 1978, p. 95.

Ver Ribeiro, 1995, p 28

7 Esse ponto sera retomado quando da discussio entre politicas domésticas e TRIMS.



segunda questdo desenvolvida pelo autor, o IDE é uma das principais causas de
oligopolizacdo do mercado, especialmente se for considerado o movimento intenso de
fusdes e aquisicdes de empresas. J4 o terceiro ponto envolve uma perspectiva mais tedrica,
aproximando Hymer de um dos principios bédsicos da Teoria Liberal das Relacoes
Internacionais, bem como nas concep¢des modernas que sustentam o enfraquecimento do
poder absoluto do Estado-Nacdo. ®

Posteriormente, complementando o pensamento de Hymer, Vernon (1966) foi o
primeiro tedrico a fazer uma relacio direta entre comércio internacional e IDE, através da
“Teoria do Ciclo do Produto”. °O estudo foi realizado considerando a lideranca tecnoldgica
na inovagdo de produtos da economia americana do pds-guerra. A opcdo pelo IDE
decorreria da verificacdo de que os custos de producdo sdo menores no exterior, bem como
pela ameaga de perda dos ganhos monopodlicos da inovacdo com a entrada de novos
concorrentes locais.

Parte considerdvel dos trabalhos de Vernon expde os conflitos que uma
multinacional pode gerar ao se instalar em outros paises. Assim, com um tom realista, o
autor aponta questdes de poder e soberania, devendo, ao final, os paises hospedeiros se
adaptar em prol de beneficios maiores. Para o autor, os paises sempre estardo em busca
de seus “interesse vitais”.

Silva (2005), embasado em uma interpretagdo da obra de Peter Evans, considera
a teoria de Vernon como corroboracdo do imperialismo, na medida em que as
multinacionais norte-americanas, ao atingirem este “estdgio”, lancardo seus produtos e
modos de produc¢do nos paises em desenvolvimento.

Apesar deste estdgio ser inerente ao “ciclo do produto”, Vernon aponta que a
decisao (“hard choice”) sobre a entrada do IDE em um pais em desenvolvimento depende
da politica por ele adotada. A partir da andlise da India, o autor expde algumas das

dificuldades que os paises em desenvolvimento enfrentam ao decidir sobre a entrada de

® Criticas ao trabalho de Hymer podem ser verificadas na obra de Dunning e Rugman, 1985, p. 229.

® A Teoria do ciclo do produto, na sua versdo inicial, € resultado de uma andlise da experiéncia de EMNs
norte-americanas do periodo de pés-Segunda Guerra mundial.

Excelentes trabalhos analisam a Teoria de Vernon, podendo-se citar a obra de Twomey (2001) e Martinez-
Ortiz (1994). Analise semelhante de Buckley and Casson, 1981, p. 279-283.
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investimentos diretos estrangeiros:

“Any nation that has thought very much about its policy toward
foreign direct investment, as India clearly has, generally finds itself juggling with three sets
of objectives. One of these is the desire for rapid growth. A second is the desire for the
achievement of an equitable distribution of income, both among the various classes that are
affected by the industrialization process and among the various regions of the country that
are competing for the nation's scarce resources. A third objective is to control one's own
national destiny, to the extent that the conditions of world society permit”. (Vernon,
1972, p. 29)

Assim, dentro de sua teoria, ndo se trata de expansdo do capitalismo ou
submissdo ao capital externo. Ou seja: a politica nacional é responsdvel pelas
conseqiiéncias advindas da escolha pela entrada de IDE.

Vernon também esclarece que a o IDE exige das multinacionais com os
governos locais um “cédigo de conduta”, com a finalidade de estabelecer regras de
convivéncia. (Vernon, 1972, p. 17—18)10

O periodo dos anos 70 e 80 das pesquisas académicas sobre atividades de
Negocios Internacionais foi caracterizado pela tentativa de estruturar uma abordagem mais
integrada para explicar os motivos, a questdo da localizacdo e as formas como se
desenvolvem os investimentos. Neste contexto, verifica-se o advento do Paradigma
Eclético de Dunning, que, durante mais de duas décadas, representou a base analitica
dominante do tema.

Bastante complexa e capaz de integrar elementos das demais teorias, esta teoria
ndo se esgotou na “Teoria da Internalizacdo do Produto”. Para Dunning, hé trés tipos de
forcas para as firmas na inserc¢do das suas atividades no mercado internacional:

1. as vantagens da propriedade — ownership — “O”. Sdo ativos, tangiveis ou

. o 1
intangiveis, que conferem “poder de mercado” a ETN;

0 mesmo pode ser abstraido da obra de Bergstein , 1978.

Ver criticas com relagdo a aplicabilidade recente do modelo de Vernon em Buckley e Casson, 1976.

Outros autores também contribuiram para o estudo dos IDE: Kindleberger (1969) e Caves (1971).

""" As vantagens da propriedade foram subdivididas por Dunning em: "vantagens de ativo" (Pa) — “unique
assets” - e "vantagens de transacao" (Pt) - papel exercido pelo governo no "sistema politico" em que as ETNs
operam.
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2. as vantagens de internalizacdo — internalize — “I”. Reflete a capacidade da
firma adicionar valor ao seu ativo, internalizando-o, ao invés de vendé-lo no mercado.
Relaciona-se com a teoria do comportamento das multinacionais.

3. as vantagens de localizacdo — locational — “L”. S&o aquelas vantagens
relacionadas as legislacdes e as politicas governamentais, as estruturas de mercado e ao
ambiente institucional, perseguidas pelas ETNSs.

Resumidamente, para Dunning, os IDE ocorrem quando os beneficios de
exploracdo de tais vantagens em um mercado estrangeiro sdo maiores que os custos de se
fazer isto.

A vantagem de internacionaliza¢do de Dunning €, de certa forma, relacionada a
obra de Vernon, na medida em que ele argumenta que o IED estd também relacionado ao
avanco e a protecdo de um mercado essencialmente oligopolista. Também, pode-se
destacar que a vantagem de propriedade de Dunning relaciona-se as vantagens especificas —
“unique assets” — de Hymer.12

Faz-se interessante destacar que a sobrevalorizagdo, feita pelo autor, dos interesses e
das vantagens proprietarias da empresa, em detrimento da economia internacional, vai, ao longo
dos anos e da elaboracdo de novos trabalhos, se esgotando e abrindo espago para a determinagdo
de conflitos entre empresas e Estados. Assim, ao longo do tempo, o autor reconhece a
necessidade de compreender como o Estado influencia os resultados apresentados pelas
empresas.'

Dunning utiliza a teoria da internalizacdo das empresas multinacionais para
argumentar que, a priori, seria razodvel esperar que as ETNs seriam mais orientadas ao
comércio exterior do que as empresas domésticas, ja que a produgdo internacionalizada
supde a transferéncias de servicos e produtos intermedidrios. Além disso, a presenca das
ETNs seria muito mais marcante naqueles setores onde a propensdo a exportar e importar
estariam acima da média.

Entretanto, como o préprio Dunning (1993) destaca, os estudos empiricos que

' Rugman faz excelente compara¢io da teoria de Dunning com as obras de Vernon e Hymer em
Transnational Corporations, vol. 8, no. 2, August 1999, p. 68.

13 Dunning constata que o nivel de atracdo do IED depende do incremento do crescimento da renda interna,
do sistema de infra-estrutura e do sistema educacional do pais hospedeiro.
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buscaram avaliar o impacto da atuagao das filiais sobre a exportacdo dos paises hospedeiros
mostram resultados divergentes e pouco conclusivos. Os estudos levantados mostram casos
em que as filiais apresentaram propensdo a exportar menor do que as firmas nacionais,
casos em que ndo sdo encontrados diferengas significativas e casos em que as ETNs
mostram efetivamente maior propensao a exportar do que as firmas domésticas. Explicita-
se, assim, a dificuldade em alcancar conclusdes sobre essa questdo e que qualquer estudo
deve se preocupar com o contexto especifico do pais objeto da analise.'*

As criticas aos trabalhos de Dunning sdo variadas. Por um lado, o autor
apresenta o IDE como um instrumento essencialmente benéfico, assertiva esta nem sempre
verificdvel. Por outro lado, ndo se pode negar que seus trabalhos sdo caracterizados pela
adequada interagdo de conceitos formulados por outros autores e pela adequada
reformulacdo para o cendrio apds a Segunda Guerra Mundial.

Talvez, a principal critica que possa ser feita as obras de Dunning, seria o seu
apego, exagerado, a Teoria Eclética e aos seus fundamentos bésicos.

Também, uma das criticas ao trabalho de Dunning € a sua constante relagdo com
a questdo custo-beneficio. Considerando todas as incertezas e a volatilidade que
caracterizam o cendrio atual do comércio internacional, ndo se pode afirmar,
necessariamente, que as decisdes se baseiam em andlises de custo-beneficio. Nos dias
atuais, a questdo desloca-se para a relagdo risco-garantia. A adaptacdo das grandes
corporagdes depende de flexibilidade nas suas estratégias.

Diante do exposto, pode-se afirmar que cada teoria acima apresentada contribui,
em parte, para a compreensao de fendmenos que cercam o tratamento dos IDE.

Concluindo, as teorias modernas enfatizam a relevancia das ETNs no contexto
do comércio internacional, mas nao deixam de admitir a interagdo entre suas estratégias e a
politica doméstica desempenhada pelos Estados. O trabalho ndo busca “medir” forcas entre
os dois agentes, mas sim destacar a necessidade de sintonia entre 0s respectivos interesses e

tomadas de decisdo.

' Ver Lall, 2000. Ver também uma versdo dinimica do Paradigma Eclético - The Investment Development
Path: 0 modelo sugere uma associacdo direta entre o nivel de desenvolvimento do pais e os investimentos
(Dunning e Narula, 1996).

15 Os trabalhos e classificagdes de Dunning sdo utilizados como base de andlise para as principais
organizagdes internacionais, especialmente a UNCTAD, OCDE e o FMLI.
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1.2 — Os Conceitos

Conforme jia foi afirmado acima, o IDE é um subproduto da iniciativa de
crescimento da firma, através da criacdo de subsididrias e filiais em outros Estados. O que se
diferencia nas andlises tedricas acima € a motivacio para tal iniciativa. Apesar da importancia
deste esclarecimento, a complexidade das novas formas de transagdes comerciais
internacionais, bem como da expansdo transnacional prépria do periodo de advento da
globalizac¢ao, acabam por introduzir novas formas de IDE, que escapam do aparato regulador
da mera inser¢@o de subsididrias e filiais.

Diante deste fato, verifica-se ainda um certo atraso dos governos em relacionarem
estas novas formas referidas para possibilitar um tratamento legal especifico. As teorias
apresentadas, (exceto Dunning ap6s 2000)'°, aplicam-se ao quadro tipico do periodo de
substitui¢do de importagdes. 17

Mesmo a partir do momento em que se verifica o esgotamento desse sistema, com
o advento de novas formas de IDE e novos fatores determinantes para a sua atragdo, a teoria
remanesce para a compreensao de certos aspectos do investimento que ndo se alteraram ao
longo da histéria. Os principais aspectos que podem ser destacados sdo: 1 — as caracteristicas
especificas do investimento direto: permanéncia, propriedade e controle; 2 — a verifica¢do da
semelhanca do conceito de IDE das diferentes organizagdes internacionais € do Banco Central
do Brasil (BACEN); 3 — o interesse explicito da OMC na aproximacdo do tratamento do
investimento e do comércio de bens e expansdo do tratamento do investimento direto ao
investimento de portfélio; 4 — a dificuldade na distin¢do, prética, entre investimento direto e de
portfdlio.

Com relacdo a permanéncia do IDE, afirma-se que esta € uma caracteristica que o

diferencia do investimento de portflio. Permanéncia seria a perspectiva de longo prazo do

' Dunning, apés 2000, apresenta quatro tipos de projetos de IDE: Market Seeking FDI investimentos
orientados para atender a demanda doméstica), Resource Seeking FDI (investimentos realizados para acessar
recursos naturais), Efficiency seeking FDI (investimentos de busca de eficiéncia) e Strategic Asset Seeking
FDI (s3o investimentos orientados para aumentar as vantagens de propriedade da empresa investidora).
Apenas no caso de Market Seeking FDI verifica-se uma situacao clara de substituicdo de importagdes.

" Ver Cutini, 1981.
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investidor, oposto ao carater especulativo do investimento de portfélio.

Para que haja tal permanéncia, exige-se alguma espécie de controle ou vinculo
aciondrio '*entre as empresas. Também, exige-se que o investimento ndo represente tio
somente o deslocamento de moeda, mas sim o deslocamento e a transferéncia de ativos
tangiveis e intangiveis, destinados a permanecer no novo ambiente.

Retomando a teoria, Hymer, preocupado com a preservacdo das vantagens
competitivas oligopolisticas, afirma a necessidade das multinacionais estabelecerem
vinculo aciondrio com as empresas formadas ou instaladas no exterior, jd que um dos
determinantes do IDE € a transferéncia de tecnologia e a capacitacdo empresarial (Hymer,
1978, p. 23 e Caves, 1971).

Para a maioria dos autores, o conceito de IED resume-se ao disposto por
Brenton:

“Foreign direct investment (FDI) refers to the investment undertaking of a firm
in an overseas enterprise in which the foreign investor has a long-term interest as well as
substantial control” (Brenton, 1999).

Verifica-se abaixo as semelhancas em negrito para cada organizagdo
internacional:

Conforme declaracao da OMC:

“Foreign direct investment (FDI) occurs when an investor based in one country
(the home country) acquires an asset in another country (the host country) with the intent
to manage that asset. The management dimension is what distinguishes FDI from
portfolio investment in foreign stocks, bonds and other financial instruments. In most
instances, both the investor and the asset it manages abroad are business firms. In such
cases, the investor is typically referred to as the “parent firm” and the asset as the “affiliate*
or “subsidiary”. (WTO News, Press/57, 9 de outubro de 1996)

Ja de acordo com o FMI, o IED seria:

"Investment that is made to acquire a lasting interest in an enterprise operating
in a economy other than that of an investor, the investor's purpose being to have an

effective voice in the management of the enterprise".(Balance of Payments Manual,

18 Ver controle aciondrio em Gongalves, 1998, p.123.
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Washington: FMI, 4a ed., 1977, p. 136).

Esse entendimento fica ainda mais claro com a explicitagdo do conceito do
interesse de permanéncia: "The lasting interest implies the existence of a long-term
relationship between the direct investor and a significant degree of influence by the investor
on the management of the enterprise” (apud Baptista, 1998, p. 32-33).

Além disso, “a direct investment relationship is established when the direct
investor has acquired 10 percent or more of the ordinary shares or voting power of an
enterprise abroad. Direct investment comprises not only the initial transaction establishing
the FDI relationship between the direct investor and the direct investment enterprise but all
subsequent capital transactions between them and among affiliated enterprises resident in
different economies.” (Statistical definition of foreign direct investment of International
Monetary Found, Foreign Direct Investment Trends and Statistics, Prepared by the
Statistics Department In consultation with other departments, Approved by Carol S.
Carson, October 28, 2003)

Continuando a andlise, para a OCDE:

“Foreign direct investment reflects the objective of obtaining a lasting interest
by a resident entity in one economy (‘‘direct investor’’) in an entity resident in an economy
other than that of the investor (‘‘direct investment enterprise’’). The lasting interest implies
the existence of a long-term relationship between the direct investor and the enterprise
and a significant degree of influence on the management of the enterprise. Direct
investment involves both the initial transaction between the two entities and all subsequent
capital transactions between them and among affiliated enterprises, both incorporated and
unincorporated.” (OECD Benchmark Definition of Foreign Direct Investment)

O FMI e a OCDE estipulam duas formas de IDE: aquisicdo de uma empresa ja
existente (Aquisition FDI) ou criacdo de uma nova unidade produtiva (Greenfield FDI).

Para o BACEN, o IDE ¢ definido como o investimento no qual o investidor
adquire 10% das acoes ou quotas com direito a voto ou, entdo, 20% ou mais do capital
total.

O Banco Central (BACEN) diferencia IED em investimento direito com

participacdo aciondria maior do que 10% e empréstimos intracompanhia. Este 6érgdo divide
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o capital estrangeiro da seguinte forma: investimentos de portfélio (ou de carteira);
investimentos diretos com participacdo aciondria menor do que 10%; participacdo
societaria; BDR; titulos da divida (bond notes); e titulos da divida (market instruments). 19

As classificacdes do BACEN atendem as recomendacdes do FMI e da
Organizacgdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento (OCDE). 20

Em face do exposto, verifica-se uma certa uniformizacdo de conceito entre esses
organismos.

Conforme Caves (1996), a defini¢do de controle de uma empresa, para fins da
teoria do IDE, ndo € absoluta, na medida em que cada Estado estabelece seu percentual
com o objetivo de diferenciar o investimento direto do investimento de portfélio.

Indiretamente, conforme se verifica da comunicagdo dos Estados Unidos da
América, (WT/WGTI/W/142), com a inten¢do de expandir o tratamento do IDE ao
investimento de portf6lio, a OMC adota a postura de criticar o estabelecimento de
percentuais de controle:

“For statistical purposes, governments and international organizations may
require a minimum level of ownership for an investment to be treated as FDI. *'

(...)

5. While useful for statistical categorization, the "ten per cent" rule may be too
rigid for practical use in a legal agreement. For example, an investor might own only nine
per cent of an investment but still exercise effective control over the investment because
other shareholders have extremely limited holdings. The extent to which an investment
confers control is the most reliable indicator of whether it represents direct or portfolio

investment.”(Disponivel em: http://docsonline.wto.org/ under WT/WGTCP)

' Classifica também dois outros grupos de empresas nacionais de investimento direto:(i) empresas com
participacdo estrangeira direta ou indireta. "Participa¢do direta" compreende a participacdo da matriz;
"participacdo indireta", de subsididrias ou filiais de empresas multinacionais sediadas no exterior; (ii)
empresas controladas por nao-residentes (holdings), isto é, aquelas em que os ndo-residentes participam com
mais de 50% do capital votante. (www.bacen.gov.br)

* Ver FMI, 1993.

Ver investimento enquanto aquisi¢do de direitos em Gongalves, 1998, p.117

21 Esse conceito quantificador do critério de controle aciondrio (IED como ownership right) foi retirado de
Chesnais (1996, p. 56), que segue a Définition de référence détaillée dés investissements directs
internationaux, (OCDE, 1992).
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Recoloca-se, portanto, a questdo: como saber se um determinado fluxo de
capital € de portfolio ou direto? “A complicagdo surge quando o investidor estrangeiro tem
participacdo minoritdria e, mesmo assim, exerce controle sobre a empresa mediante a
cessao de uma patente ou de uma marca, ou da propriedade de qualquer outro ativo
especifico de sua propriedade que permita a competitividade (e, até mesmo, a existéncia)
da empresa.” (Baumann, 2004, p. 192)

Os positivistas responderiam com facilidade: trata-se de previsao legal e, como
tal, estabelece parte de uma defini¢cdo. Entretanto, questiona-se: qual a relevancia da
fixac@o do percentual se o préprio direito acaba criando formas de confusdo do conceito de
investimento direto e indireto?

Considerando a dinamica da globalizagdo e o comportamento das ETNs,
verifica-se, assim, uma confusdo, na pratica, entre os IDE e os investimentos de portfolio.
Tendo em vista que a estipulacdo do prazo de permanéncia do investimento € arbitraria,
na medida em que instrumentos de curto prazo (por exemplo, créditos comerciais)
podem ser renovados continuadamente por longos periodos e, por outro lado, um titulo
de longo prazo (por exemplo, bonus), com vencimento de trinta anos, pode ser comprado
seis meses antes da data de vencimento, verifica-se que empresas inteiras podem ser
compradas por investidores estrangeiros e vendidas quase que imediatamente, como
mostram os processos de fusdo e aquisi¢ao.

Os capitais internacionais de longo prazo podem ser classificados em emprés-
timos™ e investimentos. Essa distingdo também deve ser vista com cuidado, ja que, por
meio da securitizacdo, contratos de empréstimos podem ser transformados em titulos
possiveis de ser adquiridos como forma de investimento. Hd, ainda, os empréstimos
intercompanhias (matriz e subsididrias) que se confundem com os fluxos de IED.?

Além do disposto acima, as diversas formas de entrada do IDE estdao

diretamente relacionadas com a verdadeira permanéncia do investimento no pais. Pode-se

22 Ver espécies de empréstimos em Baumann, 2004.

¥ Apesar do IDE nio apresentar o mesmo grau de volatilidade que os investimentos de portfélio, ambos
observam um padrao de flutuacao ciclico, seja em razdo das expectativas de rentabilidade, seja em razdo
do fato das ETNs operarem em mercados diferentes e sob regimes de investimento distintos. Ver
Graham e Krugman, 1995.
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citar, como exemplo, o problema que envolve a formagao de joint ventures: como qualificé-
la positivamente para um pais em desenvolvimento se, na maior parte dos casos, a operagao
envolve controle tecnoldgico entre as empresas, exclusividade e, em certos casos, fraude?

Também, pode haver IDE em caso de formag¢do de consdrcio, enquanto
concentracdo de empresas para consecu¢do de finalidade comum, regulado pela Lei n.°
6.404/76. Como viabilizar a permanéncia e durabilidade de um consércio, especialmente
quando este é formado para atender a interesses do Estado?

Problemas semelhantes aos exemplificados com a relagdo entre transferéncia e
efetiva absor¢do de tecnologia surgem quando da celebragdo de contrato turnkey,
conhecidos também por "clés en main".

Como o Estado deve regular estas situacOes para evitar sua completa
dependéncia ao capital externo?

A dificuldade de distin¢do entre o investimento direto e o investimento de
portfélio bem como a atipicidade destas ultimas situagdes juridicas repercutem na
elaboragdo da politica econdmica do Brasil e da regulacdo do tema. Dependendo da forma
como estes fatores sdo conduzidos pelo Estado, seja no ambito da politica interna ou da
politica externa, o cardter da produtividade do investimento pode ou ndo se fazer presente e

corresponder a potencialidade de crescimento econdmico.
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Segunda Parte - Tratamento do Direito e da Economia pelas principais teorias das

Relacoes Internacionais

No decorrer deste trecho da Segunda Parte, as perspectivas tedricas dos autores
elencadas na bibliografia deste trabalho, estudiosos das Rela¢des Internacionais, serdo
analisadas quanto a inser¢do ou a importancia do Direito e da Economia nas respectivas
correntes de pensamento. Em razdo das constantes interagdes das correntes tedricas, este
trabalho opta por ndo “escolher” uma teoria especifica, mas sim apresentar a influéncia do
Direito e da Economia, destacando as contribui¢des de cada “Escola tedrica”.

O trabalho discorrera sobre a Teoria dos liberais-idealistas e sua base normativa,
sobre a Teoria Realista e o afastamento da Economia e do Direito e sobre a Teoria Liberal
com as novas perspectivas concernentes ao alcance das normas e a importancia das relacdes
econdmicas.

Quando se trata do enfoque do Direito pelas Teorias das Relagdes
Internacionais, deve-se ter em vista a seguinte indagagdo: que influéncia real t€ém as normas
de Direito Internacional no comportamento efetivo dos Estados e dos demais atores do
sistema internacional? Ja com relacdo ao enfoque da Economia, mais precisamente, da
Economia Politica Internacional, deve-se indagar: de que forma é possivel uma sintonia
entre Estados e ETNs?

Inicialmente, sob o signo politico-ideolégico do liberalismo, as teses do
pensamento econdmico liberal, tal como as formularam John Locke, Montesquieu, Adam
Smith e Immanuel Kant, passaram a constituir as primeiras vigas da teoria das Relacoes
Internacionais. Os tedricos liberais-idealistas, por nutrir total confianca na capacidade
normativa de seus postulados, acreditavam que as idéias de livre-comércio, democracia e
regulacdo juridica seriam suficientemente capazes de garantir a prosperidade e a paz no
mundo. O respeito ao Direito Internacional complementa essas idéias, ja que o Direito age
no sentido de proporcionar alguma ordem na natural anarquia internacional. Para os esses
tedricos, a realizacdo desses ideais depende do aperfeicoamento das instituigdes
internacionais, que, por sua vez, deve resultar da cooperacao entre os estadistas.

A idéia de subsumir a politica internacional em um arcabouco normativo
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racionalmente concebido sob a égide do Direito Internacional, acompanhado da difusdo do
modelo da democracia-liberal, revela a crenca dos primeiros tedricos na razdo como capaz
de governar as acdes humanas em nivel internacional.

A crise dos anos 1930, a Segunda Guerra Mundial e a bipolarizacdo do sistema
internacional ensejaram o questionamento dessas teses pela escola Realista.

Diferentemente dos tedricos liberais-idealistas, para os Realistas, o papel das
normas na politica internacional ¢ marginal e sua observancia representa, para alguns, um
risco para o estadista. Considerando que as relagdes internacionais correspondem a relagdes
de poder, o Direito prevalece somente enquanto ndo colidir com os interesses daqueles
Estados que dispdem de recursos para impor seus interesses aos demais.

De forma semelhante aquela feita com o Direito, a economia era marginalizada
e, no maximo, se submetia aos ditames da politica.

Alguns realistas afirmam que papel da economia no sistema de Estados pode até
existir, porém se manifesta através da politica. Outros afirmam que os instrumentos da
andlise realista se aplicam também aos assuntos econdmicos. Desta forma, para a escola
Realista, a economia s6 € importante do ponto de vista politico.

Além da submissdo a politica, as questdes econdmicas estdo inseridas como
parte da andlise estratégica. Certos setores - tais como industria pesada, armas, alimentos e
matérias primas — sdo essenciais, haja vista que conduzem a auto-suficiéncia do Estado e
sua independéncia dos demais.

Também, o comércio internacional, na perspectiva realista, possui traco
mercantilista, ou seja, busca do maior favorecimento possivel da balanca comercial, por
meio da expansdo dos mercados compradores no exterior e reducdo, inclusive via medidas
protecionistas, da importa¢do. Considerando tal caracteristica, ndo se pode falar em
interdependéncia comercial entre os Estados. (Gill, 1988, p. 27)24

O Realismo € mais conhecido entre os juristas internacionais por rejeitar
qualquer efeito causal emanado das normas legais internacionais; sendo assim, boa parte da

estrutura e da substiancia do Direito Internacional tradicional deriva de bases realistas.

24 - ~ . .. . I .
Com relacdo ao aspecto econdmico, ver Barry Jones. A principal critica deste autor em relagdo a Economia
Realista é a necessidade da parceria comercial e da verificacdo da dependéncia entre os agentes estatais.
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Tanto os Realistas quanto os juristas internacionais tradicionais concedem aos Estados a
primazia como atores no cendrio internacional. Além disso, ambos os definem como
entidades monoliticas, identificdveis apenas pelas caracteristicas funcionais que os
constituem como Estados.”

Além disso, em consondncia com os realistas, os juristas internacionais
tradicionais reconhecem expressamente que as relagdes internacionais sdo determinadas
pelo poder material. Um exemplo disso é a posi¢do central ocupada pelo principio da
territorialidade. Se o territdrio é, para os realistas, a fonte por meio da qual o estado extrai o
seu poder, para os juristas internacionais, o critério primordial para a definicdo de uma
entidade como um Estado € o controle sobre uma determinada porg¢do territorial, requisito
obrigatdrio para o ingresso no sistema de estados soberanos (Slaughter, 2000, p. 34).

Neste momento da exposi¢do, faz-se valido destacar a critica aos elementos
essenciais do Estado — Bodin -, especialmente com relagdo ao territério.

Uma critica feita a economia globalizada ¢ o descompasso entre o sistema
internacional territorializado e economia globalizada desterritorializada. O mesmo se aplica
em relacdo ao tratamento do elemento territério do Estado. Para Burdeau, territério € o
quadro natural dentro do qual os governantes exercem suas funcdes. Outros autores
incorporam o conceito de dominio. Com a globaliza¢do e o chamado “encolhimento do
mundo”, verifica-se a ocorréncia da “desterritorializacdo” ndo apenas no campo econdmico,

mas também no campo politico e, principalmente, social.26

A globalizagdo veio acentuar a evidéncia de que o Estado, como ator
internacional, perdeu parte da antiga importancia que lhe fora historicamente conferida a
partir da Paz de Vestfilia e que, hoje, se vé ameacado em seu poder e limitado em sua ac¢ao
— interna e externa - pelas for¢as econdmicas e pelas condicdes resultantes da reducdo de
sua funcdo. O Estado, apesar de tudo, ndo perdeu sua importancia, mas sim a exclusividade

da agdo internacional. (Held, Macgrew, 1999, p. 45—46)27

* Ver Slaughter, 2000, pp.33-34 e 1993, pp.225-226.
2 Ver Latouche, 1996, p. 103
7 Ver Held, Mcgrew, 1999, p. 325. Ver Ortiz, 1998, p. 275
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A partir dos anos 70, o Realismo sofreu vérias criticas, especialmente quanto ao
fato de ndo dar importancia suficiente a economia, ndo reconhecer o papel desempenhado
pelo Direito, ndo aceitar a interacdo entre o espaco doméstico € o espaco internacional, e
por ndo aceitar outros atores, fora o Estado, nas relacdes internacionais.

Os estudiosos Robert Keohane e Joseph Nye protagonizaram parte das criticas
ao Realismo. Suas reflexdes tinham, como base empirica, algumas significativas mudancas,
que ocorriam no sistema internacional, dentre as quais destacavam-se o abandono do
padrao-ouro de Bretton Woods; o primeiro choque do petrdleo; o fim da Guerra do Vietna;
e o inicio das tensdes comerciais entre os Estados Unidos e o Japdo. Também, com a
desvalorizagdo da moeda norte-americana, a ado¢do de taxas de cambio flutuantes e a
criacdo de um mercado de capitais privado para os paises em desenvolvimento, o sistema
de Bretton Woods entrou em colapso.

Devido ao impacto produzido por esses acontecimentos, denotadores da perda
relativa do poder dos Estados Unidos e, simultaneamente, da importancia crescente dos
fatores econdmicos nas relagdes internacionais, Keohane e Nye argumentavam que ja ndo
era mais possivel pensar o sistema internacional exclusivamente sob o angulo da seguranca
do Estado, como faziam os Realistas. A economia internacional havia evoluido para uma
etapa em que o poder passava a ser exercido mediante o uso de mecanismos financeiros e
comerciais, sem haver a necessidade do uso ostensivo da for¢ca militar.

Nos anos 80, Keohane faz uma valorizacao dos assuntos econdmicos, criando-se
as condi¢des necessdrias, entre outras, para o ressurgimento da Economia Politica
Internacional.

A Economia, na O6tica liberal, tem um papel mais central que as questdes
politico-estratégicas, prestigiadas no Realismo. Na verdade, a economia surge como esfera
que busca autonomia frente a politica. De fato, os efeitos das interacdes entre Estados,
segundo Keohane e Nye, representam mais constrangimentos aos Estados, maior influéncia
de um governo sobre outros, mais interdependéncia e maior autonomia a outros atores nao-
estatais, tais como empresas multinacionais.

Retomando Keohane, dentre as caracteristicas principais da interdependéncia

complexa e assimétrica, destaca-se a inexisténcia de distincdo entre o nivel doméstico e o

23



nivel internacional e a necessidade de cooperacdo entre os Estados e demais atores do
sistema internacional.

Os liberais afirmam que hd um pluralismo doméstico, e que, a partir desse
pluralismo, nasce o interesse nacional. Ndo se pode falar de interesse nacional e de politica
internacional sem falar de politica doméstica.

Além disso, como o mercado, para o liberalismo, é auto-reguldvel, pode-se
afirmar que esta teoria repudia entraves protecionistas e valoriza o livre-comércio. Portanto,
diferentemente do Realismo mercantilista, a interdependéncia econdmica eleva as riquezas
das nag¢des, beneficiando todos os atores envolvidos.

Quanto a perspectiva liberal sobre o Direito, pode-se afirmar que o papel
desempenhado pelo Direito Internacional foi “renovado”, haja vista o novo cendrio da
pluralidade de atores no sistema internacional. Enquanto que os realistas afirmam a
incapacidade do Direito Internacional regular a acdo humana em nivel internacional, sendo
assim marginalizado, os Liberais afirmam a necessidade da existéncia de normas para
possibilitar a cooperacdo entre os Estados e os demais atores.

Verificava-se que as normas mantinham-se vigentes as expensas das variagoes
na correlagdo de poder no sistema internacional. Essa constatagdo sugeria que tais normas
internacionais poderiam dispor de um efeito causal independente, viabilizando a retomada
de um didlogo entre os juristas internacionais e os tedricos liberais. Ndo obstante, o Direito
nido passava de um fator interveniente € as normas eram instrumentos a servico dos
interesses dos Estados.

Apesar do resgate do Direito Internacional para atender a dindmica conferida ao
sistema pelos Liberais, especialmente no caso da interdependéncia entre os diversos atores
a do resgate da esfera doméstica, os tedricos liberais ndo foram absolutamente bem
sucedidos. Para compreender tal aspecto, bem como as afirmacdes feitas no pardgrafo
anterior, deve-se buscar o principal motivo nas raizes comuns entre Realistas e Liberais: O
Estado permanecia sendo o ator principal do sistema internacional.

Ambos as teorias acreditam que as normas internacionais se aplicam a todos os

Estados, sujeitos e protegidos pelos principios da igualdade soberana e da jurisdi¢do

doméstica exclusiva. Para os liberais, as normas juridicas internacionais permanecem
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vinculadas apenas aos interesses os Estados, desvinculadas da interacdo com os demais
atores do sistema internacional.

Para Slaughter:

“A incapacidade de diferenciar os estados com base em seus
regimes domésticos tem sido implicita ao Direito Internacional desde Grocius. Essa
incapacidade tem as suas raizes no préprio conceito de ‘estados soberanos’ como sujeitos
idénticos de Direito internacional e € apoiada pelas normas que afirmam a igualdade
soberana e a ndo-interven¢do”. (Slaughter,1993, p.226)

Com as criticas liberais, o neorealismo de Waltz (1979) fez algumas concessodes
ao liberalismo, retirando a €nfase nos estados e transferindo-a para o sistema. Todos os
outros atores somente podem agir no sistema internacional se for através do estado,
conservando este um papel central nas relagdes internacionais. **

Além do j4 dito acima, é oportuno esclarecer que os neorealistas avaliados ndo
se opdem ao livre comércio, mas sim entendem que o livre comércio subentende a
existéncia de Estados detentores da capacidade de criar regras e, sendo assim, protagonistas
principais, inclusive para sustentar a economia. Gilpin se preocupa em demonstrar como o
poder do Estado deve ser utilizado para fortalecer o sistema do livre comércio. Nao se trata,
portanto, de discutir o declinismo sob o ponto de vista militar, mas sim de avaliar a
capacidade de interven¢do econdmica do Estado. Para este autor, a Economia Politica € a
interdependéncia entre Estado e mercado, utilizando-se do conceito de Weber para Estado
(territério e poder legitimo da for¢ca) e Mercado (expansdo além fronteiras). Tal
interdependéncia gera poder e riqueza para as Relagcdes Internacionais.

Para os neorealistas, Estado € diferente de mercado: O representante politico da
sociedade € o Estado, intervindo nas questdes em que o mercado e sua ldgica propria nao
solucionaria seus problemas. Para neoliberais extremados, o mercado tem papel regulador.
A alocagdo dos fatores produtivos e o reequilibrio do sistema sdo feitos por ele mesmo.
Gilpin, afirmando ser um realista, discorda desta posi¢do, na mediada em que o Estado é

quem regula e equilibra o mercado.

2 Para criticas  interdependéncia complexa ver Waltz, 1979.
¥ Ver criticas sobre o reducionismo da obra de Gilpin em Lipson, 1985, p. XV-XVI.
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A partir dos tedricos neorealistas, ndo houve avanco significativo com relagdo a
influéncia e papel do Direto. Diferentemente, o campo da economia politica internacional
avangou bastante.

O avango nos estudos sobre Economia Politica Internacional ajuda a
compreender a possibilidade e os custos de uma sintonia entre atores tdo distintos como as
ETNs e os Estados Nacionais. O trecho abaixo faz alusao a esta questao:

“Over the past decade, however, the study of international relations,
has taken on a significant new dimension: the sustained analysis of international political
economy. This shift in focus was undoubtedly spurred by events: the basic institutional
arrangements of the postwar world economy were in obvious turmoil. Although the world
economy remained essentially open, political disputes were rife in international trade,
money, and investment. Two shocks to world oil supplies and prices, a deep and prolonged
recession, and the slow ebbing of American power raised the most fundamental questions
about the sources of international order and disorder.” (Lipson, 1985, p. xiii)

Gilpin apresenta o campo da Economia Politica Internacional como aquele
interessado pelas causas e efeitos da economia mundial de mercado, como, por exemplo, a
existéncia de estruturas globais de produgdo, distribui¢do e consumo, e pelas relagdes entre
mudancas econdmicas e mudangas politicas. Com isso, possibilita-se a quebra da
tradicional distin¢@o entre o internacional e o doméstico, entre a politica e a economia.

Em sua andlise, Gilpin tenta explicar, através de uma estrutura racional de
escolhas, o surgimento e a mudanga de sistemas de Estados. Assim, a estabilidade e a
liberalizacdo das trocas internacionais dependem de uma hegemonia que tenha tanto
capacidade quanto a vontade de fornecer ‘bens publicos’ internacionais, como lei, ordem, e
uma moeda estdvel para o comércio financeiro.

Aproveitando o momento, ¢ valido discutir o quanto, hoje, importa referidos
“bens publicos” internacionais. Ou melhor: o quanto, hoje, os “bens publicos” internacionais
ocuparam o lugar antes reservado aos “bens publicos” da esfera doméstica do Estado? Um
dos efeitos da globalizacdo foi a relativiza¢do, no tempo € no espaco, do conceito de bem

publico propriamente dito. As suas caracteristicas tradicionais, a saber, ndo-excludéncia,
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indivisibilidade de oferta e presenca do interesse coletivo passaram a conviver com 0S
efeitos da nova percepcio da relagdo Estado, Mercado e Sociedade civil. As interagdes
(necessdrias) entre esses atores ajudam a explicar o porqué ndo se deve assumir que aquilo
ndo ¢é estatal € necessariamente privado. A relativizagdo do conceito de bem publico esta
mais vinculada a re-elaboracdo do significado de interesse coletivo. A propria esfera
publica estatal, para tornar-se realmente publica, requer o fortalecimento da critica e do
controle da sociedade sobre o Estado. A importancia crescente que adquire a no¢do do
publico estd diretamente vinculada a consciéncia de que o Estado tem sido exposto,
sobretudo no século XX, a um processo de privatizacdo, especialmente através dos
interesses das ETNs e da sua prépria burocracia.

Na realidade, o que se dizia tradicionalmente “bem publico”, sujeito a esfera do
Estado, hoje passa a ser de interesse de uma “coletividade” mais ampla, ou seja, do préprio
sistema internacional.”

Conforme ensinamentos de Cruz, uma possivel visdo critica da Economia
Politica Internacional parte de duas presuncdes. Primeiro, o sistema internacional é uma
construgdo histérica e social, e, portanto, existem diferentes percepcdes e diferentes
solucdes. A busca de solucdes universais pode ser problemdtica. Segundo, os Estados ndo
sd0 os Unicos atores relevantes no contexto da politica global.

O modelo tedrico elaborado por Stopford, Strange e Henley, com base na
"diplomacia triangular”, € util para enfatizar a interdependéncia entre Estados e firmas.
Verifica-se, cada vez mais, que as empresas transnacionais exercem influéncia sobre as
escolhas governamentais.

Uma discussdo critica da ordem internacional e de seus limites passa
necessariamente, como ponto de partida, pela consideracdo da propria estrutura do sistema
internacional. Segundo Strange existe quatro estruturas da Economia Politica Internacional:
producdo, financgas, seguranca e conhecimento.

Sao estes quatro recursos, interligados entre si, que conferem poder aos Estados

e atores no plano internacional.

39 Ver Olson, 1999.
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Para Strange, ¢ o poder que determina o relacionamento entre autoridade e
mercado.

Outro grupo de pensadores entende a realidade internacional como uma nova
realidade que, resultante do fendmeno da globalizacdo, tem irreversivelmente a economia
como fator explicativo determinante. Uma vez que as relacdes econdmicas assumam uma
configuragdo livre, isto é, que se instaure de fato o livre comércio nas relagdes
internacionais, e, por conseqiiéncia, vigorem as regras de concorréncia perfeita, as
vantagens de todos os atores serdo maximizadas. Nessa perspectiva se coloca Rosencrance
(1986) que, amparado pelas teorias liberais cldssicas da economia, enxerga os mercados
como unicos reguladores possiveis das relagdes internacionais. O livre comércio permitiria
o funcionamento dos mercados como eficientes mecanismos de equilibrio nas relagdes
entre as nagoes. O sistema internacional se transformaria, portanto, num sistema de relagdes
entre nacoes ‘“‘comerciantes’.

Embora, em ultima instancia, ndo se possa excluir a possibilidade de uso, ou
ameaca de emprego da forga, a determinacdo do status e do poder de cada pais passa a ser
determinado, mais e mais, a partir de critérios econdmicos. Na@o se trata, entretanto, de
substituir uma medida por outra. Deve-se atentar que a capacidade econdmica ndo € tdo
facilmente mensurdvel quanto o poderio militar.

Considerando a ndo separagdo da politica doméstica com a politica
internacional, a auséncia de supremacia da politica sobre economia e a verificagdo de que o
estado ndo € dnico ator importante nas relacdes internacionais, poderia se afirmar que a
economia politica internacional foi, no minimo, impulsionada pela teoria liberal.

Nao obstante, em razdo da relevancia do papel do estado, este trabalho entende
ser mais frutifero interessante analisar o tema com base em uma interacdo entre elementos
da teoria realista e liberal. A caracterizagdo da interdependéncia e da globalizagdo acaba
por conduzir o pensamento niao para uma Unica teoria, mas sim para a complexa interacao
entre elas, bem como entre a for¢a dos Estados e a for¢ca do mercado.

Diante do exposto, o tratamento da regulacdo da politica externa e a (futura)
verificacdo da influéncia da politica externa nacional exigem a compreensdo da inser¢ao do

Direito e da Economia nas correntes de pensamento dos estudiosos do sistema
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internacional.
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Terceira Parte - O regime internacional de investimentos e seu aspecto juridico

A perspectiva de avaliacdo do tema exige a compreensdo do IDE enquanto parte
de um regime internacional de investimentos. Conforme o tempo — periodo histdrico — e o
espaco — Estado Brasileiro — verificam-se regimes internacionais de IDE distintos.

Para que tal aspecto possa ser devidamente compreendido e, posteriormente,
distinguido de regime juridico internacional, deve-se buscar o respectivo conceito de
“regime internacional”. Este trabalho utiliza-se, basicamente, do pensamento de Krasner.

O regime internacional pode compor diferentes aspectos e, conseqiientemente,
representar uma corrente de pensamento diferente: “jogo” entre os interesses dos principais
atores — Teoria Liberal; representagdo do poder absoluto dos atores — Teoria Realista; e
forma de percepcdo que estes atores tém sobre a realidade que os cerca — Teoria
Construtivista.

O primeiro tedrico de Relacdes Internacionais a empregar o conceito, Ruggie,
definiu-o, em uma edicdo especial da revista International Organization, em 1975, como “o
conjunto de expectativas, regras e regulagdes, planos, energias organizacionais e
compromissos financeiros mutuos que sdo aceitos por um grupo de estados”. (Ruggie,
“International reponses to technology: concepts and trends”, International Organization, 29,
1975.)

Posteriormente, Krasner, conceitua os regimes internacionais como sendo o0s
conjuntos, implicitos ou explicitos, de principios, normas, regras e procedimentos de
tomada de decisdo em torno dos quais convergem as expectativas dos atores em uma
determinada drea das relacdes internacionais. (Krasner, 1983)

No ambito do comércio internacional, o tema investimentos apresenta-se
separadamente, apesar da constante tentativa feita pelos paises desenvolvidos e apoiada
pela OMC de aproximar seu tratamento ao tema comércio internacional de bens. Assim, em
consonancia com o conceito de Krasner, verifica-se um conjunto de regras, costumes,
meios de solugdes de controvérsias, convengdes internacionais e conflitos especificos,
inseridos em um regime internacional diferenciado dos demais regimes do sistema

internacional.
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O conceito de regime internacional para Krasner exige a contemplacdo de atores
diversos no contexto do sistema internacional. Assim, pode-se dizer que a interdependéncia
¢ parte integrante de seu pensamento.

A andlise do regime internacional de investimentos implica na verificacdo da
autonomia dos Estados e demais atores do sistema internacional, ou seja, na qualificacdo de
seus interesses, na possibilidade de cooperacdo e sintonia entre estes, na promocdo de
objetivos comuns, tais como o desenvolvimento econdmico, da estabilizacdo do sistema
financeiro internacional e da facilitacdo da troca de informagdes entre os interessados.

Parte dos regimes internacionais, os procedimentos de tomada de decisdo
constituem a prética para a implementacdo de escolhas coletivas no contexto do sistema
internacional. Nao obstante o ideal de Krasner de “convergéncia de expectativas”, a
auséncia ou dificuldade dessa convergéncia ndo minimiza ou altera a qualificacdo do
regime internacional, mas apenas destaca sua finalidade: meio de solucdo e tratamento de
conflitos de interesses. Os regimes internacionais sao criados para intermediar conflitos que
ocorrem em um contexto de interdependéncia, idéia esta também compartilhada por Haas
(in Krasner, 1983).

A andlise do tema enquanto um regime internacional vincula-se a interpretacdo
da politica externa do Brasil por meio dos aspectos fundamentais desse regime, que ndo se
expressam, necessariamente, por meio de normas, mas sim da interpretagdo do alcance e
dos resultados dos objetivos comuns em fun¢do dos interesses dos atores, evidenciados nos
diferentes processos de negociagdo.

Também, o tratamento do tema enquanto regime internacional facilita a
compreensdo, feita posteriormente, a partir de cortes temporais na histéria da politica
brasileira. Isso significa afirmar a existéncia de regimes de investimentos distintos,
relacionados as diferentes situacdes da conjuntura interna, refletidas em diferentes medidas
de politica externa.

Outro aspecto que deve ser apresentado €: regime internacional de investimentos
ndo € sindnimo de regime juridico internacional de investimentos. Cada corrente tedrica do
Direito assume, diferentemente, o papel da norma e o significado de ordenamento juridico.

Ou seja: o contetido normativo de um regime internacional assume um papel diferente para
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cada teoria.

Apesar do regime internacional de investimentos estar, em sua maior parte,
fundamentado em acordos ou instrumentos legais de cardter vinculante (convencdes e
acordos internacionais), inclusive associados a certas organizacdes internacionais (OMC),
parte de suas ‘“regras e principios” que buscam a “convergéncia das expectativas” dos
atores interessados sdo fruto de préticas e costumes do comércio internacional, bem como
tentativas de uniformizacdo de conceitos (cddigos de conduta, acordos desprovidos de
carater vinculante).

O Estado moderno assenta no pressuposto de que o Direito opera segundo uma
Unica escala: a escala do Estado. Durante muito tempo, a sociologia do Direito aceitou este
pressuposto. Entretanto, nas ultimas décadas, a investigagdo sobre o pluralismo juridico
chamou a aten¢do para a existéncia de diretos infra-estatais. A investigacao sobre 0s novos
tipos de trocas econOmicas internacionais permitiu detectar a emergéncia de uma nova lex
mercatoria, um espaco juridico internacional em que operam diferentes tipos de agentes
econdmicos cujo comportamento € regulado por novas regras internacionais e relagdes
contratuais estabelecidas pelos novos atores internacionais, em muitas vezes com poder de
barganha superior ao Estado.

Esta caracteristica, bastante presente no contexto do comércio internacional,
especialmente no sistema financeiro, evidencia o questionamento: haveria ou ndo cardter
juridico neste regime?

Para alguns juristas, a natureza formal é parte integrante da norma, ndo
admitindo a auséncia de vinculagcdo (e sancdo) no ordenamento juridico. Para outros, o
essencial € a sua dimensdo reguladora, independentemente da sua natureza formal.

A existéncia de usos e costumes mercantis ndo € discutida. O mesmo ndo ocorre
com sua exigibilidade, ou seja, com a aceitacdo da auto-regulag¢do. A discussdao em torno da
natureza e eficdcia da lex mercatoria *'é antiga e segue as seguintes tendéncias: Alguns

autores afirmam que a lex mercatoria € uma ordem juridica autdbnoma, criada

' A Lex mercatoria renasceu em 1964, pela definigio de Berthold Goldmann como "um conjunto de
principios e regras costumeiras, espontaneamente referidos ou elaborados no quadro do comércio
internacional, sem referéncia a um sistema particular de lei nacional". (Goldman, 1964, p. 177).

As principais fontes da lex mercatoria citadas pela doutrina sdo: os principios gerais do direito, os usos e
costumes comerciais internacionais, os contratos-tipo € a jurisprudéncia arbitral.
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espontaneamente e independente dos sistemas nacionais. Outros explicam ser um corpo de
regras suficiente para decidir uma disputa, alternativamente a uma lei nacional. Os demais
entendem que a lex mercatoria € apenas um complemento da lei nacional, sem qualquer
autonomia.

O primeiro grupo de juristas, ora denominados positivistas, defendem que a lex
mercatoria ndo tem autonomia, caracteristica prépria de um ordenamento juridico.*

O positivismo normativista, bem representado na obra de Hans Kelsen (2000)
sustenta a impossibilidade de dois sistemas juridicos terem validade um ao lado do outro.
Defende a existéncia de uma tnica ordem légico-juridica que engloba a ordem interna e a
internacional. Além disso, considerando outros elementos da Teoria Pura de Kelsen, pode-
se dizer que, partindo do conceito de soberania dos Estados, verifica-se a primazia do
direito interno sobre o direito internacional.

Este corrente tedrica ndo reconhece a possibilidade de um direito supranacional,
ja que o sistema do ordenamento € fechado as incursdes externas. Portanto, a lex
mercatoria pode ser vista apenas e tdo somente como um conjunto de usos e costumes, mas
nunca como um direito diverso do direito estatal. Sendo assim, considerando as
caracteristicas do regime internacional de investimentos, ndo hd que se falar em cardter
juridico.

O positivismo € objeto de vdrias criticas, por vérias correntes do direito.

O segundo grupo de juristas, ora denominados pluralistas, inspirados na
doutrina institucionalista de Santi Romano, entendem que a lex mercatoria é uma ordem
juridica formada a partir de uma comunidade de comerciantes, responsdveis pela sua
criacdo e aplicacdo. Estes autores pregam a supranacionalidade da lex mercatoria.”

O Direito, para este autor, deve ser considerado ndo como um produto
exclusivamente estatal, mas como um fendmeno verificivel em todas as organizagdes
sociais, que, como o proprio Estado, sdao verdadeiros centros de produg¢do de normas.

Portanto, ndo apenas o Estado, mas qualquer grupo social organizado € fonte de direito.

32 Ver Huck, 1994, p. 2-11.
3 Ver lex mercatoria como uma ordem juridica autdnoma, supranacional: Schimitthoff (1981), Kahn (1975),
Strenger (1996) e Tavares Guerreiro (1991).
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Conforme Goffredo Telles Jr “para a corrente pluralista, ndo ha um dnico direito
positivo, mas uma pluralidade de ordenacgdes. O Estado cria o seu direito, mas ndo cria todo
o direito, e nem sequer € ponto de referéncia para a avaliacdo da juridicidade das
ordenacdes dos outros grupos sociais.”(1953, p. 513)

Assim, cada ordem social é uma ordem juridica. No caso do regime
internacional de investimentos, tanto do direito nacional positivado quanto o direito supra-
nacional conseguiriam trabalhar de forma eficaz em conjunto sabendo que o objetivo é
Unico: o interesse econdmico. Assim, o regime internacional de investimentos é um regime
juridico.

Também, inserida na perspectiva pluralista do direito, para a Teoria decisionista
de Carl Schmitt, o Direito e o Poder estdo completamente ligados, devendo asseverar que as
normas juridicas sdo decisOes politicas e que assim devem ser tratadas.

Virios outros autores criticam o fato do monopdlio de normatizagdo juridica
pertencer ao Estado. Para eles, as mudancas estruturais ocorridas na sociedade da ensejam a
necessidade de o direito ndo ser considerado como regulador heterébnomo de relagdes
sociais, mas como instrumento de trabalho para auto-regulacdo das relagdes sociais.

Estes autores enxergam na mudancga de papel do Estado e na crise regulatéria
estatal um reflexo da irreversivel perda de controle e de autonomia do ordenamento estatal,
base da pretensd@o do monopdlio da jurisdicao, passando o direito a ser uma mera técnica de
controle social. Falam em procedimentalizacio das normas substantivas e em
administrativizacdo do direito civil e do direito comercial, na compreensdo de que as
formas administrativas se sobrepdem as formas legais e que a procedimentalizacdo aparece
como a resposta social adequada as exigéncias de organizacdo autoreferencial do sistema
juridico. **

Teubner (2003) afirma enxergar a emergéncia de um novo tipo de direito no
espaco global, chamado de “o direito sem o Estado”. A confluéncia de muitos setores do
mundo, ndo apenas da economia, mas também da medicina, da cultura, etc., revela um

direito que o Estado ndo pode mais assegurar. Estes campos sociais comecam a se auto-

** Ver modelo autopoiético de Luhmann.
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regular. S3o normas sociais que se transformam em normas legais. Para o autor, o fato mais
interessante no processo de globalizacdo € a formulacdo de direitos que emergem sem a
ajuda da instituicdo do Estado. A lex mercatoria é seu grande exemplo.

O aumento expressivo dos protagonistas do cenério internacional resultou em
uma maior complexidade das relacdes internacionais, cuja normatizacdo acaba por ter que
respeitar um pluralismo juridico, na medida em que o Direito Internacional passa a ser
construido a partir da vontade dos Estados Soberanos e como projecdo dos respectivos
ordenamentos, mas deve conviver com outros sistemas de regras, edificados com base na
vontade de outros protagonistas que ndo os Estados. Entretanto, convivéncia ndo significa
autonomia.

Nao obstante a escolha deste trabalho pela corrente normativista para a
compreensdo do regime internacional de investimentos, destituido de carater juridico, ndo é
correto desconsiderar as mudancas docorrentes, inclusive, do processo de globalizacdo e
desterritorializa¢do. Assim, as novas formas de compreensdo do Direito enquanto mediador de
processos de tomada de decisdo servem de “pano de fundo” para explicar medidas de politica
externa adotados pelo Estado.

Delmas-Marty afirma:

“Ndo ha, com efeito, paradoxo algum em proclamar a
desregulamentacdo como indispensavel ao equilibrio e ao progresso econdmico, ainda
que as prdaticas, longe de exprimir a desaparicdo de normas, permitem o surgimento €
proliferacdo de novas formas de regulamentacdo, numerosas e disparatadas o suficiente
para ja tornar necessario um primeiro balanco? Malgrado a ilusdo semantica, a
desregulamentacio ndo € o inverso da regulamentacdo, mas um reemprego das normas
segundo outros dispositivos, mais opacos e mais complexos. Tal é o paradoxo da
famosa flexibilidade, cujo objetivo posto € o desfazimento de fronteiras, mas que
concebe um direito "suave", cuja prépria flexibilidade facilita a proliferacdo.” (Delmas-
Marty, 2003b, p. 73)

Apesar do “realismo” presente neste trecho, ndo necessariamente a realidade da
proliferacao dos usos e costumes comerciais, decorrente da flexibilidade dos elementos de

Bodin, integrantes e qualificadores do Estado (soberania, povo e territério) implica em
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auto-suficiéncia.

Marty ndo resolve o “paradoxo da suavidade” ao afirmar que a
desregulamentacdo ndo significa menos direito, mas apenas outro tipo de regulagcdo. O
Direito Econdbmico, mesmo que apresente caracteristicas proprias, estd vinculado ao
Estado. O fato de estar em constante mudanga e adaptacdo, ndo implica em pronunci-lo
como independente.

As regras emanadas dos 6rgaos multilaterais, bem como as decisdes arbitrais ou
os costumes atinentes a regulacdo dos investimentos ndo sdo cogentes e dependem das
partes (investidor/Estado hospedeiro) para se fazerem cumprir ou mesmo utilizar. Portanto,
nio se pode falar em Direito dos Investimentos, Regime juridico internacional de
Investimentos ou autonomia da [lex mercatoria correspondente aos investimentos
internacionais.

Diferentemente da proposta de Zerbini, ndo se compreende que o direito
internacional dos investimentos €, no presente, um conjunto de regras bem estabelecidas”,
mas sim um conjunto de regras difusas conforme o entendimento de Sornarajah (1995).
Consequentemente, esta caracteristica dd razao a Vieira (1999) quando ele comenta que os
investimentos internacionais sao uma questdo em aberto no cendrio juridico internacional.
Destaca-se que a compreensao da obra de Sornarajah ndo exclui o pensamento de Vieira, mas
sim € por ele complementado.

O aparecimento de regimes regionais, tais como o North American Free Trade
Agreement (NAFTA), ndo justifica a consolidacdo de um sistema coeso de investimentos.
Além disso, a multiplicacdo de acordos bilaterais entre as partes deste regime evidencia tal
afirmacdo. Desta forma, demonstra-se que as regras acabam, na prética, servindo apenas de
“base” ou modelo para eventual negociag@o, ndo obrigando as partes por completo.

Entretanto, alguns dispositivos, ao se destacarem como cogentes, normalmente em
razdo do favorecimento excessivo a uma das partes, acaba se transformando em norma
propriamente dita. O melhor exemplo que se pode citar € a cldusula Estado-investidor
constante do capitulo XI do Nafta. Mesmo assim, pode-se afirmar que a cogéncia ndo decorre
apenas da ratificacio da norma, mas também da capacidade de pressdo e instrumentos

retaliatorios da parte favorecida.
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Outra evidéncia da difus@o das regras € a incapacidade, até o presente momento,
em se criar um regime internacional multilateral para o investimento. Os melhores exemplos
sdo justamente a derrocada das negociagdes do Multilateral Agreement on Investiments
(MAI) e as divergéncias entre os paises no ambito da Organizacdo Mundial do Comércio.
Mais adiante, serd verificado alguns dos possiveis motivos que possam traduzir explicacdes
a estes fatos.

Mesmo a aprovagao do MIGA, no contexto do Banco Mundial, ndo corresponde
a qualquer espécie de obrigatoriedade, mas apenas tem o papel de “diretivas” para as partes.

Também, o Centro Internacional de Solucio de Controvérsias sobre
Investimentos (CIRDI), guarda autonomia, através do disposto na Convencdo de
Washington de 1965, apenas com relacdo ao Banco Mundial. Seu objetivo € propiciar
suporte para a instauragcdo de processos arbitrais ou de conciliacdo referentes a investimentos
internacionais, nao constituindo um tribunal de conciliacdo ou de arbitragem.

Mesmo a existéncia e ratificacdo de acordos bilaterais para a garantia e promog¢ao
dos investimentos, apesar de qualificar-se como norma entre as partes, colabora com o
entendimento de “regras difusas” de Sornarajah.

Apesar da relevancia da iniciativa de Zerbini, bem como sua excelente anélise
histdrica do tema, a prépria autora, em suas conclusdes, retoma apenas o nome, desprovido
de conteudo, “regime juridico dos investimentos”’, bem como afirma a necessidade de
reelaboracio do papel dos mecanismos e regras criadas, seja no ambito bilateral, regional ou
multilateral.

Este trabalho entende que, em sisntonia com a teoria de Carreau e Juillard, os
investimentos estrangeiros encontram-se sob o manto do Direito Econdmico Internacional,

. . L. L. .. . 35
considerado um ramo especifico e com caracteristicas proprias do Direito Internacional.

35 Ver conceito de Direito Internacional Econdmico em Carreau, 1998, p. 45.
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Conclusao

Este trabalho, ndo obstante ter apresentado as diferencas principais entre 0s
tedricos do IDE, optou por adotar um conceito amplo: o IDE € um subproduto da iniciativa de
crescimento da firma, através da criagcdo de subsididrias e filiais em outros Estados.

Em sintese, enquanto o modelo cldssico do investimento pressupde que 0s
fluxos de investimento sdo determinados pelo diferencial de taxas de retorno, a teoria
moderna do IDE procura explicar, inicialmente, o que determina a internacionalizacdo da
producao.

Sendo assim, desde a contribui¢do de Hymer (1960), verificou-se a preocupacao
dos autores em formular modelos explicativos do processo de internacionalizacdo da
producio.

Sua contribui¢do representa um marco na evolugdo das teorias do IDE, na
medida em que, pela primeira vez, o foco da discussdo passa da andlise do investimento
como agregado macroecondmico, para o exame da entidade institucional de realiza¢do do
IDE: a Empresa Multinacional. Portanto, a fim de se compreender aspectos politicos e
econdmicos do tema, urge avaliar os conflitos potenciais entre o Estado e a “iniciativa de
crescimento da firma”.

Haja vista alguns dos efeitos proprios da globalizacdo, especialmente a
relativizacio do poder do Estado diante de uma economia mundial desterritorializada,*®
deve-se prezar pela atratividade de IDE e pela sintonia entre os atores Estado e ETNs no
contexo da dindmica do sistema internacional.

Conforme a politica adotada pelo Estado, as expectativas do IDE representar um
investimento de cardter produtivo, ou seja, direcionado para o desenvolvimento econdomico
e social, podem ser concretizadas. Ou seja, ndo obstante o IDE ser potencialmente benéfico,
nem sempre os resultados obtidos pela politica estatal adotada atingem esta potencialidade.
Também, conforme jd afirmava Vernon, a politica nacional € responsdvel pelas

conseqiiéncias advindas da escolha pela entrada de IDE.

% A relativizagio do poder do Estado ndo deve ser interpretada como uma diminui¢io da importincia da
politica doméstica deste. Ver proximo capitulo.
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Para Dunning, as “forcas” que explicam o movimento do IDE sao interligadas.
Assim, o cardter produtivo do investimento direto ndo decorre apenas da finalidade do
investimento da firma, mas também da consolidacio de vantagens locacionais capazes de
garantir seguranga, protecao aos investimentos e capazes de demonstrar esta potencialidade.

Também, a efetiva internacionalizac@o do ativo da firma no mercado nacional,
capaz de repercutir em transferéncia de tecnologia e know-how, bem como interesse em
processos de pesquisa e desenvolvimento podem representar a permanéncia e a
durabilidade necessdrias para um investimento nao apenas direto, mas sim produtivo.

A sintonia entre os interesses do Estado e do investidor deve representar uma
sintonia entre as politicas de tomadas de decisdo estatais e as estratégias de crescimento das
ETNs.

A maior parte dos estudos empiricos demonstram que ndo hd relacdo direta entre
entrada de IDE e desenvolvimento. Dependendo da forma de entrada do IDE e das normas
juridicas em vigor, referida potencialidade deixa de existir e o desenvolvimento € prejudicado
e substituido pela dependéncia do Estado com relag@o ao capital externo.

O investimento direto ndo deveria representar tdo somente o deslocamento de
moeda, mas sim o deslocamento e a transferéncia de ativos tangiveis e intangiveis, destinados
a permanecer no novo ambiente. Isso sim se pode chamar de investimento produtivo.

A atipicidade das situagdes juridicas que envolvem IDE nao deve justificar a
auséncia de elaboracdo de uma politica econdmica nacional, coordenada com a regulacio
juridica, haja vista a finalidade comum dos IDE: sua produtividade.

Paul Romer (1986) propde nova abordagem na teoria econdmica sobre o
desenvolvimento através da incorporagdo da inovagdo tecnoldgica (“‘conhecimento’) como
fator endégeno do crescimento. O crescimento, no futuro, dependeria do investimento e dos
conhecimentos adquiridos pela experiéncia. Para ele, quanto mais o investimento
(produtivo) cresce, mais os conhecimentos tendem a aumentar, reduzindo as assimetrias
entre os Estados.

O IDE pode encorajar a concorréncia e promover ganhos de eficiéncia nos
paises hospedeiros, ao implicar o ingresso de firmas estrangeiras com tecnologia mais

moderna. Entretanto, apesar de alguns estudos casuisticos contrdrios, este ingresso pode
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implicar na concentracdo de mercado, prejudicando o Principio da livre concorréncia e o
consumidor.

Esclarecida a questdao da produtividade e potencialidade do IDE, esta conclusio
deve avaliar a tendéncia de uniformizacdo do conceito de IDE para os principais organismos
internacionais, bem como para o0 BACEN. Desde a mudanca de foro do tratamento dos
investimentos da OCDE para a OMC durante a década de 60, acentuou-se uma
reorganizacdo das forcas politicas internacionais. Uma possivel distor¢do do conceito
original de “interdependéncia” destacaria a presenca de fontes externas de poder das ETNs,
bem como a perda de substancia sofrida pelas institui¢des publicas, responsaveis, em tltima
andlise, pelos mecanismos de regulacao do poder privado. Também, as inimeras tentativas
da OMC em tratar dos investimentos enquanto comércio de bens, deixando de discutir
assuntos especificos sobre o tema, demonstra o interesse dos paises desenvolvidos em
liberalizar o sistema financeiro, cada vez mais. A uniformizac¢do evidencia aspectos
politicos do sistema multilateral do comércio: os paises em desenvolvimento cedem
vantagens ou direitos aos paises desenvolvidos em troca de maior espago para discussdo em
dreas que afetam diretamente interesse de grupos nacionais, tais como exportadores de
produtos agricolas. Assim, a liberalizacdo das financas internacionais e a discussdo dos
investimentos sdo qualificadas como temas que nao devem ser discutidos, ou melhor, o pais
busca deixar espaco (e forca) para discussdes mais “sérias’.

Ja com relacdo as ETNs, seguindo abordagem similar a Held e McGrew,
Thompson (Hirst e Thompson, 2002) destaca os fluxos de comércio e de capital
internacional, estes dltimos na forma de IDE, como importantes evidéncias da crescente
interdependéncia da economia mundial. O autor argumenta que a abordagem chamada de
“regionalismo trilateral” seria mais adequada para o entendimento contemporaneo do
sistema econdmico internacional. Mais especificamente, destaca que a triade (EUA, Japao e
Unidao Européia) é responsdavel por aproximadamente trés quartos de toda atividade
econdmica mundial. Isso significa que a maior parte da populagdo mundial estd excluida
dos beneficios eventualmente gerados pela chamada globalizagdo econdmica. Ademais,
destaca que ndo obstante o discurso liberal em favor da abertura da economia, os paises da

triade continuam fechados em termos de interdependéncia. Isso demonstra que a dimensao
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politica tanto capacita como restringe as estratégias e operacdes econdmicas das ETNs.

Thompson desmistifica o argumento de que a globalizacdo econdmica € o
processo que organiza a economia contemporanea, por meio das forcas do livre mercado e
da competicdo. Particularmente importante, ele desafia os governos locais que vém se
submetendo aos interesses das ETNs e subestimando o poder politico e econdmico da
dimensao publica em termos de governanga. Assim, desafiando as premissas ou interesses
dos ‘hiper-globalistas’, o autor argumenta que governanga local continua sendo um espago
para ser disputado pelos Estados.

Continuando o tratamento tedrico do IDE, afirma-se também que de nada
adianta a fixacdo de percentual de controle para qualificar o IDE se sua finalidade é
meramente contdbil. A regulacdo do IDE e sua diferenciacdo do investimento de portfélio
exige muito mais do que um parametro legal percentual.

Sendo assim, neste caso, verifica-se que a positivacdo de percentual de controle
ndo ¢ suficiente para compreender a dindmica do capital estrangeiro. Diante dessa
afirmacdo, questiona-se o verdadeiro papel desempenhado pelo Direito na regulacdo do

IDE.

Em primeiro lugar, na literatura especifica sobre IED, ha divergéncia quanto ao
impacto da legislacdo na atracdo de investimentos. Para alguns autores (W. Fritsch, Paulo
Nogueira Batista), uma legislacdo mais favoravel a investidores nao tem impacto maior
sobre suas decisdes de investimento no Brasil, caso persistam instabilidades macro-
econdmicas. Outros, (Ibrahim Shihata) consideram que a legislacido sobre investimentos é
uma questdo essencial na decisdo de investir, colocando-a no mesmo plano de fatores

econdmicos e politicos.

Ainda que se admita ndo ter a legislacdo nacional peso tdo elevado
quanto os fatores econdmicos na indug¢do ao investimento, deve-se reconhecer que as
leis de um pais espelham determinadas tendéncias de politicas econdmicas.

Também, a fim de discutir esta questdo a partir da andlise da bibliografia
apresentada, foi apresentado na segunda parte do capitulo o tratamento do Direito e da

Economia pelas principais Teorias das Relacdes Internacionais.
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A Teoria libeal-idealista aposta na capacidade do Direito de proporcionar ordem
a anarquia internacional, porém condiciona isso ao aperfeicoamento das institui¢des
internacionais e da cooperagdo entre Estados. Ocorre que, diante da incapacidade das
instituicdes politicas internacionais de compreensdo das diferencas entre os Estados,
prezando pela uniformizacdo do tratamento do IDE e pela ado¢do de uma politica de
natureza liberal, esta condicdo estd, no minimo, ameacada.

Diferentemente, a marginalizacdo do Direito feita pela teoria Realista,
submetendo tudo a politica e aos interesses dos Estados colide com o movimento atual de
desterritorializacdo, que altera o “lugar da politica” e redefine os limites do Estado-nacao.
A compreensdo da sintonia entre ETNs e Estado, bem como a compreensdao do papel
desempenhado pelos IDE no contexto de um sistema internacional caracterizado pela
globalizac¢do ndo permitem a marginalizagdo do Direito.

Ja a Teoria liberal, apesar de ser essencial por resgatar o pluralismo doméstico,
os interesses nacionais e a necessidade da existéncia de normas para possibilitar a
cooperacao entre os Estados e demais atores, ndo se mostra completamente suficiente em
razdo da vinculag@o da norma aos interesses dos Estados.

A contribui¢c@o dos neo-realistas, especialmente no campo da Economia Politica
Internacional, indica que ndo ha lugar para o reconhecimento de for¢ca independente as
normas internacionais.

Ja para a teoria dos regimes internacionais, especialmente Krasner, o Estado age
como um ator racional, em busca da permanente maximizacdo dos seus interesses. As
normas internacionais tém real influéncia sobre o comportamento dos Estados, mas essa
influéncia € determinada, em udltima andlise, pela ponderagdo racional feita pelos proprios
Estados.

Finalmente, a proposta construtivista desenvolvida por autores como R. Cox, J.
G. Ruggie, F. Kratochwil ou A. Wendt sugere que a estrutura do sistema internacional é
uma estrutura socialmente construida. As normas e as institui¢des internacionais integram a
estrutura do sistema internacional.

Enquanto os tedricos dos regimes internacionais condicionam a criacdo e

N

desenvolvimento de institui¢des e regimes a respectiva coincidéncia com os interesses
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racionalmente definidos pelos Estados, os construtivistas admitem que a vinculagdo de um
ator internacional a uma norma internacional pode mudar a sua identidade e a representacao
que faz dos seus interesses. Com base nestes dois pressupostos, a proposta construtivista
sublinha que as normas internacionais fazem parte do sistema internacional e desempenham
duas func¢des distintas: 1 - func@o constitutiva do proprio sistema; 2- funcio reguladora,
definindo competéncias e atribuindo valor normativo a pretensdes e agdes dos atores
internacionais.

A partir desta seqiiéncia de teorias, o Direito encontra-se mais préximo da
relacdo entre os Estados e da sintonia com as ETNs. Também, a partir da teoria dos regimes
internacionais, os temas presentes na agenda internacional dos Estados e a sua respectiva
regulacdo doméstica e internacional, o Direito se fez mais presente, especialmente no que
concerne as medidas de tomada de decisdo dos atores governamentais € ao seu cardter
institucional.

O cendrio institucional formado a partir do sistema legal, politico e
administrativo caracteriza-se pela mobilidade e pela capacidade de interagir nesta sintonia
entre os interesses dos investidores e dos Estados. Referido cendrio institucional representa
parte do conceito de vantagem locacional e inclui institui¢des politicas, econOmicas e
fatores sécio-culturais. (Mudambi e Navarra, 2002).

A importancia fundamental do fator institucional decorre do fato de que a
eficiéncia dos mercados depende das institui¢des de suporte capazes de definir e fornecer
regras formais e informais de jogo para o funcionamento da economia de mercado. Este
papel das instituicdes deverd, na concep¢do de North (1990), ndo s6 ter como conseqii€ncia
a reducdo dos custos de transacdo e informacdo, mas também do grau de incerteza e
instabilidade das sociedades e economias. Portanto, os arranjos legais e governamentais,
assim como as instituicdes informais que definem uma economia devem influenciar as
estratégias préprias do mercado (Bevan, Estrin e Meyer, 2004).”’

A variacio dos ambientes institucionais aumenta o grau de incerteza,

3 . . . e, iy . . e -

" As principais varidveis utilizadas nesses estudos sobre o impacto das instituicdes sobre o IDE sdo: o
tamanho do mercado, os custos salariais, as barreiras comerciais, a taxa de crescimento econdomico, o grau de
abertura econdmica, o déficit comercial, a taxa de cAmbio e a carga tributéria.
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especialmente no caso de novas transagdes internacionais, o que contribui para desestimular
o fluxo de IDE.

Também, outro fator importante de incerteza para os investimentos
internacionais é a instabilidade relacionada ao procedimento de tomada de decisdes
politicas. Os compromissos dos governos com as ETNs sdo objeto de verificacdo da
credibilidade. (Mudambi e Navarra, 2002).

Além da necessidade de compreensdo do aspecto institucional, destaca-se que,
ap6s o final da Guerra Fria, observou-se um movimento de resgate das proposi¢des da
teoria liberal de Relagdes Internacionais a partir dos trabalhos de juristas internacionais e
tedricos da politica internacional, notadamente Slaughter e Moravcsik.

No rastro da percepg¢do de que a globalizagdo acentuou a importancia dos atores
ndo-estatais, os liberais propdem o enfoque sobre o papel dos atores sociais na formagao
dos interesses estatais, que ndo sdo mais considerados exdgenos e fixos - como propunham
realistas e institucionalistas - mas determinados a partir das relacdes sociais estabelecidas
em ambito doméstico e transnacional.

As normas foi conferido o papel de influenciar os interesses estatais ao
modificar a correlacdo interna de forgas.

Assim, a estrutura do sistema internacional depende da articulacdo dos
interesses dos atores domésticos. Conforme o momento da histéria de um Estado, o
governo pode representar algum segmento da sociedade doméstica e o interesse desse
segmento se reflete nas politicas estatais.

O Direito pode influenciar a formacao dos interesses a partir de sua influéncia
na correlacdo doméstica e internacional de forcas. Ao fortalecer um grupo de interesses
doméstico em face de outro, por exemplo, o Direito acaba por afetar o processo de
formacao dos interesses do estado em questao.

Nesse sentido, vincula-se o Direito a politica desempenhada pelo Estado. Nos
capitulos posteriores, esta vinculagio serd avaliada no caso especifico da politica externa

nacional.
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Segundo capitulo — Abordagem historica do tema e as mudancas dos regimes de

investimentos internacionais no Brasil

Introducao

O segundo capitulo do trabalho se ocupa em elaborar um breve relato sobre a
histéria do tratamento dado ao IDE pelo Brasil e a caracterizacdo dos trés regimes de
investimento direto estrangeiro.

Destaca-se o carater histérico deste capitulo a fim de avaliar os elementos que
ensejaram a mudanca entre o regime de investimentos dos anos 90, se comparado aos anos
60.

Este capitulo apresenta alguns fatos relevantes para esclarecer as alteracdes no
tratamento do tema, avaliando, paralelamente, a conjuntura interna e a conjuntura internacional.
A importancia da caracterizac@o desses fatos e acontecimentos histéricos internacionais se deve a
necessidade de avaliar a profundidade da insercdo da politica econdmica brasileira no contexto
internacional.

A histéria do fluxo de capitais externos pode ser abordada de diversas formas.
Este capitulo se preocupa em contextualizd-la tendo em vista as mudangas da politica
econdmica nacional. Para tanto, este trabalho adota uma perspectiva realista, ou seja, de
que forma as interacOes entre os Estados no contexto do sistema internacional
repercutiram sobre as medidas de tomada de decisdo do Estado brasileiro. Assim, apesar
deste capitulo se preocupar em qualificar o elemento regulacdo dos IDE, através da
compreensdo das principais normas e diretrizes governamentais, outros fatores foram
elencados para analisar o resultado de referidas medidas sobre estas mudangas da politica
econOmica nacional.

O critério utilizado para a escolha destes fatores € a possibilidade de resultar
impacto significativo sobre a liquidez internacional. Sendo assim, considera-se o grau de
abertura comercial e financeira dos Estados, a intervencdo do Estado brasileiro na
economia através das normas relacionadas com o ingresso de IDE, as altera¢des no aparato

institucional, os efeitos causados pelo advento das duas grandes guerras mundiais, a
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reinvengdo das financas internacionais através do Sistema de Bretton Woods, o conflito
entre interesses nacionais € o golpe militar de 64, a crise nos “capitalismos centrais” da
década de 70, a instalidade macroecondmica nacional e a crise da divida externa dos anos 80, o
periodo da Constituinte, a promulgacdo da Constituicio Federal de 1988, as reformas
constitucionais e os efeitos da globalizacdo e da ideologia “neoliberal” sobre as alteracdes
implementadas na economia nacional ao longo da década de 90.

Para encaminhar a problematizacdo no pais, deve-se tomar como ponto de
partida um fator com peso fundamental para a determinacio das orientagdes de acdo e das
alternativas disponiveis aos atores relevantes: a presenca marcante do capital estrangeiro.
Pode-se afirmar que, independentemente do momento histérico tratado, a economia
nacional contava com a entrada de capital estrangeiro para garantir e propiciar politicas de
ordem publica ou privada.

A politica desempenhada pelo Estado Brasileiro, ao longo dos tdltimos sessenta anos,
caracteriza-se, assim, pela abertura do mercado nacional aos IDE e pela busca, em muitas vezes
exacerbada, da sintonia do Estado com as ETNs.

O trabalho se utiliza da distincdo entre os diversos “modelos de
desenvolvimento” de Tavares, (1974) caracterizando-os também como uma fase da
histéria nacional. No decorrer de sua obra, a autora afirma que, ap6s 1914, houve uma
mudanca do modelo tradicional agro-exportador (“desenvolvimento para fora”) para o
inicio do processo de industrializagdo (“desenvolvimento para dentro”), destacando,
expressamente, a importancia, nesse processo, da varidvel exégena do investimento.

Este capitulo é dividido em trés partes, que correspondem aos trés regimes de
investimentos internacionais no Brasil, propostos por este trabalho.

A primeira delas relata as caracteristicas da entrada do capital estrangeiro no
pais até a década de 60. Primeiramente, desde o periodo histérico do pacto colonial,
verifica-se uma lenta e gradual composi¢do de diretrizes gerais sobre o capital estrangeiro,
inicialmente apenas investimento de portfélio. Durante a chamada “primeira fase da
economia nacional”, caracterizada por um modelo de desenvolvimento agro-exportador, ja é
possivel constatar a formacdo de um regime de investimentos proprio, inaugurando o “temor”

nacional da possibilidade de afastamento do capital estrangeiro.
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J& a partir da década de 30, os investidores internacionais passaram a desempenhar
papel significativo na economia internacional. A mudanga para um modelo desenvolvimento
de substituicdo de importacdes qualificou a entrada de capital estrangeiro como uma
necessidade e o primeiro regime de investimentos internacionais no Brasil foi “aprimorado”,
ganhando limites e principios especificos.

Na seqiiéncia, em razdo das mudangas ocorridas neste regime inicial de
investimentos apdés 1953, o segundo e novo regime € analisado tendo em vista,
principalmente, a presenca constante do Estado na economia nacional. Esse regime, nao
apenas caracterizado pelas limitagdes setoriais de entrada do capital estrangeiro, passou a
contar com o controle do repatriamento de capital, através de reformas institucionais e
legislativas.

Destaca-se a importincia desta segunda parte: diante da conjuntura interna e
internacional, o Estado colocou-se a frente da politica econdmica e seus dirigentes
elaboraram um novo quadro normativo e institucional que alterou substancialmente o
regime de investimentos vigente. Também, para Tavares, o pais ingressa em uma nova
fase econdmica: a partir do esgotamento do processo de substituicdo de importagdes, o
modelo de desenvolvimento alinha-se com o capitalismo financeiro.

Dando continuidade, a terceira parte apresenta os novos desafios surgidos
durante a década de 90 e o reflexo na nova politica de investimentos. A caracteriza¢io
deste terceiro regime de investimento relaciona-se a implementacdo das ‘“reformas
liberalizantes”, em observincia da busca de uma maior inser¢do do pais no “jogo” do
multilateralismo do comércio internacional. Verifica-se que algumas caracteristicas
préprias do regime de investimentos da década de 60 sdo bastante alteradas e até mesmo
invertidas. Por outro lado, outras caracteristicas retornam em um momento da histdria
nacional bastante distinto.

A conclusio reflete as mudangas entre os regimes de investimentos e estabelece
sua respectiva relacdo com o modelo de desenvolvimento entdo vigente. O balanco entre
mudancas e semelhangas possibilitard, no quarto capitulo, a verificacdo empirica da

politica externa econdmica destes respectivos periodos.

47



Primeira Parte — O Primeiro Regime de Investimentos Internacionai s no Brasil

1.1 - Brasil Colonia e inicio do século XX

A partir do século XVI, o comércio prevalecia sobre o investimento. Nesta
época, ndo havia investimento propriamente dito, mas apenas o conceito de bem material.
Acima de tudo, encontrava-se o Principio da Protecdo ao Direito de Propriedade do senhor
daquele bem. Em face das caracteristicas da época, diante da divisdo do espaco em coldnias
e metropoles, ndo havia sentido em tratar de IDE.

Com o passar do tempo, inclusive através de alguns processos de
descolonizacdo, diante do encontro de interesses entre Estados-Nagdo, surge a figura do
investimento de portflio. A lideranga foi do Reino Unido. Manifesta-se, assim, os
primeiros acordos bilaterais inicialmente conhecidos como Tratados de Amizade,
Comércio e Navegacao. 3

Neste periodo, as duas espécies de regime de investimentos nos paises menos
desenvolvidos e nos paises colonizados eram, respectivamente: 1 - os investidores estrangeiros
adquiriam privilégios através de acordos de concessdo; 2 - o investimento estrangeiro era
recebido sob o Principio do tratamento nacional.

No caso brasileiro, durante a época do pacto colonial, apenas a partir de 1703,
através de um Tratado com a Inglaterra, verificou-se o inicio da abertura ao capital
estrangeiro. Antes disso, somente se podia falar em existéncia de uma economia primaria,
voltada para a exportacdo do agticar, apesar da presenca de capital holandés e inglés. 39

A tarifa inicial de 24% de imposto de importacio as mercadorias estrangeiras foi
sucessivamente alterada, prejudicando as iniciativas de estimulo a inddstria nacional, especialmente

apds a celebracdo de um Tratado com o Reino Unido, em 1810. A politica de liberalizacao

B0 primeiro deles teria sido assinado, ainda no século XVIII, entre a Franca e os Estados Unidos,
(Sornarajah, 1994, p.229). Mesmo assim, convém destacar seu cardter eminentemente politico, reafirmando os
termos da Declaracdo de Independéncia de 1776 e consolidando as relacdes entre a nagdo americana e seu
aliado francé€s na guerra de independéncia contra a Inglaterra (1776-1781).

%% 0 sistema imposto através do Alvara Régio de 1809 previa um mecanismo semelhante ao drawback, a fim de
garantir um aumento nas exportagdes e um abastecimento mais significativo do mercado nacional.
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comercial culminou com a abertura dos Portos, resultando na completa reduc@o do IED no patis, ja
que as tarifas alfandegdrias eram tdo baixas que a exportacdo direta ao Brasil se apresentava muito
mais interessante.

A Abertura dos Portos ndo caracterizou efetiva atracdo de investimento direto
estrangeiro, ou seja, investimento produtivo, na medida em que a intencdo que permeava Os
negdcios da época reduzia-se, principalmente, a mera importacao de mercadorias.

Apesar de algumas iniciativas de companhais inglesas, o fluxo de investimento
estrangeiro permaneceu muito baixo.

O regime de investimentos caracteristico deste periodo ndo envolvia o IDE, ja que
o capital estrangeiro chegava ao Brasil sob a forma de empréstimos, usados principalmente em
investimentos de infra-estrutura como estradas de ferro e portos, € no financiamento do
déficit piblico.*

Este regime inicial de investimentos também se caracterizou pela exclusdo do
capital estrangeiro em certos setores ‘“chave” da economia: exploragdo de diamantes,
seguro de vida, pesca, petrdleo e gds, midia e minera¢do. Assim, a regulacido do regime de
investimentos observava limitagdes baseadas no tipo de atividade comercial.

Logo apds a declaracdo de Independéncia, foi também com a Inglaterra e,
posteriormente com os Estados Unidos, a assinatura, pelo Brasil, de Tratados de Amizade
Comércio e Navegacdo. Nao obstante a assinatura dos Tratados, a intervencdo mais direta no
investimento externo ocorria através das regras cambiais.*'

Concluindo, Tavares apresenta o que se pode chamar de primeira fase da economia
nacional, caracterizada por um modelo de desenvolvimento agro-exportador, presenca de
empréstimos britanicos e baixo fluxo de investimentos externos. (Tavares, 1974, p. 59)

Durante este periodo, a regulacdo existente sobre IDE baseava-se em limitacdes

setoriais, ou seja, vedacdes de entrada do capital estrangeiro em certas dreas relacionadas,

40 Também, a partir de 1860, com a nova Lei das Sociedades Andnimas, os bancos estrangeiros passaram a se
estabelecer no Brasil, favorecendo a entrada de capital estrangeiro direcionado para o setor de servigos
publicos. Ver Parecer 236/1862 da Comissao Mista do Congresso.

1A partir de 1905, comecou a intervengdo oficial no regime de cAmbio, com a vedagdo de remessas de divisas ao
exterior (Decreto. n.° 1.455/05). A autorizagdo limitada de remessa de divisas retornou em 1921 (Decreto. n.°
14.728/21) e ap6s a Revolugdo de 1930, retornou-se a um sistema mais liberal (Decreto. n.° 20.451/31).
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A 4
pelo Estado, de relevancia para a sua seguranga e sua soberania.

1.2 - Analise a partir de 1930

Foi a partir da segunda metade do século passado, na verdade, que os investidores
internacionais passaram a desempenhar papel significativo na economia internacional, agora
também sob a forma de IDE.

Algumas das empresas ocidentais iniciaram, lentamente, seus investimentos na
forma direta, ou seja, através de estabelecimentos permanentes, fazendo operacdes
empresariais em outros paises, em sua maioria desenvolvidos.

A Primeira Grande Guerra e os anos subseqiientes assistiram a grandes
mudancas na forma, nivel, distribui¢do e estrutura dos fluxos de IDE. As despesas do
conflito, o pagamento de indenizacdes de guerra, a destrui¢io dos impérios coloniais
Alemado, Austro-hingaro e Otomano e a Revolu¢do Russa (implicando na perda das
inversdes financeiras realizadas e no afastamento das ETNs) resultaram em um aumento
da instabilidade na Europa e na redu¢do dos investimentos.

Ap6s a Primeira Guerra Mundial, os EUA ultrapassaram a Europa como principal
investidor na América Latina.

Nesse periodo, apesar da manutencdo da limitacdo setorial quanto a entrada de
capital estrangeiro, o sistema cambial passou a ganhar cada vez mais importancia no
contexto do tratamento nacional ao IDE. As diversas intervencdes do Estado no regime
cambial e a regulacdo da remessas de lucros variaram bastante, entre controle e
liberalizacio, especialmente durante a década de 1930.*

Durante o periodo entre guerras, houve um aumento na industrializacao do Brasil

42 Exemplificando, em 1828, o investimento estrangeiro na mineracdo do ouro foi restrito a 2/3 do capital da
empresa; o mesmo se aplicou as ferrovias - Decreto-Lei n.° 1983 de 3/10/1857; a participacdo do capital
estrangeiro nos bancos foi limitada a 25%. A vedagdo absoluta ao capital estrangeiro incidia também em outros
setores: a exploracdo do diamante - Alvard de 8/2/1811, os seguros de vida - Decreto-Lei de 5/11/1828. Ver
também: pesca - Decreto-Lei n°. 3.637 de 22/6/1866 e no. 2.036 de 4/3/1940; jornais, rddio e TV - Decreto-Lei n.°
794 de 18/10/1938; navegacdo de cabotagem - Constituicio de 1946; exploracdo de petrdleo, gds e outros
hidrocarbonetos fluidos; prospeccdo de minerais e a aquisi¢ao de terrenos situados nos 150 kilometros das faixas de
fronteiras.

3 Ver Decreto-Lei n.° 1455 de 30 de dezembro de 1905, n.° 13110, de 19/7/1918, n.° Dec. 14.728 de
16/3/1921, n.° 20.451 de 28/09/1931, n.° 97 de 23/12/1937 e n.° 1.201 de 8/04/39.
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e no fluxo de investimentos, englobando, inclusive, a inddstria de transformacao. Tal fato se
explica com o advento do modelo de substituicio de importacdes e das necessidades
decorrentes da Grande Depressdao. Conforme ensinamento de Tavares (1974), o modelo
substitutivo de importacdes exigia a necessidade de investimentos externos para se manter
(Tavares, 1974, p. 47).

Este segundo periodo da economia nacional, caracterizado por um modelo de
desenvolvimento de substituicdo de importagdes, foi caracterizado pela “diversificacio
industrial e a taxas de crescimento bastante mais acentuada” (Tavares, 1974, p. 59). A
dindmica do novo modelo intensificou a presenca do capital estrangeiro no pais através
do IED, especialmente através da concessdo de tratamento preferencial, como empréstimos
internos com taxas preferenciais e isengoes fiscais. (Magalhaes, 1999, p. 237- 239).

J4 no contexto internacional, a partir de 1930, o periodo entre guerras foi
qualificado pelos autores Held e Mcgrew como ‘“‘global monetary disorder”. Prioridades
domésticas ao invés de obrigacdes internacionais passaram a dominar a politica dos
Estados exportadores de capital.**

Diante da crise, os EUA e a Inglaterra precisaram, com urgéncia, reformar o
sistema financeiro. Os autores denominaram a era de Bretton Woods de “reinven¢do da

financa global™®.

Buscava-se, com a criacio do FMI e do Banco Mundial, o
restabelecimento das economias domésticas sobre as finangas globais, e ndo o contrério.
Desta forma, o sistema de Bretton Woods restringia demasiadamente o fluxo das finangas.
Assim, o nivel do fluxo de IDE era extremamente baixo, especialmente apds 1945, se
comparado a década anterior. Tal sistema misturava o controle nacional do capital com o
controle feito pelas institui¢des criadas.

Também, de forma semelhante a instabilidade global gerada pelo periodo

posterior a Primeira Grande Guerra, a reducdo dos investimentos referida acima se

“ Ver Held, Mcgrew, 1999, p. 199.

* Em 1944, os delegados de 45 paises ndo-comunistas participaram de uma conferéncia em Bretton Woods,
estado de New Hampshire, nos Estados Unidos, com o propdsito de reformar o sistema monetdrio
internacional. O conjunto de medidas acordadas naquela oportunidade passou a ser conhecido como o Sistema
de Bretton Woods.

Ver Plano Keynes e Plano White.
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acentuou com o advento da Segunda Guerra Mundial. Assistiu-se a uma interrup¢ao na
acumulacdo dos estoques de IDE e ao seu desinvestimento, especialmente por parte das
poténcias Européias.

No Brasil, o processo de industrializacdo apds a consolidagdo do sistema de
Bretton Woods contou com uma politica governamental dirigida para a substituicdo de
importagdes de produtos industriais nos setores de bens de consumo durdveis, bens
intermedidrios e bens de capital.

A politica econdomica do “liberalismo econdomico” de Dutra foi, em parte,
condizente com a referida intencdo de atracdo de investimentos. Como o sistema de
Bretton Woods restringia demasiadamente o fluxo das finangas, o governo brasileiro
utilizou-se de todas as medidas possiveis para aumentar o fluxo de IDE no pais e garantir a
manutencao do modelo substitutivo de importagdes.

O governo depositava “vasta confianca em uma solucdo duradoura para o
potencial desequilibrio do balanco de pagamentos nacional [...] através de uma politica
liberal de cambio que, em estimulando as saidas de capital, pudesse estimular também
ingressos brutos em proporgdo ainda mais significativa no futuro” (Malan, 1984, p. 65).*

Nao obstante, a intencdo de atracdo dos IDE, foi prejudicada através da
promulgacdo da Lei n.° 9.025/46 ao fixar restricdes a remessa de lucros, estipular prazo
minimo para repatriacdo do capital e deixar de prever qualquer estimulo ao reinvestimento de
lucros no pais. Por outro lado, a "Lei dos Similares" permitiu o aumento da producdo das
empresas nacionais incipientes, além de ter estimulado o ingresso das ETNs e do IDE.

Através da promulgacdo da Lei n.° 9.025/46, houve restricdes a remessa de
lucros, limitadas a 8% do capital registrado, "considerando-se transferéncia de capital o
que exceder esta percentagem" (art.8°). Foi assegurado o retorno do investimento, desde
que a parcela anual ndo excedesse 20% do capital registrado junto ao cambio do Banco do
Brasil. O prazo minimo para repatriacio era de 5 anos, exceto para investimentos em titulos
da divida publica e renda fixa, que podiam ser repatriados em 2 anos. Ademais, as
repatriacdes e remessas de lucros foram classificadas como categoria ndo-preferencial do

sistema de licenciamento de cdmbio. Sua regulamentacdo, feita pelo Decreto n.° 30.363/52,

% Ver Instrucio 20 da SUMOC de agosto de 1946.

52



vigorou apenas por 12 meses.

Ja a "Lei dos Similares", existente desde 1911, ressurgiu em 1949 como
instrumento de restricdo as importagdes de produtos com substitutos produzidos no Pais. Os
produtores brasileiros (empresa privada nacional ou subsididrias de ETNs) podiam requerer a
protecdo para os produtos que produziam, ou que pretendiam produzir. A proibicdo das
importacdes pela “Lei de Similares” permitiu o aumento da produg@o das empresas nacionais
incipientes, além de estimular o ingresso das ETNs e do IDE. Em outras palavras, o
aumento da produgdo doméstica (e do IDE) era estimulado pela possibilidade de gozar da
auséncia da concorréncia com produtos importados. Referida lei provocou nas empresas
estrangeiras o medo da exclusdo completa do mercado de produtos que exportavam para o
Brasil e impeliu as companhias americanas a preservarem sua posi¢do no mercado através da
construcdo de fabricas locais.

No periodo do final da guerra até 1951, havia um ambiente liberal para o capital
estrangeiro no Brasil. Entretanto, a manutencdo de um regime de cambio fixo durante a
segunda guerra e até 1953 acarretou uma queda nas reservas internacionais em razao da
importacdo de bens de consumo durdveis.

Verifica-se que, até esta data, o regime de investimentos no Brasil permaneceu
inalterado com relacdo a exclusdo do capital estrangeiro para alguns setores da economia
referidos anteriormente. Entretanto, os efeitos decorrentes da mudanca do modelo de
desenvolvimento agro-exportador para o modelo substitutivo de importagdes implicaram
na busca de investimentos externos. Gradualmente, o governo brasileiro passou de uma
posicdo segundo a qual os investimentos estrangeiros ndo eram bem-vindos em muitas
dreas da economia para uma posi¢cdo segundo a qual os investimentos estrangeiros eram
bem-vindos na maioria das dreas, mas seu repatriamento tinha de ser severamente
controlado. Apesar de alguns dispositivos legais contradizerem essa politica de
investimentos, o regime permaneceu qualificado pelo aumento da abertura ao capital
estrangeiro. Verificou-se uma cristalizacdo de principios como o tratamento nacional, seja

pela jurisprudéncia, seja pela doutrina.*’

47 Ver Zerbini, 2003.
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1.3 - Analise a partir de 1953

Em janeiro de 1953, através da Lei n.° 1.807, conhecida como a "Lei do
Mercado Livre", bem como das Instrugdes n.° 48* ¢ 70" da SUMOC (Superintendéncia
da Moeda e do Crédito), o regime cambial foi totalmente alterado. Estas mudancas
implicaram em uma maior liberalizacdo do sistema, que passou a impor restricdes e controle
cambial apenas para certos tipos de capital externo. >

O governo brasileiro lancou esforcos deliberados, coordenados e decididos para
atrair IDE em muitos setores da industria. Para alcancgar esse objetivo, os setores foram
efetivamente fechados a concorréncia da importacdo por meio de tarifas elevadas, prémios
sobre o cambio e restricdes quantitativas nos casos de algumas mercadorias, bem como
financiamento subsidiado durante certos periodos.

Como resultado, o regime de investimentos passou a ser mais caracterizado
pelo controle de repatriamento de capital e ndo apenas as limita¢des de certas atividades
comerciais.

Apesar das diversas mudangas no regime cambial do Brasil e na liberalizagao
do mercado nacional, implicando no aumento dos IDE no pais, os fluxos de IDE até 1954
ainda eram considerados modestos.

Desde o novo mandato de Getulio Vargas (1951-1954), o governo procurou
incentivar o desenvolvimento econdmico através de investimentos publicos em infra-
estrutura de transportes e energia, da abertura de crédito externo, do estimulo ao

financiamento de bancos privados nacionais e da criacdo, em 1952, do Banco Nacional de

* A Instrugdo 48 da SUMOC instituiu um regime de taxas multiplas. Resultou, portanto, em um regime misto
de taxas de cdmbio: taxa flutuante, taxas multiplas e taxa fixa. A taxa de cambio flutuante (livre) para os
movimentos de capital e turismo; as taxas multiplas, para as exportagdes; as importacdes continuaram submetidas
ao controle quantitativo da CEXIM.

* A Instrugdo n.° 70 estabeleceu o sistema de "leildes de cimbio”, via leildes em cinco categorias de
importacdes. Também restabeleceu o monopdlio cambial do Banco do Brasil e extinguiu o controle
quantitativo das importacdes.

0 Entre 1939 ¢ 1953, o Brasil manteve a taxa oficial de paridade.

Posteriormente, instituiu-se que somente as remessas dos frutos do capital financeiro e de risco seriam convertidas
a cambio oficial. As demais, consideradas de interesse nacional, se fariam pelo cambio livre. Entretanto, o
limite para a conversdo favorecida era de 8% para os juros de empréstimos considerados de interesse nacional
e de 10% para os lucros e dividendos de capitais empregados em atividades de interesse nacional.
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Desenvolvimento Econdmico (BNDE).

O segundo governo Vargas caracterizou-se por uma politica ambivalente no que
se refere ao capital estrangeiro: forte desvalorizacdo da moeda nacional e mudanca no
regime de cambio.

Todas as medidas acima referidas possibilitaram que a liberalizacdo feita
implicasse na atracdo de investimento de portfélio, em detrimento do IDE. Ou seja, houve
um aumento na atracdo de capital estrangeiro em geral, porém muito mais de cariter
especulativo.

Do ponto de vista politico, o segundo governo de Vargas foi caracterizado pela
polarizacdo de tendéncias nacionalistas. A necessidade, exposta pelo governo brasileiro ao
norte-americano, de atracdo de capitais externos foi objeto de muita discussdo politica
interna.

A relagdo Brasil — Estados Unidos contribuiu para o reduzido fluxo de entrada
de IDE, prejudicando especialmente a liberalizacdo do crédito pedido ao Eximbank e ao
Banco Internacional para a implanta¢do de industrias bésicas e obras publicas. O governo
norte-americano tornava-se cada vez menos simpatico as medidas econdmicas de cunho
nacionalista que vinham sendo adotadas por Vargas.

Para Tavares, apesar das condi¢des externas desfavordveis, o modelo
substitutivo de importacdo jd estava solidificado no pais. Sua andlise indica que a politica
econdmica do governo apresentou ‘“‘duas linhas mestras de ag@o”, quais sejam: uma
politica seletiva de comércio exterior, sobretudo através de mecanismos cambiais € uma
politica de investimento que, dando continuidade as iniciativas de Volta Redonda e
Petrobrds, avancou para a ‘“eliminacdo sistemdtica dos principais pontos de
estrangulamento nos setores de infra-estrutura e o financiamento e orienta¢do de outros
investimentos de base”, através do BNDE (Tavares, 1974, p. 61-62).

Mais especificamente, Tavares complementa que, de 1956 a 1961, o Brasil
entrou na terceira fase de desenvolvimento do pds-guerra, caracterizada pelo aumento da
participacdo do governo nos investimentos e na entrada de capital estrangeiro,
especialmente para os setores da indudstria mecénica sob a forma de IDE estimulado pelo

tratamento preferencial concedido pela Instrugdo n.° 113, da Sumoc.
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Referida Instru¢do n.° 113 da Sumoc (Superintendéncia da Moeda e do
Crédito), permitiu as empresas importar bens de capital sem cobertura cambial, caso o
investidor aceitasse o valor do equipamento em moeda nacional como participacao de capital
na empresa para a qual o bem fosse destinado. Este mecanismo implicou em um aumento
significativo do IDE no pafs. (Baumann, 2004, p. 417)

Verificou-se a expansdo de vdrias industrias bdsicas como a sidertrgica, e
petrolifera, inclusive através da lei 3.244, de 1957.

O IDE cresceu muito também em razdo da implementacdo do Plano de Metas
(1957/60) e dos chamados Grupos Executivos que, mediante incentivos e subsidios,
financiaram a inddstria automobilistica, naval, quimica e de bens de capital. O governo
formulou um amplo e articulado programa de industrializacdo que tinha como objetivo
corrigir os desequilibrios decorrentes do processo de industrializagdo desordenado dos
periodos anteriores, visando assegurar o desenvolvimento de longo prazo da economia
brasileira. De fato, este programa foi o principal motivo do expressivo aumento do ingresso de
IDE no pais. Portanto, mais uma vez, um dos pilares da estratégia de crescimento do pais era a
entrada de IDE.

Neste periodo foram também criados programas especiais de incentivo a
determinadas industrias: construcdo naval, mecanica pesada, automobilistica. O referente a
este dltimo setor foi o mais bem sucedido, conduzido pelo GEIA (Grupo Executivo da
Industria Automobilistica). Foram oferecidos estimulos ao IDE, como a permissdo de
importacdo de componentes e bens de capital, para as ETNs que se comprometessem a
substituir progressivamente as importacdes de produtos automotivos. Também, as empresas
automotivas foram classificadas como "industrias de base", o que possibilitava o
recebimento de recursos financeiros do BNDE. Verificava-se, portanto, uma efetiva “reserva
de mercado”, estabelecida através de mecanismos institucionais.

Durante o governo de Juscelino Kubitschek (1956-60), seguiu-se o programa
econdmico nacional-desenvolvimentista: o Estado tinha o papel de controlar e desenvolver
os setores de industria de base e de infra-estrutura (transportes, comunicacio e energia),
enquanto os demais setores ficariam a cargo da empresa privada. Referido plano dependia

diretamente da parceria entre o Estado, a empresa privada nacional e, em larga escala, o
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capital estrangeiro.”’ A combinacdo destes fatores garantiu um expressivo aumento do
ingresso de IDE no pais.

O chamado “desenvolvimento-associado” do governo da época — Juscelino
Kubischek - comecou a desacelerar-se em 1958, com a queda da taxa de crescimento do PNB.
A rapida expansdo econdmica entre os anos 1956 e 1957 ensejou consequéncias negativas:
inflacdo, aumento do custo de vida, greves, acentuado endividamento externo e recessao.

O endividamento externo agravava-se devido a queda das receitas das exportagdes
brasileiras. O contexto internacional também contribuiu: a recessdo norte-americana repercutiu
negativamente em toda a América Latina.

Assim, ao final da década de 50, a capacidade de captacdo de novos investimentos
para a economia nacional ficou bastante prejudicada. Além do excessivo controle dos Estados
Unidos sobre fluxos financeiros internacionais, buscava-se, também, eliminar as barreiras ao
comércio. Este quadro criou um problema de liquidez mundial, resolvido apenas na
reconstrucdo do pds-guerra.

A politica cambial fixada em 1953, conforme acima verificado, voltou a sofrer
alteracGes em 1957°% ¢ em 1959%. Em 1961, a taxa de cambio foi desvalorizada em 100% e
teve inicio a convergéncia a um sistema de taxa Unica, com a redu¢do gradual dos subsidios
as importagdes essenciais.

A andlise deste periodo da histdria nacional ndo visa qualificar um novo regime
de investimentos, mas sim destacar as principais iniciativas que repercutiram na década de

60.

>! Segundo Bielschowsky, o desenvolvimentismo é uma espécie de ideologia cuja proposicio politica bésica é
a industrializacdo capitalista planejada e coordenada pelo Estado. Assim, mesmo que o Estado detenha uma
funcdo apenas indicativa, cabendo a iniciativa privada as decisdes finais de investimento, é inquestiondvel o
papel-chave assumido por este nesse sistema ideoldgico.

>2 Redugdo das categorias de importacfio para duas.

>3 Transferéncia de diversos produtos de exportagdo ao mercado livre.
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Segunda Parte — O Segundo Regime de Investimentos Internacionais no Brasil

2.1 - A década de 60 e o “Estatuto do Capital Estrangeiro”

A década de 60 foi palco de inlimeras tensdes. A conjuntura politica-econ6mica
internacional esclarece parte da mudanca do regime de investimentos no Brasil.
Entretanto, o jogo de interesses entre os militares, a burguesia nacional e os tedricos da
economia nacional, detentores de ideologias préprias, também deve ser igualmente
considerado a fim de compreender este periodo.

Do ponto de vista econdmico internacional, a década de 1960 foi caracterizada
especialmente pela desconfiangca em relacdo ao dolar e a derrocada do sistema de Bretton
Woods, mas também: (a) a recuperacdo das economias européias, associada a expansdo do
mercado de Euroddlares e aos investimentos norte-americanos no exterior causaram fre-
quentes déficits de Balango de Pagamentos por parte dos Estados Unidos; (b) o financiamento
via emissdo da Guerra do Vietnd, do programa espacial e os esfor¢os relacionados a Guerra
Fria provocaram pressao inflaciondria que reforcou a tendéncia ao desequilibrio externo; e
(c) a oferta de ouro ndo aumentou de forma proporcional a demanda, gerando pressao no
mercado desse metal.

Com relacdo ao Brasil, Tavares apresenta o “esgotamento” do modelo de
desenvolvimento baseado na substituicdo de importacdes. As razdes que explicaram a
mudanga para um novo modelo de desenvolvimento decorreram do préprio grau de
desenvolvimento industrial, um dos objetivos do processo referido:

“O problema brasileiro €, porém, bastante diferente, uma vez que
o seu processo de substituigdes avancou consideravelmente mais do que nos outros paises
da regido, e o seu grau de desenvolvimento industrial ja € suficiente para "poder" substituir
"fisicamente" uma série de itens da sua pauta de importagdes. Assim, ndo se trata tanto de
saber se € "possivel" substituir tal ou qual produto, mas de esclarecer quais seriam 0s
resultados econdmicos dessas substitui¢des e sob que "impulso" elas se realizariam.

Do ponto de vista dos resultados da continuagdo do processo,

pode-se dizer em linhas gerais que ele conduziria a uma desaceleracdo do crescimento da

58



economia.” (Tavares, 1974, p. 116)

Para a autora, o esgotamento do regime de substituicdo de importagdes ndao
representa um estado de estagnacdo estrutural, mas sim a possibilidade real de transi¢do
para um novo modelo de desenvolvimento capitalista.

Sendo assim, especialmente em razio da propria reducdo do volume de recursos
para investimento, a partir do inicio da década de 60, manteve-se baixo fluxo de entrada dos
IED. (Tavares, 1974, p. 169)

Uma das medidas adotadas foi a Instrucao 204 da SUMOC, que visava o equilibrio
das contas externas através da desvalorizacdo da taxa de cambio e a unificacdo do mercado
cambial. Tal medida, adicionada as dificuldades politicas e econdmicas brasileiras, fez o
investimento estrangeiro direto reduzir no periodo de 1961 a 1964.

Diante do desafio de manter o capital investido no Brasil pelo periodo mais
longo possivel e responder as inquietacdes decorrentes da crise politica, o governo
brasileiro alterou a regulacdo do regime de investimentos através da publicacdo da lei
4.131/62. A politica liberal a entrada de capital externo até entdao vigente foi contrariada.
Este novo “Estatuto do capital estrangeiro” prejudicou a perspectiva de investimentos no
pas, afastando as ETNs.”*

Entretanto, a sua regulamentagcdo (Decreto 53.451/62) acabou por inovar em
vdrios aspectos do texto legal, resultando em uma ilegalidade.

As razdes para a regulacdo do tema podem ser compreendidas a partir do
Parecer n.° 236/62 do Congresso, decorrente do Projeto de Lei da Camara de n. 189, de
1961.

O Parecer inicia-se com a seguinte "Questao Preliminar": "Nesta palpitante questao
do tratamento a ser dispensado aos capitais estrangeiros, o ponto de partida, ou a indagacgdo
fundamental, como base para o exame de todos os aspectos, estd em estabelecer se o Brasil

deles precisa ou se, ao contrario, pode dispensar sua colaboracao”.

>* Aproveitando a oportunidade, na literatura especifica sobre IDE, hd divergéncia quanto ao impacto da legislacio na
atracdo de investimentos. Em concordincia com o raciocinio de Fritsch, ainda que se admita ndo ter a legislagdo
nacional peso tdo elevado quanto os fatores econdmicos na atracdo do investimento, € necessario reconhecer que as
leis de um pais espelham determinadas tendéncias de politicas econdmicas. Mesmo assim, a legisla¢do, por si s6, ndo é
capaz de atrair ou afastar os IDE, devendo ser avaliado o contexto macro-econdmico do pais.
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Elencava-se uma série de beneficios e desvantagens com a entrada do capital
estrangeiro, para posteriormente formular a proposta legislativa sobre o tema. Os
beneficios do investimento direto seriam identificados com a entrada de recursos e bens
fisicos na economia, de um lado, e da experiéncia e tecnologia de outro. A desvantagem seria
a "sangria de divisas", através da remessa ilimitada de lucros.

O Parecer insurge-se contra as limitagcdes de retorno de capital existentes nas
legislacdes anteriores. A liberagdo do cambio e das remessas de lucros estimulariam
somente remessas ilicitas e evitariam a entrada de novos investimentos. Desta forma, nido
haveria razdes para super ou subfaturamentos num regime de cambio livre: "qualquer lei que
cuide de disciplinar investimentos estrangeiros ou remessas de lucros estipulando limita-
cOes quantitativas, longe de resolver o problema, agrava-o".

Além disso, o Parecer sugere que, a despeito dos vultosos lucros de
multinacionais e dos beneficios advindos com a industrializacio, nem todos os
investimentos possuem a mesma potencialidade e influéncia para o efetivo desenvolvi-
mento do pais. Assim, seguindo uma légica de equibrio, conclui: "Em consequéncia, a
legislacio a eles referente deve garantir-hes situacdo de seguranga e ndo ser
discriminatéria, de forma a atrai-los e estimuld-los, embora, como é 6bvio, reprimindo
abusos e defendendo sempre os altos interesses nacionais ".

A fim de compreender a mudanga do regime de investimentos no pais, este
trabalho apresentard os principais aspectos desta lei, que interessam a este trabalho.

Sobre o conceito de “capital estrangeiro”55 , 0 artigo 1°% da lei 4.131/62 nio fez
distincdo entre IDE e investimento de portfélio. Além disso, a lei estabelece um requisito
formal ao capital estrangeiro: o registro do IDE deve ser feito junto a um departamento do

Banco Central denominado Firce (Fiscalizacio e Registro de Capitais Estrangeiros).”” Com

> Ver classificacio do capital estrangeiro em Barbosa, 1996, p. 78

56 “Art. 1° - (..) como os bens, miquinas e equipamentos, entrados no Brasil sem dispéndio inicial de
divisas, destinados a producdo de bens ou servigos, bem como os recursos financeiros ou monetdrios
introduzidos no pais, para aplicagdo em atividades econdmicas desde que, em ambas as hipdteses pertencam
a pessoas fisicas ou juridicas residentes, domiciliadas ou com sede no exterior.”

57 Apesar da obriigatoriedade do registro, apenas em 1998 o Banco Central publicou o primeiro Censo de
Capitais Estrangeiros, tendo como base a andlise de mais de 6.500 empresas estrangeiras funcionando no
Brasil no ano de 1995.

Mais recentemente, o Banco Central editou a Circular n. 2.997, que alterou o procedimento para realizacdo
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base no certificado de Registro, o receptor do investimento poderia celebrar um acordo de
cambio para pagar dividendos, royalties, juros, o retorno do capital investido propriamente
dito, ou o seu reinvestimento no Brasil.*®

Além disso, efetuou também a importante distingdo das remessas em razdo da sua
natureza, classificando-as em retorno dos capitais ou rendimento derivado dos mesmos, e
dividindo-as em lucros, dividendos, juros, amortizagdes, royalties e assisténcia técnica,
considerando-os ainda como amortizacdo do capital na parte que excedesse da taxa de
juros constante do contrato respectivo e de seu respectivo registro, cuja remessa era
negada.

A Lei n. 4.131/62 previu ainda a possibilidade de imposi¢do de restri¢cdes as
remessas de rendimentos do investimento estrangeiro quando ocorrente "grave
desequilibrio no balanco de pagamentos ", bem como a hipétese de exigéncia tempordria de
encargo financeiro, a recair sobre importacdes e transferéncias financeiras em até 50% do
valor destas, em casos de necessidade de economia de divisas.

Faz-se vilido lembrar que o Parecer apresentava argumentagdo contrdria a
estipulac@o de limites quantitativos e proibi¢des ao reinvestimento, na medida em que essa
medida coibiria o ingresso de técnicas mais produtivas, propiciaria a fraude cambial e
introduziria um desincentivo a alocacdo de capitais novos ao Pais. Este trabalho endossa
esse posicionamento quanto ao reinvestimento do capital.

Referida lei estabelecia limites quantitativos ao repatriamento de capital e a
remessa de lucros e dividendos. Uma vez registrado, o capital ndo poderia ser retornado
sendo a propor¢do de 20% ao ano, sendo que a remessa dos rendimentos do capital ndo
poderiam exceder a 10% do total registrado.

Também, o artigo 2° da lei estabeleceu a auséncia de tratamento diferenciado
entre investimento estrangeiro e investimento nacional.

Como um dispositivo de salvaguarda, o artigo 42 da Lei 4131/62 reiterava o

principio de que os pagadores (subsididrias brasileiras ou filiais de empresas estrangeiras)

do registro do investimento estrangeiro, criando o RDE - Registro Declaratério Eletronico. Hoje, o registro
¢ feito eletronicamente mediante a insercdo das informagdes pertinentes pela prépria empresa no sistema
computadorizado do Banco Central (SISBACEN).

58 O registro do capital junto ao Banco Central € a condi¢@o geral de remissibilidade do capital no regime
de monopdlio cambial, e deve ser feito no prazo de até 30 dias da entrada deste.
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sujeitavam-se tanto as regras quanto aos indices aplicdveis ao imposto de retencdo na
fonte. Na mesma forma, o antigo artigo 43 reiterava que os lucros e os dividendos pagos a
individuos estrangeiros ou entidades estrangeiras poderiam estar sujeitos ao imposto de
retengdo na fonte aplicdvel aos dividendos pagos as acdes ao portador. Esse sistema
mudaria devido a introducdo do imposto suplementar sobre a renda através da Lei n.°
4390/64.

O excesso de direitos e obrigacdes prevista na lei 4.131/62, caracterizando o
novo Estatuto como uma “colcha de retalhos”, ensejou sua modificacdo pela Lei n.°
4.390/64, regulamentada pelo Decreto n.® 55.762/65.

A promulgacdo da lei 4.390/64, que fez parte de um conjunto de politicas
econdmicas implementadas durante o governo de Castelo Branco, representou parte da

inauguracdo de um novo regime de investimentos no pais

2.2 - O Programa de Acao Economica do Governo - PAEG

Tavares indica que o ano de 1959 foi um indicio ao golpe, por apresentar
algumas rupturas importantes. Foi 0 momento em que o café entrou em profunda crise,
deixando de assumir seu papel de financiador interno da economia brasileira, das
transferéncias do capital cafeeiro para o capital industrial; foi o ano de ruptura com o
Fundo Monetario Internacional e Banco Mundial, demonstrando o profundo
endividamento que o governo havia adquirido no periodo, e agravando desta maneira o
problema de financiamento externo do setor publico — mas sem afetar o financiamento
privado estrangeiro. “Por tudo isso, 1959 € o primeiro ano em que os sintomas de ruptura
da base econdomica do Estado de Compromisso se manifestam como prelidio de sua
ruptura definitiva em 1964”.(Tavares, 1998, p. 146-7).

O Programa de Acdo Econdmica do Governo (PAEG), redigido por Roberto
Campos e Octdvio Gouveia de Bulhdes quando eram, respectivamente, ministro do

Planejamento e ministro da Fazenda do governo Castelo Branco, objetivava,
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essencialmente’ a estabilizacio monetdria, j4 que se considerava que a inflacdo era o
principal obsticulo ao desenvolvimento econdémico. Com relacdo aos investimentos
estrangeiros, o governo, dentre outros problemas®, apontou a incapacidade do pais em
atrair investimentos a longo prazo, destacando o carater especulativo da entrada de capital.

Com relagdo a estabilizacdo monetdria, Campos e Bulhdes prezavam por
medidas econdmicas (ditas) gradualistas, o que acabou por resultar em conflito com o
FMI, que defendia um “tratamento de choque” para a economia brasileira. O FMI entendia
que o enfoque gradual poderia levar a formagao de resisténcias politicas a implementacao
do plano.’!

Com relacdo aos pontos principais do PAEG e que interessam a este trabalho,

as seguintes medidas se destacam:

) ~ )
1 - Estabelecimento da correcio monetaria

Tratava-se de um mecanismo de indexagcdo que buscava estimular a poupancga
interna, atualizar os ativos empresariais pelo seu valor real, reduzir a protelacdo de débitos
fiscais e criar um mercado voluntério de titulos piblicos.”.

2 — Reforma Financeira e Bancéria

O governo buscou ainda a promog¢do de novos mecanismos de financiamento

nao-inflaciondrios, o que exigiu ndo apenas uma reorganizacdo do sistema financeiro,

% Ver também Lei n.° 4.320 - criacdo do SFH (Sistema Financeiro da Habitagdo) e do BNH (Banco Nacional
da Habitagdo), politica salarial (Circular n.° 10/65) e Lei da Greve. As medidas tomadas pelo governo
implicaram em reducdo da atuacdo politica e social dos trabalhadores, bem como diminuicao do valor real dos
salarios.

60 Exemplos: déficit do setor publico e oscilagdes nas taxas de saldrios reais.

61 Nao houve rompimento com o FMI. No inicio de 65, acordos diplomédticos proporcionaram a concessao de
crédito pelo FMI, empréstimos pelo Banco Mundial para a constru¢do de usinas elétricas e empréstimos do
governo norte-americano. A partir de entdo, o Brasil recuperou parte de sua credibilidade junto aos
investidores estrangeiros, mas sob a condi¢do de aceitar as metas quantitativas estritas para a taxa de inflacao
e para o déficit publico fixadas pelo FMI.

62 O primeiro uso da correcdo monetdria foi determinado pela Lei no 4.357/64, que estabelecia a correcao dos
impostos atrasados e dos ativos fixos e autorizava a criacdo das Obrigacdes Reajustdveis do Tesouro Nacional
(ORTNSs), novo titulo do governo, reajustada mensalmente de acordo com a média do indice de precos por
atacado. A partir da Lei no 4.728/65, a correcdo monetdria foi estendida para todo o mercado de capitais.

63 Ao permitir a pratica de taxas de juros reais, buscava-se estimular a poupancga e ampliar a capacidade de
financiamento da economia. Entretanto, tais objetivos ndo foram atingidos. A partir do estabelecimento da
corre¢do monetdria, os participantes do processo econdmico passaram a pensar em como tirar vantagens da
diferenca entre os créditos ajustados pela inflagdo e os débitos ndo corrigidos monetariamente. Além disso,
com o tempo, a corre¢do monetdria passou a ser percebida como um empecilho a queda da inflagdo. A
inflagdo atingiu 41% em 1966, contra 46% de 1965. O PAEG previa taxas muito menores (de até 10%), além
do possivel.
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visando a estimular a poupanga interna, mas também a adocdo de medidas que atraissem o
investimento externo. Para isso foi promovida uma reforma de profundidade no sistema
bancdrio - através da chamada Lei da Reforma Bancdria - e regulamentado o mercado de
capitais. Essas mudancas deram origem a novos agentes no sistema financeiro e
redefiniram o papel a ser desempenhado pelas entidades atuantes no setor.

Além do desenho institucional do Sistema Financeiro (Lei 4.728/65),
objetivando tornar mais eficiente a execucdo da politica monetdria do governo, a Lei
4.595/64 da Reforma Bancéria criou o Conselho Monetério Nacional (CMN), encarregado
de fixar diretrizes em matéria monetaria, cambial e crediticia, € o Banco Central, executor
dessas diretrizes. Os dois 6rgdos vieram substituir a Superintendéncia da Moeda e do
Crédito (Sumoc).

Entretanto, o BACEN passou a exercer fungdes apenas apés abril de 1965.%

A partir da Lei 4.595/65, o sistema financeiro brasileiro se internacionalizou de
forma rdpida. A reforma financeira estabeleceu a especializacdo financeira em bancos
comerciais, bancos de investimento, financeiras e empresas de leasing. Além disso, a
Resolu¢do n.° 63 do BACEN autorizou a captacido externa de empréstimos em moeda
estrangeira por intermédio de um banco brasileiro. Estas mudancas implicaram em uma
maior vinculagdo da politica de liberalizacdo dos IDE a conjuntura internacional.

A Lei 4.595/64 procurava criar condi¢des para que a politica monetdria fosse
conduzida de forma independente.®

Verifica-se que, em razdao do entrelacamento e subordinagdo politica entre as
institui¢des, o arcabouco institucional criado misturou politica fiscal e monetaria, o que
resultou na impossibilidade concreta de controle social sobre as operagdes do governo.

3 -Lein.”4.728 - Reforma do Mercado de Capitais.66

* Ver Dulles, 1983.

% Essa “autonomia” nio se confunde com a discussio da autonomia do BACEN. Este permaneceu
subordinado a politica do CMN. Também, a existéncia de uma linha direta de financiamento entre Banco do
Brasil (BB) e BACEN acaba por transforma-lo em banco de fomento, criando-se um entrelacamento entre
contas monetdrias e fiscais, de modo que o Orcamento Fiscal apareceria equilibrado, enquanto todo o rombo
se deslocava para o Orcamento Monetario.

66 O quadro institucional existente até entdo baseava-se no modelo financeiro norte-americano, caracterizado
pela especializacdo das institui¢des e segmentacdo do mercado. A partir desta reforma, os bancos comerciais
passaram a operar no crédito de curto prazo, com base na captacdo de depésitos a vista, as financeiras eram os
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A reforma do Sistema Financeiro ensejou a criagdo dos bancos de
investimento®”, que deveriam operar no segmento de empréstimos de médio e longo
prazos. (Vasconcelos e Garcia, 2000, p. 157) Porém, na prética, essas institui¢des nao
alcancaram esse objetivo.

As demais institui¢des do mercado de capitais - Bolsa de Valores, Corretoras e
Distribuidoras - também foram regulamentadas e subordinadas ao BACEM. Para
dinamizar o mercado de capitais, foram criados vérios tipos de incentivos fiscais.*®

A reforma incorporava uma politica de incentivo a formagdo de poupancga
pessoal, estabelecendo vantagens fiscais 2 compra de aces.”

As mudancas implementadas a partir da Lei n.° 4.728 ndo apenas traduziram
uma nova concep¢do do que significa e a que serve o mercado de capitais, mas também

traduziram em uma institucionaliza¢do da importancia do capital estrangeiro no pais.

4 — Reformas na politica de comércio exterior

O plano estabelecia o estimulo e a diversificagdo das exportacdes através de
isencdes fiscais’’, modernizacdo do aparato institucional’', eliminacio dos limites
quantitativos nas importacdes (utilizando como forma de controle apenas a politica
tarifdria) e mudanga do sistema cambial através do sistema de minidesvalorizacdes (a
partir de 1968) 7.

As quatro reformas acima buscavam criar as condi¢des institucionais

necessdrias para mobilizar um fluxo expressivo de poupanga destinado a capitalizacio

agentes do crédito ao consumidor, através da venda de letras de cambio e 0s novos bancos de investimento
atendiam ao crédito de médio e longo prazos, através da captacdo de depdsitos a prazo e do repasse de
recursos externos.

Ver processo de abertura do capital e condi¢des para a concessdo do certificado de capital aberto (CCA) nas
Resolucdes 16 e 26/66 do BACEN

57 Artigo 29 da Lei n.° 4278/65

68 Ver SNCR (Sistema Nacional de Crédito Rural). Ver Decreto-lei 157/67.

69 Deduciao da renda bruta, para calculo do imposto de renda devido, de montantes variados da aplicagdo feita
e dos dividendos e bonificacdes em dinheiro recebidos; isen¢do do imposto de renda na fonte sobre os
rendimentos de a¢des nominativas; aliquota diferenciada do imposto de renda na fonte sobre rendimentos de
acdes ao portador (25% no caso de sociedade de capital aberto e 40% no caso de sociedade de capital
fechado)

70 Ver crédito prémio de IPI.

71 CACEX e CPA

72 A valorizagdo cambial deveria refletir o diferencial entre a inflacdo doméstica e a internacional. Esse
regime propiciou a reducdo dos riscos das oscilacdes imprevistas da taxa de cAmbio na captacdo externa.
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empresarial. Questiona-se a real dimensdo da poupanga familiar no processo de formagao
de poupanca no capitalismo.”

Ao mesmo tempo em que se buscava resolver os problemas conjunturais,
existia a necessidade de um ajuste profundo no padrdo de financiamento. No entender de
Goldenstein, o PAEG foi apenas um aprimoramento do padrdo de financiamento anterior,
pois manteve o Estado como personagem central do crescimento da economia, fosse por
recursos proprios, fosse por captacdo de recursos externos. O Estado ndo resolveu os
problemas de arrecadacdo, mas favoreceu os grandes grupos e bancos privados
(Goldenstein, 1994, p.37-52).

A politica de estabiliza¢do teve como conseqiiéncia um agravamento da crise
econdmica, promovendo uma série de liquidagdes de empresas pequenas e médias,
acompanhada pelo alargamento das margens de capacidade ociosa das grandes empresas.

Os setores nacionalistas acusavam a politica financeira do PAEG de redundar
na compra por empresas estrangeiras, a precos aviltantes, das empresas brasileiras
asfixiadas pelas restricoes de crédito. Segundo Fiechter (1974), a chamada
desnacionalizagdo da economia tornou-se, a partir de 1966, uma alternativa corriqueira
para setores industriais que julgavam extremamente insuficientes 0s mecanismos
compensatorios introduzidos pelas autoridades governamentais.

Assim, sob a aparéncia de neutralidade, as politicas econdmicas do governo
ensejaram maiores custos sobre as pequenas e médias empresas, incapazes de ter acesso ao
crédito racionado, enquanto que as grandes, além de utilizar-se de seu poder de monopdlio
para sustentar precos, ainda podiam recorrer a empréstimos externos.

Em razdo do aumento das taxas de juros reais, verificou-se o aumento do
passivo das empresas. Este fato levou a uma grande onda de faléncias, concordatas, fusdes
e incorporacoes.

Portanto, novamente, pode-se afirmar que havia uma relagdo direta entre as
politicas fiscal, monetdria e crediticia restritivas, principalmente esta udltima, e a

desaceleracdo da atividade industrial.

73 Ver o debate entre M. C. Tavares, R. T. Costa e Bulhdes Pedreira, reproduzido em Almeida, 1984, p. 33-
38).
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5 — Reforma Tributdria

A Reforma Tributdria implementada pelo PAEG baseava-se, principalmente, na
introducdo da correcdo monetdria, na modificagc@o e criagdo de novos impostos no sistema
tributdrio’®, na redistribuicdo das competéncias tributdrias " na criagdo do FGTS (Fundo
de Garantia por Tempo de Servigo)76 e do PIS (Programa de Integracdo Social).

Além do aumento da arrecadac¢do do Estado, a reforma tributdria implicou em
uma grande centralizagdo das decisdes politicas, subordinando os estados ao governo
federal.”’

O resultado imediato desta politica foi um aumento significativo da carga
tributdria no pais e uma diminui¢do do déficit publico.

6 — Reformas na politica de investimentos e remessa de lucros

A partir das consideragdes de uma comissdo interministerial formada, entre
outros, por Roberto Campos, Gouveia de Bulhdes e Mauro Thibau, o governo de Castelo
Branco baixou em 23 de dezembro de 1964 um decreto autorizando a participacdo de
capitais privados na exploracdo do subsolo e dando ao capital estrangeiro o direito de
integrar sociedades mineradoras brasileiras. "

Permaneceram excluidas nos dispositivos legais as reservas hidrdulicas,
petroliferas, carboniferas e de minerais radiativos.

Essa mudanga foi objeto de intensa critica dos parlamentares oposicionistas,
dentre os quais Carlos Lacerda. A oposi¢do criticava a participacdo privada, tanto nacional
quanto estrangeira, no setor mineral.

Combatendo o nacionalismo, Roberto Campos entendia que a entrada de

74 Transformaram-se os impostos tipo cascata em impostos tipo valor adicionado. Criou-se o IPI (imposto
sobre produtos industrializados), o ICM (imposto sobre circulagdo de mercadorias) e o ISS (imposto sobre
servicos). Isso permitiu uma politica de diferenciagdo de aliquotas e de concessdo de isengdes e incentivos
fiscais a atividades especificas.

75 A unido ficou com o IPI, o Imposto de Renda, os Impostos Unicos, os Impostos de Comércio Exterior, o
Imposto Territorial Rural (ITR). Os estados ficaram com o ICM e os municipios, com o ISS e o IPTU
(imposto sobre propriedade territorial urbana). Além disso, foram criados os fundos de transferéncia
intergovernamentais: o fundo de participagc@o dos estados e dos municipios, que se baseavam em parcelas de
arrecadacdo do IPI, do IR e do ICMS. Hoje, verifica-se que ndo houve alteragdo em relacdo a guerra fiscal.

76 Ver lei n.° 5.107/66

77 Ver criticas a reforma tributdria em Skidmore, 1988, p. 75-76.

8 Reavivou-se a polémica ocorrida durante o governo de Goulart em torno do caso da Hanna Mining
Company, proprietdria da Mineracdo Novalimense, em Minas Gerais.
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capital estrangeiro no Brasil era um elemento essencial para o desenvolvimento
econdmico. (Campos, 1969, p.102).

Para garantir a entrada de capital estrangeiro, o governo revogou a Lei n®
4.131/62, vista pelo economista como o principal motivo da diminuicdo do ingresso de
IED no paifs. Assim, a chamada emenda Celso Brant buscava a exclus@o dos seguintes
artigos dessa lei:

“Art. 31 - As remessas anuais de lucros para o exterior ndo poderdo exceder de
10% sobre o valor dos investimentos registrados.

Art. 32 - As remessas que ultrapassam o limite estabelecido no artigo anterior
serdo consideradas retorno do capital e deduzidas do registro correspondente para efeito
das futuras remessas de lucros para o exterior.

Parédgrafo tnico - A parcela anual de retorno do capital estrangeiro ndo podera
exceder de 20% do capital registrado.

Art. 33 - Os lucros excedentes do limite estabelecido no artigo n® 31 desta lei
serdo registrados a parte, como capital suplementar, e ndo dardo direito a remessas de
lucros futuros.”

Esses artigos estabeleciam a limitagdo quantitativa das remessas de lucros e das
repatriacdes e estabeleciam diferencas entre o capital inicial e o capital reinvestido. Para
“corrigir” esta situagdo, foi promulgada a Lei n® 4.390/65, que suprimiu o artigo 33 e
eliminou o teto de 10% do capital registrado para remessas de lucros.

Dulles analisa este momento de mudanca:

"Em Brasilia, Roberto Campos discutia com congressistas a
necessidade de liberalizar a lei de remessa de lucros promulgada por Goulart. Apoiado em
dados numéricos, ele demonstrou que a legislacdo vigente custava aos trabalhadores
brasileiros 100 mil empregos e que a legislacao liberal que vigorara entre 1954 e 1961 nao
apenas estimulara o ingresso de capitais, mas também dera margem a que a média da
remessa anual de lucros fosse inferior a registrada no periodo precedente, de legislacao
restritiva. O ministro concluiu dizendo que 'errar ¢ humano, mas persistir no erro é
diabdlico." (Dulles,1983. p.52)

A Lei 4.390/65 modificou substancialmente o conteido da Lei n. 4.131/62.
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Inicialmente, porque revogou as restricdes relativas ao retorno do capital e a remessa dos
rendimentos oriundos dele, assegurando o direito ilimitado de repatriamento e de remessa dos
frutos do capital aqui investido, sistema que vigora até hoje. A remessa de lucros e dividendos
era autorizada, porém taxada a aliquota de 25%.

A restricdo quantitativa de remessa foi substituida pelo imposto suplementar79, que
passou a ser o principal instrumento de politica de controle do capital externo. Este tributo tinha
cardter extrafiscal, importando na criacdo de um Onus crescente as remessas de rendimentos
superiores a 12% do capital registrado no tri€nio anterior. Tal dispositivo, assim, ndo proibia
a remessa, induzindo a manuten¢do do rendimento no pais através do reinvestimento, com
incidéncia apenas do imposto na fonte, ou até mesmo com a dispensa de tal tributo®.
Proporcionalmente, aumentando o indice imposto sobre a renda, segundo o montante
repatriado, o governo procurou limitar o fluxo de capital investido em empresas brasileiras
para o exterior.

Novamente, o imposto de renda suplementar era o principal instrumento do
Brasil para motivar os investidores estrangeiros a manter os resultados de seus
investimentos no Brasil. Em outras palavras, esse imposto era o principal instrumento por
meio através do qual o governo procurava desacelerar a distribuicdo de dividendos a
investidores estrangeiros. A razdo disto era reter os lucros dos montantes investidos pelo
maior periodo de tempo possivel no Brasil. Encorajando o reinvestimento dos lucros, o
governo tinha dois objetivos principais: (i) promover o desenvolvimento econdmico do
Brasil e (i) garantir um montante constante de reservas de moeda estrangeira.

Também, a Lei n. 4.390/64 aperfeicoou o conceito de reinvestimento,

definindo-o como o decorrente de "rendimentos auferidos por empresas estabelecidas no

" Imposto de renda suplementar de até 60% sobre os pagamentos e dividendos acima da média de 12% do
capital investido sobre o periodo anterior de 3 anos. Se tal pagamento ndo fosse maior do que 15% de tal
montante em média, o indice aplicdvel seria de 40%. Se tal distribuicdo fosse maior de 15% e menor que
25%, o indice aplicdvel seria de 50%. No caso de uma distribuicdo acima de 25% da média (12% do capital
investido e reinvestido), o indice aplicavel seria de 60%.

O imposto de renda suplementar foi abolido pela lei n.° 8.383/91.

80 Quando ocorria aumento de capital com lucros acumulados e a titular do investimento registrado alienava
parte do capital a uma subsididria no pais. Como a apuracdo do ganho tributdvel se fazia em moeda
estrangeira, era permitido o reinvestimento sem pagamento do IR de fonte. Essa possibilidade ; mas o PN no
2/92, de outubro de 1992, eliminou tal possibilidade.

69



’ . ’, . o eqe . 1
Pafs e atribuidos a residentes e domiciliados no exterior".

Foi definido o conceito de empresa subsididria, assim considerada aquela cuja base
de participacdo do capital pertencesse em pelo menos 50% a empresa estrangeira.

Ademais, seu art. 50 facultou a conversio em investimento de empréstimos
registrados ou quaisquer outras quantias remissiveis ao exterior, ndo previsto pela Lei n.
4.131/62.

O Decreto-Lei n.° 37/66, por sua vez, acabou revogando o art. 15 da Lei n.
4.131/62, que dispunha sobre a fraude aduaneira ou cambial que resultasse em sub ou
superfaturamento. Esta mudancga permitiu as multinacionais instaladas no Brasil a se utilizar
do mecanismo dos pregos de transferéncia para distribuir, disfarcadamente, lucros.

Diante dessas alteragdes, o governo enfrentou forte oposi¢do do empresariado
nacional, que buscava a protecao das suas industrias contra o capital estrangeiro (O Estado
de S. Paulo, 25/04/1965).

Diante do exposto, o conjunto de mudancas implementadas no decorrer do
governo Castelo Branco implicaram em uma completa remodelacdo do regime de
investimentos vigente até entdo. Agora, através das reformas especificas da lei 4.390/65 e
do arcabougo institucional criado por Campos e bulhdes, os investimentos se tornaram um
alvo para o desenvolvimento do pais, que deveria ser alcangado através da normatizagdo e
institucionalizagdo do governo. Ou seja: a liberalizacdo do mercado era qualificada pela
intervencdo direta do Estado.

Também, o novo regime de investimentos estava ainda mais conectado com a
internacionalizacdo do sistema financeiro e com as iniciativas de cooperacdo técnica e

financeira com agéncias internacionais (FMI, Banco Mundial, BID).

2.3 - Analise das décadas de 70 e 80

A politica de incentivos ao capital estrangeiro, conforme o disposto sobre os
contornos bem definidos a partir de 1967, permaneceu. O 1° PND (Plano Nacional de

Desenvolvimento) foi implementado pelo governo militar, através da Lei 5.727/71.

81 Ver Decreto n.° 55.762/65 — moeda do domicilio do credor
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Buscava promover o desenvolvimento econdmico nacional através do processo de
substituicdo de importacdes, aumentando as exportacdes de produtos industrializados e
diminuindo a dependéncia em relagdo aos bens de consumo estrangeiros. Para o sucesso
desse modelo econ6mico, imaginou-se necessaria a concentracdo da producdo em grandes
unidades, principalmente nos setores industriais de dinamismo tecnoldgico e que
necessitavam de economias de escala, através de parcerias entre o capital privado nacional,
as empresas estatais e as multinacionais. O plano manteve a orientacdo do PAEG,
considerando o IDE fundamental paraodesenvolvimento da economia nacional.

O chamado “milagre brasileiro” é caracterizado neste periodo — 1967 a 1973 —
encerrando-se com a crise internacional do petréleo. Esta época foi caracterizada pelo forte
crescimento do financiamento, pelo crescimento da divida externa e pela entrada de capital
estrangeiro atraido pelas condi¢cOes favordveis em nivel mundial e local, mas,
principalmente, pela participacgao ativa do Estado no processo incentivador do crescimento
econdmico.

Apesar da auséncia de mudanca politica, Rocha aponta uma mudancga na forma
de penetracdo do capital estrangeiro na economia brasileira:

“Desde o inicio da década de 70 verifica-se um declinio da
importancia relativa dos investimentos diretos nos fluxos de capital destinados a economia
brasileira. Embora tais investimentos tenham continuado a crescer em termos absolutos, os
empréstimos e financiamentos passaram a ser dominantes nos fluxos privados de capital,
aparecendo como principal fonte externa de recursos.” (Rocha, 1989, p. 28)

Nao obstante o I PND observar o mesmo quadro normativo e institucional
criado a partir do PAEG com relagdo ao IDE, em consonancia com os dizeres de Tavares,
o Brasil experimentou uma série de modificacdes profundas em seu sistema financeiro,
objetivando se adaptar as novas caracteristicas do “capitalismo financeiro”. Deve-se
destacar que Tavares, desde o final da década de 60, j4 compreendia uma nova mudanga
no modelo de desenvolvimento nacional em face do esgotamento do modelo substitutivo
de importagdes. Para ela, este novo modelo baseia-se, essencialmente, na abertura externa
do pais, na busca de novos mercados e na integracdo regional. Diferentemente, outros

autores continuam a tratar da “vigéncia” modelo substitutivo de importagdes nas décadas
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de 60, 70 e 80.

A década de 70, do ponto de vista da conjuntura internacional, acabou por
determinar o fim do periodo brasileiro do “milagre econdmico™: verificou-se a queda do
sistema de Bretton Woods em 1971, caracterizando a década de 70 como um periodo de “crise
dos capitalismos centrais” (Cruz, 2004, p. 05) e altas taxas de inflacdo nos paises
industrializados. Além disso, o colapso do sistema culminou com a quadruplicacdo do preco
do barril do petréleo pela OPEP. Os paises em desenvolvimento, endividados, perderam o
poder de pressao.

A dependéncia financeira do Brasil, naquele momento, ao capital externo,
principalmente via empréstimos, era significativa. Verificou-se uma reducio acentuada no
fluxo de IDE. Pela primeira vez na histéria do pais, o fluxo de IDE deixou de ser
crescente.

A queda no fluxo dos IDE ndo se explica apenas por conta da redugdo nos
fluxos de entrada, mas também pelo crescimento na repatriacdo de capital e remessa de
lucros.

A manutengdo do crescimento econdmico alcancado e a prote¢do diante da
eminéncia da crise dependiam da politica do governo, afinal era o Estado o personagem
que impulsionava a economia durante toda essa fase. Por isso, para a manutencdo do
projeto, era preciso que o Estado tivesse formas de financiamento: “Na verdade os
problemas financeiros internos e externos eram a barreira principal para a expansio
compensatoria da demanda publica de investimentos.” (Tavares, 1998, p.164).

Nao obstante a primeira crise do petréleo de 1973, o governo Geisel (1974-
1979), com os ministros Mario Henrique Simonsen no Ministério da Fazenda e Jodo Paulo
dos Reis Velloso no Planejamento, lancou o II PND (Plano Nacional Desenvolvimento)
em fins de 1974. Este plano adotou explicitamente uma politica seletiva de atracdo do
capital estrangeiro, buscando o fortalecimento da empresa privada nacional, bem como um
equilibrio entre empresas privadas nacionais e estrangeiras e estatais. O 1I PND fez o

Brasil retomar o crescimento, porém as custas de maior endividamento e inflacdo. Este
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plano era uma saida politica de manutengdo do regime militar que j4 estava em crise.®

No entender de Cruz, “a emergéncia da crise internacional — num momento em
que o ciclo expansivo doméstico dava os primeiros sinais de esgotamento — em nada abala
a retorica desenvolvimentista do governo brasileiro. Pelo contrério, tratava-se, agora, de
responder criativamente a crise aproveitando as oportunidades abertas pela nova
conjuntura internacional. Na visdo das autoridades governamentais, a economia brasileira
— uma ilha de tranqiiilidade em meio a um mar revolto — deveria responder a crise através
do crescimento acelerado resguardando um relativo controle sobre a inflagdo e sobre o
Balango de pagamentos”.(Cruz, 1984, p. 37).

A partir de 1979, verificou-se uma acentuacdo do processo especulativo,
especialmente em razdo da medida tomada de maxidesvalorizacdo cambial, que rompeu
com o sistema das minidesvaloriza¢des. O Brasil presenciou uma profunda retracdo do seu
sistema financeiro, direcionando os recursos existentes para a especulacdo com estoques
(principalmente antecipac@o de importagdes).

Diante do agravamento da crise, o Brasil buscou se ajustar e garantir superavits
através de um processo de ajustamento externo, sob a tutela do FMI. Os resultados ndo
satisfatorios deste processo de ajustamento externo se deram em um contexto de abertura
politica marcado por questionamentos sobre a condug¢do da politica econdmica pelo
governo.*

A década de 1980 surge em um contexto de profunda crise do Estado e atrelada
a ela, uma profunda crise da economia. A chamada “década perdida” decorreu de varios
fatores internos e externos. (Lacerda, 1999, p. 87-89)

Por um lado, verifica-se a elevacdo dos juros no mercado internacional. Assim,

os empréstimos tomados pelo Brasil, nos anos de taxas baixas de juros, passaram a ser

2 Em termos politicos, observava-se um questionamento do MDB (Movimento Democrético Brasileiro) a
politica do regime militar. As diversas insatisfagcdes com o regime se fizeram sentir na derrota eleitoral da
ARENA (Alianca Renovadora Nacional - partido governista) nas elei¢cdes para o Congresso Nacional. Este foi
o momento em que o governo abandonou de vez as tentativas de conter a demanda, e fez a opcdo pela
continuidade do processo de desenvolvimento. Lancou-se o II PND, em fins de 1974, como uma alternativa a
dicotomia de ajustamento ou financiamento, colocando-o como uma estratégia de ajuste de longo prazo e
simultaneamente de desenvolvimento econdmico.

83 Ver derrota do partido do governo nos principais estados, na eleicio para governadores em 1982. Todo este
questionamento ganhou forca no contexto de mudanga de governo em 1984 e no movimento das “Diretas J4”.
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amortizados com taxas de juros elevadissimas. O saldo devedor daqueles empréstimos,
contraidos com cldusulas de taxas de juros flutuantes, aumentaram consideravelmente e
agravaram o endividamento externo nacional.

Do ponto de vista nacional, a presenca de um quadro de instabilidade
macroecondmica, - a crise da divida externa e a erosao fiscal-financeira do Estado - € de um

N

ambiente regulatério adverso a entrada de capitais privados na oferta de servigos de
infraestrutura levaram os investimentos a estagnacdo. Praticamente ndo se falava em
interesse em investimento de longo prazo. (Pio, 2002, p. 76)

Podendo ser chamada de “reacdo for¢ada” para alterar este quadro de crise, a
partir da segunda metade dos anos 80, ocorreu uma generalizada abertura comercial nos
paises latino-americanos. Entretanto, a abertura comercial do Brasil, se comparada com outros
paises em desenvolvimento, indica que a economia brasileira era uma das economias ocidentais
mais fechadas ao comércio internacional. Até 1988, a politica de protecdo era realizada
através de elevadas aliquotas da "Lei de Tarifas de Alfandega" de 1957, de "licenca
prévia", "contingenciamento" e da valorizacdo cambial. Assim, a mesma protecdo que
levou as ETNs a "saltar barreiras tarifarias" no processo de substituicdo de importacdes dos
anos 1950, levou as ETNs a se "acomodarem" nos anos 1980.

Com relacdo aos demais paises da América Latina, a "reestruturacdo industrial”
do Brasil ocorreu posteriormente, de forma "retardataria”. Destaca-se a importancia desta
passagem: por um lado, a recuperag@o dos diversos paises, desenvolvidos ou ndo, ensejou
no retorno do aumento do fluxo internacional de IDE. Entretanto, este quadro ndo se aplica
ao Brasil: a crise nacional dos anos 80 afastava os investimentos do pais. 8

Para completar a situagdo, o governo brasileiro, visando estimular as empresas
estrangeiras a transformar parte da divida em capital de risco, permitiu, até 1984, a
apropriacdo integral do desdgio, ou seja, a empresa comprava titulos da divida com
desconto no exterior de até 50% e recebia do Banco Central 100% do seu valor de face. Este
sistema permitiu ao governo tirar vantagem da conversdao via apropriagdo de parte do

desconto (Rocha, 1989, p. 111). Estes esquemas de "conversdo de divida" externa (debt

8 Ver andlise do comportamento das ETNs em Lacerda, 1999 e andlise do quadro de “crise do Estado” em
Fiori, 1990, p.144.
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buybacks) em acdes, durante os anos 1980, participaram de forma expressiva dos fluxos de
IDE.

A partir de meados da década de 80, o Brasil conheceu inimeros planos de
estabilizagﬁogs, com uma duracdo média de 18 meses cada e uma nitida aceleracdo
inflaciondria.

Apesar de nenhum deles ter obtido sucesso no contorno da crise, especialmente

a inflaciondria, no final da década de 80, o fluxo de IDE voltou, gradualmente, a crescer.

2.3.1 — O Processo Constituinte e a Constituicao Federal de 1988

O periodo da Constituinte caracterizou um momento de transicdo entre o
segundo e o terceiro regime de investimentos internacionais no Brasil. A tensdo e os
debates ao longo da Contituinte evidenciaram aspectos intervencionistas e liberais que
qualificariam o texto Constitucional.

Os anos 80 ficaram marcados pela crise e pelo esgotamento do modelo de
desenvolvimento baseado na forte presenca do Estado. (Cano, 1989) Com base, inclusive,
nessa afirmacdo, o periodo que se estendeu entre a formacdo da Assembléia Nacional
Constituinte, eleita em 15 de novembro de 198686, até o advento do governo de Fernando
Collor de Mello, caracteriza-se pela transicdo entre o segundo e o terceiro regimes de
investimentos internacionais no Brasil.

Os desafios colocados a Nova Reptublica e ao governo Sarney desenhavam um
quadro de expectativas situado sob um palco de tensdes politicas e econdmicas.

Foram vérios os elementos que caracterizam este “palco de tensdes”, dentre
eles: a emergéncia de um novo processo de transi¢do politica; as vdrias iniciativas de se
consolidar uma ordem democrética; as criticas as medidas de combate a inflagdo e a adogdo

de compromissos internacionais em razio da divida externa.

% Plano Cruzado (fevereiro de 1986) - congelamento de precos, tarifas e cAmbio e pela troca de moeda; Plano
Cruzado II - reindexa¢do da economia, reajuste de precos publicos e criacdo de um gatilho salarial; Plano
Bresser (junho de 1987) - Combinacdo da redugdo do déficit fiscal e restri¢do crediticia com altas taxas de
juros, com elementos de desindexacdo de precos e congelamentos temporarios; Plano Verao (janeiro de
1989) - congelamento de saldrios e tarifas e reforma monetaria.

% Inicio dos trabalhos em 1° de fevereiro de 1987.
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Com relagdo ao primeiro elemento, antes mesmo do governo de Sarney,
verificou-se uma reorientacao e redemocratizacio da vida politica nacional. A politiza¢io
da sociedade se fazia presente apOs o periodo da histéria nacional marcado pelo
autoritarismo: mobiliza¢do social da Campanha das Diretas, em 1984; elei¢do indireta de
Tancredo Neves; da instauracdo da Nova Republica, em 1985; os debates ao longo do
processo da Constituinte; a campanha presidencial, em 1989;

Neste “palco” politico, apresentavam-se o Congresso Nacional, os partidos
politicos, a imprensa, as organizagdes de classe, o empresariado e as mais diversas
institui¢des da sociedade civil.

A ampliacdo da arena politica imp0s as forcas sociais a necessidade de se
organizarem na defesa de seus interesses.®’ (Santos in Jaguaribe, 1985, pp. 224-330)

Igualmente relevante para a compreensdo deste palco de tensdes, verifica-se a
atuacdo das diferentes fracoes do empresariado brasileiro em face da crise econdmica, da
organizacdo dos trabalhadores e do debate da constituinte. A mobiliza¢do politica dos
empresarios foi intensa e assumiu diferentes formas: via congressistas, via entidades
corporativas e via criacdo de novas organizacdes® para a defesa de seus interesses (Diniz,
Boschi, 1979).”

Interessante se faz destacar que, para Cruz, “(...) é o aprofundamento da
liberalizagdo que induz a mudanca no comportamento politico do empresariado, ndo o
contrario” (1997. p. 283). Assim, a mobilizacdo do empresariado se consubstanciou quando
o processo de liberalizacdo politica jd havia iniciado.

A Assembléia Nacional Constituinte foi objeto de diversos debates de ordem
politica, juridica e institucional. Dentre as diferentes propostas formuladas, destaca-se
aquelas baseadas em principios ideoldgicos neoliberais. Em sintese, para esse grupo de
pressdo, a Ordem Econdmica e Social deveria assegurar, tdo somente, a liberdade de

mercado (Leme, 1988 e Maksoud, 1988).

%7 Importancia crescente do movimento sindical e organizagdes de cipula. Ver Cruz, 1997a, p. 350.

8 Exemplos: Associagio Brasileira da Indistria de Base (ABDIB), Associagio Nacional de Fabricantes de
Veiculos Automotores (Anfavea), Associacdo Brasileira de Bancos Comerciais e Miltiplos (ABBC),
Confederacdo Nacional das Instituicdes Financeiras (CNF) e Sociedade Rural Brasileira (SRB). Dentre as
organizagdes politicas, destacam-se a Unido Democratica Ruralista e a Unido Brasileira de Empresarios.

8 Ver também Dreifuss, 1989.
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Diante do exposto, o resultado da Constituinte revelou esta correlagcdo de forcas
da época e resultou em um texto contraditorio, parte liberal, parte intervencionista.

Roberto Campos expde sua critica a Constitui¢cdo de 1988: intervencionista no
econdmico, utépica no social e hibrida no politico (Campos,1999). Além dele, outros varios
autores criticaram a nova Constituigéo.90

Ainda que a chamada “burguesia” tenha conseguido triunfos no campo da
defini¢do de direitos e regras essenciais para a economia de mercado, o nacionalismo e 0s
principios estatistas também tiveram vitdrias, em especial no que a constitucionaliza¢do do
tratamento diferenciado do capital estrangeiro.

Entretanto, o projeto neoliberal, assentado nos governos da década de 90, ndo
foi, necessariamente, prejudicado pelo texto constitucional. Sdo vérios os motivos que
remetem a este pensamento: além do carater pragmatico da Constitui¢do Federal de 1988 e
da estipulacdo de principios (e ndo regras), sujeitos a interpretacdo prépria do Direito,
muitas das vitérias de cunho intervencionista foram objeto de regulamentacdo (e
modificacdo) posterior pela legislagdo ordinaria (Grau, 2001).

Deve-se destacar a importancia em se compreender os efeitos do tratamento da
Ordem Econdmica pela nova Carta em face da regulacdo do investimento direto. Ou seja,
a andlise da regulacdo do capital estrangeiro exige a verificagdo dos principios e
fundamentos que qualificam a Ordem Econdmica nacional.

Ha divergéncia entre os juristas sobre a real reducdo do espaco de atuacdo do
Estado na atividade econdmica, haja vista ser o texto constitucional vago, sem defini¢des
especificas, sujeito, assim, a diferentes interpretagdes.

Este trabalho entende que, conforme o artigo 173 da Constituicdo Federal de
1988, ficou estabelecido que o Estado ndo exercerd diretamente atividade econOmica,
exceto quando necessdria aos imperativos da seguranca nacional ou em caso de relevante
interesse coletivo. Este dispositivo estabelece o afastamento da interven¢do do Estado na
economia e a conseqiiente importancia da iniciativa privada.

Diferentemente, no caso da Constituicdo Federal de 1967, ndo se objetivava

garantir o principio geral de que o Estado ndo exerceria diretamente atividade econdmica,

% Talvez, sob o manto da ideologia liberal, o principal (e mais radical) exemplo seja a de Prado (1994).
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mas sim estabeleceria as condicdes de intervencdo no dominio econdmico. Ou seja,
durante o regime de investimentos da década de 60, a intervencdo era a regra € ndo a
exceg;éo.91

Nao obstante, nos termos do artigo 172, o regime de investimentos estd sim

sujeito ao dominio do Estado, haja vista tratar-se de interesse nacional®

. Ocorre que, em
continuidade com a interpretacdo do artigo 173, a expressao “interesse nacional” ndo deve
ser compreendida como manifestacdo méaxima do Principio da Soberania. Ao mesmo
tempo, ndo pode ser compreendida como forma de “intervengdo de incentivo” para o
capital estrangeiro, sob uma o6tica exclusivamente liberal. Como analisar, portanto, esse
dispositivo? Este trabalho entende que o tratamento do capital estrangeiro é reflexo do
tratamento da propriedade privada, que, por sua vez, envolve a relacdo entre Estado e
iniciativa privada. Dessa forma, através de uma interpretacio sistemdtica, o artigo 172
deve ser avaliado ao lado do artigo 170 da Constitui¢do Federal.

A principio, conforme o dispositivo inicial do Titulo VII (Art. 170) da Carta de
1988, em que se estabelece os fundamentos, as finalidades e os principios da Ordem
Econdmica, a soberania nacional encontra-se “acima” dos demais dispositivos, ou seja,
trata-se de um parimetro para o Principio da Propriedade privada.”® Paralelamente,
enquanto fundamento, verifica-se a livre iniciativa. Dessa forma, a tutela constitucional do
investimento estrangeiro estd submetida a garantia da soberania nacional.

No entanto, a partir do governo de Collor, a legislacdo infraconstitucional e as
praticas do BACEN remetem a entendimento diverso. A soma entre o texto vago da
Constituicdo Federal e a desorganizacdo normativa causada pelo excesso de Circulares e
Portarias resultam em priorizacdo do Principio da Propriedade Privada.

O Estado Brasileiro se faz presente enquanto ator responsiavel por esta

desorganiza¢do normativa, causando uma abertura exacerbada do mercado e uma auséncia

91 Vide art. 157, inciso VI, pardgrafo 8° da CF/67: “Sao facultados a interven¢do no dominio econdmico e o
monopdlio de determinada industria ou atividade, mediante lei da Unido, quando indispensavel por motivos
de segurancga nacional, ou para organizar setor que nao possa ser desenvolvido com eficiéncia no regime de
competi¢do e de liberdade de iniciativa, assegurados os direitos e garantias individuais.”

92 Art. 172. A lei disciplinard, com base no interesse nacional, os investimentos de capital estrangeiro,
incentivard os reinvestimentos e regulard a remessa de lucros.

93 Ver entendimento de Eros Grau.
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de controle sobre os riscos e sobre o grau de produtividade de um investimento
estrangeiro.”

Também, conforme o artigo 174 da Constituicdo Federal, o Estado permanece
detentor das fun¢des de fiscalizacdo, incentivo e planejamento da atividade econdmica.
Este artigo manifesta resquicios da década de 60, segundo o qual o Estado era o detentor
da regulacdo e do direcionamento de referida atividade.

Verifica-se que os dois regimes de investimento, consolidados na década de 60
e na década de 90, compartilham da mesma visdo quanto a necessidade de garantir a
participacio da iniciativa privada® como motor da economia, inclusive através do
principio comum da liberdade de iniciativa®. Diferentemente, no que concerne ao papel
do Estado na economia, o regime de investimentos da década de 60 estabelecia a
intervencdo direta deste ator, através de uma arquitetura institucional especifica e através
de normas precisas. J4 na década de 90, o Estado distanciou-se desta arquitetura, alterando
e desregulamentando o tratamento dos investimentos.

Conforme exposto anteriormente, apesar da interpretacdo de cunho “liberal”
feita dos dispositivos acima, ndo se pode deixar de destacar que ‘“venceu” no processo
constituinte a constitucionalizacdo do tratamento diferenciado entre empresa de capital
nacional e estrangeiro e do tratamento privilegiado da empresa brasileira de capital
nacional (artigo 171 da CF/88). Este dispositivo demonstra uma clara limitagdo de
tratamento do investimento estrangeiro que, somado as prOprias limitagdes setoriais ja
existentes, refletem caracteristicas intrinsecas do intervencionismo do segundo regime de
investimentos.

O terceiro capitulo deste trabalho avaliard a extensdo do Principio do
tratamento diferenciado do investimento estrangeiro e os efeitos da revogacdo do artigo

171 da Constitui¢ao Federal pela EC n.° 6/95.

 Vide confusio de conceitos entre IDE e de portfélio.

% Vide art. 163, da CF/67: “ As empresas privadas compete preferencialmente, com o estimulo e apoio do
Estado, organizar e explorar as atividades economicas. § 1° - Somente para suplementar a iniciativa privada, o
Estado organizard e explorard diretamente atividade econdmica.”

% Art. 167, inciso I, da CF/67 e art. 170, caput e paragrafo tnico, da CF/88.
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Terceira Parte — O Terceiro Regime de Investimentos Internacionais no Brasil

3.1 — Os governos de Fernando Collor e Itamar Franco

A agenda reformista que se desenvolve no Brasil, apds a Constituinte, ndo tem
mais o mesmo significado da anterior. Trata-se da agenda da inser¢ao do pais na economia
internacional e da defesa das “reformas liberalizantes”. Isso passou a demandar a revisao
da prépria Constituicdo Federal, bem como novas ordens normativas e institucionais, no
seio da legislacdo infraconstitucional.

Nao obstante as limitagdes contidas no texto constitucional, as iniciativas do
governo eleito de Fernando Collor de Mello (1990-1992) inaugura o terceiro regime de
investimentos internacionais no Brasil. Através da execucdo de uma politica de expressa
abertura comercial e financeira, iniciada com a reducdo das tarifas de importacdo e com a
eliminacdo das barreiras ndo-tarifarias, o volume total de IDE voltou a aumentar. Ficou
caracterizado, portanto, um processo exacerbado de liberalizacdo comercial, rompendo
com as barreiras alfandegdrias de importacdo e extinguindo os principais incentivos fiscais
as exportacdes. As conseqiiéncias desta abertura comercial e financeira, acompanhadas
pela sobrevalorizacdo cambial e alta taxa de juros implicaram, por um lado, em
impedimentos para o crescimento econdmico nacional e, por outro, aumento do fluxo de
IDE.

O documento "Diretrizes Gerais para a Politica Industrial e de Comércio
Exterior" (PICE), divulgado em junho de 1990, visava aumentar competitividade das
empresas brasileiras e contribuir para uma mudancga na insercao internacional da economia
brasileira. Esta politica se baseava na reducdo progressiva das tarifas de importacdo, na
eliminacdo de subsidios e incentivos e no fortalecimento dos mecanismos de concorréncia.

A PICE alterou, substancialmente, a politica industrial vigente até entdo.
Dentre suas principais diretrizes, entendia-se que o protecionismo era um fator relevante
de inibicdo ao incremento de competitividade da industria brasileira, devendo-se adotar

uma politica de liberalizacdio da economia brasileira como forma de induzir a
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modernizagdo da industria e a retomada dos investimentos por parte do setor privado.

Assim, a politica industrial e comercial sustentou-se nos seguintes pilares:
abertura comercial, desregulamentacio dos mercados, eliminagdo das restrigdes
previamente existentes ao capital estrangeiro (inclusive no que diz respeito a contratos de
transferéncia de tecnologia), privatizacdes, eficiéncia e competitividade industrial.”’

Para Bonelli, os pragramas integrantes do PICE nunca passaram, de fato, de uma
listagem de objetivos e instrumentos. Nunca ficou claro como o conjunto de propostas
seria implementado. (Bonelli, 1997, p. 4)

O autor resume as principais medidas tomadas:

“No que diz respeito 2s barreiras ndo-tarifdrias’, as medidas
mantinham a sintonia com o espirito da liberalizacdo comercial em curso”: a) em margo de
1990 foram eliminadas todas as barreiras ndo-tarifirias sem amparo legal (os bens de
informatica s6 sofreram alteracdo em 1991, com a aprovacdo pelo Congresso da nova Lei de
Informadtica; as aliquotas deste setor sofreram pequenas modificagdes no antncio do
cronograma em fevereiro de 1991, mas modificacdes maiores aconteceram em 1992): b)
em agosto de 1990, suspensdo (aboli¢@o, em fevereiro de 1991) de requisitos minimos para o
financiamento de importagdes; c) reducdo de indices de nacionalizagdo nos créditos da
Finame/BNDES para bens de capital sob encomenda (de 85% para 70%; em fevereiro de 1991
o indice passaria a 60% pura todos os créditos de instituicdes oficiais e compras
governamentais); d) remocdo, em 1990, de boa parcela da legislacio e procedimentos
administrativos que afetavam a formacdo de custos (incentivos e subsidios) ou as condicdes
de entrada (mecanismos de protecdo) dos bens de informdtica até entdo em vigor, e
estabelecimento de uma nova politica para o setor através da Lei n°® 8.248 (23/10/91).”

(Bonelli, 1997, p. 3)

97 Complementando esta politica exposta pelo PICE, novos Planos foram elaborados a fim de conter a
inflacdo. O Plano Collor estabeleceu uma nova reforma monetaria ao custo do confisco de todas as aplicacoes
financeiras e um limite aos saques das contas a vista. Apesar da queda da inflacdo a 3% ao més, ela volta a
subir para 20% em seis meses. Conseqiientemente, o governo adota um novo plano de tabelamento e
congelamento (Plano Collor II, de fevereiro de 1991).

% Ver Kume, 2000.

99 Extingao da lista de produtos com emissdo de guias de importacdo suspensa e de alguns regimes especiais
de importagdo.
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O PICE estabelecia a vinculagdo da politica econdmica com a politica
industrial. Assim, grande parte das mudancas legislativas implementadas durante o
governo Collor ndo apenas caracterizaram o novo regime de investimentos da década de
90, mas também implicaram na reorganizacdo industrial do pafs.

Dentre as reformas, destacam-se a concessao de beneficios fiscais100, o
financiamento por entidades oficiais de crédito e a sua possibilidade de compra por 6rgaos
da administragdo federal direta e indiretalO1 e a reformulagdo do processo de averbagdo
de contratos de transferéncia de tecnologia pelo INPI102.

Além disso, a implementacdo de um programa de reforma tarifaria (1990-1993)
reduziu drasticamente as aliquotas aplicadas na importagdo dos mais diversos produtos,
obrigando as empresas nacionais a concorrerem de forma desprotegida em face dos
produtos estrangeiros.

Portanto, durante o Governo Collor103, foram vérias as medidas que ensejaram
uma reducdo dos mecanismos de prote¢do ao mercado interno'™, em especial no setor de
informatica.

Apesar deste trabalho ndo se aprofundar no tema, € vdlido mencionar alguns
aspectos do tratamento diferenciado concedido ao setor referido acima.

Anteriormente, este setor estava subordinado aos ditames da Politica Nacional
de Informdtica (PNI), implementada a partir do inicio da década de setenta e
consubstanciada em na lei n.° 7.232/84.!% Nesse momento, buscava-se a constituicdo de

um parque produtor de bens de informética e o desenvolvimento da capacitagdo nacional

100 A fim de estimular o investimento industrial, foi concedida isen¢do do IPI, manuten¢do e utilizacdo de
crédito do IPI relativo aos insumos empregados na sua industrializacdo e depreciagdo acelerada aos bens de
capital novos e seus acessorios, importados ou de fabrica¢do nacional, adquiridos até 31/1/93 - Ver Lei n.°
8.191/91

101 Ver portarias MEFP n.° 363/90 e n.° 126/91

102 Ver Resolugao INPI n.° 20/91

' Ver Portaria Interministerial no. 346 de julho de 1990. Destaca-se que a maior parte das propostas
significativas de alteracdo das normas em vigor partiram de iniciativas do Poder Executivo, demonstrando
assim uma nova orientagdo da politica economica.

% Ver propostas de reforma do Cédigo da Propriedade Industrial, da Lei de Software, da Lei de Informatica,
da Lei do 20. Plano Nacional de Informética e Automagdo (PLANIN), reforma dos atos normativos do INPI
que regulavam a transferéncia de tecnologia e a extingdo de praticamente todos incentivos fiscais ao
desenvolvimento tecnoldgico

19 Ver Secretaria Especial de Informética no Conselho de Seguranga Nacional - SEI
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nesta 4rea.'%

Paralelamente, a Lei do Software de 1987 107 criou um sistema de
cadastramento, com o propdsito de garantir prote¢do especial aos programas gerados no
Pais por empresas nacionais, com restricdes especificas ao capital estrangeiro.108

O artigo 22'% da lei n.° 7.232/84'1° estabelecia, excepcionalmente, as

condi¢des em que se autorizava a abertura ao capital estrangeiro.

Entretanto, a partir da nova Lei de Informdtica n.° 8.248/91 (regulamentada
apenas em 1993), esta reserva de mercado foi “desconstruida”. Passou-se a estabelecer
concessdo de incentivos fiscais (isencdo de IPI) para as empresas nacionais ou estrangeiras

. . . PPN Y|
que se comprometiam a respeitar o PPB (Processo Produtivo Bdsico)

. Tais mudangas
alteraram por completo o quadro do mercado de informdtica no pais. Verificou-se a
imposicao da insercdo da industria nacional no contexto da competitividade internacional.
A nova legislagdo, a Lei 10.176/01, aprovada em 27 de dezembro de 2000 e sancionada
em janeiro de 2001, manteve o mesmo espirito da lei anterior.

A alteracdo de algumas das praticas e restrigdes vigentes nessa drea, limitando

a uma lista reduzida de produtos a exigéncia de anuéncia prévia para a importacdo e

~ . . L. 112 . .. . .
producdo no pais de bens de informdtica °, significou, sobretudo, o compromisso firme

1% Também, através da divisio do mercado em duas 4reas distintas (1- equipamentos de grande porte, no qual
as empresas estrangeiras poderiam atuar, e 2- equipamentos de médio e pequeno porte, reservado as empresas
nacionais), prezava-se fortalecimento de empresas locais e implicava no estabelecimento de uma verdadeira
reserva de mercado.

7 Lei no.7.646, de 18/12/1987

1% Mecanismo da reserva do mercado de distribuicio em favor de empresas de capital nacional e mecanismo
de similaridade, que negava acesso ao mercado a programas de origem estrangeira similares a obras
nacionais. Alguns juristas questionavam, na época, a eficicia destes mecanismos.

109 “Art. 22 - no caso de bens e servigos de informadtica, julgados de relevante interesse para as atividades
cientificas e produtivas internas e para as quais nido haja empresas nacionais capazes de atender as
necessidades efetivas do mercado interno,com tecnologia propria ou adquirida no exterior, a produ¢do podera
ser admitida em favor de empresas que nao preencham os requisitos do Art. 12, (...)

§ 1° - O Conselho Nacional de Informatica e Automacdo - CONIN - s6 autorizard aquisi¢do de tecnologia no
exterior quando houver reconhecido interesse de mercado, e nlo existir empresa nacional tecnicamente
habilitada para atender a demanda.

"% Este trabalho ndo analisard a recepgdo da lei pela Constituicio Federal. O conflito existente em face do
artigo 171 da CF ndo serd avaliado neste trabalho.

111 Realizar a montagem dos produtos fabricados pelo menos em kits desmontados e a investir 5% de seu
faturamento em atividades de P&D.

"2 yer Decreto n.° 99.541/90, Lei n.° 8.248/91 e Decreto n.° 574/92
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quanto 2 extingdo efetiva do mecanismo de reserva de mercado.'"

Continuando, com relacdo ao tratamento do capital estrangeiro, a Lei n.°
8.383/91 revogou a impossibilidade de pagamentos de royalties de patentes e marcas e
assisténcia técnica entre empresas do mesmo grupo econdmico, bem como previu a
respectiva dedutibilidade dessas remessas. Também, foi extinto o imposto suplementar,
inclusive para os investimentos ja realizados. Assim, além da atracdo de novos IDE, esta lei
estabeleceu a liberacdo de remessas sem qualquer tipo de contra-prestacao.

A mesma lei, em seu artigo 77, reduziu o imposto de renda retido na fonte sobre
remessas de lucros lucros e dividendos de 25% para 15%, modificando o histérico do valor
cobrado a titulo de imposto de renda.

Posteriormente, como se ndo bastasse, a Lei n.° 9.249/95 revogou a incidéncia do
imposto de renda sobre o envio de lucros e dividendos ao exterior, estabelecendo uma
isencdo fiscal.'"* Apesar do impacto direto na atragdo do IDE, desestimulou-se, por outro
lado, o reinvestimento do lucro no pais, implicando em um prejuizo no crescimento das empresas
aqui instaladas e na possibilidade de crescimento econdmico efetivo. A isencdo fiscal representa,
portanto, um retrocesso na regulacdo do IDE, demonstrando, por parte do governo, um completo
desentendimento do assunto e a busca, sem limites, da abertura do mercado' "’ .

O Banco Central, através de novas modifica¢gdes legislativas, acompanhou este
pocesso de abertura do mercado''®. Essas mudangas excessivas na legislacdo vigente,
através de Resolugdes e Circulares, indicam dois aspectos essenciais deste periodo: em

primeiro lugar, uma desorganizacdo no aparato regulatério dos investimentos; em segundo

lugar, um extrapolamento das competéncias do BACEN'"", nio mais apenas se

3 . . , . . N . . . .~
'3 Persistiu, porém, o regime relativo 2 Lei de Software, inclusive o cadastro e as restrices de remessas de

royalties entre subsididria e controladora no exterior.

"4 Nido serd discutida a razdo desta isencdo fiscal ou sua vinculagio com os dividendos. Ver Instrugio
Normativa n.° 38/96 e Ato Declaratério n.° 6/97, ambos da Secretaria da Receita Federal.

15 0s lucros e dividendos dos investimentos diretos estdo isentos do pagamento do imposto; em relacio ao
investimento de portfdlio a repatriacdo € isenta do pagamento do imposto de renda e os ganhos de capital sdo
isentos de toda e qualquer tributagdo. No caso de renda varidvel, os lucros e dividendos sdo taxados a aliquoia
de 10% e no caso das aplicagdes de renda fixa, 15%.

"1 Nos periodos anteriores, o BACEN costumava denegar a remissibilidade da parcela do lucro das empresas
de capital estrangeiro, consistente de ganho de cardter ndo operacional financeiro — Ver Comunicado FIRCE
85/81. Esta regra foi alterada a partir de janeiro de 1992. Também, o regime cambial foi consolidado em 1992
pelo Banco Central - ver Carta Circular no. 2.198/91, 2.161/91, 2.165/91, 2.313/92 e 2.282/92

117 Ver Medida Provisdria n.° 1182/95 e Lei n.° 9447 de 15/03/97
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concentrando no controle do capital estrangeiro, mas sim também no controle societario e
na “burocracia” empresarial.''®

Em marco de 1990, foi criado o segmento de cambio livre, caracterizando o
processo da liberalizagdo cambial brasileira. O segmento de cAmbio comercial foi utilizado
para a balangca comercial, conversio de moeda nacional para remessa e conversdo de
investimentos e de empréstimos no exterior. Com isso, as condi¢cdes de acesso ao mercado
cambial foram expandidas.

Em maio de 1991, foi autorizada a entrada direta de investidores institucionais
estrangeiros no mercado aciondrio doméstico, livre de restri¢des, através do mercado de
cambio comercial. Outro mecanismo que manifestou uma maior liberdade cambial se
encontra na permissdao de operacdes com moeda nacional por parte dos nao-residentes. A
Carta Circular n° 5 do Banco Central do Brasil (Bacen), de 27/02/1969, ja permitia a
existéncia das contas de ndo-residentes (chamadas contas CC-5). Entretanto, a Resolugio
n® 1946, de 29/07/1992, e a Carta Circular n° 2242, de 07/10/1992, ampliaram sua
abrangéncia, ao incluir as institui¢des financeiras em seu escopo, desobrigando-as de
autoriza¢do para movimentar suas contas. J4 no inicio de 1992, o Banco Central havia
permitido a livre conversibilidade dos depdsitos denominados em moeda nacional em
contas de institui¢des financeiras nao-residentes, potencializando ainda mais o0s
mecanismos proprios do segmento de cambio flutuante. Esta reforma ampliou a liberdade
na movimentacdo de capital e elevou o grau de conversibilidade cambial no paifs.

As contas CC-5 deram acesso ao mercado financeiro brasileiro mediante as
contas de ndo-residentes do mercado de cambio flutuante, e ndo estavam sujeitas a
restri¢des de tipo de aplicacdo, constituindo-se assim no principal canal de entrada de hot
money. Para Freitas, se, por um lado, possuiam maior risco cambial, apresentaram, por
outro, grande rentabilidade no diferencial das taxas de juros domésticas, em relagdo as
internacionais (Freitas, 1999).

O processo de liberalizacdo financeira'"” também contou com a expansio do

leque de instrumentos financeiros, facilitando a entrada de capital estrangeiro no pais.

9 Sobre investimentos de portfdlio, ver Prates, 1997.
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Dentre eles, pode-se citar a Resolug@o n.° 1743/90, que permitiu a emissdo de commercial
papers por empresas brasileiras e as Resolucdes n.° 1809 (substituida pela 2770/2000),
1834 e 1848, todas de 1991, que autorizaram a emissdo de outros instrumentos de divida
no mercado financeiro internacional (Certificados de Depdsito, Export Securities, e titulos
— ADRs — e debéntures conversiveis em acoes).

A Resolugdo n.° 1847/91 isentou do imposto de renda os juros e os demais
custos associados a colocacdo de papéis no exterior para transagdes com um prazo superior
a 2 anos. Em 1992, a Resolucdo n.° 1972 regulamentou os investimentos estrangeiros no
pais através dos certificados representativos de acdes e outros valores mobilidrios de
empresas emitidos e negociados nos EUA (ADR’s) e outros mercados (GDR’s)uO.

Concluidas todas estas alteracdes na estrutura do tratamento do capital
estrangeiro, o governo tratou de amenizar a situagdo através da edi¢do de normas em defesa
da concorréncial21. Apesar da importancia da defesa da concorréncia, referida iniciativa
ndo logrou sucesso pritico. No mesmo sentido, posteriormente, a Lei n. 9.019/95 e o
Decreto n. 1.602/95 foram editadas a fim de regulamentar a questdo da investigacdo do
dumping. Complementando, conforme jd indicado, uma mudanca essencial da nova
politica econdmica do governo foi a implementacdo de um Programa de Privatizacdo,
administrado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social '**. Com
relacdo a este processo, Caldas (1996) afirma que o governo trabalhou com as seguintes
premissas: o Estado controlava e regulamentava em demasia a economia brasileira, e seria
necessario dar mais espaco para os agentes econOmicos privados: o estado brasileiro nio
tinha mais espago para os agentes econdmicos privados; o estado brasileiro ndo tinha recursos
para fazer investimentos pesados nos anos 90. A privatizacdo seria o instrumento mais eficaz
para alcancar vdrios objetivos: atrair maiores investimentos estrangeiros para o Brasil,
enxugar o Estado e aumentar a concorréncia.

Diante de dentincias de corrupcao, Collor teve seu impedimento decretado em

outubro de 1992. O espaco politico dominante foi ocupado por uma composi¢ido de cunho

z

120 Esta modalidade de investimento de portfolio também é conhecida como Regulamento Anexo V 2
Resolucdo 1289 de 20/03/1987.

"' Ver Lei n.° 8 158/91 e Decreto n.° 36/91

2 Vide Lei n.° 8.031 de 12/04/90 e do Dec. 1.204 DE 29/07/1994.
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neoliberal, articulada em torno do governo de Itamar Franco. Apesar da crise politica e
econdmica que assolava o Brasil neste momento da sua histéria, as reformas liberais
permaneceram - e se intensificaram - na pauta da politica econdmica dos demais
governantes.

Esta concep¢do “neoliberal”, bandeira levantada pelo governo brasileiro e
demostrada através de suas agdes no plano econdmico, garantiu continuidade a relacdo
Estado e mercado e permitiu um aperfeicoamento deste novo regime de investimentos
durante o governo Itamar Franco (outubro de 1992 a dezembro de 1994).

Este novo governo nao foi responsavel por inovar na politica de investimentos,
mas sim por aperfeicoar certos pilares da politica industrial, bem como estabelecer as bases
para a implementa¢do do Plano Real.

Em 1994, a politica comercial sofreu algumas modificacdes, no sentido de
aprofundar o processo de abertura comercial'®. Foram reduzidas novamente as aliquotas
de importac@o, em alguns casos para zero ou 2%, sobretudo para bens de consumo com
peso significativo nos indices de preco. Adicionalmente, foi antecipada para setembro de
1994 a entrada em vigor da TEC'*,

Também, com o propdsito de atrair empresas - e capital - estrangeiras, o
governo abandonou a obrigatoriedade de contratar exclusivamente empresas nacionais de
engenharia em seus processos licitatorios. Interessa lembrar que a Lei de Licitacdes n.°
8.666/93 tem como um dos seus objetivos garantir abertura do mercado e acesso facilitado
ao IDE.'”

Além disso, em 1993, foi parcialmente implementado o Plano Diretor para o

Mercado de Capitais, criado em 1993. Esse plano modificou a lei das Sociedades

Andnimas (S.A.) e criou novos mecanismos e fundos (para investimento em titulos com

123 Kume (1996) chegou a afirmar que o dpice da liberalizagdo das importacdes poderia ser identificado em

setembro de 1994, por conta de (i) forte sobrevalorizagdo cambial, (ii) antecipacdo em trés meses da TEC
(Tarifa Externa Comum) do Mercosul, e (iii) reducdes tarifarias efetuadas para pressionar precos internos.

2% Em margo de 1991 foi assinado o Tratado de Assungdo, que deu origem ao Mercosul. Estava programada
para janeiro de 1995 a vigéncia de uma Tarifa Externa Comum de 20% e uma tarifa modal de 14%.
Estabeleceu-se também uma lista de excecoes por pais, a ser extinguida em 2006.

' A nova legislagio sobre parcerias publico-privadas (PPPs), que até entio tém sido limitadas
predominantemente as operacdes de leasing e concessdes, complementard o atual marco legal para as licitagdes
publicas, contribuindo, assim, para encorajar os IDE, particularmente em infra-estrutura.
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corre¢do cambial, por exemplo) com o intuito de flexibilizar a captacdo de poupanga
interna e externa.'

A partir de 1993, o governo alterou alguns parametros da abertura financeira.
As varidveis de controle utilizadas foram tanto a taxacdo (IOF e imposto de renda) e a
regulacdo da diversificacao das aplicagdes. O governo implementou algumas medidas ora
restringindo o fluxo liquido de capital externo, ora incentivando a entrada e saida dos
recursos. O préprio discurso oficial apontava o crescimento da divida publica e as
limitagdes sobre a politica macroecondmica, bem como as razdes para a necessidade dos
ajustes no grau de abertura.

Também, a promulgacio da Lei n.° 8.661/93 permitiu o restabelecimento'*’ de
incentivos para estimular a capacitacao tecnoldgica da industria e da agropecudria.

Em defesa da competicdo, foi promulgada a Lei n.° 8.884/94'*® ¢ as Medidas
Provisodrias n.° 616 e 655, alterando a legislacao antidumpingm.

No plano econdmico, foi implantado o Plano Real. Dividido em trés fases, este
consistiu em medidas de ajuste fiscal (entre dezembro de 1993 e fevereiro de 1994), de
controle de precos (entre mar¢o a junho de 1994) e de politica monetdria (em julho de

1994).130

3.2 - 0O governo de Fernando Henrique Cardoso

Nas eleicoes de 1994, foi eleito para Presidente da Republica o candidato
governista da alianca PSDB-PFL, Fernando Henrique Cardoso. Desde 1993, a economia
brasileira demonstrava sinais de recuperacao, apds a profunda recessao do periodo Collor:

de certo modo, o Plano Real sustentou-se em uma arquitetura macroecondmica que

126 Ver criticas a nova lei das S.A..

2" Incentivos jd previstos na Nova Politica Industrial do Governo Sarney, divulgada em 1988.

128 Apesar do CADE (Conselho Administrativo para a Defesa da Economia) existir desde 1962 (Lei 4137/62),
foi somente através da Lei 8884/94 que se transformou em 6rgdo independente, podendo assim fazer cumprir
os dispositivos da Lei Antitruste.

1% Segue orientagio da Rodada do Uruguai. Ver regulamentacio feita pela Lei n° 9.019/95.

130 Dentre as medidas destacam-se o corte das despesas ptiblicas e o aumento dos impostos; a adocdo da
Unidade Real de Valor (URV), que, vinculada a taxa de cambio, passou a lastrear todos os precos privados e
publicos da economia (saldrios, aluguéis, contratos de longo prazo e aplica¢des financeiras); e a transformacio
da URV em uma nova moeda, o Real
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aproveitava as facilidades da conjuntura financeira internacional (Filgueiras, 2000, p. 64).

A liberaliza¢do do mercado se soma a valoriza¢do cambial e a0 aquecimento da
economia propiciado pela estabilizacdo. Trata-se de um periodo relativamente longo,
desde o Plano Real até a ruptura da politica cambial em 1999. Este periodo € marcado por
uma série de rupturas, como a crise mexicana de 1995, a asidtica em 1997 e a crise russa
em 1998.131

Alguns elementos permitem qualificar este periodo como uma fase Unica: em
primeiro lugar, a valorizacdo cambial que potencializou a abertura comercial; em segundo
lugar, o comportamento “decrescente” da balanga comercial - o rdpido crescimento das
importacdes e a evolugdo lenta das exportagdes.

Com o Plano Real, mais que o combate a inflagdo e estabiliza¢do da economia,
“o objetivo parecia muito mais amplo: estdvamos diante de um projeto de
desenvolvimento liberal que supde a convergéncia relativamente rdpida das estruturas
produtivas e da produtividade da economia brasileira na direcdo dos padrdes competitivos
e modernos das economias avancgadas” (Belluzzo, 2002, p.373).

Entretanto, neste momento, a conjuntura interna e as alteragdes na politica
econOmica estiveram absolutamente vinculadas com as tendéncias da economia
internacional. Esta excessiva vinculagdo da politica econdmica nacional as metas do
Consenso de Washington e as diretrizes dos organismos internacionais implicaram em um
aumento significativo da vulnerabilidade do pais as crises externas e internas.

Ap6s, 1994, o controle inflacionério durante o governo de FHC viabilizou-se,
inclusive, gracas a retomada da liquidez no mercado financeiro internacional e a
possibilidade de financiamento do balango de pagamentos sem a obrigatoriedade de
manter o valor da taxa de cambio real e gerar expressivos saldos comerciais.

As reformas liberalizantes aprofundadas durante os dois mandatos de FHC
garantiram a atragdo do capital estrangeiro de uma forma geral, porém nem sempre sob a
forma de investimento direto de cardter produtivo.

As privatizacdes, a abertura do mercado bancdrio, o favorecimento as fusdes e

incorporacdes de empresas com agdes depreciadas, os titulos de empresas financeiras e

131 . = . p o
As crises serdo analisadas no capitulo sobre politica externa.
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ndo financeiras com acesso ao mercado internacional, bem como os ganhos em bolsa de
valores, constituiram-se em instrumentos de atra¢do do capital externo.

Os dois mandatos de FHC caracterizaram-se pela implementacdo das entdo
chamadas “reformas liberalizantes”, ou seja, abertura comercial e cambial, liberalizacio
financeira, liberalizacido do regime de investimentos e privatizagdes.

Referidas reformas, alinhadas com as propostas das instituicdes multilaterais
sediadas em

Washington (FMI e Banco Mundial) e pelo Departamento do Tesouro dos
Estados Unidos, visavam, em linhas gerais, reduzir e delimitar o papel do Estado e
aumentar o grau de concorréncia (comercial e financeira), com menor protecdo politica e
maior abertura externa. '>>

O processo (aprofundado) de abertura comercial deste periodo confundia-se
com politica de comércio exterior, haja vista basear-se, principalmente, na eliminacdo de
cotas e vedagdes (produtos com importacdo — ou exportagdo — proibidas), na utilizacdo da
tarifa aduaneira como mecanismo de protecdo do mercado, na reducdo das aliquotas
nominais e da dispersao tarifdria e na reduc@o continuada da tarifa média.133 Além disso,
buscava-se a redu¢do das barreiras ndo tarifarias.

Como dito, dentre os principais efeitos decorrentes do Plano Real, verificou-se
o aumento expressivo das importagdes, ensejando desde um desequilibrio na balanca de
pagamentos do pais e aumento do déficit comercial, até a faléncia de empresas nacionais
diante da incapacidade do Estado garantir a concorréncia com os produtos estrangeiros.134

A politica econdbmica adotada no Plano Real provocou o direcionamento da
demanda ao mercado externo e foi determinante na ampliacdo do déficit comercial. Na
retdrica oficial, o acesso ao mercado externo permitiria conter a pressdao de demanda e o
aumento de precos, ao passo que o déficit em transagdes correntes garantiria a poupanca

necessdria para a alavancagem dos investimentos internos.

132 No capitulo Politica Externa, o trabalho avaliard a extensdo das diretrizes do Consenso de Whashington,

“implementadas” ao longo da década de 90.

133 Em 1995, as tarifas sobre material de transporte foram elevadas como parte do programa de fomento a
inversdo na inddstria automobilistica.

'3 Este trabalho entende que ndo foi possivel garantir, neste periodo, a efetividade da concorréncia, inclusive
sob o0 aspecto institucional.
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O crescimento acelerado do déficit externo ndo alterou a busca de
investimentos estrangeiros. A disponibilidade internacional de recursos a época e a
rentabilidade assegurada ao capital externo garantiram o financiamento — artificial - da
balanco de pagamentos.135

A abertura comercial forcou as empresas a realizar penosas ‘“reestruturacoes”
administrativas e a incorporar ganhos de produtividade materializados, sobretudo, em bens
de capital e insumos importados. Paralelamente, este mesmo processo de reestruturacio
também se realizava através da entrada de novos IDE, fusdes e aquisi¢des (Sarti e Laplane,
2002).

Enquanto que as poucas empresas sobreviventes tornavam-se cada vez mais
competitivas, a economia ficava mais vulnerdvel a choques externos e dependente do alto
nivel de importacdes. (Bielchowsky, 1993; Miranda, 2001).

A politica de abertura comercial e o cambio sobrevalorizado'* contribuiram
para um ciclo de faléncias, fusdes e aquisicOes nas empresas brasileiras'”’. Gongalves
(1999) aponta a ocorréncia da desnacionalizacdo da economia brasileira.

Entretanto, mais uma vez, o boom de aquisicdes e fusdes ndo significou
necessariamente acréscimo na capacidade produtiva do pais, ou seja, ndo implicou em
investimento de cardter produtivo. Este movimento de fusdes e aquisicdes reporta a
tendéncia de oligopolizacdo do mercado e ndo ao incremento da potencialidade benéfica
do IDE.

Nesse momento da histéria nacional, muitos autores afirmam ter havido a
chamada “desregulamentac¢do” da economia. 3% Em trecho anterior, foi transcrito parte do
pensamento de Delmas-Marty, argumentando que “desregulamentac¢do ndo € o inverso da
regulamentacdo, mas um reemprego das normas segundo outros dispositivos, mais opacos
e mais complexos” (2003, p. 73).

Caminhando nesse sentido, a desregulamentacdo ndo significa “menos” direito,

'35 Este quadro alterou-se a partir da crise de 1999.

136 Ver politica do BACEN de apreciagdo nominal da taxa de cAmbio em Franco, 1995 e Bacha, 1997 e sua
utilizacdo enquanto recurso de controle dos precos domésticos.

137 Ver incentivos para os processos de fusdo, incorporagdo e transferéncia de controle aciondrio de
instituicdes financeiras (Resolucdo 2.212 de 16/11/95).

138 Baumann, 2004, Gongalves, 1999, Chesnais, 1996, Laplane, 2002, Santos, 1995
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mas apenas outro tipo de regulacdo. No caso brasileiro, o excesso de mudangas legislativas
que objetivavam assegurar a abertura financeira do mercado, bem como a flexibilizacdo da
regulacdo dos investimentos estrangeiros, remete a compreensao de “desregulamenta¢do’ nao
como auséncia de regulamentacdo, mas sim como um excesso proposital e responsivel pela
desorganizagdo completa do tratamento normativo do tema.

Esclarecido este aspecto, o trabalho avalia agora a questao da taxa de juros elevada
e, em seguida, analisa algumas mudancas legislativas.

O sucesso do programa de estabilizacdo do Plano Real foi relacionado a adogao
de uma politica de juros reais elevados. "*’A grande liquidez internacional possibilitou que
o pafs acumulasse reservas de aproximadamente U$ 40 bilhdes, permitindo a valorizacio
do real e ainda facilitando o processo de importagdes que, além de suprir a demanda
interna de produtos, evitava o aumento dos precos internos.'*’

Também, o aumento do déficit externo apos 1994 criou a obrigacdo do Estado
de manter as contas publicas em condi¢des de transferir renda aos capitais responsaveis
pelo seu financiamento, através da colocagdo de titulos da divida publica com juros reais
elevados e protecdo diante da incerteza do cadmbio.

A politica de juros elevados buscava resolver dois problemas: garantir a oferta
de um diferencial de rentabilidade tendo em vista o risco pais e reduzir o nivel de atividade
econdmica para compatibilizar a absor¢do interna e a crescente demanda no mercado
externo — impulsionada pelo cambio valorizado e pelos fatores de ordem institucional —
com a disponibilidade de financiamento externo.'*!

As crises externas agravavam a situacio, forcando o governo a elevar a taxa de
juros para garantir o financiamento externo e a estabiliza¢do da sua prépria economia.

Por um lado, sabe-se que a entrada de IDE no pais ndo representou, em sua
maioria, aumento de investimento de cardter produtivo. Por outro, verifica-se que as
elevadas taxas de juros representavam generosas taxas de rentabilidade para o especulador

estrangeiro, atraindo, de forma demasiada, investimento de portfélio. A soma desta

%0 aumento do depésito compulsério junto ao BACEN ndo era medida suficiente para garantir o controle
sobre o capital especulativo ou mesmo para tentar diminuir a liquidez da economia.

140 yer Carneiro, 2002.

4! Ver também recurso ao hedge.
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situacdo com a desordem normativa, atribuida especialmente as iniciativas do BACEN,
implicaram em um completo descontrole sobre a entrada de investimento de portfélio,
prejudicando qualquer crescimento sustentdvel do investimento direto produtivo no pais.
(Filgueiras, 2000, p. 98). Assim, verifica-se um problema de natureza ciclica.

Continuando, sdo vdrias as medidas de liberalizacdo financeira impostas pelo
governo de FHC. Abaixo, destacam-se algumas delas, caracterizando maiores
oportunidades para o capital estrangeiro e flexibilizacdo do controle do Estado sobre tais
fluxos.

O acesso dos investidores estrangeiros ao mercado de capital brasileiro
costumava ser regulado pelo Conselho Monetdrio Nacional através de Resolucdo n.°
1287/87. Tal resolu¢do basicamente estabelecia quatro tipos de investimento, cada um dos
quais correspondente a um anexo da resolucdo. O anexo I estabelecia o investimento
estrangeiro por meio de sociedades de investimento; o Anexo II regia o investimento
estrangeiro por meio de fundos miituos; o Anexo III abordava o investimento estrangeiro

. . . 142 . . .
por meio de ‘‘carteira gerenciada®,""; e o Anexo IV lidava com os investimentos

estrangeiros por meio de “investidores institucionais estrangeiros™*.

A amplitude do conceito de investidores deste tltimo anexo tornava-o o mais
utilizado, principalmente sob o regime de investimento de portfélio.

A extingdo dos investimentos previstos no anexo I e II através da Resolucdo n.°
2689/00 do Conselho Monetdrio Nacional e da Circular n.° 2963/00 do BACEN
implicaram na efetiva desregulamentacdo do regime de investimentos, permanecendo em
vigor apenas os investimentos diferenciados do Anexo III e os investimentos do Anexo IV,
caracterizado pela sua amplitude e correspondente descontrole estatal.

Na prética, com a nova regulamentacdo, o capital externo de portfélio nao
precisa mais declarar o tipo de aplicagdo que pretende fazer. Com isso, os investidores
podem transferir seus recursos no pais de uma aplicagc@o para outra, sem restri¢ao.

Essas medidas regulatdrias constituem um 6timo exemplo de facilitacdo da

142 Montante inicial é de US$100 milhdes

143 Ver Instrucdo 169/92 do Conselho Monetario Nacional: sdo os bancos comerciais, empresa de
investimento, associacdes de poupanga e crédito, tutores mundiais e instituicdes semelhantes; fundos de
pensdo; organizagdes sem fins lucrativos; ou qualquer outra entidade cujo objetivo € investir nos mercados
financeiro e de capital.
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entrada de investimentos estrangeiros, sem qualquer vinculacio especifica a produtividade
do IDE, garantindo a liberalizacio do sistema financeiro nacional.

Também, conforme j4 criticado em momento anterior, o estabelecimento da
isencdo de Imposto de Renda incidente na fonte sobre remessas de lucros e dividendos ao
exterior através da Lei n.® 9.249/95 tratou de confirmar a abertura financeira construida ao
longo dos anos 90.

Além disso, o capital estrangeiro registrado no Banco Central do Brasil podera
ser a qualquer tempo repatriado a seu pais de origem, dispensando-se para tanto qualquer
espécie de autorizagdo prévia. Apenas os retornos de capital em montante superior aquele
registrado serdo considerados ganhos de capital em beneficio do investidor estrangeiro,
estando assim sujeitos 2 retencio de imposto na fonte 2 aliquota de 15%.'*

Com relagdo aos valores mobilidrios, o governo inaugurou um periodo de
questionamentos sobre sua definicdo, situacdo esta que possibilita uma ampliagdo da
margem de interpretacdo e prejudica o controle do capital estrangeiro. Anteriormente, em
conformidade com a Lei n.° 6835/76, o conceito de valor mobilidrio era restrito, ou seja,
poderia ser resumido como valores mobilidrios emitidos pelas sociedades.

Este conceito tornou-se muito mais abrangente com o advento da Medida
Provisoria n.° 1637/98 e com Lei n.° 10198/01. Agora, trata-se de um valor mobilidrio'*
“quando oferecido ao publico, os certificados ou acordos de investimento coletivo que
criam um direito de compartilhamento de lucros, parceria ou compensa¢do, incluindo
aqueles que resultam da provisdo de servigos, cujo rendimento provém de esforcos de
empresarios ou de terceiro.”

Hoje, qualquer instrumento ou contrato de investimento oferecido ao publico
pode também ser visto como valor mobilidrio.

Com relagdo a desnacionalizacdo do Sistema Financeiro Nacional (SFN), o
governo, aproveitando-se de uma “brecha legal” decorrente do artigo 192 da Constitui¢ao

Federal, considerou ser de “interesse do governo brasileiro” o aumento da participacao

144 No caso especifico de repatriamento de capital, deve-se observar que o BACEN costuma examinar o
patrimonio liquido da empresa envolvida, tomando por base seu balango patrimonial. Se o patrimdnio liquido
for negativo, o Banco Central do Brasil pode considerar ter havido uma diluicdo do investimento, negando
assim autorizagdo para repatriamentos em montante proporcional ao do resultado negativo apurado.

145 Artigo 1° da Lei n.° 10198/01

94



estrangeira no SFN. Assim, a partir de agosto de 1995, foram langados intimeros decretos
presidenciais reconhecendo “tal interesse”. Com a Resolu¢do n.° 2815 do Conselho
Monetério Nacional, que revogou o artigo 17 do Anexo III a Resolucao 2099/94, o Bacen
flexibilizou, a partir de janeiro de 2001, a interpretacdo do referido dispositivo
constitucional, possibilitando a instituicdes nacionais com participagdo ou controle
estrangeiros a instalacdo de novas agéncias, sem necessidade de autorizacdo por decreto
presidencial.

Em 16/03/1995, a Resolucdo n.° 2148 possibilitou a captacdo de recursos
externos pelos bancos para repasses a pessoas fisicas e juridicas para financiamento de
custeio, investimento e comercializacao da producdo agropecudria. Também, a Resolugdo
n.° 2170 de 30/06/1996 facilitou a captacdo dos bancos para repasse a pessoa fisica ou
juridica para financiamento imobilidrio. Finalmente, a Resolucio n.° 2312 de 05/09/1996
fez o mesmo para repasses a empresas exportadoras.

Em 1995, como componente do processo de liberalizacdo financeira, foram
criados os Fundos de Investimento Financeiro (FIF’s)l46, regulamentados pelo BACEN, e
introduzidas normas que garantiam a flexibilizacdo na composi¢@o das suas carteiras.

Ja os fundos regulamentados pela CVM, atualmente denominados Fundos de
Investimentos em Titulos e Valores Mobilidrios, foram simplificados nas regras de
diversificacdo de risco e de composi¢do de carteira. Nao existe limite para investimentos
representados por acdes, valores imobilidrios e derivativos, mas as operagdes de renda
fixa, em geral, estdo limitadas a 49% do patrimonio total'*’.

A liberalizacdo especifica do regime de investimentos foi feita, essencialmente,
através das reformas constitucionais, adiante verificadas. Adicionalmente, possibilitava-se o
acesso as linhas de crédito do BNDES as empresas de capital estrangeiro. Especialmente
através dos processos de privatizacdo'*®, exacerbadamente incentivados e concretizados
durante o governo de FHC, o pais esteve diante da maior entrada de IDE.

Este movimento, acompanhado pela legislacdo infraconstitucional, em que se

¢ Principalmente Fundos de Renda Fixa

47 Uma andlise completa do novo perfil do Sistema Financeiro Nacional nos anos 90 e o maior crescimento
da industria de fundos, em relagdo ao crédito bancdrio, pode ser encontrada em Andima (2001).

148 A regra geral vigente no processo de privatizagdo das empresas estatais é de livre acesso do investimento
estrangeiro, salvo restri¢do legal ou constitucional. Ver artigo 39 do Decreto 1.204 de 29/07/1994.
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destaca a regulamentacdo do artigo 39 da Lei n. 4.131/62 pelo Decreto n.° 2.233/97, que
estabeleceu quais seriam as atividades econdmicas consideradas de “alto interesse nacional”,
passiveis de receber financiamentos estrangeiros, garantiu a abertura de “novos e velhos”
setores da economia nacional ao capital estrangeiro.

Nos anos 90, o BNDES passou por profundas mudancas, associadas a
emergéncia de uma “nova estratégia de desenvolvimento”. A redefinicio do seu papel
comegou a0 se tornar a instituicdo gestora do Plano Nacional de Desestatizacdo (PND)'*’;
esta instituicdo, além de coordenar parte das diretrizes da politica econdmica nacional,
também atuava como um verdadeiro banco, seja como agente financeiro dos programas de
desestatizacdo, seja como instituicdo que financiava projetos e investimentos bastante
distintos.

O PND buscava “promover a reordenacio da posi¢do do Estado na Economia,
transferindo para a iniciativa privada as atividades econdmicas que niao necessitam ser
explorada pelo setor publico e permitindo a concentracdo de esfor¢os da administra¢io
publica nas dreas onde sua presencga € insubstituivel. Busca ainda contribuir para a reducao
da divida publica federal e para o saneamento do setor publico, através da utilizacdo dos
recursos das empresas na amortizacdo dessas dividas, ou mediante sua utilizagdo como
moedas no processo de privatizagdo” (BNDES, 1992, p. 42).

Este trabalho ndo objetiva discutir o mérito do processo de privatizagdes, mas
tdo apenas destacd-lo enquanto causa decisiva para o aumento dos IDE. Para Barros e
Goldenstein, “as privatizagdes, além de contribuirem para o processo de aumento geral da
eficiéncia da economia, sinalizam novas possibilidades de investimento e atraem capitais,
tanto estrangeiros como diferentes capitais nacionais, que até hd pouco limitavam-se a
girar na drbita especulativa. Tem inicio a partir dai um enorme conjunto de novos arranjos

financeiros idealizados para permitir a participacdo conjunta de diferentes grupos de

149 O Programa Nacional de Desestatizag@o foi criado pela Medida Proviséria n° 155/90, convertida na Lei n°
8031/90, regulamentada pelo Decreto n° 99.464/90. No PND, o BNDES era designado como gestor do Fundo
Nacional de Desestatizacdo (FND), com a funcdo de dar suporte técnico, administrativo, financeiro e material
ao programa.
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capitais na miriade de novas oportunidades de investimento que come¢am a surgir”. (1997,
p-29)

Apesar da linha de pensamento exposta na obra de Barros e Goldenstein nio
ser adotada por este trabalho, deve-se destacar um fato: a potencialidade produtiva da
entrada destes IDE em razd@o da privatizacdo de setores da economia nacional. Mais uma
vez, verifica-se que as medidas de tomada de decisdo do Estado que estabeleciam os
motivos e os interesses na concretizagdo das operacdes de privatizagdo almejavam, dentre
outros resultados, o incremento da produtividade e do desenvolvimento nacional. O IDE
decorrente destes processos detinha, na época, alto grau de potencialidade produtiva,
devendo-se observar os seguintes resultados: efetiva transferéncia de tecnologia e know-
how, investimentos em P&D, aumento da competitividade e reinvestimentos. Entretanto,
ndo foram estes os resultados verificados. O carater produtivo destes IDE converteram-se
em estratégias empresariais de oligopolizacdo e controle da concorréncia do setor
produtivo, bem como novos processos de fusdes e aquisi¢cdes e elaboracdo de novas
formas de contratos de outsourcing.'”

O boom da entrada no pais de IDE se deu no ano de 1998, periodo recorde de
privatizagdes. O saldo médio anual do IED no Brasil foi de US$ 600 milhdes entre 1990 e
1993, e aumentou para US$ 1,9 bilhdo em 1994, US$ 3 bilhdes em 1995, US$ 7,7 bilhdes em
1996, US$ 15,3 bilhdes em 1997 e praticamente US$ 20 bilhdes em 1998. (Magalhies, 1999).

Paralelamente, verificou-se, de forma crescente, uma flexibilizacdo dos
critérios e normas operacionais do BNDES, permitindo assim o financiamento de novos
setores comerciais, para novos agentes publicos e privados. Também, a partir do advento
da EC n.° 6/95, ndo mais se questionava a legitimidade do financiamento em face da
discussdo sobre a “nacionalidade” da empresa requerente.'>' Portanto, ao lado do ingresso
de IDE, a ampliacdo das linhas de crédito do BNDES consolidavam a entrada de capital
estrangeiros no Brasil.

Dentro de um enfoque mais critico, englobando também o aspecto institucional,

150 Ver problemética da importagc@o de mao de obra estrangeira, dificuldades na drea de assisténcia técnica e
transferéncia de know-how.
151 Ver linhas de crédito para empresas automobilisticas
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destaca-se o pensamento de Baumann:

“A desnacionalizacio da economia € um fendmeno ainda mais
relevante quando se levam em conta dois novos efeitos surgidos no ambito de processos
especificos, que ndo t€m sido mencionados ou destacados no debate atual. O primeiro pode
ser chamado de "efeito multiplicador da vulnerabilidade externa", e o segundo de "efeito
fragilidade institucional".(Baumann, 2004, p. 253)

O processo de liberalizacdo financeira foi caracterizado por outras medidas,
igualmente importantes para a caracterizacdo do marco regulatério deste novo regime de
investimentos.

Ainda em meados de 1993, foi aumentado o limite das posi¢des compradas dos
bancos — sem necessidade de depdsito no Bacen — de US$ 2 milhdes para US$ 10 milhdes.
Essa medida implicou o aumento da conversibilidade da moeda e, portanto, do grau de

abertura financeira.

3.2.1 — A consolidacdo do Terceiro regime de investimentos a partir da

Reforma Constitucional

Conforme afirmado anteriormente, um aspecto essencial para compreender a
formacao deste novo regime de investimentos € a iniciativa do governo de alterar parte da
Constitui¢do Federal, objetivando garantir uma maior ampliagdo do mercado nacional para
a iniciativa privada de origem estrangeira.

Para tanto, dentre outras finalidades, o Plano Diretor da Reforma do Estado
(PDRE) foi elaborado pelo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado e
aprovado pela Camara da Reforma do Estado e pelo Presidente em setembro de 1995. Seu
indice apresentava um dos seus principais objetivos:

“Para a operacionalizagdo das mudangas pretendidas serd
necessdrio o aperfeicoamento do sistema juridico-legal, notadamente de ordem
constitucional, de maneira a remover 0s constrangimentos existentes que impedem a
ado¢do de uma administracdo 4gil e com maior grau de autonomia, capaz de enfrentar os

desafios do Estado moderno. Neste sentido, a reforma contempla a proposicdo de emendas
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constitucionais.” (Ministério do Planejamento)

Segundo o ex-ministro da fazenda Bresser-Pereira, a adoc@o de tais medidas
corresponde a reacdo do Estado brasileiro frente a crise institucional e a globalizacdo da
economia'’®,

"A crise do Estado impds a necessidade de reconstrui-lo; a globalizacdo, o
imperativo de redefinir suas fun¢des” (Bresser Pereira, p. 1998, p. 34).

O governo, alinhado com a dindmica do comércio multilateral, extinguiu
antigas reservas de mercado mantidas pela Carta de 1988 e eliminou o tratamento
diferenciado e preferencial estabelecidos no artigo 171 da Carta Magna. Estas mudancas
podem ser compreendidas como o momento da consolidagdo do terceiro regime de
investimentos internacionais no Brasil.

Destaca-se, desde logo, que os efeitos decorrentes da revogagdo do artigo 171
da CF/88, através da EC n.° 06/95 serdo analisados no Terceiro Capitulo deste trabalho.

O protecionismo passou a ser uma expressdo proibida para o comércio
internacional. Assim, as emendas constitucionais abaixo traduzem a abertura de certos
setores da economia nacional, anteriormente restritos a entrada de capital estrangeiro:

1 - Emenda n.° 5/95: “altera o Art. 25, pardgrafo 2°, da Constituicao Federal”,
extinguindo o monopdlio da exploragdo direta, pelos estados, da distribuicio de gas
canalizado. A partir dessa mudanga, os estados da Federagdo podem outorgar concessdes a
investidores privados, nacionais e estrangeiros, ou, evidentemente, explorar diretamente os
mesmos servig;os.15 3

2 - Emenda n.° 7/95: “altera o artigo 178 da Constituicao Federal”. A inovagdo
extingue o monopodlio dos armadores nacionais no tocante ao transporte de carga em
cabotagem e a navegacdo interior, permitindo o ingresso de embarcagdes estrangeiras,
segundo o que dispuser a lei ordindria. Conforme o texto da lei, ndo é vedado que a lei

., . .. - - . . 154
ordindria perfaca discriminacdo entre embarcacio brasileira e estrangeira.

152 A reestruturacio estatal pode ser sintetizada a partir da Recomendacio de 31 de maio de 1996, do
Conselho de Reforma do Estado (CRE), criado pelo Dec. n. 1.738/96, 6rgdo vinculado ao até entdo existente
Ministério da Administragdo e Reforma do Estado.

'3 Ver Lei n.° 8.666/96, que proibe o tratamento diferenciado entre licitantes nacionais e estrangeiros

"% Desde o Decreto n.° 55.476/65, j4 se costumava dar permissio para emprego em cabotagem de
embarcagdes estrangeiras.
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Com relagdo a navegacdo aérea doméstica, ndo havia qualquer restricdo ao
ingresso de capital estrangeiro na Carta Magna. Ocorre que, segundo a Lei n.° 7.565/86,
seu exercicio era exclusivo de empresas controladas por 80% de votos de brasileiros.
Considerando que ndo hd mencdo ao conceito “empresa de capital nacional”, a revogacao
do artigo 171 da Constitui¢do ndo alcangou essa reserva de mercado.

Também segundo legislacdo infraconstitucional, o investimento estrangeiro nas
empresas de transporte rodovidrio de cargas estava limitado a 20% do capital votante.'”
No caso de transporte intermodal, o investimento estrangeiro € limitado a 33% do capital
votante '*°.

3 - Emenda no. 8/95: “altera o inciso XI e a alinea ‘a’,do inciso XII, do Art. 21
da Constituicdo Federal”. A citacdo refere-se aos dispositivos que reservavam a
operadoras sob controle estatal os servicos telefonicos, telegrificos, de transmissdo de
dados e demais servicos publicos de telecomunicacdes; as concessdes na drea passam a
poder ser outorgada a empresas privadas, na forma da lei ordinéria.

4 - Emenda no. 9/95: “da nova redacdo ao Art. 177 da Constitui¢do Federal,
alterando e inserindo pardgrafos”. A matéria em questdo é a do monopdlio estatal do
petréleo; reservando ainda a exclusividade a Unido, a emenda permite que seja contratada
com empresas privadas a realizacdo das atividades monopolizadas. A regulacido de tais
contratagdes € a forma de administracdo do monopdlio sdo elementos confiados a
legislacdo ordindria.

5 — Emenda n.° 49/06: Modifica o inciso V, do artigo 177, da Constituicdo. A
emenda exclui do monopdlio da Unido, estabelecendo a autorizacao, através do regime de
permissdo, da produgdo, comercializac@o e utilizacdo de radiois6topos de meia-vida curta
para usos médicos, agricolas e industriais. No restante, a pesquisa, a lavra, o
enriquecimento, o reprocessamento, a industrializagdo e o comércio de minérios e minerais
nucleares e seus derivados continuam sendo monopdlio da Unido. Continua também

exclusiva da Unido ou de empresa sob controle do Estado a operagdo de instalagdes

155 Lei n.° 6.813/80
136 Lei n.° 6.288/75
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nucleares.'’

6 — Emenda n.° 36/02: Modifica o artigo 222 da Constitui¢do, para permitir a
participacdo de pessoas juridicas no capital social de empresas jornalisticas e de
radiodifusdao sonora e de sons e imagens. Anteriormente, a propriedade de empresas
jornalisticas e as de rddio e TV era reservada a brasileiros, partidos politicos ou sociedades
sob controle nacional. Através desta emenda, passou-se a permitir a participacdo de
empresa estrangeira, desde que, conforme o pardgrafo 1° deste artigo, “em qualquer caso,
pelo menos setenta por cento do capital total e do capital votante das empresas
jornalisticas e de radiodifusdo sonora e de sons e imagens deverd pertencer, direta ou
indiretamente, a brasileiros natos ou naturalizados hd mais de dez anos, que exercerdao
obrigatoriamente a gestdo das atividades e estabelecerdo o contetdo da programacao.

7 — Emenda n.° 40/03: Modifica o artigo 192 da Constitui¢do para estipular que
a participagdo do capital estrangeiro nas instituicdes que integram o sistema financeiro
nacional serd regulada por lei complementar. Entretanto, este artigo ainda nédo foi objeto de
regulamentacao.

No Brasil, com exce¢do do periodo entre 1946 e 1964, quando vigorou uma
completa liberdade de acesso de instituicdes estrangeiras ao sistema financeiro nacional,
sempre houve regras restritivas, seja a entrada de bancos estrangeiros, seja as suas
condi¢Oes operacionais no mercado local.

Até 1988, em norma do Banco Central, a participacdo estrangeira nos Bancos
comerciais era vedada. Nas demais instituicdes financeiras aplicava-se os limites
cumulativos de 33% do capital votante e 49% da totalidade do capital social. Em 1988,
com a cria¢do dos bancos multiplos e através da extincdo da carta-patente'”®, os IDE no
sistema bancdrio, bem como o leque de atividades permitidas aos bancos estrangeiros,
passaram a depender da aplicacdo do principio de reciprocidade.™ Por esse critério, o
governo brasileiro autorizava exclusivamente a entrada de bancos origindrios dos paises

que permitiam o acesso de bancos brasileiros aos seus sistemas financeiros.

15T Art. 21, inciso XXIII da Constituicao

158 Resolugdo 1524/88 do BACEN. A Carta-patente era o instrumento que autorizava o funcionamento de
novas institui¢des financeiras

'3 Vide artigos 50 e 51 da Lei n.° 4131/62
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Apesar da Constituicdo ndo regular a matéria, o artigo 52 das Disposicoes
Constitucionais Transitorias deixou em aberto a possibilidade de entrada de institui¢des
estrangeiras no mercado brasileiro, prevendo autorizagdes resultantes de acordos
internacionais, da aplicacdo do principio de reciprocidade, em contrapartida ao
estabelecimento de filiais de bancos brasileiros no exterior, e de circunstancias
consideradas de “interesse nacional” pelo governo. Em agosto de 1995, aproveitando dessa
prerrogativa, o governo estabeleceu, através da Exposicdo de Motivos n. 311, que é do
interesse do pais permitir a entrada e/ou a ampliacdo da participagdo estrangeira no sistema
financeiro nacional.

Pode-se dizer que a abertura do mercado de capitais, a estabilizagdo econdmica
e o processo de privatiza¢do foram os principais atrativos para o IDE no sistema financeiro
brasileiro.

Nesse sentido, a decisdo presidencial de utilizar as prerrogativas previstas no
artigo 52 das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias é elemento explicativo essencial do
processo de internacionalizagdo recente do sistema financeiro nacional.

Esse movimento tomou tamanha dimensdao que o Banco Central precisou
“relembrar” aos interessados que a entrada de capital externo no setor necessita de
autorizagdo prévia da Presidéncia da Republica, através do Comunicado n. 5.796 de 10 de
setembro de 1997.'%

O mesmo sistema do critério da reciprocidade, bem como o disposto no
referido artigo 52, aplica-se ao regime de seguros.

Mudancas na legislagdo ordindria'®" também derrogaram algumas restricdes a
participacao do capital estrangeiro:

1 — As leis 8.987/95'%% ¢ 9.074/95, ao regular as concessdes de obra ptblica,

%0 BACEN passou a “cobrar” certos requisitos. Inicialmente, até 1999, tratava-se de uma espécie de
“pedagio” para ingresso no pais. Posteriormente, foram criadas novas espécies de exigéncias: nivel minimo de
rating no mercado internacional, manutencao de determinado nivel de linhas de crédito externo e determinado
aporte de capital e transferéncia de tecnologia. Ver Monica Izaguirre. “Conversibilidade do real podera
eliminar a CC-5". Gazeta Mercantil, Sao Paulo, 8 nov. 1999. p. B1. e “BC impde novas regras para a entrada
de estrangeiros”. Gazeta Mercantil, 16, 17-18 jul. 1999..

161 A Lei de Defesa da Concorréncia n.° 8.884/94 ndo fez distingdo entre empresa nacional e estrangeira.

162 Art. 15, § 40 “Em igualdade de condicdes, serd dada preferéncia a proposta apresentada por empresa
brasileira.” - Redag@o dada pela Lei n° 9.648, de 1998

102



revogaram a restricdo ao capital estrangeiro, prevista no Decreto n.° 94.002/87, referente a
construgdo e exploragdo das rodovias federais.

2 — Conforme a Lei n.° 8.666/93', que regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal e institui normas para licitacdes e contratos da Administra¢io
Pdblica, ndo cabe qualquer restricdo a entrada do investimento estrangeiro, devendo-se
observar o Principio do tratamento ndo diferenciado entre empresas nacionais e
estrangeiras. Destaca-se que esta mudanca, anterior a revogacdo do artigo 171 da
Constituicdo através da emenda constitucional n.® 06/95, ja surtiu efeitos com relacdo ao
tratamento do investimento. estrangeiro.

Permanecem ainda como setores da economia nacional restritos a entrada de
capital estrangeiro:

1 - Conforme o artigo 176 da Constituicao Federal, os recursos minerais € 0s
potenciais hidricos continuam s6 podendo ser pesquisados ou explorados mediante
autorizac@o ou concessdo da Unido, por brasileiros ou empresa brasileira, agora sem o
qualificativo de capital nacional.

2 - A pesca no mar territorial continua restrita aos navios de bandeira nacional,
salvo autorizacio especifica da Unido '**. Pelo regulamento pertinente, sdo fixadas duas
zonas de pesca: na primeira, com cem milhas maritimas, as atividades pesqueiras serdao
exercidas por embarcacdes nacionais de pesca; a partir disso, e até o limite das duzentas
milhas, as atividades pesqueiras poderdo ser exercidas por embarcacdes de pesca nacionais
e estrangeiras.

3 - Conforme artigo 21, inciso X da Constituicdo, a Unido continua com o
encargo de manter os servicos postais.'®

4 — Conforme pardgrafo 3° do artigo 199 da Constituicao, salvo previsdo legal,
¢ vedada a participacdo direta ou indireta de capital estrangeiro na assisténcia a satide no

pais. '%°

163 Artigo 3°

164 Decreto-Lei 221/67 (Cédigo de Pesca), art. 90, modificado pela Lei 6.276/75; Decreto 68.459/71 e
Decreto 78.40 2/76.

19 Discute-se se é cabivel a concessdo pela Unido deste servico, por conta de interesse nacional.

16 A Lei n.° 8.080/90 veda a participacio do capital estrangeiro, salvo através de doacdes de organismos
internacionais vinculados a Organizacdo das Nacdes Unidas, de entidades de cooperacdo técnica e de
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5 - As empresas de segurancga privada, que prestam servigos de vigilancia e de
transporte de valores, sdo regidas pela Lei 7.102 de 20/06/1983 que, em seu Art. 11, veda
aos estrangeiros a propriedade e a administragdo de tais empresas. O mesmo ocorre com as
empresas de servico temporario 167,

6 - Em faixa de fronteira, a propriedade de estrangeiros e o funcionamento de
certas empresas sob controle estrangeiro continua restrita '®. O tratamento da questdo na
atual Constitui¢do é decorrente do dispositivo previsto nos Art. 20 § 20.' e 176 § 10.'™

7 - Conforme o artigo 190 da Constituicio'’’, o arrendamento e a aquisicdo de
propriedade rural por estrangeiros dependem de regulamentacio especifica, no caso, a Lei

n.° 5709 de 07/10/1971.

3.2.2 — Consideracoes Complementares

Além da reforma no aparato juridico do Estado, o Plano Diretor da Reforma do

. . . i A 172
Estado também estabelecia a necessidade da criacdo de agéncias reguladoras ™ a fim de
instituir novos instrumentos de controle para certas atividades econdmicas, voltadas para a

fiscalizacdo, regulagdo, arrecadacgdo e policia. Apesar deste trabalho optar por ndo discorre

financiamento e empréstimos ou no caso de servicos de saide de empresas para atendimento de seus
empregados e dependentes, sem Onus para a seguridade social e sem fins lucrativos.

Ver possibilidade de entrada de capital estrangeiro pela Lei n.°9.263/96, para “agdes e pesquisas de
planejamento familiar” no ambito da fiscalizacdo do SUS.

167 Lei 6.019/74

168 Leis 6634, de 02/05/1979, ¢ 6.813/80. Decreto 85064 de 26/08/1980.

169 Art. 20, § 2° - A faixa de até cento e cinqiienta quildmetros de largura, ao longo das fronteiras terrestres,

designada como faixa de fronteira, é considerada fundamental para defesa do territério nacional, e sua
ocupacio e utilizacao serdo reguladas em lei.

170 Nao houve mudanca em razdo do advento da EC n.° 6/95.

171 Art. 190. A lei regulara e limitard a aquisi¢do ou o arrendamento de propriedade rural por pessoa fisica ou
juridica estrangeira e estabelecerd os casos que dependerdo de autorizagdo do Congresso Nacional.

172 Ver Lei Geral de Telecomunicacgdes, que criou a ANATEL - Agéncia Nacional de Telecomunicacdes
(Lei n. 9.472/97); a Lei Geral de Energia Elétrica, que criou a ANEEL - Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Lei n. 9.427/96); e a Lei Geral do Petréleo e Gas Natural, que criou a ANP - Agéncia Nacional do Petrdleo
(Lei n. 9.478/97); a Lei n. 9.782/99, que criou a ANVISA - Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria; a Lei n.
9.961/00, que criou a ANSS - Agéncia Nacional de Saide Suplementar; e a Lei n. 9.984/00, que criou a ANA
- Agéncia Nacional de Aguas.
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1
3 em face de setores

sobre este tema, deve-se destacar que a busca da eficiéncia do Estado
da economia também objeto do PND correspondeu a um fator de atratividade de IDE."™

Como sintese dessa primeira fase de Real, Belluzzo afirma: “Do ponto de vista
do investimento e da estrutura de producdo, a combinac@o juros-cimbio do Plano Real
desestimulou os projetos voltados para as exportagdes, promoveu um ‘encolhimento’ das
cadeias produtivas — afetadas ademais pelas importacdes predatérias — e aumentou a
participacdo da propriedade estrangeira no estoque de capital doméstico”.(Belluzzo, 2002,
p-380).

Para o governo:

“Nessa concep¢do, o investimento estrangeiro direto também
deveria desempenhar um papel importante. Diante da globalizacdo, esses investimentos
ndo poderiam ser constrangidos por elevados niveis de integracdo vertical, ou seja, por
baixos niveis de importacdo. A imposi¢do desse tipo de restricdo apenas afastaria novos
participantes do processo crescente de internacionalizacdo da producdo. Ademais, “boa
parte desses novos investimentos serd feita através de ‘novas formas’ de associacdo
financeira e tecnoldgica em detrimento da forma habitual e candnica de investimento
direto (greenfield) (...) serd inevitivel também que uma outra parte dos novos
investimentos seja feita através de aquisicao de ativos existentes” (Franco, 1998, p. 126).

Esta politica econdmica engendrada ao longo dos anos 90, que estabeleceu um
novo regime de investimentos e garantiu o aumento da entrada de IDE, deixou de resultar
na verificacdo do potencial produtivo desse investimento, representando, na realidade,
incremento da vulnerabilidade exterior do Brasil.

Em 1999, depois de grandes pressdes cambiais, o segundo governo de
Fernando Henrique Cardoso acabou por optar pela desvalorizacdo do real e pela ado¢do do
regime de cambio flutuante. Buscava-se, dentre outros resultados, a recuperacdo das

industriais nacionais e o aquecimento do setor exportador.175 Porém, com a dependéncia

' Ver EC n.° 19/95

' Ver correspondéncia com politica européia e, especialmente, norte-americana.

'3 Ver linhas de crédito destinadas ao financiamento das exportacdes: Programa de Crédito ao Comércio
Exterior (BNDES-exim), o Fundo de Garantia para a Promocdo da Competitividade, o Fundo de Garantia de
Exportagdes (seguro de crédito), o Fundo de Aval para Exportagio de Micro e Pequenas Empresas
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de bons resultados na economia para manutengdo de apoio do FMI, o governo brasileiro
continuava a defender uma politica econOmica restritiva, com altas taxas de juros (que
além de atrair capitais externos, agora tem a fun¢@o primordial de inibir o crescimento
interno para evitar o crescimento da inflacdo), politica de superdvit primdrio e de
crescimento das exportacdes para dar condicdes ao governo de pagamento das dividas
publicas.

O BACEN esforcava-se para manter controle sobre um ritmo de depreciagcdo
que nao reduzisse a pressao competitiva das importacdes, recorrendo a elevagdes bruscas
da taxa Selic, aumento de depdsitos compulsérios e incentivos a entrada de capitais
sempre que ataques especulativos ameacassem o limite superior do regime de bandas
(Filgueiras, 2000; Prates in Carneiro, 2000).

Conforme destaca Cruz:

“O Brasil recebeu US$ 171 bilhdes em IED entre os anos 1994 e
2002, conforme dados do FMI. Apesar da 6tima performance apresentada no cdmputo
geral de ingresso de capital, a trajetéria brasileira de recebimento de IED foi extremamente
volatil, com periodos de crescimento acelerado, entre 1994 e 1998, de constancia, entre
1998 e 2000, e de rdpido declinio, entre 2000 e 2002, conforme mostra o Gréfico 3 abaixo.
“ (Sebastido Velasco e Cruz, “O Brasil em um Sistema Internacional — Uma Anaélise
Retrospectiva” in “Anélise Retrospectiva — Retrocesso Global”, IEA — USP, p. 39. Texto
disponivel em www.iea.usp.br/observatorios/futuro)

Grafico 3

(SEBRAE), dentre outros; instalacdo de Féruns de Competitividade e, mais tarde, do Comité de Gestao da
Camara de Comércio Exterior no MDIC
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A abertura financeira da economia brasileira na década de 1990 liberalizou de
forma significativa os movimentos de capitais entre o pais e o exterior, ao reduzir as
barreiras até entdo existentes aos investimentos estrangeiros de portfélio no mercado
financeiro doméstico, viabilizar o acesso dos residentes as novas modalidades de
financiamento externo e facilitar a entrada de IDE, seja através de mudangas no tratamento
regulatério, inovacdes de cardter institucional e adocdo de uma politica econdmica
alinhada as mais diversas diretrizes de abertura do mercado.

Na gestdo Arminio Fraga Neto (2000), pode-se afirmar que o processo de
liberalizacdo dos movimentos de capitais, iniciado no governo Collor, foi finalizado. Os
investimentos realizados através do mercado de cambio comercial ndo estdo mais sujeitos
a restricdes quanto ao tipo de instrumento utilizado, a composi¢do da carteira e a natureza
do investidor (pessoas fisica ou juridica). Assim, o mercado financeiro brasileiro tornou-se
totalmente aberto a entrada dos investidores estrangeiros.

Verificava-se, entdo, o perfil “desregulamentado” do novo regime de
investimentos. Ao longo dos anos 90, todos esses exemplos de modificacdes no aparato
juridico e institucional, proporcionaram uma nova forma de relacdo entre Estado e
Mercado. No contexto da imposi¢do de reformas liberais, o Estado assumia um papel cada
vez mais distante, deixando que a politica econdmica do governo passasse a ser

engendrada através da iniciativa privada.
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Conclusao

Conforme objetivo destacado ja na introdugdo do trabalho, a andlise do tema
envolve a verificacdo do tratamento da regulacdo dos IDE, a fim de caracterizar os
diferentes tipos de regimes de investimentos ao longo da histdria nacional.

Ocorre que todas as modificagdes de cardter legal estdo diretamente vinculadas
a politica econdmica vigente em um momento especifico dessa histéria. Em razao disso,
neste capitulo, a diferenciacio entre os diversos regimes de investimento exige a andlise da
conjuntura interna do pafs.

De forma simplificada, a verificacio das mudangas dos regimes de
investimento envolve a avaliacdo de alguns fatores: a realidade politico-econdmica, a
relacdo entre o comércio e o investimento e a interagdo entre o Estado e o mercado.

Conforme ja afirmado, algumas caracteristicas sempre se fizeram presentes na
realidade politico-econdmica do Estado brasileiro: sempre se prezou pela atratividade do
capital estrangeiro; as mudangas nos regimes de investimento foram feitas ao longo dos
anos, sem que se possa estabelecer rupturas absolutas no contexto da politica econdmica
nacional; as caracteristicas dos respectivos regimes de investimentos mantém estreita
relacdo ao “Modelo de Desenvolvimento™ existente a época.

Ao longo da histdria nacional, este trabalho qualificou e distinguiu trés regimes
de investimentos internacionais: O primeiro deles se estendeu até a década de 60; o
segundo, até o final da década de 80; e o terceiro e atual regime, a partir dos anos 90.

Com relagdo ao primeiro regime de investimentos internacionais, destaca-se as
suas principais caracteristicas: O comércio prevalecia sobre o investimento; ndo havia uma
regulacdo especifica sobre o tema; a excassa regulacdo existente sobre IDE baseava-se em
limitagcdes setoriais, ou seja, vedagdes de entrada do capital estrangeiro em certas dreas da
economia nacional relacionadas, pelo Estado, de relevincia para a sua seguranca e sua
soberania; a relacdo existente entre Estado e mercado, a saber, a iniciativa privada,
observava o respeito ao principio da Soberania Nacional, cabendo ao Estado regular e
direcionar a economia; o fluxo de investimentos era muito baixo.

Conforme exposto ao longo do capitulo, a partir do século XVI, o comércio
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prevaleceu sobre o investimento. Com o passar dos anos e através das iniciativas do Reino
Unido, a figura do investimento de portf6lio passou a fazer parte da estrutura do comércio
entre os Estados. Nesta época, a entrada de capital estrangeiro permanecia vinculada as
diretrizes do comércio.

Durante esta primeira fase da economia nacional, caracterizada por um modelo
de desenvolvimento agro-exportador, o capital estrangeiro ingressante assumia a forma de
empréstimos, garantindo a manutencdo do abastecimento de matérias primas para os
mercados dos Estados Desenvolvidos.

Por enquanto, a exclusdo do capital estrangeiro em certos setores da economia
ndo contrariava ou prejudicava a funcdo do Brasil enquanto pais agro-exportador.
Referidas limitagOes setoriais, impostas pelo Estado em razdo de interesses com a
seguranca da nagdo e a preservagdo da sua soberania, convivia com 0S interesses €
expectativas dos demais Estados, bem como com a dinamica de atuacdo da iniciativa
privada.

Apenas a partir da década de 30, especialmente em razao do processo de
industrializacdo do Brasil e do crescente aumento do seu mercado produtivo e consumidor,
verificou-se uma mudanca significativa no modelo de desenvolvimento nacional e o
advento do modelo de substituicdo de importacdes. Conforme ensinamento de Tavares
(1974), referido modelo exigia a necessidade de investimentos externos para se manter.

A era da “reinvencdo da finanga global” e a consolidacdo do sistema de Bretton
Woods, ao buscar o restabelecimento das economias domésticas, acabou por prejudicar a
expansdo dos investimentos internacionais, ndo obstante o aumento da atratividade do
Brasil aos olhos dos investidores internacionais. Dessa forma, apesar da mudancga do
modelo de desenvolvimento nacional e do incremento dos fluxos internacionais de
capitais, a entrada de IDE no pais ainda observava niveis baixos.

Também, de forma semelhante a instabilidade global gerada pelo periodo
posterior a Primeira Grande Guerra, a reduc¢do dos investimentos acentuou-se com O
advento da Segunda Guerra Mundial. Assistiu-se a uma interrupcdo na acumulagdo dos
estoques de IDE e ao seu desinvestimento, especialmente por parte das poténcias

Européias.
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Neste periodo, apesar da intencdo do governo de atrair capital estrangeiro para
sustentar a politica de substituicio de importacdes, além dos efeitos decorrentes da
conjuntura internacional, as medidas de regulacdo do capital estrangeiro apresentaram
incompatibilidades. De um lado, verificava-se a fixacdo de restricdes a remessa de lucros,
estipulacdo de prazo minimo para repatriacio do capital e auséncia de estimulo ao
reinvestimento de lucros no pais (Lei n.° 9.025/46). De outro, permitiu-se 0 aumento da
producdo das empresas nacionais incipientes e o estimulo ao ingresso das ETNs e do IDE
no pais (Lei dos Similares). Além disso, a manuten¢do de um regime de cambio fixo
durante a segunda guerra e até 1953 acarretou uma queda nas reservas internacionais em
razdo da importacao de bens de consumo durdveis.

Este regime de investimentos no Brasil permaneceu inalterado com relacdo a
exclusdo do capital estrangeiro para alguns setores da economia.  Entretanto,
gradualmente, o governo brasileiro passou de uma posicdo segundo a qual os
investimentos estrangeiros ndo eram bem-vindos em muitas dreas da economia para uma
posicdo segundo a qual os investimentos estrangeiros eram bem-vindos na maioria das
dreas, mas seu repatriamento tinha de ser severamente controlado.

Apesar das mudangas ocorridas em razdo do advento do modelo substitutivo de
importagdes, bem como em razdo dos efeitos decorrentes das duas grandes guerras
mundiais e dos seus impactos sobre as finangas globais, as principais caracteristicas do
primeiro regime de investimentos internacionais ndo chegaram a ser alteradas.

Diferentemente, as vérias mudangas no aparato normativo nacional
consolidadas apds 1953, prepararam o espago que seria ocupado por um novo regime de
investimentos. Destaca-se o papel desempenhado pela SUMOC na liberalizacdo do sistema.

Este segundo regime de investimentos caracteriza-se da seguinte forma: Os
investimentos internacionais ndo estavam mais a servico do comércio, mas sim assumiam
uma certa autonomia e tornava-se indispensdvel para a dindmica de atuagdo das ETNs; o
capital estrangeiro passou a receber regulacdo especifica; a regulagdo existente sobre IDE
ndo se baseava tdo somente em limitacdes setoriais, passando a ser objeto de controle pelo
Estado especialmente através de mecanismos de natureza cambial, tributirio e

institucional; a relagdo existente entre Estado e mercado, a saber, a iniciativa privada,
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observava o respeito ao principio da Livre Iniciativa, cabendo ao Estado ndo apenas a
funcdo de regular e direcionar, mas sim interferir diretamente na economia; o fluxo de
investimentos era crescente.

Desde o novo mandato de Getilio Vargas, o governo procurou incentivar o
desenvolvimento econdmico através de investimentos publicos em infra-estrutura de
transportes e energia, da abertura de crédito externo, do estimulo ao financiamento de
bancos privados nacionais e da criacdo, em 1952, do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdémico (BNDE).

Verificava-se o aumento da participacao direta do Estado no processo produtivo
e a entrada de capital estrangeiro (tanto oficial como privado) para financiar o investimento.

Através de medidas como a Instru¢do n.° 113, da SUMOC, de mudangas no
regime cambial ou da implementacio do Plano de Metas (1957/60), o fluxo de IDE
aumentou sensivelmente. A partir da ado¢cdo de um programa econdmico nacional-
desenvolvimentista, estabeleceu-se o tripé que sustentou a economia da época: o Estado, a
empresa privada nacional e o capital estrangeiro.

Nao obstante a importancia deste poeriodo, o segundo regime foi consolidado
ao longo do regime militar, especialmente durante o PAEG.

A década de 60 foi palco de inimeras tensdes: o jogo de interesse entre os
militares, a burguesia nacional e os tedricos da economia nacional, a desconfianca em
relacdo ao ddlar e a derrocada do sistema de Bretton Woods e o “esgotamento” do modelo
de desenvolvimento baseado na substituicdao de importagdes.

Para Tavares, verifica-se a transi¢do para um novo modelo de desenvolvimento
capitalista.

Em resposta aos prejuizos causados pelo advento do Estatuto do Capital
Estrangeiro - lei n.° 4.131/62 — que contrariou a politica liberal a entrada de capital externo
até entdo vigente, o governo de Castelo Branco, através de vdrias reformas previstas no
PAEG, revogou parte deste Estatuto e estabeleceu novas mudangas no aparato juridico e
institucional do Brasil.

Assim, o estabelecimento da correcdo monetdria, da busca da ampliacdo a

capacidade de financiamento da economia nacional, da reforma Financeira e Bancdria (Lei
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n.° 4.595/64, Lei n.° 4.728/65 e lei n.° 4728/65), das reformas na politica de comércio
exterior e da reforma tributdria, o governo estabeleceu um novo perfil a este regime de
investimentos.

Objetivando garantir a entrada de capital estrangeiro, através da Lei n.°
4.390/65, o governo revogou as restrigoes relativas ao retorno do capital e a remessa dos
rendimentos oriundos dele, assegurando o direito ilimitado de repatriamento e de remessa dos
frutos do capital aqui investido. A restricdo quantitativa de remessa foi substituida pelo imposto
suplementar, que passou a ser o principal instrumento de politica de controle do capital externo.
Além destas mudangas, o governou ndo poupou esfor¢os no incremento da normatizagdo do
tema.

Neste novo regime de investimentos, além das caracteristicas ja apresentadas
acima, deve-se destacar que as iniciativas de Campos e Bulhdes prezavam pela
liberalizacdo do mercado através da intervencdo direta do Estado. Portanto, o regime de
investimentos estava no centro de uma politica paradoxal, construida com rigor pelo
governo: o Estado garantia o controle da economia, intervindo através de suas novas
institui¢des.

Verifica-se que, em razdo do entrelacamento e subordinagdo politica entre as
instituicdes, houve uma mistura da politica fiscal e monetdria, o que resultou na
impossibilidade concreta de controle social sobre as operagdes do governo.

Ao longo da década de 70, este regime de investimentos foi mantido pelo I e II
PND. Entretanto, a “crise dos capitalismos centrais” e o acimulo de problemas
econdmicos (inflagdo, divida externa, dependéncia financeira, erosdo fiscal-financeira do
Estado, dentre outros), resultaram no cendrio draméatico da “década perdida” nos anos 80 e
na queda do fluxo dos IDE.

A partir de meados da década de 80, o Brasil conheceu inimeros planos de
estabilizacdo, insuficientes para conter a aceleracdo inflaciondria. Desde entdo, a abertura
do mercado nacional ao comércio internacional tornou-se imperativo para a sustenta¢ao
dos paises latino-americanos no contexto do sistema internacional, globalizado.

Entretanto, o contexto particular brasileiro de crise econdmica e politica,

evidenciada ao longo das tratativas do processo constituinte resultou na adocdo de um
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texto Constitucional hibrido, parte liberal, parte intervencionista. Este periodo da histéria
deve ser considerada como uma transi¢do conflituosa entre o segundo e o terceiro regime
de investimentos interncionais.

Ja a partir da elei¢do de Fernando Collor de Mello, o Brasil, em um modelo de
desenvolvimento integrado ao ‘““capitalismo financeiro”, passou a adotar intimeras medidas
de abertura comercial e financeira, resultando em um novo regime de investimentos.

Este terceiro regime, atualmente em vigor, retoma, em alguns aspectos,
caracteristicas préoprias do regime da década de 60. Em outros, inova.: A partir dos anos
90, apesar dos investimentos internacionais conservarem autonomia em relacdo ao setor de
comércio de bens, cada vez mais os paises desenvolvidos tentam garantir 0 mesmo
tratamento para as duas dreas. Isso porque o grau de abertura no setor de comércio de bens
¢ ainda maior. Agora, ndo se trata de garantir tratamento legal especifico ao capital
estrangeiro, mas sim desconstruir a antiga regulamentacio através de mudancgas de ordem
constitucional, excluindo antigas limitagGes setoriais, €, a0 mesmo tempo, exceder
competéncias institucionais e estabelecer uma desordem infraconstitucional. A relagcdo
existente entre Estado e mercado, a saber, a iniciativa privada, observa o respeito ao
principio da Livre Iniciativa, ndo cabendo mais ao Estado a fun¢do de intevir diretamente
na economia, mas sim buscar o seu prério afastamento, desnacionalizando a economia. O
fluxo de investimentos passa a variar mais ao longo do tempo, tornando-se mais instavel.

Apesar do dispositivo constitucional que assegurou a constitucionaliza¢do do
tratamento diferenciado entre empresa brasileira e estrangeira, bem como o tratamento
preferencial da empresa brasileira de capital nacional, outros principios constitucionais
estabeleceram que o Estado ndo exercerd diretamente atividade econdmica, exceto quando
necessdria aos imperativos da seguranca nacional ou em caso de relevante interesse
coletivo. Diferentemente, no caso da Constituicdo Federal de 1967, ndo se objetivava
garantir o principio geral de que o Estado ndo exerceria diretamente atividade econdmica,
mas sim estabelecer as condi¢des de interven¢do no dominio econdmico. Ou seja, durante
o regime de investimentos da década de 60, a interveng¢do era a regra e nao a exceg¢ao.

Apesar dos dois udltimos regimes de investimento compartilharem da mesma

visdo quanto a necessidade de garantir a participacdo da iniciativa privada como motor da
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economia, divergiam quanto ao papel do Estado na economia. O regime de investimentos
da década de 60 estabelecia a intervencdo direta deste ator, através de uma arquitetura
institucional especifica e através de normas precisas. J4 na década de 90, o Estado
distanciou-se desta arquitetura, alterando e desregulamentando o tratamento dos
investimentos.

O Estado Brasileiro se faz presente enquanto ator responsdvel por uma
desorganizacdo normativa, causando uma abertura exacerbada do mercado e uma auséncia
de controle sobre os riscos e o grau de produtividade de um investimento estrangeiro.

A eleicao de Fernando Collor de Mello (1990-1992) inaugura esta politica de
expressa abertura comercial e financeira, iniciada com a reducao das tarifas de importacao
e com a eliminacdo das barreiras ndo-tarifarias. A adog¢do desta politica liberalizante,
acompanhada pela sobrevaloriza¢do cambial e alta taxa de juros implicou, por um lado, em
impedimentos para o crescimento econdmico nacional e, por outro, aumento do fluxo de
IDE.

Dentre as principais reformas, destcam-se: o PICE, a Lei n.° 8.383/91, a
reducdo do imposto de renda retido na fonte sobre remessas de lucros lucros e dividendos e a
extin¢do do imposto suplementar. Muito embora se verificasse a atracdo de novos IDE, o
pais passava a ndo exigir qualquer tipo de contra-prestacao.

Posteriormente, como se ndo bastasse, a Lei n.° 9.249/95 revogou a incidéncia do
imposto de renda sobre o envio de lucros e dividendos ao exterior, estabelecendo uma
isencdo fiscal. Apesar do impacto direto na atracdo do IDE, desestimulou-se, por outro
lado, o reinvestimento do lucro no pais, implicando em um prejuizo no crescimento das empresas
aqui instaladas e na possibilidade de crescimento econdmico efetivo. A isencdo fiscal representa,
portanto, um retrocesso na regulacdo do IDE, demonstrando, por parte do governo, um completo
desentendimento do assunto e a busca, sem limites, da abertura do mercado.

O Banco Central, através de novas modificagdes legislativas, acompanhou este
pocesso de abertura do mercado. Essas mudangas excessivas na legislagdo vigente, através
de Resolugdes e Circulares, indicam dois aspectos essenciais deste periodo: em primeiro
lugar uma desorganizacio no aparato regulatério dos investimentos; em segundo lugar, um

extrapolamento das competéncias do BACEN, nido mais apenas se concentrando no
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controle do capital estrangeiro, mas sim também no controle societdrio e na “burocracia”
empresarial.

Também, verificou-se a liberalizagdo cambial no pais, desde a permissdo de
operacdes com moeda nacional por parte dos ndo-residentes, emissdo de novos titulos no
mercado e elevagdo do grau de conversibilidade cambial no pais, implicando no
descontrole sobre o crescimento excessivo dos investimentos de portfélio.

Outro fator que caracterizou toda a década de 90 e resultou em um crescimento
extraordindario do volume de IDE no pais foi a implementacio de um Programa de
Privatizagdo, administrado pelo BNDES, aprofundado posteriormente durante o PND.

Dando continuidade as reformas liberalizantes, o governo de Itamar Franco
preparou o cendrio nacional buscando consolidar os resultados almejados pelo Plano Real.
Buscava-se um aumento do financiamento externo, aproveitando-se das facilidades de
liquidez da conjuntura financeira internacional.

A liberalizagdo do mercado se soma a valorizacdo cambial e ao aquecimento da
economia propiciado pela estabilizacdo. A excessiva vinculagdo da politica econdomica
nacional as metas do Consenso de Washington e as diretrizes dos organismos
internacionais implicou em um aumento significativo da vulnerabilidade do pais as crises
externas e internas.

As reformas liberalizantes aprofundadas durante os dois mandatos de FHC
garantiram a atragdo do capital estrangeiro de uma forma geral, porém nem sempre sob a
forma de investimento direto de carater produtivo.

O novo quadro normativo das licitacdes e concessdes publicas, as privatizagdes,
a abertura do mercado bancdrio, o favorecimento as fusdes e incorporagdes de empresas
com agdes depreciadas, os titulos de empresas financeiras e nio financeiras com acesso ao
mercado internacional, bem como os ganhos em bolsa de valores, constituiram-se em
instrumentos de atragdo do capital externo.

A politica de abertura comercial e o cdmbio sobrevalorizado contribuiram para
um ciclo de faléncias, fusdes e aquisi¢cdes nas empresas brasileiras, situacio esta apontada
como parte de um processo de desnacionalizacdo da economia brasileira.

Da mesma forma como ocorrido no regime de investimentos da década de 60, o
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processo de abertura financeira agora empreendido pelo governo consolidou-se através de
inimeras modificacdes do quadro normativo vigente que tratava do mercado de capitais e
da atividade bancdria.

Assim, a chamada e implementada “desregulamentacdo” da economia, para este
trabalho, ndo significa “menos” direito, mas apenas outro tipo de regulacdo. No caso
brasileiro, o excesso de mudangas legislativas que objetivavam assegurar essa abertura, bem
como a flexibiliza¢do da regulacdo dos investimentos estrangeiros, remete a compreensao de
“desregulamentacdo” ndo como auséncia de regulamentagd@o, mas sim cOmo um excesso
proposital e responsével pela desorganizacido completa do tratamento normativo do tema.

Complementando os resultados deste novo regime de investimentos, por um
lado, sabe-se que a entrada de IDE no pais ndo representou, em sua maioria, aumento de
investimento de cardter produtivo. Por outro, verifica-se que as elevadas taxas de juros
representavam generosas taxas de rentabilidade para o especulador estrangeiro, atraindo,
de forma demasiada, investimento de portfélio. A soma desta situagdo com a desordem
normativa implicou em um completo descontrole sobre a entrada de investimento de
portfélio, prejudicando qualquer crescimento sustentdvel do investimento direto produtivo
no pais. Assim, verifica-se um problema de natureza ciclica.

Paralelamente, verificou-se, de forma crescente, uma flexibilizacdo dos
critérios e normas operacionais do BNDES, permitindo assim o financiamento de novos
setores comerciais, para novos agentes publicos e privados. Também, a partir do advento
da EC n.° 6/95, ndo mais se questionava a legitimidade do financiamento em face da
discussdo sobre a “nacionalidade” da empresa requerente. Portanto, ao lado do ingresso de
IDE, a ampliacdo das linhas de crédito do BNDES consolidavam a entrada de capital
estrangeiro no Brasil.

Essencial para compreender a consolidacdo das caracteristicas deste novo
regime de investimentos formam as reformas constitucionais implementadas ao longo dos
anos 90. O governo, alinhado com a dindmica do comércio multilateral, extinguiu antigas
reservas de mercado mantidas pela Carta de 1988 e eliminou o tratamento diferenciado e
preferencial estatuido no artigo 171 da Constitui¢cdo. Assim, as emendas constitucionais

n.°5,7,8¢e9de 1995, bem como as Emendas n.° 49/06, 36/02 e¢ 40/03 traduzem este novo
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perfil do regime. A EC n.° 6/95 serd tratada no préximo capitulo.

J& com relacdo ao aspecto institucional, a liberalizacdo do mercado foi
associada ao Principio da Eficiéncia. Para tanto, o Plano Diretor da Reforma do Estado
estabelecia a necessidade da criagdo de agéncias reguladoras a fim de instituir novos
instrumentos de controle para certas atividades econdmicas.

Esta politica econdmica engendrada ao longo dos anos 90, que estabeleceu um
novo regime de investimentos e garantiu o aumento da entrada de IDE, deixou de resultar
na verificacdo do potencial produtivo desse investimento, representando, na realidade,
incremento da vulnerabilidade externa do Brasil. Essa questdo serd retomada ao final do

trabalho.
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Terceiro Capitulo — O questionamento do principio do tratamento nio

discriminatdrio do capital estrangeiro

Introducao

Este terceiro capitulo objetiva complementar a discussdo sobre as diferengas
entre os trés regimes de investimentos internacionais no Brasil, avaliando o alcance do
tratamento privilegiado concedido ao capital estrangeiro.

Inicialmente, o capitulo estabelecerd a uma distin¢do sucinta entre o Principio
do tratamento ndo discriminatério (Principio do tratamento nacional e Cldusula da nagdo
mais favorecida) e Direito de acesso do capital estrangeiro. Para tanto, este trabalho
recorrerd as praticas consolidadas no ambito do sistema multilateral do comércio,
especialmente através do GATT, bem como aos efeitos decorrentes da revogacdo do artigo
171 da Constituicao Federal de 1988 pela EC n.° 06/95.

Sendo assim, verifica-se a necessidade de avaliar a interag@o entre a conjuntura
internacional e a nacional para possibilitar o questionamento do tratamento dado ao capital
estrangeiro.

Em uma sociedade internacional em que os interesses dos Estados e o grau de
desenvolvimento ndo sdo idénticos, € natural que alguns principios sejam colocados em
davida.

O questionamento que aqui serd desenvolvido decorre da verificacdo da colisdo
entre o Principio do tratamento ndo-discriminatério e o Direito de acesso do capital
estrangeiro.

Também, um dos objetivos deste capitulo € verificar mais um desdobramento
das reformas em sede constitucional implementadas ao longo dos anos 90, que cristalizou o
grau das reformas liberalizantes adotadas pelo governo de FHC.

A andlise em separado desta questdo justifica-se em razdo da necessidade de se
verificar uma “ponte” existente entre a histéria do tratamento do IDE no Brasil e a
verificagcdo empirica do reflexo da politica econdmica no ambito da politica externa

nacional.
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A primeira parte do capitulo estabelecerd os conceitos (e diferencas) de
Tratamento nacional e da Nagdo mais favorecida (integrantes do Principio da ndo
discriminagdo) e do Direito de acesso do capital estrangeiro.

A segunda parte analisard o Direito de acesso do capital estrangeiro e as
conseqiiéncias da revogacdo do artigo 171 da Constitui¢do Federal para com a regulacdo do
IDE no Brasil.

Em seguida, a terceira parte trard consideracdes sobre o principio da nado
discriminagdo e sua extensao no contexto do sistema internacional.

Na quarta parte, a antinomia entre as regras avaliadas serd objeto de discussao,
objetivando a relativizacdo do principio da ndo discriminag¢do em face das necessidades da
politica econdmica nacional.

Concluindo o capitulo, averiguar-se-a as caracteristicas do tratamento dado ao
capital estrangeiro ao longo dos diferentes regimes de investimentos internacionais do

Brasil.
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Primeira Parte — Conceitos e distincoes

Conforme expde Barbosa (1996), “trés coisas diversas sdo o direito ao
tratamento isondmico em face do capital nacional, o direito de tratamento isondmico em
face de outros investidores estrangeiros, e o direito de acesso do capital estrangeiro.”

Enquanto que os dois primeiros casos estdo relacionados as praticas e diretrizes
adotadas pelo GATT, correspondendo ndo apenas a um principio, a saber “Principio do
Tratamento Nacional” e “Clausula da Nac¢do Mais Favorecida”, o terceiro caso envolve o
tratamento concedido ao capital estrangeiro pelo Direito nacional e a possibilidade de se
regular o assunto livremente, enquanto extensdo da soberania do Estado.

Sendo assim, o principio geral da ndo-discrimina¢dol76, previsto nos mais
diversos instrumentos que compdem o comércio internacional, engloba o tratamento
nacional e a nacdo mais favorecida.

De forma bastante resumida, pode-se afirmar que o “Principio do tratamento
nacional” entende que o Estado hospedeiro tem de conceder tratamento tdo favordvel ao
estrangeiro quanto ao concedido a seus nacionais, em investimentos nas mesmas condi¢des.
Ja, o “Principio da nacdo mais favorecida” exige que o Estado hospedeiro conceda
tratamento semelhante aos demais investidores de nacionalidades diferentes, nos beneficios
concedidos a investidor de determinado pais, desde que nas mesmas circunstincias de
investimento.

Diferentemente, o direito de acesso do capital estrangeiro aproxima-se mais da
questdo de acesso a mercados'”’ e remete ao poder discriciondrio do Estado de julgar qual
setor da economia nacional estard ou ndo sujeito a restricdes a entrada de investimento
estrangeiro.

Este direito-poder ganhou consagragdo internacional com a Resolucdo da
Assembléia Geral das Nagdes Unidas no. 3.281, de 12 de dezembro de 1974:

Article 2 (2) - Each State has the right: (a) To regulate and exercise authority

over foreign investment within its national jurisdiction in accordance with its laws and

176 Legal Problems of International Economic Relations, West Publishing, 1986, p. 483.
"7 Este trabalho ndo avaliard a questio de acesso a mercados.
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regulations and in conformity with its national objectives and priorities. No State shall be
compeled to grant preferential treatment to foreign investment.

Entretanto, este direito-poder dos Estados colide com os dois outros principios
do sistema multilateral do comércio. Os questionamentos surgem a partir desta colisdo de
interesses e possibilidades do Estado Nacional em face da dindmica do Sistema multilateral

do comércio.
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Segunda Parte — Do Direito de acesso do capital estrangeiro'”®

Conforme j4 descrito no capitulo anterior, a previsao do direito-poder do Estado
brasileiro de impor restricdes a entrada de capital estrangeiro na economia obedece ao
dispositivo do artigo 172 da Constitui¢ao Federal'””, bem como as demais previsoes de
tratamento ndo diferenciado entre empresa nacional e estrangeira, previstas em sede
infraconstitucional.'*

Esclarecendo melhor esta questdo, quando se trata de direito de acesso, entende-
se como este sendo o direito do Estado em denegar a entrada de capital estrangeiro em
algum setor de sua economia. Refere-se, portanto, a situagdo anterior ao ingresso do capital
estrangeiro.

Dentre outras questdes, para que ndo houvesse tratamento discriminatério
posterior a entrada do investimento, garantindo-se assim a aplicabilidade do artigo 5° da
Constituigﬁolgl, a EC n.° 6/95 tratou de revogar a distin¢do feita entre empresa nacional e
estrangeira.

O caput do antigo artigo 171 da CF estabelecia a distincdo entre empresa
brasileira'®® - aquela constituida sob as leis brasileiras, com sede e administracdo no pafs —
e empresa brasileira de capital nacional - aquela cujo controle efetivo'™ estivesse em
carater permanen‘[e184 sob titularidade direta ou indireta de pessoas fisicas domiciliadas e
residentes no Pais ou de entidades de direito publico interno.

Também, o pardgrafo segundo do mesmo artigo dispunha que, “na aquisi¢cao de
bens e servicos, o Poder Publico dard tratamento preferencial, nos termos da lei, 2 empresa
brasileira de capital nacional”.

Este trabalho entende que o artigo 171 consubstanciava-se em um verdadeiro

mecanismo de acesso do capital estrangeiro, na medida em que diferenciava a empresa

'8 Nio se confunde direito de acesso do capital estrangeiro com tratamento isondmico entre investidores
estrangeiros e nacionais, correspondente ao artigo 5° da CF.

179 “em caso de interesse nacional”

' Inclui os tratados internacionais.

181 Ver Celso Antdnio Bandeira de Mello, O Contetido Juridico do Principio da Igualdade, RT 1978, p. 24

"2 Ver Dec. Lei n.° 2.627/40 e Lei n.° 6.404/76

183 Significa a titularidade da maioria de voto

184 Controle - maioria absoluta de votos, apurada nas trés dltimas Assembléias Gerais.
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brasileira da empresa brasileira de capital nacional. Esta antiga distincdo servia de
obstdculo as empresas estrangeiras na medida em que o legislador brasileiro poderia fazer
uso deste dispositivo, tal como o fez na Lei de Informatica.

Além disso, a desconstitucionalizacdo da previsdo de tratamento privilegiado
para empresas brasileiras de capital nacional informa ao restante dos Estados Nacionais
sobre uma nova atitude do governo brasileiro em face das empresas estrangeiras. Ou seja: a
EC 6/95 garantiu a adesdo do pais a elimina¢@o do tratamento diferenciado, permitindo uma
maior abertura do mercado.

A Exposi¢do de Motivos n.° 37/95 foi explicita ao justificar a revogagdao do
artigo 171: garantia da isonomia, produtividade, renda e concorréncia. Tais elementos
representam, em poucas palavras, a nova ordem das reformas liberalizantes da década de
90.

Deve-se ter em vista que a revogacdo do tratamento privilegiado as empresas
brasileira de capital nacional ndo impede a fixacdo de beneficios ou incentivos especiais
para empresas brasileiras através da legislacdo infraconstitucional. '*° Se este sentido for
considerado, estaria-se ampliando o significado, originalmente exposto, do direito de
acesso ao capital estrangeiro. Assim, este trabalho entende haver direta relagdo entre a
revogacdo do artigo 171 e o direito de acesso do capital estrangeiro.'™ Nesse sentido:

"Seria praticamente impossivel para o nosso Pais levar a cabo
qualquer politica de globalizacdo da economia com a odiosa discrimina¢do que a redacdo
anterior do art. 171 comportava. A Emenda n. 6/95 elimina o art. 171, que, portanto, deixou
de existir no nosso Direito Constitucional. As demais transformagdes que ela introduziu
decorreram desse principio fundamental, qual seja, da ndo-distin¢ao entre capital nacional e
estrangeiro. Este passou a gozar de igual estatuto ao do nacional" (Bastos, 2000, p. 102).

Ocorre que, como se verifica ainda pela pratica dos Estados, inclusive o Estado
brasileiro, os governos costumam disfar¢ar incentivos as suas empresas nacionais,
chegando a criar verdadeiras reservas de mercado, bem como assumir diferentes posturas

protecionistas. Tais praticas sdo condenadas pelo sistema multilateral do comércio através

183 Ver polémica sobre a recepgdo da Lei de Informatica
186 para Barbosa (1996) ndo hé repercussdo sobre o direito de acesso do capital estrangeiro em face da
preservacdo da legislacdo ordindria.
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da proibicdo do estabelecimento das RBPs pelo TRIMs.'®

A vpartir da promulgacdo da emenda constitucional referida, verificou-se um
aumento da entrada de empresas estrangeiras no mercado nacional, e, conseqiientemente,
um incremento nos fluxos de IDE.'®®

Além disso, a equiparacdo entre empresa nacional e estrangeira implica na

sujeicdo destas ao Principio da Ndo-Discriminacio da OMC'’.

187 Restrictive business practices — esclarecimentos posteriores.

'8 Ver F4bio Nusdeo, A Empresa Brasileira de Capital Nacional: Extensdo e Implicac¢des do art.171 da
Constituicdo Federal, RDM v. 77, p. 15.

'8 Ver artigo 28 do GATS
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Terceira Parte — Do Principio da ndo discriminacio

Apesar do incremento dos fluxos internacionais de capital e da crescente
influéncia das diretrizes e dos pressupostos do sistema multilateral de comércio sobre as
praticas dos Estados nacionais, a uniformizacdo dos direitos dos Estados ainda estd longe
de ser efetivamente alcancada. Sendo assim, a tentativa de garantir tratamento nao
discriminatério entre investimento estrangeiro e nacional se faz presente em praticamente
todos os acordos internacionais.

A idéia da Nova Ordem Econdmica Internacional — de que um desenvolvimento
cooperativo da economia mundial presumia um tratamento diferenciado para os paises nao
industrializados, o chamado “terceiro mundo” - inspirava iniciativas' de revisio da
aplicabilidade do Principio da Nao-Discriminagdo.

O estabelecimento do GATT, em 1947, em Genebra, como um acordo que
proveria um férum internacional de negocia¢des multilaterais, encorajando o livre comércio
entre os paises signatdrios, estabelecia, dentre outros, o Principio da Nﬁo—Discriminagﬁolgl,
que vedava a discriminacdo de paises no ambito do comércio internacional, subdividindo-se
em:1- tratamento geral da na¢cdo mais favorecida (NMF) — artigo I — cada pais signatdrio
tem o direito de receber o0 mesmo tratamento (mais favorecido) dispensado a outros paises;
2 — tratamento nacional — artigo III — produtos importados devem receber o mesmo
tratamento dispensado a produtos nacionais.'”?

O Principio da Nagdo Mais Favorecida pode ser indicado com o principio que
estabelece a caracteristica central do arranjo do comércio internacional: a multilateralidade.
Os paises membros devem conceder, imediata e incondicionalmente, tratamento nao-
menos-favordvel do que o concedido a qualquer outro parceiro comercial. Em outras
palavras, este principio representa a nao-discriminac¢io entre paises, em contraste com o

tratamento nacional que se refere a ndo-discriminagdo entre produtos. Sendo assim, para o

190 yer Resolucdo da Assembléia Geral 3362 (S-VIII), ponto II1,3, de 18 de setembro de 1975 sobre a Revisao
da Convengdo se Paris no campo da propriedade intelectual. Revisdo frustrada.

I Deve ser esclarecido que o tratamento ndo-discriminatdrio entre empresas nacionais e estrangeiras nao se
confunde com a igualdade de tratamento entre (pessoas fisicas) investidores estrangeiros residente e nio
residentes no pais, igualdade esta ndo prevista na legislacdo nacional.

192 A OMC manteve estes principios.
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tratamento nacional, fica estatuido que tributos e normas que afetem a venda interna,
compra, transporte e distribui¢ao, ndo devem ser aplicados a produtos importados de modo
a permitir a protecdo dos produtos domésticos.

A extensdo conferida ao tratamento nacional enseja as mais complicadas
discussdes. Sob a rubrica deste principio, o poder do Estado de estabelecer suas regras
relacionadas ao ingresso do capital estrangeiro passa a ser objeto de interpretacdo adversa
aos interesses dos paises menos desenvolvidos. Exemplificando, pode-se citar a questdo da
liberdade para pagamento de lucros e dividendos, competéncia exclusiva do Estado
receptor do investimento. '

Enquanto que o primeiro principio - NMF - € extremamente vago e impreciso, o
segundo — tratamento nacional - € passivel de interpretacdes extensivas na prética,
prejudicando o controle dos paises menos desenvolvidos sobre o capital estrangeiro e
permitindo abusos e pressdes por parte dos paises desenvolvidos.

Conforme diretriz da OMC, os acordos bilaterais de comércio devem
estabelecer os chamados “principios de liberaliza¢do™, quais sejam o “acesso a mercados”,
a “nacdo mais favorecida” e o “tratamento nacional”. Sendo assim, outros Acordos
Internacionais abaixo indicados prevéem, com algumas peculiaridades, o principio da ndo
discriminagdo.

Tao relevante quanto compreender o significado destas regras, é verificar a
extensdo de sua aplicabilidade, ou seja, se estdo ou ndo previstas exce¢des. Com relacdo ao
GATT, foram previstos os seguintes casos'*, dentre outros: protecdo da moral publica
(artigo XX), salvaguardas ao balanco de pagamentos (artigo XII), regras especiais para
paises em desenvolvimento (artigo XVIII), salvaguardas ou acdes de emergéncia sobre
importacdes (artigo XIX), unides aduaneiras e zonas de livre comércio (artigo XXIV),
tratamento especial e diferenciado (Parte IV do GATT).

Também, o GATT estabelece, em seu artigo XXI, outra excecdo: o referido

principio ndo pode ser interpretado a ponto de impedir “uma parte contratante de tomar

%O Principio do tratamento nacional tem um alcance bastante significativo na pratica do comércio
internacional: ele representa também a busca de um tratamento tributdrio igualitdrio e a tentativa de se evitar
dupla tributag@o.

19 Todas as excecdes referidas sdo objeto de intensa discussdo entre os paises membros.
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todas as medidas que achar necessdrias a protecdo dos interesses essenciais de sua
seguranca”. A questdo da seguranca descrita neste artigo envolve preservacdo de outros
principios: a soberania nacional e a autodeterminacao dos povos. Sendo assim, vinculada as
questdes de guerra e paz, esta excecdo ndo envolve a politica econdmica dos Estados,
podendo ser considerada extremamente limitada.

Passivel de critica € o dispositivo previsto no artigo XX do Acordo: o principio
da ndo discriminagdo estd subordinado ao respeito das normas gerais de ordem publica,
salvo se constituir discriminagao arbitraria, ou injustificada, entre os paises onde existem as
mesmas condi¢des, ou ainda uma restri¢do disfarcada ao comércio internacional”. Referido
artigo estd maculado em razdo da adocdo de um texto extremamente vago, sem conceitos
bem definidos. Além disso, este artigo importa na valoracio entre o interesse nacional e o
interesse estrangeiro.

Apresentados 0s aspectos acima, passa-se a pontuar o tratamento destas regras
no contexto multilateral — TRIMs, GATS, MIGA e MAI , no contexto regional - Mercosul
e Nafta e, por fim, a previsio de tratamento isondmico no ordenamento juridico nacional.'”

A inclusdo do tema investimentos na pauta de negociagdes do comércio
internacional, a partir de 1996, em Cingapura, ja pretendeu submeter o tratamento do tema
aos principios bdsicos garantidos pela OMC. Para tanto, o Acordo sobre Medidas de
Investimento relacionadas ao Comércio — TRIMs, apesar de ndo ter a abrangéncia
pretendida pelos paises desenvolvidos, vedou a aplicacio por parte dos membros da OMC
de medidas de investimentos inconsistentes com os dispositivos do Artigo III (tratamento
nacional) e do Artigo XI (restri¢des quantitativas) do GATT.

Os referidos artigos se complementam. A regra da “Eliminacdo das Restricdes
Quantitativas” estabelece que nenhuma outra proibicdo ou restricdo, tais como o
estabelecimento de quotas e licencas, deve ser estabelecida sobre as operacdes de
importacdo e exportacdo de produtos. A mesma regra é explicita quanto a vedacdo de
barreiras ndo tarifdrias. Além disso, apenas as tarifas poderiam ser utilizadas como

instrumento de protec¢do. Esta regra € uma extensao do principio do tratamento nacional.

195 Outra limitacdo a aplicabilidade deste principio encontra guarida no campo da regulacido da propriedade
intelectual, em raz@o de disposicdo expressa do TRIPS - Artigos 2° e 3° e 4°.
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O TRIMs proibe, por meio de sua Lista (ilustrativa) constante em seu Anexo,
exigéncias de desempenho que violem os artigos IIl:4 (tratamento nacional) e XI:1
(eliminagdo das restrides quantitativas) '*°do GATT 1994. Com relacdo ao artigo III:4, o
TRIMs também proibe cldusulas que exijam: a) agregacao de contelido nacional no produto
fabricado (local content); e, b) performance requirements e export performances. A lista de
medidas restritivas ao comércio prevista no TRIMs tem natureza meramente ilustrativa,
afetando assim, o poder do Estado de estabelecer os parametros do direito de acesso do
capital estrangeiro.

De forma excepcional, o artigo 4° do Acordo prevé a possibilidade da adocao de
medidas prejudiciais ao comércio quando se enfrenta problemas na balanga de pagamentos,
desde que por um periodo curto e determinado.

Ja no caso do GATS,197, em seu artigo II, € previsto que os Estados-Membros
concedam tratamento ndo menos favordvel aos servicos e prestadores de servicos do que
aquele concedido a servigos e prestadores similares'”® de qualquer outro pais. As excecdes
tempordrias a esta regra da NMF estao previstas no Anexo II do GATS. Entretanto, a
excecdo ndo se aplica caso o pais membro assuma com outro Estado uma lista de

compromissos (Parte ITI — artigos XVI a0 XVIII)**

, inclusive via Acordo de Integracao.

O principio da nacdo mais favorecida obriga paises membros a estender
beneficios negociados bilateralmente com outros paises membros também para paises nao
membros. Com relacdo a uma exce¢do de sua aplicabilidade, o GATS prevé o caso de
modificacdo das condi¢des de concorréncia em favor de servigos ou prestadores de servigos

nacionais.

Com relacdo ao principio do Tratamento Nacional, o artigo XVII do GATS

196 As exigéncias inconsistentes com o artigo XI:1 sdo aquelas que restrinjam: a) a importag¢do de produtos a
uma quantia correspondente a quantidade de produtos exportados (equilibrio da balanca comercial); b) a
importacdo de produtos por meio da limitacdo do acesso da empresa a divisas até o montante de divisas
ingressas (restri¢cdo quantitativa); e, ¢) a exporta¢do de produtos nacionais especificados em termos de volume
ou valor (exigéncias de vendas domésticas).

197 Importancia para fins de andlise do IDE em face do crescente o volume deste no setor de servicos,
especialmente na modalidade 3 - presenga comercial (servicos prestados por empresa de um Estado-Membro
que se encontra comercialmente em territério de outro Estado-Membro)

8 Conceito de similar — Ver painéis EC — Bananas (WT/DS27/R) e Canadad — Autos (WT/DS142/R)

19 Exemplos — Servigos Financeiros, transporte maritimo e telecomunicacdes.

200 yer painel México — Measures affecting telecommunications services (WT/DS204/R)
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estende o mesmo conceito original da regra do GATT aos servigos em si e aos prestadores
de servigos.

Deve-se esclarecer que, no GATS, s6 existe compromisso de pOs-
estabelecimento, ou seja, as regras se aplicam depois de realizados os investimentos.

Continuando o tratamento desta questdo, a Diretriz III do MIGA que estabelecia
o tratamento nacional, recomendava que todo Estado receptor de IED deveria conceder
tratamento justo e eqiiitativo aos investimentos estrangeiros estabelecidos em seu territdrio.
Com maior especificidade, conforme pardgrafo 6 da Diretriz III, o Estado receptor deveria,
igualmente, permitir livres remessas periddicas provenientes de IDE, especificamente no
que diz respeito a remuneragdes, liquidacao de investimentos, rendimentos, dentre outros.

Ja com relacdo ao MAI, aponta-se como um dos motivos do seu fracasso a sua
natureza excessivamente liberal, prescrevendo a observagdo, incondicional, ao tratamento
nacional e a nagdo mais favorecida. Também, o texto do MAI exterioriza formalmente o
direito do “‘pré-estabelecimento”, tolhendo a acdo dos Estados receptores de aplicar
medidas regulatérias ou condicionantes®' 2 entrada de investimento de uma maneira menos
favordvel que as aplicadas aos investidores nacionais.

No ambito dos Acordos Regionais, pode-se avaliar o tema dentro do Mercosul e
do Nafta.

O Protocolo de Montevidéu do Mercosul dispds diferentemente sobre a
aplicagdo do principio da ndo discriminacdo: ndo se trata exatamente do texto relacionado a
NMF ou ao tratamento nacional, mas sim de disposicdes negativas — ndo prejudicard a
outra parte contratante e outorgard tratamento nao menos favordvel. Apenas alguns setores
de servicos encontram restricdes de sua aplicabilidade através de acordos bilaterais pré-
estabelecidos. Sendo assim, este trabalho entende que ndao hd conflito entre o direito do
acesso do capital estrangeiro com as diretrizes do Mercosul.

Por outro lado, em conformidade com as vedagdes da OMC, no Protocolo de

Colonia esta estabelecido o seguinte: "Nenhuma das Partes estabelecerd requisitos de

' Algumas dessas medidas incluem: a) restrides com relagdo ao tipo de investimento a ser realizado (como,
por exemplo, bens imdveis); b) exigéncia de participacdo minima de investidores locais na composi¢ao
societdria da empresa estrangeira que queira entrar no pais receptor; c) exigéncia especifica com relagio as
operacdes futuras da empresa estrangeira, como, por exemplo, exigéncia de emprego de pessoal local,
utilizag@o de matéria prima local, protecdo ambiental, etc.
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desempenho como condi¢do para o estabelecimento, a expansdo ou a manutenc¢do dos
investimentos, que requeiram ou exijam compromissos de exportar mercadorias, ou
especifiquem que certas mercadorias ou servigos se adquiram localmente, ou imponham
quaisquer outros requisitos similares". Entretanto, esse dispositivo ndo consta do Protocolo
de Buenos Aires.

Conforme andlise de José Angelo:

“Enquanto o Tratado de Assuncdo, seguindo o exemplo do Acordo
de Cartagena e do Tratado de Roma, concebeu o principio da isonomia apenas para a
matéria tributdria e para os gravames equivalentes, o GATT contempla o regime de
tratamento nacional também para outros casos, como quaisquer outras medidas que
restrinjam indiretamente a comercializa¢io dos produtos (...)” (1993, p.93).

No caso do NAFTA, o tema investimentos e servigos € tratado no seu capitulo
XI. A secdo A do Acordo, composta de treze artigos, estabelece os principios referentes ao
tratamento nacional, ao tratamento da nacdo mais favorecida, ao padrdo de tratamento e ao
padrdo minimo de tratamento. A regra da NMF estd prevista no artigo 1.102 e 1.104 do
Acordo: Cada parte deve conceder, aos investidores e aos investimentos das outras partes,
tratamento ndo menos favoravel ao concedido aos investidores ou investimentos nacionais,
em relacdo a: estabelecimento, aquisicdo, expansdo, administracdo, operag¢do, venda ou
outro tipo de investimento. Também, cada parte deve conceder aos investimentos de outra
parte tratamento conforme a legislacdo internacional, incluindo tratamento justo e
eqliitativo, protecdo e seguranga completas.

Outra importante inovacdo que a normativa do NAFTA trouxe diz respeito a
regra do Padrao Minimo de Tratamento (artigo 1105), estabelecendo que “cada Estado
contratante deverd outorgar aos investimentos dos investidores de outra Parte contratante
tratamento de acordo com o direito internacional, incluindo tratamento justo e igualitario,
bem como a protecdo e seguranga integrais”.

Com relagdo ao estabelecimento do tratamento nacional, o Acordo prevé em seu
artigo 1.106: As partes ndo podem impor ao investimento de outras partes as seguintes
exigéncias: exportacdo de parcela de produtos ou servigos; compra de parcela de conteido

local; compra ou a concessdo de preferéncia a bens ou servicos produzidos no territério;

131



relacionamento do volume ou valor da importagdo ao volume ou valor das exportacdes ou
ao fluxo de investimento; restri¢do a venda no territério do investimento, necessidade de
exportacdo, exigéncia de transferéncia de tecnologia a alguma pessoa do territorio; e,
exigéncia de agir como fornecedor exclusivo de bens produzidos para alguma regido ou
mercado mundial. Nenhuma parte pode condicionar o recebimento de uma vantagem
relativa do investimento ao cumprimento de: conteddo local; compra preferencial de bens
domésticos relacionada ao volume ou valor de importagdes contra o das exportagdes;
restricdo a venda de bens e servigos no territério em relagdo ao valor exportado ou
investido, ou a atividades de pesquisa ou desenvolvimento no territério; ou a obrigacio de
nomeacao de nacionais para os 6rgaos de dire¢cdo do novo investimento.

Além disso, retomando a questdo da nacionalidade da empresa e permitindo
reafirmar a relagdo entre a revogacdo do artigo 171 da Constituicao Federal nacional sobre
o Direito de acesso do capital estrangeiro, o Acordo estabelece que: nenhuma parte pode
impor sobre um investidor de outra parte a exigéncia de que parcela do capital de uma
empresa seja controlado por nacionais, ou requerer que um investidor de outra parte, por
razdo de nacionalidade, venda ou se retire do investimento no territorio de uma parte.

Com relagdo a extensdo da aplicabilidade dessas regras, o Acordo prevé, em seu
artigo 1.101 que cada parte tem o direito de realizar, exclusivamente, um certo nimero de
atividades econdmicas, sendo assim garantido o poder do Estado estabelecer o seu Direito
do acesso do capital estrangeiro. Referidas atividades constam de uma lista de excecdes de
um dos anexos do Acordo. Por outro lado, o NAFTA nao estabelece qualquer espécie de
excecdo em caso de equalizagdo ou busca do desenvolvimento por paises menos
favorecidos.

Percebe-se que a disciplina da nao-discrimina¢do foi mais além do que as
contidas no TRIMs e nas Diretrizes da MIGA. Vale recordar que a Diretriz III da MIGA,
que regula o tratamento nacional, legisla sobre o tema no que toca o “estabelecimento,
operac¢do, administracdo, controle e exercicio de direitos” em investimento. O capitulo XI
do NAFTA inclui, também, as disciplinas de “expansdo, aquisi¢do e venda”, alargando o
escopo do tema.

Estabeleceu-se, portanto, o principio do “minimum international Standard”, que
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exorta os Estados a adequarem suas legislacdes domésticas aos padrdes internacionais
minimos aplicdveis aos investimentos internacionais.

Um ponto polémico em relacdo ao NAFTA € a leitura que pode ser feita dos
compromissos do tratamento nacional e da na¢do mais favorecida através da defini¢do do
investidor (Defini¢des, na secdo C). Poderia-se afirmar que investidor € também “uma Parte
ou empresa da mesma (...) que pretenda realizar, realiza ou realizou um investimento”.
Com base nessa interpretagdo, o trecho “que pretenda realizar” significaria a previsdo do
direito ao “pré-estabelecimento”, ou seja, a obrigacdo do Estado receptor de outorgar o
tratamento nacional e a regra da nacdo mais favorecida antes da realizacdo do investimento
pelo investidor estrangeiro. Isso difere do tratamento dado ao tema pela OMC e pelo
MIGA.

Ja do ponto de vista da legislagdo ordindria, o tratamento isondmico do capital
estrangeiro estd também previsto no artigo 2° da Lei n.° 4131/62: “Ao capital estrangeiro
que se investir no pais, serd dispensado tratamento juridico idéntico ao concedido ao capital
nacional em igualdade de condic¢des, sendo vedadas quaisquer discriminagdes nao previstas
na presente lei.”

Uma vez seja facultada a entrada do capital estrangeiro, aplica-se o principio da
isonomia.

Para Bastos:

“De fato, nenhum sentido faria disciplinar-se o investimento do
capital estrangeiro se ndo for para assegurar a ele condicdes assemelhadas as do capital
privado, sem o que ndo seria possivel a livre concorréncia que se erige num dos esteios da

nossa ordenacdo juridica da economia” 202.

22 Celso Ribeiro Bastos, Comentdrios a Constitui¢do, Vol. 70., Ed. Saraiva, 1990, p. 389.
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Quarta Parte — A relativizacio do Principio da ndo discriminacio

Questiona-se: como compatibilizar o Direito de acesso do capital estrangeiro
com o Principio da ndo discriminagdo? Para que se possa tentar chegar a uma resposta,
deve-se ter em vista que as diferencas acima esclarecidas ndo representam tao somente um
caso de antinomia na ordem juridica, mas sim, e em primeiro lugar, uma questio de
natureza politica.

O quadro ja foi montado: a Carta de Direitos e Deveres Econdmicos dos
Estados™” estabelece que as relacdes econdmicas entre os paises ndo podem ser
compreendidas nem disciplinadas de forma justa, equitativa e eficiente sem a devida ateng¢do
as relacOes estruturais de poder e influéncia geradas pelas empresas transnacionais sobre o
comércio internacional.

Na verdade, no caso dos investimentos internacionais, pode-se verificar uma
falsa antinomia: "resultam d'une incompatibilité entre un texte legal et l&s conséquences
inadmissibles parce que s'opposant a 1'équité, de son application dans des cds d'une
certaine espece” (Chaim Perelman, "Lé Probleme dés Lacunes en Droit, Essai de
Synthese." Lé Probleme dés Lacunes en Droit, Bruxelles, Bruylant, 1968, p. 546).

Este trabalho depara-se com a discuss@o do principio da ndo discrimina¢do com
o direito do acesso do capital estrangeiro, considerando-se a questdo da soberania do
Estado Nacional, do direito ao desenvolvimento e da prépria Igualdade.204

Perrone-Moisés opina a respeito: "Existem determinados principios, aplicdveis
as atividades das empresas transnacionais, que derivam do principio bédsico da soberania
estatal: observancia das leis e regulamentos nacionais; soberania permanente dos Estados
sobre as riquezas naturais; o direito que cada Estado tem de prescrever as condi¢des sob as
quais as empresas transnacionais entram e operam em seus territérios; adesdo aos
objetivos econdmicos e sociais dos paises hospedeiros; abstencdo de praticas corruptas nas
transagdes inineieinis internacionais e ndo interferéncia nos assuntos politicos internos dos

paises hospedeiros". (1998, p. 82.)

2% Ver White e Corréa, El control de las empresas transnacionales y Ia Carta de Derechos y Deberes

Econémicos de Los Estados, Derecho Econdmico Internacional, México: Fondo de Cultura Econdémica, 1976.
204 yer Perrone-Moisés, 1998.
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A Carta de Direitos e Deveres Econdmicos dos Estados reconhece a
possibilidade de regulacdo do investimento estrangeiro pelo pais receptor, como prerrogativa
inderrogédvel de sua soberania. Este, pois, o fundamento de Direito Internacional que autoriza a
realizacdo da disciplina que o Estado entender conveniente. Neste sentido Carreau, Flory e Juillard
tiveram oportunidade de asseverar:

"La réglementation nationale de Ia constitution dés inves-timents étrangers
en territoire national, a Ia différence de Ia réglementation nationale dés investissements
nationaux en territoire étranger, n'est pds limitée dans son objet ou dans sés effets par
Ia regle de droit international. Tout Etat peut donc librement, dans 1€ cadre de
sdasouveraineté territoriale, reglementer Ia constituion dés investissements
étrangers.Cette compétence entiere, s’exerce sous réserve des engagements
internationaux que souscrit 1'Etat. Ele lui permet, dans la gamme des diverses possibilites Qui
s'offre a lui, et qui s’étendent de 1'autorisation systématique a l'interdiction systématique, de
choisir celles Qui serviront aux mieux 1€s intéréts nationaus. Ainsi s'esquissent dés
politiques d'ouverture ou de janteiure a l'investissement international, caractéristiques de
climeits favorables ou de climats défavorables”. (1998, p. 618-619)

Pelo principio da soberania, em suma, fica reconhecido o direito do Estado receptor a
regulamentar e controlar o investimento estrangeiro, impondo-lhe para tanto os limites que
entender necessarios, bem como definindo as politicas a ele relativas de forma a atingir seus
objetivos.

No caso do Brasil, mesmo com toda a reforma da ordem econdmica constitucional
realizada em 1995, restou intacto o artigo 172 da Carta, que permite a disciplina da entrada do
capital estrangeiro com base no interesse nacional, bem como algumas restri¢des a entrada de
capital estrangeiro (Bastos, 2000, p. 124).

Sendo assim, com base no principio da soberania, o poder do Estado de estabelecer o
Direito de acesso do capital estrangeiro deve ser garantido. Portanto, desde que baseada na lei, a
eventual negativa de acesso do capital estrangeiro, por atingir o investidor antes do ingresso dos
capitais no pais, ndo viola qualquer direito subjetivo desse.

Entretanto, o disposto no paragrafo anterior € muito diferente de se considerar que a

regulacdo estatal que discipline a atuacdo do investimento estrangeiro nunca poderd ser
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considerada lesiva. Tal aspecto ja foge do ambito especifico do Direito de acesso do capital
estrangeiro. Neste momento, por se tratar de questdo em que os limites sdo t€nues, os conflitos
surgem.

Assim, por um lado, o poder de regulamentar o investimento internacional ndo é
absoluto. Com efeito, Baptista ressalta que: "H4 limites de ordem material: ndo se pode
compelir alguém a investir, ndo se pode legislar extrafronteiras, etc. Had também os
decorrentes de normas de direito internacional. Aquelas relativas as garantias dadas ao
investidor, nos casos de expropriagdo, repatriacdo de lucros, e outras” (1998, p. 43).

Por outro lado, a ndo discriminacdo absoluta entre capital nacional e estrangeiro
opera uma reacao impositiva, falsa, prejudicial para a garantia das diferencas préprias do
sistema internacional.

Na prdtica, o que se verifica € de que o investimento estrangeiro sobressai em
relacdo ao nacional. Exemplificando: enquanto que as ETNs tém fécil acesso a crédito no
exterior, a juros baixos, as empresas nacionais se obrigam a trabalhar com elevadas taxas
do mercado financeiro brasileiro. Também, as ETNs possuem alta capacidade de
investimento, marcas reconhecidas, tecnologia de ponta, etc. O mesmo ndo ocorre com as
empresas nacionais.

Em passagem interessante, Baptista descreve:

"A situagdo, criada na ordem internacional, de equilibrio formal
entre os Paises - tratados como iguais - e a liberdade, reconhecida pelo Direito
Internacional, dos Estados de regular, cada qual segundo seus interesses, a movimentagao
de recursos e capitais, ¢ um fenémeno fundamental, como elemento normativo e estrutural
da disciplina internacional das relacdes internacionais, especialmente as econdmicas. (...) A
falta de regras, decorrente da assim chamada livre circulagdo do capital, mostrou que na
realidade as leis que efetiva-mente imperam na matéria sdo as da economia, e niao as do
direito. O contraste entre a proposta de igualdade formal deste e a realidade de
desigualdade da outra tornou-se claro. Chegamos a um quadro em que a mera igualdade
formal entre os Estados serve, tdo s6, para esconder e garantir a desigualdade substancial".

(1998, p. 46-47)
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Além disso, a atitude do governo brasileiro, ao longo dos anos, que
caracterizou a chamada “desnacionalizagdo da economia”, tratada no capitulo anterior, é
pressionada pela busca dos investidores de ndo apenas regular o investimento sob o
tratamento nacional, mas sim através de critérios minimos nacionais. Ou seja, o tratamento
nacional ndo seria suficiente, exigindo-se, como pardmetro “aceitdvel” de Direito, o
atendimento dos critérios minimos nacionais. Para o setor de investimentos, ao contrario
do que ocorreu no setor de propriedade intelectual, ndo existe nenhum pardmetro
multilateral de critérios minimos. Tal fato justifica novos conflitos.

Sendo assim, a defesa de uma igualdade a todo preco entre capital nacional e
estrangeiro ja implica em tomar uma posicdo em favor desse tltimo.

No mesmo sentido, a opinido de Comparato: "O principio do tratamento
nacional corresponde a aplicacdo da ideia de igualdade dos agentes econdmicos, nos
mercados nacionais. Mas se, de fato, a proclamacao de que todos sd@o iguais perante a lei
tinha sentido revoluciondrio, no século XVIII, como forma de aboli¢io de monopdlios e
regalias pessoais, a sua manutencdo em paises de economia totalmente desequilibrada,
em que a acumulacdo de poder tecnolégico € sempre feita nas empresas de controle
estrangeiro, corresponde 2 consolidagdo juridica dessa desigualdade de fato.”*”

Conforme se verifica da distingdo entre a nacdo mais favorecida (ndo-
discriminacdo entre Nagdes) e o tratamento nacional (ndo-discriminac¢io entre produtos),
ambos prejudicam a poder do Estado em criar seu proprio ambiente regulador para o acesso
do capital estrangeiro. O primeiro deles é prejudicial em razio se ser vago; o segundo em
razdo da amplitude do seu ambito de incidéncia.

A aplicacdo do principio da ndo discriminacdo sem qualquer espécie de
limitagdo estaria confrontando, inclusive, o préprio principio do tratamento preferencial aos
paises em desenvolvimento da ONU.

Schwarzenberger, ao analisar o standard do tratamento nacional, observa que "in
the case of countries of similar structure and complementary interests, the Standard of

National Treatment is appropriate" (1962, p. 220)

2% in A transferéncia empresarial de tecnologia para paises subdesenvolvidos: um caso tipico de inadequago
dos meios ao fim, Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 77:288, 1982,
pp- 283-284
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Quanto a cldusula da nacdo mais favorecida, como afirma Celso Lafer, "o
principio igualitdrio da cldusula de nagdo mais favorecida s6 convém realmente a
economias suficientemente desenvolvidas para enfrentarem e sustentarem a competi¢ao
internacional"*.

No caso brasileiro, as possibilidades de se estipular um tratamento diferenciado
entre o capital nacional e o capital estrangeiro foram praticamente abolidas apds o advento
da EC n.° 06/95. A diferenciacdo entre capital nacional e estrangeiro através da
nacionalidade da pessoa juridica ndo € mais possivel de se estabelecer. A hierarquia prépria
do ordenamento juridico ndo permite que a lei ordindria possa estabelecer tal distingdao
novamente, mesmo que para fim determinado, a saber, a politica econdmica nacional.
Realmente, uma emenda constitucional ndo poderia suprimir a soberania do Estado de
regular o investimento internacional. Entretanto, nio se trata de tamanha extensdo. O que
ocorre, em razdo da propria estrutura do Estado de Direito, é a impossibilidade do pais
regular o tratamento do investimento considerando apenas a nacionalidade juridica do
investidor. As demais formas nio foram afetadas pela revogacdo do artigo 171 da CF.
Assim, por exemplo, a concessdao de créditos, a tributagdo, as reformas institucionais, o
controle ou a submissdo dos investimentos a certos fatores para garantir o desenvolvimento
nacional ou a concorréncia no mercado ainda sdo constitucionalmente permitidos.

Cumpre ressaltar que a defesa do Direito de acesso do capital estrangeiro,
relativizando o tratamento internacional conferido ao investimento através do principio da
ndo discriminagdo, ndo importa (e ndo se confunde) em protecionismo propriamente dito. O
interesse nacional e a garantia do poder do Estado de regular sua propria economia, seja do
ponto de vista tributdrio, institucional ou social, devem ser respeitados pelos demais
Estados Nacionais. A igualdade € garantida ao investimento estrangeiro apds sua entrada no
pais. Desrespeito hd quando se presume ‘“‘similar” ou “em igualdade de condigdes”
situagdes distintas. Desrespeito hd quando se estabelece o tratamento nacional e a NMF em

caso de pré-estabelecimento, tal como feito pelo NAFTA.

A busca pela padronizacdo das regras de tratamento parece ser uma constante:

206 Celso Lafer. "O Gatt, A Cldusula da Nacdo Mais Favorecida e a América Latina", Revista de Direito
Mercantil, Sao Paulo, n.. 3, ano X, 1971, p. 55.
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"As discussdes nos foros internacionais, na década de 70, sobre a questdo dos
riscos associados ao fendmeno das multinacionais, parecem ter sido substituidas por
negociacdes a respeito de quais os setores econdmicos do pais devem (ainda) constituir
excegdes a aplicacdo de regras de tratamento nacional. Tanto os paises desenvolvidos
quanto os em desenvolvimento tendem atualmente a conceder tratamento nacional a
investimentos diretos, seja em decorréncia de acordos internacionais ou das proprias leis
nacionais". >’

Nao obstante esta tendéncia, o governo brasileiro tem o dever de estar
consciente dos vdrios prejuizos que podem ser causados pela aplicacdo, irrestrita, do
principio da ndo discriminacdo. A relativizacdo desta regra ndo compromete a capacidade

do pais de se inserir no comércio internacional. Trata-se de garantir seu poder, direito e

dever com a sua propria sociedade.

27 Fernando Barreto, Regras Multilaterais para Investimentos: Tratamento Nacional, Revista de Politica
Externa, vol. 5, n. I, junho-agosto 1996.
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Quinta Parte - Reflexoes sobre o tratamento do capital estrangeiro ao longo dos

diferentes regimes de investimentos internacionais do Brasil

Ao longo do primeiro regime de investimentos, o Direito de acesso do capital
estrangeiro baseava-se nas limitacdes setoriais, que restringiam o ingresso do investimento.
Com o passar do tempo, essas limitacdes assumiram a natureza de dispositivos
constitucionais. Entretanto, o referido Direito apenas e tdo somente baseava-se nestes
dispositivos. No restante, ndo havia qualquer aspecto da politica econdmica nacional que
importasse em diferenciacdo entre capital estrangeiro e nacional. Especialmente apds a
Instrucio 113 da SUMOC,”™™ nem mesmo o mecanismo cambial foi utilizado como
ferramenta para descaracterizar esse tratamento favoravel ao capital estrangeiro. Do ponto
de vista institucional, a SUMOC manifestava interesse contrdrio a restricio do mercado
nacional ao capital estrangeiro. Portanto, durante esse regime, ndo havia qualquer
preocupacdo da politica econdmica nacional em conferir tratamento diferenciado ao
investimento estrangeiro.

Ja a partir do segundo regime de investimentos, elaborado inicialmente pelo
PICE, apesar de sua ideologia a favor da atracio e do ingresso de capital estrangeiro como
necessidade para garantir o desenvolvimento nacional, especialmente em razao da presenga
de Bulhdes, este tratamento ao investimento deveria ser objeto de lei. Esta mudanca de
atitude, através da presenca constante do Estado na economia, ensejou em uma nova
espécie de tratamento ao capital estrangeiro: um tratamento privilegiado, porém sob a
ordem normativa do Estado e sob o controle de suas novas instituicdes. Exemplificando,
pode-se citar o advento do imposto suplementar, principal instrumento de controle efetivo
sobre o investimento. Ao garantir o reinvestimento, o Estado exercia, por meios diversos da
simples limitacdo setorial, o tratamento do capital estrangeiro. Além disso, as reservas de
mercado estabelecidas pela legislagdo ordindria, complementavam este ambiente nacional.
Em resumo, ndo se tratava da busca por uma tratamento diferenciado, mas sim pelo

controle do capital pelo Estado. Isso € exercicio poder do Direito de acesso do capital
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Empresas estrangeiras poderiam importar bens de capital sem cobertura cambial, se o investidor
estrangeiro aceitasse o valor (em moeda nacional) do equipamento como participacdo de capital na empresa
em que fosse utiliza-lo.
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estrangeiro.

Diferentemente de todos os aspectos acima, o terceiro regime de investimento
da década de 90 carateriza-se pela busca da inser¢do do pais no contexto do sistema
multilateral do comércio, através da confirmacé@o do Principio da ndo discriminagdo, apds a
reforma da Constituicio em 1995 e das reformas liberalizantes que ensejaram o
afastamento do Estado, a desnacionaliza¢do da economia e o descontrole sobre o fluxo de
investimentos estrangeiros. Sendo assim, verificou-se uma acentuada diminuicdo nas
antigas limitacdes setoriais até entdo existente, em razdo do advento de sucessivas emendas
constitucionais, além da ampliac@o das linhas de crédito para as empresas estrangeiras e da
revogacao da distincdo entre empresa estrangeira e nacional. O Estado brasileiro deixou de
lado seu “poder-dever” de estabelecer um tratamento proprio para o ingresso de capital
estrangeiro, primando pela exacerbacdo da questdo da Igualdade. Sendo assim, hoje, a
garantia do Direito de acesso do capital estrangeiro e da relativizagdo do principio da ndo
discriminag¢do importa em uma completa reestruturagcdo do préprio Estado, através de novas

. .. . . . 2
medidas de tomada de decisdo em prol do interesse verdadeiramente nacional >’
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As sugestdes de reforma da politica econdmica, remodelando o interesse nacional, ndo sdo objeto deste
trabalho. Apesar disso, pode-se pensar na reforma e regulamentacio dos artigos 172 e 192, respectivamente,
da Constituicao Federal e em uma nova delimita¢do de competéncias no ambito do sistema financeiro.
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Quarto Capitulo — Os reflexos da politica externa nacional

Introducao

A Economia Politica Internacional, segundo a defini¢do de Gilpin, se interessa
pelas causas e efeitos da economia mundial de mercado, como, por exemplo, a existéncia
de estruturas globais de producdo, distribui¢ido e consumo, e pelas relacdes entre mudancas
econdmicas e mudancas politicas. Com isso, ela possibilita a quebra da tradicional distin¢ao
entre o internacional e o doméstico, entre a politica e a economia.

A partir desta linha de raciocinio, este capitulo demonstra que ndo é possivel
desvincular a politica interna dos ditames da politica externa.

Entretanto, o que esta “vinculacdo” representa no caso da politica externa
brasileira? Pode-se ou nado afirmar a verificacdo de uma certa compatibilidade entre a
politica doméstica e as diretrizes das medidas de politica externa?

Com relac@o ao tema deste trabalho, a utilizacdo da politica externa nacional
como demonstracdo empirica dos conflitos que circundam os IDE € pertinente em razdo da
oscilagdo, ao longo da histdria, entre a busca de interesses nacionais, a compatibilizagao —
alinhamento - com a conjuntura internacional e a auséncia de medidas claras — processo de
tomada de decisdo. Sendo assim, a oscilag@o destas trés posturas do governo brasileiro, em
periodos distintos da trajetdria politica e econOmica, almejam um determinado resultado.
Serd este resultado o objeto de andlise deste capitulo.

Pode-se afirmar que a politica € a linguagem prépria do Estado. Conquanto
sempre esteja esse se manifestando a respeito dos seus interesses econdOmicos, sociais e
culturais, o Estado o faz mediante o uso de politicas orientadas para cada um desses
interesses. Em razdo disso, reafirmando, a andlise das medidas de politica externa nacionais
serdo avaliadas enquanto objeto empirico deste trabalho, ou seja, de que forma
demonstraram (e demonstram) as caracteristicas intrinsecas dos regimes de investimentos
internacionais no Brasil.

Nao seria sensato afirmar que apenas os fatores internos nacionais (programa de

estabilizacdo e reformas neoliberais) seriam os principais determinantes dos fluxos de
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capital externo no pais. Este trabalho entende que os fatores externos (nova ordem do
sistema financeiro internacional e as crises dos paises centrais) foram igualmente
importantes para caracterizar a situacdo. Dessa forma, a conjuntura interna deve ser
avaliada ao lado da conjuntura externa. Para tanto, as medidas de politica externa adotadas
ao longo dos anos pelo governo brasileiro evidenciam esta relagdo e demonstram o conflito
inerente aos diversos interesses dos atores que compde o sistema internacional.

Embora o contexto internacional seja o mesmo para todos os paises, a
capacidade de resposta e/ou influéncia ndao é, dado que a natureza e a profundidade da
insercdo internacional ainda guardam em muito um cardter de op¢ao nacional.

A primeira parte deste capitulo pretende direcionar o leitor para a compreensao
do que seria politica externa e de que maneira esta politica estd associada ao tema regulacio
dos investimentos estrangeiros.

A segunda parte deste trabalho avalia as medidas de politica externa adotadas
pelo governo brasileiro ao longo do primeiro regime de investimentos internacionais. Este
recorte da histéria nacional compreende as medidas de politica externa adotadas ao longo
do periodo que envolveu o Modelo de desenvolvimento agro-exportador, até a inser¢ao
internacional do Brasil, j4 sob o inicio da decadéncia do Modelo de desenvolvimento do
regime de substituicdo de importacdes, através da Politica Externa Independente.

A terceira parte do trabalho marca o advento do regime militar no Brasil e as
repercussdes da vinculacdo entre a politica econdmica interna com as medidas de politica
externa. Ao longo desse periodo, até o fim do governo de Sarney, o trabalho demonstrara
de que forma a “relacdo” entre politica interna e politica externa confunde-se com
“vinculac@o”. Desde a ruptura com as diretrizes da PEI até a elaborac@o do significado de
“interesse nacional”, foram vdrias as medidas de politica externa que buscavam almejar a
garantia da entrada de IDE no pais. Ao longo deste segundo regime de investimentos
internacionais, a politica externa passa a ser, muito mais, uma politica de Estado.

A quarta parte deste capitulo avalia a politica externa dos anos 90,
especialmente aquela conduzida pelo governo de FHC, com relacdo a insercdo
internacional do Brasil no contexto do comércio multilateral. Seja no ambito regional,

bilateral ou multilateral, verificou-se um “exagero” do governo brasileiro com relagdo a
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politica de cunho liberal, ausentando-se em certos momentos e fazendo-se presente em
outros assuntos. A mudanca ocorrida na politica externa nacional se deve a dois aspectos: 1
- uma politica de reciprocidade, em que o tema investimentos foi “cedido” em funcdo da
busca de conquistas em outras dreas (ex. patentes e agricultura); 2 - o “esvaziamento” da
noc¢do de interesse nacional, em prol da insercdo — difusa — do pais no contexto do
multilateralismo. Este corte feito na histéria nacional serd inicialmente avaliado de uma
forma geral, ou seja, apresentando os principais elementos que ensejaram uma
reorganizacao do sistema internacional. Em seguida, serdo avaliadas as iniciativas regionais
do Pacto Andino, do Mercosul, do Nafta e da Alca. Ja a analise do contexto bilateral, ou
seja, dos acordos sobre tratamento e promog¢do de investimentos — BITs — objetivard a
compreensdo dos motivos que levaram o Brasil a sua ndo ratificacdo. Com relacdo ao
contexto multilateral, comentar-se-4 o TRIMs, o Cddigo de Conduta das Transnacionais, o
Cdédigo de conduta para transferéncia de tecnologia, o MIGA e o MAL 219 Neste momento,
cumpre-se ressaltar a importancia dos foros OCDE e UNCTAD para a promoc¢do dos
interesses dos paises em desenvolvimento, evidenciando o conflito Norte/Sul.

Para fins de esclarecimento, cumpre destacar que as criticas a politica externa
adotada aos longo dos anos 90 referem-se ao tema IDE, ndo devendo haver confusdo com
relagdo a totalidade da atuag@o do governo brasileiro no contexto internacional.

Ao longo dos trés regimes de investimentos, verifica-se uma caracteristica
comum a politica externa nacional: as diretrizes e as medidas adotadas pelo governo
brasileiro objetivavam a sustentacdo do modelo de desenvolvimento entdo vigente.
Entretanto, as oscilagdes na politica de investimentos refletiam as crises e os conflitos que

caracterizavam a conjuntura internacional de cada época.

219 Este trabalho optou por ndo avaliar o GATS e o TRIPS
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Primeira Parte — Consideracoes iniciais sobre Politica Externa e Investimento

Quando se trata de politica externa brasileira e investimentos, deve-se observar

dois objetivos complementares: autonomia e desenvolvimento.

Ja foi dito que, apesar do aumento de investimento ndo implicar,
necessariamente, em desenvolvimento, sua potencialidade produtiva deve ser almejada pelo

Estado.

A fim de esclarecer melhor esta relacdo, este trabalho ja se utilizou, no primeiro
capitulo, de alguns aspectos da teoria econdmica sobre o desenvolvimento de Paul Romer,
desenvolvida na segunda metade da década de oitenta. Nos seus estudos sobre a teoria do
crescimento econdmico, 0 autor incorporou a inovagao tecnoldgica, ou seja, a producdo de
idéias, como o principal impulsionador do crescimento. A partir da postulacdo do
conhecimento enquanto varidvel enddgena do crescimento, pode-se afirmar que o
investimento apresenta-se como um “ponto de partida” para a consecugdo deste fim. Em

sintese, € a utilizacdo de novas idéias que geram o progresso tecnoldgico, aumentam a

produtividade de uma economia e fomentam seu crescimento. (Romer, 1986)

Para melhor compreender o potencial produtivo do IDE no Brasil, pode-se
utilizar algumas idéias de Schumpeter. Para esse autor, as etapas dos paises desenvolvidos
sdo: criacdo, adaptacdo, absor¢do e comércio. O empresdrio inova através da criagdo
tecnoldgica. Protegida a criagdo, o empresdrio a adapta aos diversos fatores produtivos
daquela sociedade, garantindo uma maior produtividade. O trabalho e o emprego,
utilizando-se desta nova tecnologia, através do dia a dia, resultam na absor¢do da
tecnologia. J4 o comércio visa a abertura de novos mercados. (Shumpeter, 1952, p. 148-

149.)

Por outro lado, nos paises em desenvolvimento, como o Brasil, as etapas
comuns ocorrem de forma diferente e uma delas nao € aproveitada na maioria dos casos. A
seqiiéncia neste caso seria: comércio, adaptacdo e criacdo. Verifica-se que o empresario

limita-se a importar a tecnologia e reproduzi-la em seu habitat. A adaptacdo ocorre em
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qualquer caso e, em geral, o lucro da empresa depende do sucesso desta etapa. O aspecto
que mais interessa e acaba por comprometer o desenvolvimento nestes paises € a
inexisténcia da fase de absor¢do. Tal caracteristica prejudica a esséncia da potencialidade
produtiva do investimento estrangeiro e representa, sob o aspecto da busca da autonomia, a
vulnerabilidade externa.

Dito isso, o trabalho avaliard qual seria o conceito de politica externa mais
adequado a este tema aqui proposto.

Sao vérias as definicdes que podem ser dadas para politica externa. Dependendo
da teoria adotada as bases que explicam as linhas e diretrizes da politica externa variam
bastante.

Dentro da concepgao realista, pode-se citar Aron.

Aron divide os Estados em duas categorias: as grandes poténcias € 0s pequenos
Estados. As primeiras, em virtude de seus recursos superiores, t€ém a capacidade de moldar
a conjuntura internacional; os segundos, devido a caréncia de recursos, limitam-se a tentar
adequar-se a conjuntura. Tal fato conduz a diferentes estilos de politica externa. Seguindo
esta concepg¢do, dada a posicdo periférica do Brasil no sistema internacional, sua politica
externa tenderia sempre a orientar-se no sentido da adequagdo a conjuntura, com vistas a
promover o desenvolvimento nacional. Para este autor, a politica externa é a arte da
tradugdo do interesse nacional nas linguagens da estratégia e da tdtica. A politica externa é
intrinsecamente "power politics", uma politica de poder. No cendrio mundial, os aspectos
diplomaticos e militares da politica de poder (Realpolitik) sdo especificos das relagdes entre
estados. O diplomata e o soldado simbolizam as relagdes internacionais, que, enquanto
estatais, levam a diplomacia e a guerra. Ainda segundo Aron, a estratégia e a diplomacia
estdo subordinadas a politica, que utiliza meios militares e diplométicos para garantir, tanto
na guerra como na paz, o "interesse nacional". Estratégia e diplomacia denotam, assim,
aspectos complementares da arte tnica da politica (Aron, 2002).

Diferentemente, Carr, avaliando as diversas teorias de relacdes internacionais,
reconhece que a critica realista revelou a fragilidade e vacuidade do idealismo. Para ele,
0s supostos principios e valores universais dos idealistas ndo passariam de reflexos

inconscientes de politicas baseadas em tradugcbes especifica do interesse nacional.
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Contudo, o realismo estd sujeito ao exagero: na politica, a crenca de que determinados
fatos sao inalterdaveis ou determinadas tendéncias, irresistiveis, normalmente reflete uma
falta de vontade ou interesse de muda-los ou resistir a eles. Nessa linha, Carr enfatizou a
impossibilidade, no pensamento politico, de abracar de modo totalmente consistente o
realismo. Para ele, o realismo exclui quatro elementos que seriam essenciais para todo
pensamento politico: um objetivo singular, um apelo emotivo, o direito de julgamento moral

e uma base para a acdo. (Carr, 2001)

O realismo subordina toda a politica externa do Estado a meta permanente de
acumular poder ou minimizar a inseguranca, excluindo, assim, a viabilidade de definicao
de objetivos singulares que ndo aparecam como simples meios para esses fins. O apelo
emotivo e o julgamento moral sdo tracos distintivos do pensamento idealista rejeitados
pelo realismo. A auséncia desses dois elementos anteriores impossibilita 0 engajamento
ativo da opinido publica na sustentacdo das politicas do Estado. A proposta de Carr é

elaborar uma sintese entre a analise realista e os valores idealistas.

Além disso, ndo se poderia afirmar que, como poderia se compreender a partir da
andlise de Aron, a politica externa brasileira sempre orientar-se-ia no sentido da adequacao a
conjuntura internacional. J& afirmamos que a conjuntura interna a internacional
“caminham” juntas e devem ser analisadas de forma a compreender os “fatores
exdgenos e enddgenos’.

Para Saba e Lafer, influenciados pelas idéias de Bobbio, a politica externa
de um pais, enquanto exercicio do poder politico no plano internacional, deve
representar um esforco em compatibilizar as necessidades internas com as
possibilidades externas, traduzindo sua capacidade de insercdo no mundo, ji que as
necessidades internas nao podem ser alcangcadas em isolamento autdrquico. Assim, a
vida de um pais se move pela conjugacdo entre o universal - pensar a humanidade — e
o especifico — pensar sobre o nacional e o regional. (Saba, 2002)

Em face de todas estas formas de definir politica externa, entende-se que o
relacionamento com o outro Estado e o esfor¢o na insercdo internacional, fazendo assim

representar seus interesses, pode ser visto como uma constante.
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O tratamento do tema investimento direto estrangeiro exige a compreensao da
postura dos diferentes Estados enquanto lutam pela consolidagdo de seus interesses.
Conforme entendimento que pode ser abstraido da teoria de Gilpin, a distribuicdo de
riqueza implica também na distribuicao de poder.

No que tange ao IDE, para Williamson, a articulacido do “bem-estar” econdmico
depende da realocacdo dos recursos internacionais através do fluxo de IED. (Williamson,
1937)

Introduzindo o contexto dos investimentos estrangeiros, Hirst e Thompson
argumentam que:

“No periodo de 1945-73, o fator dominante que dirigiu a
economia mundial foi o crescimento do comércio internacional; do inicio da década de 80
em diante, sustentamos, foi o crescimento do investimento externo direto.

Estamos interessados nos mecanismos internacionais que tém
impacto sobre a estrutura e o crescimento na economia real: comércio e investimento
externo direto. Os fluxos financeiros internacionais de curto prazo expandiram-se, rapida-
mente, desde a interrup¢do das taxas de cambio fixas e dos controles do capital na década
de 70. Os fluxos de capital de curto prazo t€m um certo impacto indireto sobre o crescimen-
to econdmico, uma vez que afetam a taxa de cambio e a taxa de juros. Mas sustentamos
que esses fluxos de curto prazo fundamentalmente redistribuem o €xito e o fracasso em
torno do sistema, e acrescentam pouco a capacidade estrutural das economias de gerarem

crescimento agregado.” ( Hirst, Thompson, 2002, p. 87-88)
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Segunda Parte — As medidas de politica externa e Primeiro regime de investimentos

internacionais do Brasil

O inicio do primeiro regime de investimentos internacionais no Brasil foi
caracterizado pela presenca do investimento de portfélio, especialmente sob a forma de
empréstimos, nao podendo ainda se falar em IDE.

Durante o século XIX, a Gra-Bretanha exerceu papel hegemonico sobre a
economia brasileira, especialmente através de empréstimos tomados para garantir o
pagamento do servico da divida externa, para obras de infra-estrutura e financiamento das
safras do café, principal produto da exportacio nacional. *'!

A inser¢do da economia brasileira no capitalismo mundial dava-se, pois, pela
manutenc¢ao destas bases do modelo de desenvolvimento agro-exportador.

As mudancas ocorridas desde o inicio do século coincidiram com a reducdo da
importancia do capital britdnico na economia brasileira e do crescimento dos investimentos
norte-americanos (Malan, 1977, p. 15-17).

Ap6s a Primeira Guerra Mundial, os EUA ultrapassaram a Europa como principal
investidor na América Latina e no Brasil.

Sendo assim, verificou-se o declinio da influéncia inglesa sobre a economia brasileira,
seja em razao da sua competicdo com o mercado americano, maior consumidor do café nacional,
seja em razdo da perda da sua posicao de poténcia hegemodnica no sistema internacional.

A importancia do periodo da primeira grande guerra se faz em razdo de uma
politica exterior cada vez mais de cooperagdo e solidariedade com os EUA, desde a modesta
participagdao do efetivo nacional nas batalhas, até o incremento da pauta brasileira de
exportacoes.

Os Relatérios de época demonstravam o interesse na expansdo do mercado
externo através das exportagdes e da revisdo da politica afandegéria, firmando novos
acordos comerciais em que se estabelecia a cldusula da nacdo mais favorecida,

diferentemente da prética mercantil de fixacao de concessdes especificas. Assim, inclusive a

' No periodo de 1924 a 1929, o café representou mais de 70% das exportagdes nacionais.
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partir de uma reforma dos servicos do Ministério das Relacdes Exteriores,”'? a politica
exterior brasileira intensificou o processo de abertura comercial.

Verificou-se também o prestigio internacional do Brasil através de sua
participacdo na organizagdo da Liga das Nagdes e na Conferéncia de Paz de Varsalhes.

A partir da década de 30, a histéria da preocupacgdo da politica externa nacional
com o interesse econdmico avangou para novos setores de atividades, especialmente a
inddstria, os bens de capital e o setor energético.

Conforme a andlise de Bueno e Cervo, o periodo da histéria da politica externa
compreendido entre 1930 e 1945 foi caracterizado por uma nova percep¢do do interesse
nacional.

“A politica comercial brasileira, a partir de 1934, foi ambigua em
relacdo aos Estados Unidos e a Alemanha, conforme ja se viu. Com efeito, nessas duas
frentes, o Brasil recorreu a duas modalidades de comércio que, em tese, se excluiam. Com a
Alemanha, praticou o "comércio compensado”, sistema em que importacdes e exportacoes
eram feitas a base de troca de mercadorias, cujos valores eram contabilizados nas "caixas
de compensacdo” de cada pais. Com os Estados Unidos, praticou o livre comércio.” (Cervo
e Bueno, 2002, p. 254)

No que se refere a politica externa brasileira em face da Segunda Guerra

Mundial, entre 1935 e 1941, Moura sintetiza como “eqiiidistincia-pragmética”™"

, Jd que o
Brasil aproveitou a disputa para tirar proveito de ambos os lados, s6 oficializando um
alinhamento aos EUA ap6s 1941.

Através do acordo de Oswald Aranha, em 1940, que objetivava a concessdo de
ajuda financeira — por intermédio do Eximbank — e tecnoldgica para tornar realidade o
projeto da sidertrgica de Volta Redonda, o governo Vargas imprimiu a politica externa
brasileira uma direcdo de colaboracdo realista e pragmatica com os Estados Unidos. (Cervo
e Bueno, 2002, p. 262). O Brasil, embora resistisse até 1941 a uma aproximac¢do completa a

politica norte-americana, teve como resultado geral das decisdes do governo um

movimento de crescente alinhamento com Washington.

*12 Decreto do governo provisério de 15/01/1931
213 Politica de aproximacdes alternadas e simultineas dos Estados Unidos e da Alemanha, objetivando tirar
proveito de ambos.
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Paralelamente,”’* além dos conflitos préprios da Segunda grande guerra, a
década de 30 foi qualificado pelos autores Held e Mcgrew como “global monetary
disorder”. Rapidamente, os autores apontam caracteristicas deste momento:

“Domestic priorities rather than international obligations
dominated policy. This had catastrophic consequences: the Federal Reserve's decision to
put up interest rates in 1928 in an attempt to quell the speculative bull market on Wall
Street triggered the Great Crash of 1929. US capital flows were procyclical - having risen
in the 1920s, they fell in the 1930s with diminished expectations of foreign profitability.
Whereas during the classical Gold Standard capital flows operated countercyclically, in that
downturns in the world economy were partially compensated for by higher capital flows, in
the 1930s debtor countries confronted domestic deflation and capital flight. Accordingly,
both the intensity and extensity of capital flows declined dramatically.” (Held, Mcgrew,
1999, p. 199)

Conforme j4 dito anteriormente, EUA e a Inglaterra precisaram, com urgéncia,
reformar o sistema financeiro. O sistema de Bretton Woods restringia demasiadamente o
fluxo das financas, ndo apenas do ponto de vista doméstico, mas também para quaisquer
investimentos externos de longo prazo. Assim o nivel do fluxo de FDI era extremamente
baixo, especialmente apds 1945, se comparado a década anterior.

Um dos resultados desta reorganizacdo das financas globais sobre o aparato
institucional brasileiro foi a criacdo da Superintendéncia da Moeda e do Crédito
(SUMOC)*", durante o Estado Novo, em 1945%'°.

Albuquerque destaca, para esse periodo, a importancia da criacdo da SUMOC e

214 Nesse mesmo periodo, a fim de complementar a andlise do tema, verifica-se a implementagdo da férmula
Hull através do acordo Roosevelt - Litivinoff (EUA-URSS), datado em 1933, decorrente das nacionalizac¢des
de empresas privadas estrangeiras pela URSS. Por meio desse acordo, parte dos fundos soviéticos aplicados
em bancos na Europa e nos EUA foi utilizada para o pagamento das indenizacdes devidas a pessoas fisicas e
juridicas, possibilitando & URSS manter boas relagdes comerciais com os paises ocidentais.

215 Organismo oficial encarregado de exercer o controle de divisas e estabelecer a politica do setor bancdrio,
podendo igualmente tomar medidas para limitar o repatriamento dos lucros e dividendos das empresas
estrangeiras estabelecidas no Brasil.

216 Decreto-Lei 7.293, de 2 de fevereiro de 1945. A criagdo da SUMOC langava as bases para a construgdo de
instituigdes capazes de formular e executar politicas monetdrias. Ver criticas de Malan quanto a sua
fragilidade institucional (Pedro Malan, Diciondrio Histérico-Biografico Brasileiro 1930-1983, CPDOC/FGYV,
1984)
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menciona a publicacdo de uma lei anti-trust, baseada no modelo norte-americano.”'’ Para o
autor:

“(...) a orientacdo relativamente "progressista” - e incidentalmente
"anti-imperialista" - assumida por Vargas na fase final de seu governo, talvez tenha tido
alguma influéncia ideolégica na conjungdo das forcas politicas e sociais que levaram a
derrocada de seu regime em 29 de outubro de 1945. Esta €, pelo menos, a posi¢cdo de um
certo nimero de historiadores de esquerda, como Sodré [1968], Bandeira [1973] ou Silva
[1976].” (Albuquerque, 1996, p.184)

A partir do fim da Segunda Grande Guerra, ao longo do periodo caracterizado
pela Guerra Fria, verificou-se uma dupla polariza¢do: ideolégica — Leste/Oeste e econdmica —
Norte/Sul. Além dos conflitos resultantes da descolonizagdo, verificava-se a oposi¢ao entre
paises desenvolvidos e subdensevolvidos. No caso do Brasil, sob o aspecto politico,
econdmico e social, prevalecia a hegemonia norte-americana.

Apesar desta “hegemonia”, em Washington, ficou evidente que Brasil e Estados
Unidos tinham o6ticas distintas na forma de encaminhar programas de desenvolvimento
econdmico. Assim, em 1948, Brasil e Estados Unidos construiram uma comissdo técnica
destinada a “estudar a situa¢do econdmica do pais, bem como fazer sugestdes objetivando o
seu desenvolvimento”. Conhecida como missdo Abbink, a Comissdo deveria
(supostamente) encorajar o fluxo de investimento externo para o Brasil. (Bueno e Cervo,
2002, p. 270-271)

Ao longo da gestdo de Dutra®'® (1946-1950), o Brasil e os EUA reconheceram,
expressamente, a importancia dos investimentos privados para garantir o desenvolvimento
nacional.*"

Entretanto, na realidade, conforme destaca Bulhf)esm, a Missdo Abbink
caracterizou mais um fator do crescente descontentamento do empresariado nacional,
frustrados com a relativa indiferenca do governo dos EUA com a economia brasileira. As

conclusdes do Relatorio, pregando politicas econdmicas de estabilizacdo e incentivos a

*7 Revogada apés a queda de José Linhares.

218 Sobre a politica econdmica no governo Dutra, ver Malan, Pedro, Politica econdmica externa e
industrializa¢do no Brasil: 1939-1952. Rio de Janeiro, IPEA-INPE, 1977.

219 Relatério MRE, 1949.

220 Bulhdes, Octavio Gouvéa. A margem de um Relatério. Rio de Janeiro, Edi¢des Financeiras, 1950.
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vinda de capitais privados estrangeiros, em nada resolveram a aguda escassez de ddlares
vivenciada pela economia brasileira naquele periodo da historia.

O discurso de posse de Truman, em janeiro de 1949, fazendo referéncia a
necessidade de ajudar os paises pobres, manteve vivas as expectativas brasileiras pelo
financiamento norte-americano. Na realidade, o governo dos EUA, em razdo de sua
preocupacio com a expansdo da ameaca soviética’', canalizou sua assisténcia para a
Europa e Asia, deixando a América Latina com uma parcela irriséria de recursos advindos
de empréstimos e investimentos privados.

Durante o governo Dutra®??, a atuacfo brasileira na ONU guiou-se pela regra de
seguir o voto dos Estados Unidos em todas as questdes importantes.**

Moura reforca a énfase no "liberalismo" do governo Dutra, ao afirmar que "as
teses de livre-comércio oriundas de Bretton Woods encontravam acérrimos defensores no
governo brasileiro. (Albuquerque, 1996, p. 185 - 188)

Frustadas as expectativas sobre a assisténcia dos Estados Unidos e considerando
os niveis extremamente baixos da oferta de capitais privados internacionais neste
periodo”, o estoque de reservas conversiveis do Brasil declinou rapidamente. Nos seus
ultimos dois anos, o governo Dutra escapou de ter que enfrentar um grave desequilibrio nas
suas contas externas, gragas a recuperacdo do preco internacional do café.

A politica externa revelou-se, portanto, com um baixo grau de autonomia,
aproximando-se dos interesses norte-americanos, sem a contrapartida do efetivo ingresso de
capital estrangeiro.

Dentro deste contexto, Vargas (1951-1954) retorna ao poder nas eleicdes em
1950. Entretanto, as mudancas nas medidas de politica externa adotadas desde o final de

seu primeiro governo, bem como a nova organizacdo do sistema internacional do pds-

221 Com relacdo ao Brasil, esta preocupagdo com a ameaca soviética foi neutralizada pelos EUA através da
assinatura, em 1947, do Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca — TIAR. A cria¢do da Organizagdo
dos Estados Americanos (OEA), em 1948, na IX Conferéncia Interamericana em Bogotd, também constituiu
elemento fundamental da questdo de seguranga hemisférica.

222 No governo Dutra, Fontoura foi o porta-voz da percep¢do de que o Brasil havia ascendido a um novo
patamar no plano internacional. Nesse sentido, assegurar a continuidade do relacionamento com os EUA
tornava-se o objetivo essencial da politica externa.

223 Para Moura, essa adesao se deu em razao dos EUA apoiarem a indicag¢@o do Brasil para uma cadeira néo-

permanente no Conselho de Seguranca.

224 Os investimentos passavam sob o crivo e controle do BIRD.
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guerra alteraram, substancialmente, a margem de manobra e barganha para esse seu novo
governo.

Ao mesmo tempo em que o Brasil enfrentava uma polarizagdo entre tendéncia
na opinido de nacionalistas e nas Forcas Armadas, a questdo da participacdo do capital
estrangeiro na economia nacional passava a ser objeto de discussdo entre as elites.

Assim:

“A politica internacional do Brasil durante o segundo governo
Vargas apoiava-se em duas idéias bdsicas: a primeira de que as relacdes econdmicas
externas deveriam contribuir de forma decisiva para o desenvolvimento econdmico
brasileiro; e a segunda de que fosse mantido o alinhamento politico e militar aos
"principios de solidariedade do mundo ocidental". De acordo com as duas premissas
assinaladas, o discurso e a pritica da politica externa brasileira tiveram seu conteudo
definido pelas énfases especificas que seus principais atores procuraram destacar..”

(Albuquerque, 1996, p. 211)

O governo entendia que a politica externa era um verdadeiro instrumento do
desenvolvimento industrial nacional e as negociagdes com os Estados Unidos
representavam um alicerce para a consecucdo desse objetivo.

“Vargas tinha diante si um jogo de pressdes dificil de ministrar: o governo
norte-americano, os militares brasileiros, sua base de apoio politico-partidéria, e a opinido
publica no pais.” (Albuquerque, 1996, p. 214)

A busca do fortalecimento da Comissdo Mista Brasil-EUA, garantindo assim
novos investimentos externos, ao lado do viés nacionalista do governo, ensejava crises no
contexto nacional e no relacionamento com a poténcia norte-americana. Dentro deste
“espirito”, foi criado o BNDE.

Nas Nagoes Unidas, o Brasil corroborava as decisdes da ONU, desfavordveis a
agressdo da Coréia do Norte, atendendo as recomendacdes do Conselho de Seguranca™ .

Em 1951, sem restricdes ou reservas, o Brasil subscrevia posicdo norte-americana na

2 . .. o
> Embora assumisse esse posicionamento, entretanto, o governo brasileiro se recusava a mandar tropas para
a Guerra da Coréia, contrariando o pedido do Presidente Truman.
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revisdo do Tratado de Paz com a Itélia, na assinatura do Tratado de Paz com o Japdo e no
estabelecimento de relacOes diplomdticas com a Republica Federal da Alemanha.

Por outro lado, o nacionalismo presente em Vargas nutria-se de uma percepgao
diferente dos interesses nacionais (e dos interesses norte-americanos): sem ruptura com o
exterior, porém sem concessoes gratuitas, mesmo aos Estados Unidos.

Enquanto que a lei n.° 9.025/46 em vigor estabelecia que as remessas anuais de
lucros, juros e dividendos ficariam limitadas a 8% do capital estrangeiro registrado e as
repatriacdes de capital deveriam obedecer ao limite de 20% por ano, Vargas emite decreto
de cunho nacionalista sobre a nova remessa de juros: em 3 de janeiro de 1952, através do
Decreto n.° 30.363226, o governo impds um limite de 10% sobre o capital efetivamente
entrado e registrado, sem computar os lucros reinvestidos.227 Ocorre que, apesar dos
motivos que justificariam este novo limite para remessa de lucros, Vargas se descuidou
quanto ao esclarecimento deste ato para com os EUA, provocando, assim, uma reagao
bastante agressiva do governo norte-americano, que ameacou suspender os financiamentos
ao Brasil.228

Para complicar ainda mais este relacionamento, o Brasil acumulava créditos
atrasados com fornecedores americanos, sem que houvesse previsio de medidas de
compensacdo no contexto do sistema financeiro internacional.

A tentativa de barganha nacionalista do segundo governo de Vargas frustou-se a
partir, especialmente, da elei¢do do republicano Eisenhower, em 1953. Além da exigéncia
de um alinhamento automadtico de seus aliados nos planos estratégico e militar, o governo
norte-americano voltou-se completamente para o combate ao comunismo, deixando de lado
a politica de incentivos e de investimentos aos paises da América Latina. Verificava-se,

. ~ . ~ . ~ . 22
mais uma vez, a completa frustracdo com a extin¢fo da missdo Abbink.””

226 Ver inconstitucionalidades possiveis no poder regulamentar.

227 Essa medida buscava coibir abusos verificados na economia. Entre 1947 e 1951, o ingresso de capitais foi
em média de US$ 15 milhdes por ano, contra remessas de lucros da ordem de US$ 47 milhdes. A estratégia
fraudulenta de muitas empresas estrangeiras consistia em entrar no Brasil com determinado capital e levantar
empréstimos em bancos nacionais e estrangeiros, para garantir um aumento artificial da base para remessa de
lucros.

228 Iniciativa do subsecretério de Estado Edward Miller.

22 No campo da politica interna, verificava-se o advento de uma das principais crises cambiais da hist6ria
nacional.
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Albuquerque resume bem o periodo:

“O governo norte-americano tornava-se cada vez menos simpético
as medidas econdmicas de cunho nacionalista que vinham sendo adotadas por Vargas,
destacando-se, entdo, a regulamentacdo da remessa de lucros dos investimentos
estrangeiros e a criacdo de uma empresa com participagdo majoritidria do Estado para a
exploracdo e refinacio do petrdleo. De fato, os desdobramentos concretos dos
entendimentos econdmicos Brasil-Estados Unidos a partir de 1953, revelaram o
aprofundamento de uma relacao assimétrica, na qual o espaco de negociagdo para o Estado
Brasileiro se mostrava cada vez mais limitado. A conversao do financiamento do Eximbank
num crédito para o pagamento de atrasados comerciais, a dificuldade de obtengdo de
quaisquer outros financiamentos, e a inflexibilidade do governo norte-americano em alterar
suas normas para a fixacdo de pregos do café, confirmavam esta tendéncia. Paralelamente,
a expansdo da acado do Estado e o fortalecimento da iniciativa privada nacional, evidenciava

uma vitalidade dos préprios fatores econdmicos internos.

Apesar do peso dominante das relacdes com os Estados Unidos, a
politica externa do segundo governo Vargas ensaia os primeiros passos em direcao a uma

agenda internacional mais diversificada.” (Albuquerque, 1996, p. 218-219)

Com relacdo a criacdo da Petrobrds através da Lei n.° 2.004/53, Albuquerque
entende que a iniciativa brasileira feriu os interesses dos Estados Unidos, porém sem
resultar em beneficios para Vargas. Esse “episddio” representou um importante precedente

de resisténcia as pressoes norte-americanas. (Albuquerque, 1996, p. 226-227)

Continuando a andlise, do ponto de vista das relagdes Brasil — EUA e demais
paises latino americanos, as relacdes se perfaziam, principalmente, no ambito da
Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) e da Comissdo Econdmica para a América
Latina (CEPAL). “Na OEA se entrecruzavam os entendimentos dos Estados Unidos com as
demais relagdes do Brasil no continente”. J4& a CEPAL “converteu-se num canal
respiradouro, através do qual se ensaiava uma politica coordenada de defesa do
desenvolvimento econdmico da América Latina.” (Albuquerque, 1996, p. 219)

De fato, os fluxos de IED até 1954 foram insignificantes, seja por fatores internos
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(clima pouco favordvel a investimentos, baixo grau de industrializacdo, baixo nivel de
renda, tamanho pequeno do mercado interno), seja externos (Bretton Woods e periodo de
reconstrucio européia). (Abreu, 1992, p. 118).

Diferentemente, o Governo de Café Filho ndo apresentava o excesso de
questionamentos sobre a participac@o do capital estrangeiro na economia nacional, o que
permitiu uma reaproximagao da economia norte-americana.

Retornando ao aspecto econdmico, com Café Filho, em janeiro de 1955, o
governo ofereceu incentivos especiais aos investidores estrangeiros através da Instru¢do n°
113 da Sumoc. (Pinho Neto in Abreu, 1992, p. 154). Foi despertado o interesse pela associag@o
do capital nacional com o capital estrangeiro. Na segunda metade da década de 1950, mais de
80% do ingresso total de IED beneficiaram-se desse esquema especial.

No que tange ao apoio aos EUA no dmbito dos conflitos internacionais, o Brasil
apoiava as decisdes de ndo reconhecimento da Reptiblica Democritica da Alemanha,
observando-se comportamento andlogo no que concerne a Reptblica Popular da China,
instruindo suas Delegacdes a votarem contra a admissdo desses dois paises nos 6rgaos
multilaterais.

Para Cervo de Bueno (2002), o hiato Café Filho retoma as diretrizes do governo
Dutra, com relag@o ao alinhamento e dependéncia dos EUA.

Durante o governo de Juscelino Kubitschek (1956-60), seguiu-se o programa
econdmico nacional-desenvolvimentista: o Estado tinha o papel de controlar e desenvolver
os setores de industria de base e de infra-estrutura (transportes, comunicacdo e energia),
enquanto os demais setores ficariam a cargo da empresa privada. Referido plano dependia
diretamente da parceria entre o Estado, a empresa privada nacional e, em larga escala, o
capital estrangeiro.

O trecho de mensagem presidencial deixa essa intengdo bastante clara:

[...] Dentro dos preceitos legais que regem a nossa politica de capitais
estrangeiros, continua o Brasil a dar ampla liberdade a transferéncia de lucros e dividendos de
inversdes diretas pelo mercado livre de cambio, ou de juros e amortizagdes de empréstimos de
particulares a particulares [...].*)(in Cervo e Bueno, 2002, p. 289-290)

O Plano de Metas - 1957/60, ao retrar esses interesses do governo, pode ser
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apontado como o principal motivo do expressivo aumento do ingresso de IED no pais.

Neste sentido foram adotadas uma série de medidas, definindo uma politica
bastante liberal do governo no que se refere a absor¢do de investimentos do exterior:
aproveitamento da instru¢do 113 da SUMOC, mudanca do sistema cambial em agosto de
19577, criacdo de programas especiais de incentivo a determinadas setores Ble expressivo
aumento no volume de recursos do BNDE, que passou a passou a integrar o centro das
decisdes de politica e estratégia econdmica do pafs.?

Para Albuquerque (1996), o governo JK baseou-se numa associacdo estreita ao
capital estrangeiro e num alinhamento automético com os EUA no ambito estratégico. A
industrializacdo impulsionada por JK, neste sentido, fazia de seu "nacional-
desenvolvimentismo" muito mais um “desenvolvimentismo-associado.”

Continuando:

“No plano estritamente politico-diplomaético, o Brasil de JK alinhou-
se plenamente aos parametros do bloco ocidental até 1958. A barganha diplomatica de Vargas
foi abandonada e a auséncia de uma politica externa minimamente autdbnoma e ativa como
instrumento do desenvolvimento econdmico caracterizou a atua¢do do Itamaraty. A nivel
mundial, o Brasil distanciou-se dos movimentos de libertagdo nacional do Terceiro Mundo e
acentuou seu afastamento em relacdo ao campo socialista. A posi¢do da diplomacia brasileira
expressava-se de forma inequivoca sobre este aspecto: "apoiamos decididamente o mundo
ocidental nas questOes bdsicas de defesa contra o expansionismo soviético € procuramos, nas
diferencas coloniais, buscar os elementos de mediac@o e conciliacdo capazes de aproximar os
blocos divergentes na Assembleia da ONU" (RELATORIO MRE-1957, P.6).” (Albuquerque,
1996, p. 231-233)

230 Redugdo das categorias de importacdo existentes anteriormente a somente duas: a geral, relativa a
matérias-primas, bens de capital e bens essenciais de consumo e a especial, relativa aos bens de consumo nao
essenciais. Foi definida ainda, uma "taxa de cAmbio de custo" para o trigo, petrdleo, fertilizante, entre outros.
De acordo com esse critério, os produtos que a industria interna ja tinha condi¢des de oferecer adequadamente
s6 podiam ser importados na categoria especial, onde o custo de cambio era mais elevado.

Essa protecdo ao mercado interno estimou os investidores estrangeiros a passarem da simples exportagcdo para
a producdo local, por meio da ameaga de perda do mercado.

231 Construgdo naval, mecanica pesada, automobilistica

232 O BNDE participava dos Grupos Executivos da Industrial Automobilistica (Geia) e das Industrias da
Construg@o Naval (Geicon) e era membro do Conselho da SUMOC e do Conselho de Politica Aduaneira —
CPA.
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Terceira Parte — As medidas de politica externa e segundo regime de investimentos

internacionais do Brasil

Foram vérios as mudangas e acontecimentos que caracterizaram o final da década
de 50. Essas mudancas e esses acontecimentos, abaixo avaliados, estabeleceram a percepcao de
novas necessidades que deveriam ser asseguradas através da politica externa nacional.

De forma bastante resumida, o segundo regime de investimentos internacionais do
Brasil inicia-se a partir da verificacdo de trés principais movimentos: a diversificacdo das
relacdes econdOmicas, através da busca de novos mercados, a concep¢do universalista da
politica externa nacional e a busca da autonomia através do delineamento do “interesse
nacional”.

A estratégia brasileira para o alcance do desenvolvimento e da autonomia nao
mais se limitaria exclusivamente as relacdes Brasil-Estados Unidos. Pode-se dizer que,
desde 1958, com o lancamento da Operacdo Pan-americana, estes movimentos foram
impulsionados.

Para fins de esclarecimento, destaca-se que a mudanga nas diretrizes da politica
externa nacional e a caracterizagcdo do segundo regime de investimentos internacionais foram
graduais.

Ainda durante o mandato de JK, verificou-se que:

“O término da reconstrucao do pds-guerra marca uma mudancga forte
na composi¢do de forcas a nivel externo. De um lado, as economias européia e japonesa
ganham dinamismo e competitividade. De outro, os Estados Unidos, ainda que continuassem
mantendo sua hegemonia como centro industrial, tecnolégico e financeiro t&ém sua participagdo
reduzida no comércio internacional.”’(Rocha, 1989, p. 15)

Sendo asssim, o sucesso logrado com a obtencao de capital estrangeiro ndo se deve
apenas as caracteristicas do modelo de desenvolvimento adotado por JK, mas também a
concorréncia que se iniciava entre os EUA e os paises europeus.

A partir do final da década de 50, conforme dito, foram vérios os motivos que
ensejaram uma guinada nas diretrizes da politica externa brasileira, afastando-a do

alinhamento automitico com os EUA. Destaca-se, entre outros: o fim do milagre

159



desenvolvimentista dos primeiros anos do governo, as pressdes do capital estrangeiro, a
radicalizacdo do debate interno sobre as relagdes exteriores, 0s antagonismos sOcio-
politicos latino-americanos, a Revolu¢do Cubana®’, a emergéncia do socialismo no sistema
internacional, a recessdo norte-americana em 57/58, o incremento da descolonizagdo, a
reorganizacdo dos Estados desenvolvidos no contexto hegemdnico internacional, a criagio
da Comunidade Econdmica Européia e percepcio do conflito de interesses existente entre
os paises desenvolvidos do Norte e os subdesenvolvidos do Sul.

Diante da crescente queda dos precos dos produtos primdrios no comércio
internacional, o Brasil procurava alargar sua politica de exportacdes e buscar capitais
estrangeiros, inclusive através de novos mercados emergentes.

Este cendrio, além de ter proporcionado o lancamento, pelo governo brasileiro,
da Operagdo Pan-americana — OPA, repercutiu no inicio de uma mudanga nas diretrizes da
politica externa nacional, que passou a ser conhecida, j4 no governo de Janio Quadros,
como Politica externa Independente — PEI, mais adiante avaliada.

Assim:

“A politica exterior do governo Juscelino Kubitschek de Oliveira
ocupa um lugar peculiar no conjunto da Histéria das Relagdes Internacionais do Brasil. Situado
em pleno periodo populista, o governo JK dele destoa, inclusive em politica externa.
Conseguindo inicialmente conciliar acelerado crescimento industrial com alinhamento
automadtico em relacdo a Washington, na esteira da continua crise politico-institucional que se
seguiu ao suicidio de Getilio Vargas em 1954, o presidente adotard um discurso diplomaético de
contornos nacionalistas apds 1958. Neste ano, com o lancamento da Operacdo Pan-Americana
(OPA), ndo apenas se restabelece uma barganha diplomdtica em relagdo aos EUA, como a
proépria politica externa brasileira comeca a ultrapassar seus limites estruturais, vigentes desde a
gestdo Rio Branco. Sob o condicionamento de multiplos fatores, a politica externa de JK

constituird a ultima de uma fase essencialmente voltada a uma insercdo predominantemente

233 “Na V Reunido de Consulta dos Chanceleres Americanos, realizada cm Santiago, em agosto de 1959, os
EUA buscavam isolar Fidel Castro no contexto regional. O Brasil, obviamente, ndo ousava contrariar
frontalmente a posicdo americana, a qual acabou referendando na VI e VII Reunides. Mas o Itamaraty fazia
nuances e introduzia novos elementos com relagdo ao problema, ao definir a subversdo como principalmente
resultante do subdesenvolvimento, e ao defender o principio de nao-intervenc¢do.”(Albuquerque, 1996, p. 244)
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hemisférica, e esbocard o inicio de outra, na qual se afirmardo as dimensdes mundial e
multilateral.” (Albuquerque, 1996, p. 231)

Apesar de Caldas ndo apresentar distingdo no tempo sobre a politica desenvolvida
por JK, sua andlise complementa a situacao:

“Essa proposta desenvolvimentista contrariava os interesses norte-
americanos, o que gerou uma séria desconfianga dos Estados Unidos ern relacdo a CEPAL. O
governo norte-americano esperava da América Latina um fornecimento estdvel de materias-
primas e a importacdo, pelos paises latino-americanos, de manufatura dos Estados Unidos.
Como consequéncia da adoc¢io dessa proposta da CEPAL de politica desenvolvimentista no
plano interno, no cendrio internacional, o governo Kubitschek comeca a se afastar da posi¢ao
de aliado especial ("key-country") que mantinha em relacdo aos Estados Unidos. Assim, o
governo brasileiro passa a procurar uma maior aproximacgao, em termos politicos, com 0s
paises da América Latina para, em conjunto, denunciarem o subdesenvolvimento e tentarem
assegurar recursos para se industrializarem, tinica forma, segundo a CEPAL, de superarem o
estdgio econdmico em que se encontravam. Pode-se citar nesse aspecto, trés formas de
aproximacdo com a América Latina: o lancamento da OPA (ver se¢do), o estabelecimento de
uma organizacdo de produtos, a Organizacdo Internacional do Café, e a criagdo da ALALC.”
(Caldas, 1996, p. 46-47)

Nesse sentido, para o autor, hi uma uma profunda transformagdo na politica
externa brasileira, a mais importante desde o pos-guerra, quando, sem abandonar uma posi¢ao
pré-ocidente, a questdo do desenvolvimento econdmico passa a ser o tema central da
orientacdo externa: ‘“‘uma politica subordinada a contingéncias externas substituiu-se outra, mais
atuante e norteada, por objetivos proprios.”’(Caldas, 1996, p. 48)

Diferentemente do alinhamento automatico com os EUA, o Brasil passa a perseguir
interesses nacionais proprios, em busca, também, do desenvolvimento economico.

A politica externa da Opre¢do Pan Americana caracterizava-se por uma proposta de
cooperacdo internacional Sul/Sul, contra o subdesenvolvimento regional, alargando a fronteira
com os paises vizinhos.

Através dessa politica, buscava-se compelir os Estados Unidos a modificar os

termos de suas relacdes com a América Latina, seja através da estabilizacdo dos pregos dos
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produtos primdrios, de modo a evitar a evasdo dos seus recursos, seja possibilitando que os
excedentes exportados a eles retornassem, sob forma de maiores IDE.

A OPA preocupava-se também com o quesito seguranga, objetivando
sensibilizar os Estados Unidos para os problemas decorrentes do subdesenvolvimento,
instabilidade politica, ameacga aos regimes democréticos, que favoreceriam a expansdo do
comunismo.”**

Este trabalho enetende que, durante a vigéncia da OPA, as questdes do alinhamento
diplomadtico e o desenvolvimento econdomico passaram a ser enfocadas sob a perspectiva
multilateral, ou seja: além das relagdes com os Estados Unidos, ativam-se os vinculos com os
paises latino-americanos. Tal politica diferia significativamente da diplomacia de barganha de
Vargas, onde o alinhamento era negociado em troca da apoio econdmico bilateral.

O novo discurso do governo brasileiro articulava os temas da autonomia, do
desenvolvimento e do multilateralismo, traduzindo os primeiros passos efetivos da ampliacdo
dos “horizontes” da diplomacia brasileira.

A caracteristica da cooperacdo hemisférica da OPA ensejou uma nova diretriz para
a politica externa nacional: conquistar seus proprios interesses desenvolvimentistas através de
uma inser¢do multilateral, diversificando as relacdes econdmicas e conquistando novos
mercados. A estratégia brasileira para o alcance do desenvolvimento ndo mais se limitaria
exclusivamente as relagdes Brasil-Estados Unidos. Isso sim foi um desagrado a politica
norte-americana.

Essa diversificacdo referida no pardgrafo anterior consubstanciou-se, através da
diplomacia brasileira, com da assinatura de vérios acordos comerciais com paises

.. 2 o )
socialistas®>’ , com o leste europeu, a Africa e a Asia 3,

23 Ver andlise da OPA em Cervo e Bueno, 1992, p.261; Albuquerque, 1996, p. 235-236, Caldas, 1996, p. 49.

35 Ver acordo comercial de compensacio e recebimento da Comissdo Executiva Soviética de Intercimbio
com o Brasil.

236 “Em meados de 1959, o atual Presidente, tendo em vista as dificuldades de nosso comércio exterior,
procurou langar a "Operacio Brasil-Asia" que era, se bem que somente ainda no campo econdmico, a ideia de
uma unido entre os povos subdesenvolvidos. E que vimos? Criticas de toda ordem, sueltos mofinos em
conceituados jornais onde se pretendia langar o ridiculo da utopia e a pecha de diversionismo sobre este
notavel projeto” (MENEZES, 1960, p. 12-4). Como o préprio autor esclarece a seguir, eram muito fortes os
grupos brasileiros ligados aos interesses norte-americanos, os quais sabotavam uma diplomacia de mais largo
alcance.” (Albuquerque, 1996, p. 241-242)
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Paralelamente, o programa de desenvolvimento de JK comecgou a desacelerar-se em
1958, com a queda da taxa de crescimento do PNB. A rdpida expansdo econdmica dos anos
1956-1957 resultava agora em consequéncias negativas: inflacdo, aumento do custo de vida,
greves, acentuado endividamento externo e recessao.

O Fundo Monetdrio Internacional exigia o saneamento da economia do Brasil para
liberar novos empréstimos. Pressionado pelas crescentes clivagens internas a propdsito da
politica externa, respaldadas pelos problemas econdmicos, Kubitschek rompeu com o FMI em
junho de 1959.

As mudancas ocorridas no contexto internacional a partir da segunda metade dos
anos 50, bem como as mudangas de diretrizes da politica externa implementadas no final do
governo de JK ensejaram a formacgdo da Politica Externa Independente — PEI do governo de
Janio Quadros. Pode-se dizer que esta politica externa seria uma sofisticagcdo da politica externa
do governo de JK, através de um avango no delineamento dos interesses nacionais.

A caracteristica principal desse novo paradigma era justamente o fato de que o
eixo da politica externa se deslocava do tradicional alinhamento com os Estados Unidos
para uma concepg¢do universalista da inser¢@o internacional do pafs.

Assim, até o inicio do regime militar, a PEI era caracterizada da seguinte forma:

“A titulo de sintese, alinham-se como fundamentos da PEI:
mundializagdo das relacdes internacionais do Brasil, isto é, ndo circunscrevé-las as
Américas e a Europa Ocidental; atuacdo isenta de compromissos ideolégicos, ndo obstante a
afirmac@o de que o Brasil faz parte do Ocidente; énfase na bissegmentacdo do mundo entre
Norte e Sul, e ndo Leste-Oeste; busca da ampliacdo das relacdes internacionais do Brasil
com objetivos comerciais, o que explica a procura da Europa Oriental e do Oriente; desejo de
participagdo nas decisdes internacionais; luta pelo desenvolvimento, pela paz e pelo
desarmamento; ado¢@o de posi¢do claramente contrdria a realizac¢@o cie experiéncias nucleares;
adocio dos principios da autodeterminagio dos povos e da ndo-intervencdo;’ e,
complementarmente, a aproximagdo com a Argentina em nivel mais elevado do que entdo ja
se encontrava. A retdrica da solidariedade, da cooperagao para o desenvolvimento, a ampliacao

do mercado pelas associagdes aduaneiras e o desejo de unir esforcos para que ambos os paises
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adquirissem maior participagdo nos assuntos internacionais aparecem nos discursos e
comunicados conjuntos.” (Cervo e Bueno, 2002, p. 311-312)

No que concerne a politica de Janio Quadros, para os autores acima, houve uma certa
continuidade, reafirmando as questdes Norte-Sul e Sul/Sul, e ampliando o nacionalismo de JK.
Com relacdo a diminui¢@o do ingresso IED ocorrida no final do governo de Juscelino e a fim de
enfrentar os problemas da balan¢a de pagamentos, o governo buscou a renegociacdo da divida
externa com seus vdrios credores (EUA, alguns paises europeus e FMI) e a obten¢do novos
créditos junto ao FMI..

“A recuperacio do dinamismo da economia vai depender do
aumento da taxa de investimento e a corre¢do de diversos desequilibrios, entre os quais o
desequilibrio estrutural, o regional, o0 monetario e o desequilibrio da balanca de pagamentos.

(...)

Janio Quadros vai atribuir uma importancia inédita as relagcGes
econdmicas entre o Brasil e os outros paises, consideradas decisivas para maior ritmo do
crescimento. Estaria assim sendo reservada para o Itamaraty uma fun¢do bem mais profunda
do que nos governos anteriores.” (Albuquerque, 1996, p. 260)

Enquanto um possivel resultado da consolidacdo desta politica, verifica-se o
langcamento da Alianga para o Progresso pelos EUA. Tal iniciativa, objeto de ampla discussao,
pode ser entendida como uma resposta a aceitacdo da OPA, ou mais uma forma de subjugar
qualquer iniciativa da América Latina ou mesmo de esvaziar o conteido da Revolucdo
Cubana.

John Kennedy prometeu, em margo de 1961, destinar US$ 20 bilhdes para
serem empregados em programas de desenvolvimento da América Latina no decorrer dos
dez anos seguintes a sua institui¢do. A alianca para o Progresso seria, entdo, um plano™’ de
apoio, com assisténcia técnica e financeira dos Estados Unidos aos governos civis
democraticamente eleitos, dispostos a fomentar o desenvolvimento nacional e a empreender

reformas, de modo a reduzir conflitos e instabilidade que pudessem levar a adesdo a

237 A Alianga defendia, ainda, a reforma tributdria, a reforma agraria e a estabilizacdo dos pregos dos
principais produtos de exportagdo.
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. . . 2
ideologia comunista. **

Neste periodo, destaca-se também a I Conferéncia dos Paises No-Alinhados™”,
em que se buscava um novo caminho nas relagdes internacionais, o neutralismo e o afro-
asiatismo oriundo da Conferéncia de Bandung de 1955. Os Nao-Alinhados manifestavam-
se contra o dominio das grandes poténcias, destacavam a necessidade de uma nova ordem
politica e econdmica mundial, defendiam o desenvolvimento da periferia e a
descolonizagdo do Terceiro Mundo. Portanto, a emergéncia de dezenas de novos Estados
no cendrio internacional alterava ndo apenas as relacdes internacionais, mas também a
elaboracdo da politica externa brasileira, com diversos novos fatores em movimento.

Verifica-se também a aprovacdo da Resolucdo da Assembléia Geral das Nagoes
Unidas, n° 1803 de 1962 sobre a soberania permanente sobre o0s recursos naturais. Seu
conteido demonstrava, mais uma vez, o conflito Norte/Sul.

Apesar da redefinicdo de interesses nacionais e da aproximacdo das medidas de
politica externa da autonomia e do desenvolvimento, a partir do governo de Jodo Goulart
(1961 a 1964), outros motivos levaram ao baixo fluxo de entrada dos IED.

A década de 60 foi caracterizada por outros varios acontecimentos. Dentre eles,
destaca-se o inicio da institucionaliza¢gdo da Nova Ordem Econdmica Internacional, através
de: instrumentos jurisprudenciais®*’; criagdo do CIRDI241; criagio da UNCTAD, do Sistema
Geral de Preferéncias - SGP242, e formagdo do G-77**, em 1964; criacdo do PNUD -
Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento e ONUDI - Organizagdo das Nacoes
Unidas para o Desenvolvimento Industrial, em 1967.

Também, do ponto de vista econdmico, destaca-se: desconfianga em relacdo ao

238 Entretanto, setores nacionalistas brasileiros repudiaram a idéia da Alianca para o Progresso.

2% Belgrado, 1961

240 Ver papel desempenhado pela Corte Permanente de Justiga Internacional

241 Criagao do Centro Internacional para Resolug@o de Disputas relativas a Investimentos na Convengado de
Washington, 1965, pelo Banco Mundial. Seu objetivo central é proporcionar alternativa eficaz e confidvel
para dirimir conflitos legais surgidos do relacionamento entre empresas privadas e Estado. Importante
instrumento para a formulacdo de um sistema internacional de investimentos. O Brasil ndo ratificou a
Convencdo.

242 Regimes tarifarios preferenciais, com base na discriminagdo em beneficio dos paises em
desenvolvimento.

243 Pode-se considerar a base politica para a criagdo da UNCTAD. Apesar de sua importancia no contexto
dos conflitos de interesse Norte/Sul, critica-se a frouxiddo desta ampla coalisdo de paises. Ver NARLIKAR,
Amrita. International Trade and Developing Countries: bargaining coalitions in the GATT & WTO. London:
Routledge, 2003.
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d(’)lar244; derrocada do sistema de Bretton Woods (Held, Mcgrew, 1999, p. 201); ado¢do de
politicas protecionistas em face dos desequilibrios na balanca de pagamentos.

Diante deste cendrio, uma das medidas econdmicas adotadas pelo governo
brasileiro foi a Instrucdo n.° 204 da SUMOC, que visava o equilibrio das contas externas
através da desvalorizacdo da taxa de cdmbio e a unificacdo do mercado cambial. Tal medida,
adicionada as dificuldades politicas e econdmicas brasileiras, fez o investimento estrangeiro
direto reduzir no periodo de 1961 a 1964. A necessidade de reformas para a retomada do
poder publico, no comando do investimento nacional, foi obstruida por problemas politicos
que resultaram na rentncia de Janio Quadros e na conturbada tomada de posse por Goulart.

“Do ponto de vista das economias exportadoras, a principal mudanca
estd ligada a economia americana. Em 1963, na tentativa de reduzir os problemas na conta de
capital do balanco de pagamentos, foram aprovadas duas leis pele governo dos Estados
Unidos para evitar uma saida excessiva de capitais. A primeira, a equalizacdo das taxas de
juros, dificultava o acesso de tomadores externos ao mercado financeiro americano e impedia
os bancos americanos de emprestar. A segunda, o programa de restricio voluntdrio,
estabeleceu controles sobre as empresas multinacionais, colocando limites as exportacdes de
capital. Esse programa foi voluntdrio até 1968, tornand-se obrigatério a partir de entdo até
1973, quando € abandonado.” (Rocha, 1989, p. 19 - 20)

Em 1964, com o advento do golpe militar no Brasil e através das alteracOes na
politica econdmica através da implementacdo do PAEG (Programa de A¢do Econdmica do
Governo — 1964 a 1966), verificou-se uma nova mudanga nas diretrizes da politica externa
nacional.

A satisfac@o dos objetivos do PAEG dependia da posi¢do adotada pelo Brasil no
contexto do sistema internacional, especialmente com relacao ao EUA.

A intervengdo direta do Estado na economia se fazia por varios meios: mudangas
no aparato regulatério do Estado, no aparato institucional e no relacionamento com os demais
Estados, em busca da sustentacdo inequivoca do financiamento externo do desenvolvimento

nacional.

244 Dilema de Triffin - desconfianca em relagdo a um sistema baseado no lastro em ouro devido sua
instabilidade. Os déficits na Balanco de Pagamentos norte-americana implicam em uma erosio da confianca
em sua moeda.
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Portanto, para garantir o aumento do fluxo de IDE e, consequentemente, o
desenvolvimento, as diretrizes entdo vigentes da politica externa deveriam ser modificadas
(Magalhaes, 1999, p. 237- 239).

Oliveiros Ferreira (2001) atribui as diretrizes da politica externa adotada durante
o regime militar trés caracteristicas centrais: 1 - o papel predominante das Forcas Armadas
no processo de formulacdo das diretrizes de atuacdo externa no periodo; 2 - a
predominancia dos interesses nacionais como foco da politica externa e 3 — a autonomia de
decisdao do Estado no contexto internacional como meio de garantir a satisfacdo desses
interesses.

No que tange ao tratamento do tema IDE, interessa a este trabalho a
reformulacdo das duas ultimas caracteristicas: 2 — as medidas de politica externa adotadas
ao longo do periodo tinham um ponto em comum: resultar na satisfacdo dos interesses
nacionais e 3 — a efetiva presenca do Estado na economia e nas decisdes de ordem politica.

No contexto do regime militar, os interesses nacionais coincidiam com
autonomia, crescimento econdmico e seguranca. Verifica-se que, apesar de constantes,
esses trés elementos sdo colocados em ordem de prioridade diferente conforme o governo
militar.

Em um primeiro momento, na gestdo de Castelo Branco, os interesses nacionais
traduziam-se no "robustecimento do Poder Nacional, em particular, dos instrumentos que
permitam alcancar o pleno desenvolvimento econdmico e social" (Oliveiros, 2001, p. 107).
Justo se faz destacar que, em razdo da natureza autoritdria propria do regime militar, este
momento da histéria nacional exige uma reavaliacao critica do que realmente significava e
a quem representava o “interesse nacional”.?*®

A satisfatacao do referido interesse “nacional” contava com a implementacao da

5 Uma das caracteristicas das democracias é o fato de que o conceito de “interesse nacional” ndo é definido
pelos governos em exercicio, mas pela sociedade e suas instituicdes. Conforme ensinamentos de Eiiti Sato,
“os governos procuram exercitar suas fungdes a partir da legitimidade obtida nos processos eleitorais, mas
suas decisdes sdo sempre condicionadas pelo jogo politico do qual participam os varios atores”, organizados
em torno de institui¢des, entidades, grupos de interesse e partidos politicos. Referida legitimidade, propria de
um Estado Democriético de Direito, ndo se faz presente no contexto do regime militar. (Eiiti Sato, O Brasil e
as Negociagdes da Alca: Expectativas e Realidades em Relacdo ao Papel dos Estados Unidos. Disponivel em
http://www.faap.br/revista_faap/rel_internacionais/rel_04/sato.htm. Acesso em 14 de agosto de 2007.
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nova politica interna do PAEG e dependia de alteragdes na politica externa, a fim de
garantir o crescimento econdmico através da atracio de capital estrangeiro e a seguranga do
Estado Brasileiro.

Assim, para Cervo e Bueno (2002), a partir de Castelo Branco, houve uma
alteracdo das linhas da politica externa brasileira, “desmantelando-se os principios que
regiam a PEI” (Cervo e Bueno, 2002, p. 368).

A chamada “correc@o de rumos” desta politica observou algumas tendéncias: 1
— bipolaridade com EUA e ocidentalismo ao anticomunismo; 2 — desenvolvimento
associado ao capital externo, pelo livre “jogo de mercado”.3 — aparente contradi¢do em
face do “realismo universalista” — atuacdo em 6rgaos multilaterais (criagdo da UNCTAD
em 64, GATT, OEA, TIAR, ALALC) e acesso a mercados (Africa e paises socialistas).

Para esses autores, o governo Castelo Branco representou um verdadeiro recuo,
abandonando o multilateralismo e a dimensdo mundial da Politica Externa Independente,
regredindo para uma alianca com os EUA e para uma diplomacia de ambito hemisférico e
bilateral.

Do ponto de vista do capital estrangeiro, o PAEG deixava expressava a
importancia da entrada de capitais externos como forma de acelerar o processo de
desenvolvimento econdmico do pais. Assim, a atracdo de IDE exigia da politica externa
nacional um alinhamento com a poténcia norte-americana e um discurso eminentemente
anticomunista.”*®

Essas diretrizes foram assim exprimidas pelo presidente Castelo Branco:

"No presente contexto de uma confrontagdo de poder bipolar, com
radical divércio politico-ideoldgico entre os dois respectivos centros, a preservacdo da
independéncia pressupde a aceitacdo de um certo grau de interdependéncia, quer no campo
militar, quer no econdmico, quer no politico." (Discurso proferido pelo presidente Castelo
Branco em 31 de julho de 1964 no Instituto Rio Branco, em solenidade de formatura de
diplomatas).

Em 6 de fevereiro de 1965 foi estabelecido o "Acordo sobre Garantia de

246 Entretanto, o aumento da entrda de capital estrangeiro nio foi imediato. Dentre outros fatores, Rocha
argumenta que os investidores aguardarm a defini¢éo da politica do governo militar (Rocha, 1989, p. 24).
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Investimentos entre Brasil e Estados Unidos da América", segundo o qual qualquer empresa
americana que fosse nacionalizada teria direito de receber um seguro do governo americano,
passando a questdo a ser resolvida entre os governos brasileiro e americano. Isso representou um
aumento daconfianca das empresas americanas naeconomia brasileira.

7

Ao longo do governo de Castelo Branco, a seguranga24 estava atrelada ao

desenvolvimento:

"A politica externa é um fator subsididrio do Desenvolvimento,
para o qual contribui em setores especiais, como comércio exterior, manuten¢do de precos
de produtos primdrios, condi¢des de assisténcia e investimentos estrangeiros, etc. A
Seguranca, pelo contrdrio, tem a sua preservacdo garantida, em primeiro lugar, pela politica
externa, quer através do instrumento da diplomacia, quer pelo uso da forca arriada. Essa
predominincia da preocupacdo com a Seguranca sobre a preocupagdo com O
Desenvolvimento, no terreno da politica externa, me parece fundamental e tendente a evitar
muitos dos mal-entendidos que resultam da aplicacao irrestrita do Desenvolvimentismo ao
que, afinal de contas, é essencial a politica externa: o fator politico". (Meira Penna,
"Oriente-Ocidente: .a polarizacdo do mundo e a posi¢do do Brasil", Revista. Brasileira, de
Estudos Politicos, UFMG, n° 19, julho de 1965).

As principais medidas de politica externa adotadas pelo Brasil vinham de
encontro com o0S interesses norte-americanos. Apds o rompimento das relagdes
diplomaticas com Cuba, em 13 de maio de 1964, foi anunciado a disposicdo da
administragdo norte-americana de Lyndon Johnson de reiniciar o fluxo de transferéncia de
capitais para o Brasil, que havia sido interrompido em 1963.

N3ao obstante a percepcao da importancia da prestigio da “alianga” com os EUA,
o governo brasileiro nao deixou de lado a manutencdo da inser¢do do Brasil nas esferas de
discussdo internacionais. A esta “aparente contradi¢io” ***foi dado o nome de
“universalismo inevitdvel” (Cervo e Bueno, 2002, p. 377). Assim:

“O realismo universalista orientou-se em trés dire¢des: a atuagdo

247 Para alguns autores, a seguranga era vista como preocupacdo primordial. Ver recomendacdes dos tedricos
da Escola Superior de Guerra desde a década de 1950 e papel desempenhado pelo Conselho de Seguranca
Nacional.

% Ou seja: ndo houve uma “completa ruptura” com as diretrizes da PEI, mas sim uma reorganizacio das
estratégias a fim de satisfazer os interesses nacionais.
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do Brasil nos o6rgidos multilaterais nao-regionais (UNCTAD, GATT, Conferéncia do
Desarmamento e ONU), a investida para os pafses socialistas e os contatos com a Africa
subsadrica.

Em 1964, as delegagdes brasileiras junto a UNCTAD e ao GATT
defenderam a doutrina da "seguranga econdmica coletiva", que atribuia a comunidade
internacional a responsabilidade pelo desenvolvimento dos povos atrasados, a ser
impulsionado pela reforma do comércio internacional. O Brasil integrou o "Grupo dos 75",
criado nessa ocasido para coordenar as posi¢des do Terceiro Mundo, apoiou a convocagao
periddica da UNCTAD e a integra¢do dos 6rgaos regionais (OEA, Cepal) a seus esforgos.
Combateu, por outro lado, a doutrina do market disruption, com que os paises do Norte
justificavam o contingenciamento das importacdes, com base na "desorganizacdo dos
mercados"”, e, sendo coerente com sua posi¢ao, negou-se a firmar em 1965 o Acordo para o
Comércio de Téxteis, negociado no seio do GATT, porque consagrava tal doutrina e
prejudicava as exportagdes para a Europa e os Estados Unidos.” (Cervo e Bueno, 2002, p.
378)

Apesar da caracterizacdo desse universalismo, as medidas de ordem econdmica
do PAEG que permeava o alinhamento com os EUA, acabaram por caracterizar o “malogro
do modelo de desenvolvimento associado liberal” (Cervo e Bueno, 2002). A excessiva
vinculagdo das diretrizes da politica econdmica interna com as medidas de politica externa
repercutiu em um equivico sobre a funcido do Estado no processo produtivo e na satisfacao
do desenvolvimento social.

Além da reformulacdo da razdo da participacdo do Estado enquanto articulador
entre autonomia e desenvolvimento, a partir de 1967, o governo de Costa e Silva
apresentou no cendrio do sistema internacional novas diretrizes para a politica externa
nacional, caracterizando-a pela estabilidade nos processos de tomada de decisao.

Conforme Cervo e Bueno, em 1967, com Costa e Silva, a politica externa do
governo anterior foi objeto de ataque e a nova doutrina diplomdtica foi rotulada de
“Diplomacia da prosperidade”, buscando ser mais sensivel ao desenvolvimento econdmico
do pais. (Cervo e Bueno, 2002, p. 381-382). Agora, a autonomia do Estado brasileiro

deveria considerar a relacdo econdmica entre os Estados, sem olvidar da questio da
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responsabilidade nacional decorrente da insercio do Brasil no contexto das principais
) - . . 249
discussdes multilaterais.
Para Costa e Silva:
"Daremos, assim, prioridade aos problemas do desenvolvimento. A
acdo diplomadtica de meu Governo visard, em todos os planos bilaterais, ou multilaterais, a

N

ampliacdo dos mercados externos, a obtencdo de precos justos e estdveis para nossos
produtos, a atragdo de capitais e de ajuda técnica, e — de particular importincia a
cooperacao necessdria a rapida nuclearizacdo pacifica do pais.

(...) Ante o esmaecimento da controvérsia Leste-Oeste, ndo faz
sentido falar em neutralismo nem em coincidéncias e oposi¢des automaticas. S6 nos poderd
guiar o interesse nacional, fundamento permanente de uma politica externa soberana."
(Discurso pronunciado pelo Marechal Artur da Costa e Silva no Paldcio do Itamaraty, em
Brasilia, em 5 de abril de 1967.)

Os conceitos de bipolarismozso e ocidentalismo foram, cada vez mais, se
convertendo no espirito da ccoperagdo internacional e do universalismo. Também, agora, a
seguranca era considerada um “subproduto” do desenvolvimento.

O discurso da diplomacia nacional cada vez mais assimilava as teses
consagradas no ambito da UNCTAD e no “Grupo dos 77”: ao lado da crescente
descaracterizacao do conflito Leste-Oeste, o Brasil engajava-se na discussao entre os paises
do Norte desenvolvido e do Sul subdesenvolvido.”'

A partir de 1967, os demais presidentes expressavam os mesmos discuros de
cunho pragmatista, desenvolvimentista e nacionalista.

Com relacgdo aos EUA, o Brasil, além de compreender o sistema internacional
sob a vertente da solucdo pacifica de conflitos entre as Nacdes, recusou assinar o Tratado

de Nao-Proliferacao (Nuclear) (TNP), proposto pelo comité de desarmamento da ONU em

1968.%2

249 Neste momento da histdria, destaca-se o papel decisivo da diplomacia nacional.

250 Ja se verificava um esmorecimento do conflito Leste-Oeste.

251 Ver atuagdo de Aratjo Castro, chefe da missado brasileira junto as Nacdes Unidas de 1968 a 1971.

»2 Ao mesmo tempo que rejeitou esse tratado, o Brasil tornou-se signatdrio do Tratado de Tlatelolco no
ambito latino-americano. Também, o acordo nuclear assinado entre Brasil e Alemanha durante o governo
Geisel € resultado da nao assinatura do TNP.
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Nao se pode dizer que houve uma ruptura com o governo norte-americano, mas
sim a existéncia de alguns pontos de atrito e da busca de novos mercados, a fim de garantir
a satisfacdo dos interesses nacionais. Recuperava-se, assim, o cardter multilateral
pretendido pela PEI.

A idéia de “Brasil, Grande Poténcia” exultada pelo regime militar encontrava
guarida no pensamento de Aradjo Castro, que pregava um nacionalismo de fins e um
pragmatismo de meio, articulando politica interna e politica externa através da coeréncia na
busca de um resultado: o desenvolvimento nacional. (Cervo, 1994)

A crise politico-ideoldgica que assolou os militares contribuiu para a queda de
Costa e Silva e a escolha de Médice como seu sucessor. A partir de entdo (1969), a unido
dos militares e as taxas de crescimento econdmico que caracterizaram o periodo do
“milagre” reforcaram a idéia de “Brasil-poténcia”.

A convicgdo das elites brasileiras e da diplomacia de que o desenvolvimento era
resultado da interacdo dos fatores internos, acrescentou-se a idéia de que o caminho do
desenvolvimento deveria ser percorrido individualmente. Se, antes, a "diplomacia da
prosperidade" primava pela luta dos interesses dos paises do Sul em face dos interesses dos
paises do Norte, nesse momento, a chamada "diplomacia do interesse nacional" passou a
priorizar as relacdes bilaterais como as mais adequadas para se alcancar o mesmo fim.

Dessa forma, repressivo e alinhado aos EUA, mas desenvolvimentista, o
governo Médici (1969-1974) e seu Ministro da Fazenda, Delfim Neto, garantiram o
crescimento da economia em torno de 10% entre 1970 e 1973. Consolidava-se o tripé
econdmico: as empresas estatais encarregavam-se da infra-estrutura, energia e das
inddstrias de bens de capital, as ETNs produziam os bens de consumo durdveis e o capital
privado nacional voltava-se para a produ¢do de insumos e bens de consumo popular.

Nao obstante a importancia deste retorno da convivéncia com os EUA, o Brasil
procurava, acima de tudo, todos os mercados desenvolvidos, bem como aqueles paises
fornecedores de tecnologia e de matérias primas indispensdveis para o funcionamento do
parque industrial nacional. Também, buscava-se ampliar os canais de comércio ja
existentes com os paises africanos e asidticos.

A maximiza¢do do desenvolvimento nacional envolvia a manutencdo da politica
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de incentivos ao capital estrangeiro. Verificava-se: implementacio do I° PND (Plano
Nacional de Desenvolvimento), mantendo a orientagcdo do PAEG. O aumento da demanda
pelas commodities, combinada com incentivos fiscais oferecidos pelo governo resultaram
em expansdo das exportagdes brasileiras. Além disso, o aumento da liquidez internacional
proporcionou uma maior entrada de IDE.

O chamado “milagre brasileiro”, caracterizado no periodo de 1967 a 1973 foi uma
época caracterizada pelo forte crescimento do financiamento, pelo crescimento da divida
externa e pela entrada de capital estrangeiro atraido pelas condigdes favordveis em nivel
mundial e local, mas, principalmente, pela participacdo ativa do Estado no processo
incentivador do crescimento econdmico.

Conforme o “segundo ciclo de investimentos diretos no Brasil (1967-1973)”
Moraes afirma que houve um aumento do estoque de capital estrangeiro na industria de
mais de quatro vezes e meia; a participacdo do estoque de IDE no capital industrial passou de
18,9% para 28,6%. (Moraes, 2003)

O “milagre econdomico” foi rompido com a crise internacional do petréleo a
partir de 1973. A dependéncia financeira naquele momento ao capital externo,
principalmente via empréstimos, era significativa para a continuidade do crescimento. A
taxa de inflacdo, que era aproximadamente 15,5%, em 1973, havia saltado para 34,5% em
1974.

A partir de Geisel, em 1974, “a economia determinava a politica externa, mas
tinha no Estado o articulador do processo produtivo”. O chamado ‘“pragmatismo
responsavel” de Geisel observava as constantes mudangas no cendrio internacional e as
medidas de politica externa adotadas deveriam obedecer a uma certa flexibilidade em face
do contexto particular da crise dos anos 70. Buscava-se consolidar a autonomia da politica
externa brasileira e desvincular o Brasil da drbita de alinhamento automatico com os Estados
Unidos.”?

Apesar dos EUA ainda permanecerem os principais investidores na economia

nacional, o Brasil buscou, especialmente com o Japdo e com a Alemanha, novas fontes de

253 Ver restabelecimento das relacdes diplomdticas com a Republica Popular da China, reconhecimento de
Angola como Estado independente, em janeiro de 1975 e assinatura do acordo de cooperacdo nuclear com a
Repiiblica Federal da Alemanha, em novembro de 1975.
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financiamento. O incremento do comércio e da cooperagdo financeira entre Brasil e Japao
foi inaugurado a partir de 1967, através da criacdo da Comissdo Mista Bilateral. Também,
em 1970, foi firmado o Acordo Bésico de cooperacdo Técnica, cujas metas incluiam a
captagdo de IDE.254

Nao obstante a primeira crise do petroleo de 1973, o governo langa o II PND
(Plano Nacional Desenvolvimento) em fins de 1974, que se propunha a ajustar e
desenvolver simultaneamente a economia no longo prazo. A principal e radical alteracdo
foi a priorizagdo do setor de investimento: do bem de consumo durdvel passou-se a
priorizar os bens de capital e insumos bdsicos. A estratégia de "crescimento-com-
endividamento" foi a escolhida, contando com o financiamento externo abundante e barato
existente no mercado financeiro internacional.

Este plano adotou explicitamente uma politica seletiva de atracdo do capital
estrangeiro, buscando o fortalecimento da empresa privada nacional, buscando um
equilibrio entre empresas privadas nacionais e estrangeiras e estatais. O BNDE também
teve papel importante, tanto no fomento ao investimento, como na sua aloca¢do para os
setores considerados prioritarios.

Entretanto, mais uma vez, verifica-se a auséncia de mecanismos que
garantissem a produtividade dos investimentos estrangeiros.

O I PND fez o Brasil retomar o crescimento, porém as custas de maior
endividamento e inflagdo (Magalhaes, 1999, p. 252).

A crise do anos 70 nos “capitalismo centrais” assim pode ser resumida:

“Com a primeira grande crise do petroleo, em 1973, em funcdo da
Guerra de Yom Kippur, entre drabes e israelenses, os grandes prejudicados foram os paises
europeus e o Japdo, visto que estes paises eram extremamente dependentes do petrdleo
importado e pouco produtores de matéria-prima e alimento. Dessa forma, os EUA colocam-
se em vantagem comparativa, ao passo que dependiam menos da importacdo de petrdleo e
grandes multinacionais petroliferas eram americanas. Os délares acumulados com os

produtores de petrdleo foram, em grande parte, investidos no mercado financeiro europeu,

254 e e . . - , , . - - .
>* As iniciativas brasileiras com relagio aos paises da América do Sul ndo serdo avaliadas neste trabalho,
exceto quando da andlise do Mercosul.
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consequentemente formando o mercado de euroddlares, que ndo estava sujeito

[

regulamentacdo existente até entdo nos EUA. Este foi um dos primeiros impulsos
desregulamentagdo financeira, uma vez que ocorreu uma erosao dos controles de capitais.
Estes fatores, portanto, levaram a desregulamentagdo e internacionaliza¢do do capital.

No final da década de 1970, houve uma estratégia norte-americana
de elevacdo das taxas de juros para atrair o fluxo de investimento em délar. Desta forma,
generalizou-se uma situacdo de recessdo mundial, muito mais perceptivel na década de
1980, visto que estas crises disseminaram-se pela periferia do sistema internacional. Dentro
desse contexto, os paises terceiro-mundistas comecaram a enviar divisas para os paises
desenvolvidos, em forma de pagamento de divida externa que fora contraida com juros
baixos nos anos anteriores e, assim, no momento de crise os paises menos favorecidos
padeceram com a elevacdo dos juros no mercado financeiro mundial. Em 1979 ocorre a
segunda crise do petréleo.”(Cardozo, 2002, p. 71-72)

Ap06s 1979, Figueiredo assume o pais, afundado na “crise da divida externa” dos
anos 80. Conforme destaca Cervo e Bueno, “nos dois governos da década de 80 (Jodo
Batista figuieredo e José Sarney), o paradigma de politica exterior acoplado ao
desenvolvimento nacional evoluiu para uma fase de crises e de contradi¢des” (2002, p.
427). As caracteristicas desenvolvimentista, universalista e de independéncia da politica
externa permaneceram. Entretanto, a politica econdmica interna adotada pelo governo nédo
contribuiu para reduzir o grau de instabilidade e vulnerabilidade da economia.

Portanto, as diretrizes da politica externa, legado de Café Filho, ndo foram
alteradas.

A década de 80 ndo pode ser vista apenas como a década da crise da divida
externa, mas sim como a reorganizacdo do sistema internacional. A questdo do direito ao
desenvolvimento e a superacio das dependéncias histéricas’ permearam as grandes
discussdes nos foros multilaterais.””® Os processos de integracio e as relacdes Sul-Sul
registram parte dos anseios dos paises subdesenvolvidos contra as priticas comerciais dos

paises do Norte. A crise dos anos 80 e os motivos para denominé-la “decada perdida”

3 Ver politica de informética no Brasil a partir de 1984.
256 Ver criagdo do Programa de Ac¢ao para a Nova Ordem Econdmica Internacional (NOEI), pela Resolugao
3202, de 1974, da ONU.

175



decorreu de vdrios fatores internos e externos.

Apesar dos "petroddlares” resultantes dos superdvits da OPEP migrarem para o
mercado financeiro internacional, sobretudo para os Estados Unidos, isso ndo foi capaz de
reduzir as taxas de juros norte-americanas. Ao contrdrio, os créditos dos bancos
internacionais se dirigiram para os ativos de maior rentabilidade e menor risco. Os
empréstimos tomados pelos paises em desenvolvimento estavam, portanto, sujeitos a taxas de
juros reais elevadas, além do aval da comunidade financeira internacional representada pelo
FMI ou Banco Mundial, que também aumentaram suas préprias taxas.

Em razio da integracdo financeira existente entre os paises industrializados, os
bancos centrais dos paises europeus foram obrigados a acompanhar a politica monetdria
restritiva norte-americana. >’

Os empréstimos tomados pelos paises em desenvolvimento e pelo Brasil nos
anos de taxas de juros baixas passaram a ser amortizados com taxas de juros
elevadissimas. O saldo devedor daqueles empréstimos, contraidos com cldusulas de taxas
de juros flutuantes, também aumentaram consideravelmente.

A elevacgdo da taxa internacional de juros implicou no agravamento da divida
externa brasileira. Desta forma, a conjuntura externa repercutiu na necessidade de
restrigdes fiscais e monetarias e arrocho dos saldrios nacionais.

“No final destes anos ocorreram a derrocada do socialismo, a perda de
espaco de reivindicacdo do Terceiro Mundo, a crise da divida que assolou os paises
subdesenvolvidos, e a investida da reestruturacdo das economias centralizadas. Em suma, pertence
aos anos oitenta a desconcentracio da politica mundial em torno da competi¢ao militar, a perda de
legitimidade politica do socialismo e o perceptivel afloramento do que se convencionou chamar de
globalizacdo econdmica.”’(Cardozo, 2002, p. 74)

No que concerne a caracterizagdo da perda de espaco de reivindicacdo do
Terceiro Mundo, a autora afirma ter havido uma grande diversificagdo entre tais paises,
ocorrendo uma desvinculagdo da luta por interesses comuns.

“Estabelece-se, portanto, nos ultimos anos da década de 1980, os rumos para uma

nova balang¢a de poder, num cendrio de constantes mudancas e com a emergéncia de multiplas

»7 Ver politica econdmica de Ronald Reagan.
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polaridades. Os primeiros questionamentos, em relacdo a este periodo, referiam-se a possibilidade de
uma era de paz. Entretanto, percebe-se, contrariamente, que o aspecto conflitivo da politica
internacional permanece. Economicamente, esta década € marcada, na América Latina e no Brasil,
pela estagnacdo econodmica, refletindo-se nas questdes sociais - extremas desigualdades sociais -,
enquanto que no contexto internacional hd uma perda, por parte do continente latino-americano, de
importancia no cendrio.”(Cardozo, 2002, p. 79)

Além disso, a insolvéncia mexicana, em 1982, afastou, definitivamente, novos
investimentos para todos os paises ainda em desenvolvimento e paralisou o mercado
internacional de créditos. A situagdo foi agravada pelo problema politico entre a Inglaterra
(credor) e Argentina (devedor) que ocupou com tropas em 1982 as Ilhas Malvinas ou
Falklands, controladas pela Inglaterra desde 1830.

O novo cendrio contemplava ndo apenas a estagnacdo econdmica cOmo
também altas taxas de inflagcdo e o consequente agravamento das desigualdades sociais.
Os IDE estagnaram.

Também, a politica de negociagdo da divida externa junto ao FMI, inclusive por
estar desvinculada da atuacdo da diplomacia brasileira, comprometeu, ainda mais, a crise
econdmica e social do pafs.

Apesar do disposto, a politica externa brasileira buscava, apesar dos
obstéculos™®, alcancar uma maior penetracao no contexto do sistema internacional.

Em 1982 nascia o G-10, grupo de dez paises liderados pela Argentina, Brasil,
Egito, Iugosldvia e India que buscava questionar a agenda proposta pelos EUA para o
langcamento de uma nova rodada de negociacdes no ambito do comércio internacional.
Quando a proposta estadunidense de uma Rodada mais ampla foi colocada nesse ano, ficou
claro que o G-77 envolvia excesso de paises com interesses distintos.

Conforme andlise de Gongalves e Miyamoto (1993), com relacdo aos governos
militares, o objetivo perseguido pela politica externa foi o mesmo: fazer do Brasil uma
grande poténcia mundial. O que diferenciava um governo do outro eram as estratégias de
adaptacgdo desta politica externa a conjuntura interna e internacional.

Para esses autores, hd duas grandes fases da politica externa do regime militar:

258 ~ . . . .. . 4.
Ver relac@o Brasil — Argentina e medidas protecionistas norte-americanas e européias.

177



uma primeira que comecou com Castelo Branco e estendeu-se até o governo Médici; e a
segunda, que se iniciou com Geisel e s foi encerrado no fim do governo José Sarney.

A primeira delas observava uma estratégia baseada pela “ideologia das
fronteiras Ideoldgicas”, ou seja, a divisdo do sistema internacional em Leste-Oeste

repercutia no alinhamento™’

das medidas de politica externa adotadas pelo Brasil com os
interesses da poténcia norte-americana.

Ja a segunda fase caracterizou-se “pelo rompimento com a ideologia das
fronteiras ideoldgicas”, em razdo de duas mudangas no cendrio internacional: ‘“a
transformacdo do Brasil em poténcia média e o deslocamento do eixo do sistema
internacional de Leste-Oeste para Norte-Sul. Assim, seja através do questionamento do
direito ao desenvolvimento, seja através da busca de novos parceiros comerciais, o Brasil se
fez presente nos principais foros internacionais.” (Gongalves e Miyamoto, 1993)

Adicionalmente a esta conclusdo dos autores, este trabalho entende esse
segundo regime de investimentos caracterizou-se pela presenga marcante do Estado
Nacional no direcionamento da politica externa, atrelada a satisfacio da politica econdmica
interna. A reorganizacdo do significado de interesse nacional, através da autonomia e do
desenvolvimento econdmico, acompanhou o caminho para a reorientacdo do novo modelo
de desenvolvimento nacional, a saber, o capitalismo financeiro. Este “interesse nacional”

estabelecia a vinculagdo entre a necessidade de atracdo do investimento estrangeiro como

forma de garantir a autonomia e o desenvolvimento econdmico.

2 ~ . e . . P A
% Nio se trata de alinhamento automdtico, mas sim de um alinhamento estratégico. A énfase deste
alinhamento variou durante estes governos.
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Quarta Parte — As medidas de politica externa e o terceiro regime de investimentos

internacionais do Brasil

No final dos anos 80, verifica-se duas situacdes distintas: enquanto a economia
mundial estava em pleno crescimento, caracterizada pelos efeitos da globalizag@o, os paises da
América Latina ainda encontravam-se estagnados. Em razdo disso, o fluxo de IDE
verificava-se cada vez mais entre os paises desenvolvidos, representando para o Brasil,
enquanto Estado emergente, perda de mercado.

Também, a partir do encerramento do conflito ideolégico Leste/Oeste, com a
queda do muro de Berlim em 1989, houve uma completa alteracdo do funcionamento do
sistema internacional.

Conforme ensinamentos de Lafer, apds a guerra-fria, o paradigma das polaridades
definidas alterou-se e passou a polaridades indefinidas, sujeita a uma dialética contraditdria e
complementar: a referida “logica da globalizagdo e a 16gica da fragmentacdo™.

A politica externa nacional encontrava-se fragilizada inclusive em razdo da

vulnerabilidade financeira.

Ademais, a estratégia de desenvolvimento gerava grande deterioragdo nas
relagdes bilaterais, especialmente aquelas com os estados Unidos, sem as vantagens
correspondentes. Com o governo Collor, alids, tornou-se prioridade diplomética brasileira a
eliminacdo dos atritos com a unica superpoténcia restante. (Abreu in Fonseca e Castro,
1994, p. 346-348)

Buscando reverter a situacdo brasileira, a partir de margo de 1990, o governo Collor
realizou uma série de reformas liberais. Todas as medidas buscaram, também, eliminar as
contendas com os EUA; buscava-se a recuperacdo da credibilidade, o que incluia a

desregulamentacio, a privatizagao e a estabilidade.

“Internacionalmente, o contexto nos era desfavoravel. Nos anos
1980, as economias capitalistas se auto-afirmam devido ao crescimento econdémico pouco
inflaciondrio. Ao mesmo tempo, a elevada crise de identidade das economias socialistas e o

colapso do socialismo real turvava a atmosfera dos subdesenvolvidos: o fim do espago para
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manobra dos subdesenvolvidos que o mundo bipolar criava trouxe ao Pais dificuldades a mais
nas negociacoes da Rodada Uruguai. Por fim, a estagnacdo endividada e instdvel dos terceiro-
mundistas, somada a fragmentag@o de sua atuacdo internacional, contribuiram para elevar ainda
mais a vulnerabilidade brasileira nas negociacdes”.(Abreu in Fonseca e Castro, 1994, p.

349)

A consolida¢do do novo modelo de desenvolvimento nacional, o capitalismo
financeiro, bem como as reformas liberalizantes adotadas a partir do governo Collor
guinaram, por completo, o regime de investimentos internacionais no Brasil.

A expansdo dos fluxos dos IDE tem sido considerada um dos marcos da
globalizacdo e da transnacionaliza¢do da economia mundial.

A palavra globalizacdo é atualmente usada com freqiiéncia em meios de
comunicacdo de forma fatalista e superficial. Com isso, o conceito nunca é definido com
objetividade, terminando muitas vezes em sentencas normativas ou em afirmacgdes
genéricas. Causas e conseqiiéncias, intencdes e resultados, expectativas e interesses sao
apresentados de forma indistinta nesse contexto.

Apesar de se saber que a globalizacdo oferece impactos politicos, econdmicos,
sociais e culturais, para efeitos deste trabalho, baseando-nos em definicio do Banco
Mundial, a globalizacdo econdmica é considerada como sendo o rdpido incremento das
operagdes econdmicas envolvendo pessoas residentes cm diferentes paises. As principais
formas pelas quais esse aumento se dd sdo: o comércio internacional (international trade),
investimentos estrangeiros diretos (foreign direct investiments) e fluxo de recursos
financeiros para aquisi¢do de titulos de divida ou de participacao (capital market flows}.

Esse processo € guiado por uma visdo ideoldgica de como as relagcdes
econOmicas internacionais devem ser conduzidas: o liberalismo econdmico. De forma
bastante simplificada, entende-se que, para se atingir um grau maximo de eficiéncia economica
¢ preciso diminuir a interferéncia do Estado na economia, permitindo a livre aloca¢io de recursos
pela iniciativa privada.

Os anos 90 foram qualificados pela convergéncia da ideologia da livre iniciativa, sob
os auspicios da Convengdo de Washington. O prolongamento da crise ao longo década de 1980

ampliou espago para a tese que identificava na grande participagcdo do Estado na economia e no
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fechamento do mercado interno ao comércio internacional as fontes das restricdes ao
crescimento. As vésperas da década dos 90, seguindo a orientagdo das principais instituicdes
internacionais, as propostas de politicas passaram a apresentar um denominador comum. Essa
nova visao ficou conhecida na literatura como “Consenso de Washington” (Williamson, 1990),
ou “novo modelo econdmico’” (Reinhardt e Peres, 2000).

O novo “modelo de crescimento”, proposto como solu¢io para a crise dos paises
periféricos, parte do pressuposto de que os desequilibrios econdmicos tiveram origem no proprio
modelo de industrializacdo adotado, qual seja, o modelo de industrializag@o por substituicdo de
importacdes. Dentre as dreas de politica econOmica relacionadas a esta nova ordem
(Williamson), pode-se citar (i) politicas anti-inflaciondrias; (ii) reforma tributdria; (iii) abertura
comercial e adesdo as regras da OMC; (iv) liberalizacdo financeira; (iv) privatizacoes.

A proposta de abertura comercial representa uma alocac@o mais eficiente dos fatores
de producdo260, bem como uma énfase no mercado externo. O IDE corresponderia a uma
ferramenta essencial da iniciativa privada para na revitalizacdo e dinamizacdo das economias
dos Estados.

Essa visdo tornou-se praticamente hegemonica ao longo das décadas de 1980 e 1990,
principalmente em funcdo da pressdo das ETNs, pelo exemplo dos Estados Unidos da América
(EUA) e da Gra-Bretanha, nos governos Ronald Reagan e Margareth Thatcher, e pela sua
promocao pelos organismos multilaterais de auxilio ao desenvolvimento, como FMI, o BIRD e o
GATT.

A adesdo ao "neoliberalismo", ou a aceitacdo dos principios do "Consenso de
Washington", passou a ser vista como requisito para tomar-se competitivo na atracdo de recursos
externos necessarios ao financiamento do desenvolvimento com paises com baixa poupanca
interna.

O efeito principal disso € que os governos dos paises em desenvolvimento passaram a
ter sua liberdade de ag@o reduzida, uma vez que as demandas e expectativas dos investidores
estrangeiros e dos organismos multilaterais passaram a ter uma influéncia decisiva na escolha das
politicas a serem adotadas internamente.

Thompson destaca os fluxos de comércio e de capital internacional, estes tltimos

%0 Ver influéncia de Dunning.
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na forma de investimento direto estrangeiro (IDE), como importantes evidéncias da
crescente interdependéncia da economia mundial. (Thompson, Hirst, 2002)*!

Complementando a totalidade da visdo de Thompson, pode-se citar Gilpin. Em
seu livro “Global Political Economy”, o autor faz uma autocritica em relacdo a sua obra
anterior “The Political Economy of International Relations”, voltando-se para uma
perspectiva estadocéntrica da politica internacional. Gilpin constata que o cendrio pés-
Guerra Fria ndo trouxe uma diminui¢do da importancia da politica doméstica, revertendo-se
com isso a uma leitura mais realista a respeito da manuten¢do do poder do Estado diante da
"terceira onda" da globalizacdo. Essa terceira e dltima fase é marcada, segundo o Banco
Mundial, entre outros fatores, pela expansdo das conseqiiéncias da globalizacdo para
amplos setores da vida social e dos temas politicos.

Assim, os anos que se seguiram a Guerra Fria ddo subsidios para conferir que a
economia mundial ndo diminuiu a importancia determinante da economia e da politica
doméstica. Para Gilpin, é preciso reconhecer a importidncia concomitante da economia
doméstica e da economia politica internacional para que se fagca uma clara distin¢do entre
os interesses politicos nacionais (determinados por elites domésticas) e os propdsitos de
cooperacao entre os Estados. Segundo Gilpin, o funcionamento da economia mundial é
determinado pelo mercado e pelos Estados nacionais; entretanto, ele destaca que a
economia ¢ mais dependente dos desenvolvimentos sociais e politicos do que os proprios
economistas admitem. Esta inter-relacdo entre a economia e a politica leva a concluir,
segundo os argumentos de Gilpin, que os Estados e o mercado estdo integrados: os Estados
ainda mantém o monopdlio do poder normativo juridico a0 mesmo tempo em que
principios do mercado impdem agendas internacionais. (Gilpin, 2001, p. 402).

A reducdo da capacidade de persuasdo dos paises emergentes, como o Brasil, em
razdo da crise que culminou em uma extrema vulnerabilidade externa, acabou por
transformar o papel da politica externa, ndo com relacio as suas diretrizes universalistas e
de busca por novos mercados, mas sim com relagdo ao papel do Brasil no cendrio do
comércio internacional.

Diante do exposto, expostos 0s principais aspectos que permearam o contexto da

26! Rever andlise de Thompson na conclusio do primeiro capitulo deste trabalho.
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conjuntura externa e algumas das alternativas de resposta do governo brasileiro, antes de se
verificar a politica externa desempenhada ao longo dos governos Collor e FHC, este
trabalho se propde a estabelecer um vinculo entre politica comercial e politica financeira,
especialmente apds a Reunido Ministerial de Genebra, em 1982. Isso possibilitard uma
andlise mais apurada dos fatores que determinaram o rumo da mudanca que qualificou o
terceiro regime de investimentos internacionais do Brasil.

Ao longo da década de 80, a participacdo do Brasil nas rodadas de negociacdes
comerciais do GATT foi influenciada por fatores exdgenos e enddgenos. 262Pode-se
resumi-los da seguinte forma:

1 — Enddgenos: o pais sofreu uma crise de identidade do projeto nacional-
desenvolvimentista que imperava na politica comercial brasileira desde os anos 50. Isso
comprometeu a concep¢do sobre “interesse nacional”. Também, o modelo de
desenvolvimento de substituicdo de importagdes ja se encontrava fracassado, devendo o
Estado Brasileiro adotar reformas econdmicas, politicas e institucionais em face da
ascensao do capitalismo financeiro.

2 - Exdgenos: A crise dos anos 70 dos “capitalismos centrais” e a crise dos anos
80 dos paises do Terceiro Mundo limitaram a atuagdo brasileira no seio do GATT. Além
disso, os conflitos comerciais com os EUA repercutiram sobre a esfera financeira do Estado
brasileiro.

De acordo com Cruz, essa “crise de identidade” tinha como pano de fundo a
gestdo do governo Sarney e ndo de Collor, evidenciada desde as préticas da Comissao de
Politica Aduaneira263 de 1985, com José Tavares de Aratjo.

A fim de corroborar suas afirmativas, Cruz (2001, p. 141-143) utiliza-se das
declaragdes do Secretdrio Geral do Ministério das Relacdes Exteriores, Paulo de Tarso
Flecha de Lima, demonstrando uma mudanga de rumo da politica exterior comercial: ao

invés de conservar um posicionamento defensivo, obstruindo a pauta de negociagdo, o

262 Cada autor da bibliografia analisado confere uma importincia maior a um ou outro fator. O trabalho fard
uma andlise conjunta do pensamento dos diversos autores brasileiros, sem assumir uma ou outra vertente.

Ver Tullo Vigevani. O Contencioso Brasil x EUA da Informética. Sdo Paulo: Editora da USP, 1995.

263 A comissdo definia quais produtos podiam ou ndo ser importados pelo Brasil.
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Brasil movimentou-se rumo a aceitagdo dos novos temas.264

Interessante avaliacdo foi feita por Belli (1994), segundo o qual foram os fatores
exdgenos as principais causas do enfraquecimento do poder de barganha do Brasil. Para
este autor, somente a partir de 1988, a nova arquitetura da politica internacional acarretou
mudancas importantes na politica comercial brasileira apos 1988. O recuo do Brasil nas
negociacdes do GATT, assumindo uma posi¢do mais flexivel, prestou aos interesses em
retomar sua capacidade de iniciativa e preservar o interesse nacional, ou seja, evitar o
aumento da divisdo internacional do trabalho com a introduc¢io dos novos temas. 265

Para Senne (2003), estas mudancas “‘sistémicas’ ocorridas na politica do sistema
internacional deve-se, principalmente, em razio do rompimento das regras econdmicas
internacionais vigentes e do fim da Guerra Fria.

Com relagdo aos conflitos existentes entre EUA e Brasil, Seixas Corréa aponta
trés estratégias adotadas pelo governo Sarney: primeiro, o reconhecimento de que era
preciso avangar na negociacdo em certos setores da economia; segundo, a necessidade de
resolucdo dos problemas comerciais em andamento — reserva do setor de informatica e
farmacéuticos; terceiro, uma estratégia de “encapsulamento” das questdes comerciais, ou
seja, seria preciso fazer com que os problemas comerciais ndo afetassem as demais dreas de
relacionamento com poténcia norte-americana, especialmente com relacdo a negociagdo da
divida externa. (in Albuquerque, 1996, p. 376.)

Os conflitos com os EUA foram se acumulando ao longo da década de 80. Além
das sancdes através da Super-301 266, os EUA intensificou suas ac¢des através do GATT e
do FMI. A politica da reciprocidade se manifestava sob a forma de negocia¢des cruzadas
entre as agdes americanas no GATT e a atuacdo do FMI e Banco Mundial, em que os
credores internacionais condicionavam seus empréstimos e investimentos ao Brasil em
troca de mudangas na politica econdmica brasileira. Tais mudangas se refletiam nas
reformas liberalizantes tratadas ao longo do segundo capitulo deste trabalho.

Com relacdo a forma de negocia¢do da divida externa no governo Sarney, ha

264 Influéncia da pressio norte-americana sobre a area de informatica nacional - 1988.

265 Entretanto, essa pressdo exdgena também incidia sobre as faccdes politicas internas de cunho liberal,
receptivas a satisfacdo dos interesses norte-americanos.

266 Ver retaliagdo norte-americana, em 1988, por conta de lei de patentes brasileira.
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divergéncia (Cruz, 2001) entre os autores no que se refere a realidade do relacionamento
entre o Itamaraty e o Ministério da Fazenda. Para Cervo e Bueno, a renegociacao da divida
externa esteve vinculada as iniciativas — de cunho monetarista - do Ministério da Fazenda e
do Banco Central, ensejando, nesse momento da histéria, uma perda de autonomia para a
politica desempenhada pela diplomacia nacional. Também, isso representou um desvio da
finalidade proposta pelo Consenso de Cartagena de 1984, cujo objetivo era discutir uma
plataforma unica dos paises latino-americanos na negociacdo de suas dividas externas.
(2002, p. 435-436)267

De acordo com Cervo e Bueno, a instabilidade de pensamento dentro do
Itamaraty (cinco ministros das Relacdes Exteriores entre 1990 e 1995), a cassacao de Collor
(1990-1992) e o hiato de Itamar Franco até 1994 implicaram na dificuldade de fixar uma
politica externa coerente.

Com relagdo a um fator exdgeno correspondente ao processo de negociacdo da
divida, Cruz (1997, p. 71) retoma a administracdo de James Baker no Tesouro americano a
partir de 1985, em que se passou a admitir a possibilidade de renegociacdo politica da
divida através do lancamento do Plano Baker. Entretanto, conforme o autor, essa
possibilidade estava vinculada ao aumento da politica protecionista exercida pelo
Congresso norte-americano, bem como a aceitagdo dos novos temas no GATT e a
implementacdo de reformas liberalizantes pelos paises devedores.

Para este trabalho, a vinculagdo do fator endégeno — ascensdo do modelo de
desenvolvimento do capitalismo financeiro — sobre a politica externa nacional é de suma
relevincia. Sendo assim, um dos principais autores de referéncia é o economista Marcelo
de Paiva Abreu (in Fonseca e Castro, 1994). Para este autor, as negocia¢des da Rodada
Uruguai representaram o esgotamento do modelo de substituicio de importacdes. Mais
importante que isso: foi ao longo da Rodada de negociacdes do GATT, que as mudangas na
politica comercial do pais tinham se refletiam na politica internacional (e na politica
externa).

Os estudos de Abreu também facilitam a compreensdo da mudanga de postura do

Brasil entre o regime da década de 60 e o regime da década de 90. A inicial obstrucdo a

267 Este trabalho ndo avaliard este fator endégeno.
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inclus@o dos novos temas baseava-se na politica de alinhamento a coalisdo dos paises
subdesenvolvidos, em busca de um tratamento diferenciado, desde a década de 60, no
ambito da UNCTAD, até a formag¢do do G-10 em 1982. A partir da década de 80, a
precaridade da situacdo financeira nacional e o crescente aumento de sua vulnerabilidade
externa explicam, em parte, os conflitos de interesses entre os paises subdesenvolvidos e a
necessidade de recuo do Brasil em face das retaliacdes e pressdes norte-americanas. Sendo
assim, desde o final da década de 80, verificou-se a fragilizacdo do posicionamento do
Brasil no contexto do sistema internacional, que passou a adotar uma ldgica de
reciprocidade e, ao mesmo tempo, passividade com relacdo a determinados temas da
agenda, dentre eles, o investimento.268

Para o autor, “as condicionalidades do acordo na area financeira comecaram a
alterar as politicas da drea comercial”. Essas condicionalidades envolviam a continuidade
da concessdo de empréstimos.

De forma semelhante a Cruz, Abreu também entende que a mudanca da diretriz
da politica externa - que caracterizou este terceiro regime de investimentos internacionais —
data do governo Sarney, a partir da Reunido de 1988, com o Secretario Flecha Lima.

Verifica-se o reforco desta concep¢cdo de mudanga apds Sarney inclusive tendo
em vista a reducdo das barreiras tarifdrias e ndo-tarifarias a partir de 1988, conforme
exposto no capitulo segundo deste trabalho.

Collor foi responsdvel por consolidar esta mudanca de rumos através da
implementacdo das reformas liberalizantes e da aceitacdo da agenda norte-americana, a
partir de 1990.

As reformas liberalizantes, além de servir aos auspicios dos EUA, significa o
efetivo afastamento do Estado da politica comercial brasileira.

Fazendo um “paréntese” na seqii€éncia l6gica da andlise dos fatores exégenos e
enddgenos, a l6gica da reciprocidade caracteristica deste periodo despertou, em Guimaraes,
um questionamento importante: “Os paises em desenvolvimento rumaram a reciprocidade
dentro do regime porque assim entendiam como o melhor caminho para o desenvolvimento

frente a um mundo cada vez mais integrado? Ou ficaram sem alternativas em face ao

268 . . ~ . . . o~ ,
Ver liberalizacdo de servigos e investimentos em troca de negociacdes no setor agricola.
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conteddo e forma das negocia¢des ao longo da Rodada Uruguai, adotando assim a pratica
de reciprocidade a contragosto?” (2005, p. 119)

A partir da distingdo de Steinberg das duas modalidades de Barganha - law-
based e power-based - e da regra do consenso adotada pelo GATT, que implicou na
reducdo do poder de barganha dos paises em desenvolvimento e do aumento do poder dos
desenvolvidos, o autor elabora uma andlise sobre o papel e o poder das coalizdes que se
formaram ao longo das negociag¢des. Na conclusdo, afirma que: “Mas ficamos com a vaga
nog¢do de que a nova ordem comercial estabelecida pela Rodada transitou entre a pactuacio
e a imposi¢do.”’(Guimaraes, 2005, p. 179).

Diante do exposto e, especialmente, da indagacdo do autor acima, para este
trabalho, a motivagdo para a adogdo da politica de reciprocidade reside tanto na redugdo da
capacidade de negociagdo do pais, em razdo dos fatores enddgenos e exdgenos ji
destacados, quanto na prépria ideologia do capitalismo financeiro, ou seja, a adocdo de
reformas liberalizantes enquanto representacdo da inser¢do internacional e garantia do
desenvolvimento.

Verifica-se, portanto, que, neste terceiro regime de investimentos internacionais,
a politica externa econdmica ndo mais se pauta nos elementos autonomia e
desenvolvimento, mas sim desenvolvimento enquanto “func¢io” da inser¢do internacional.

Continuando, o terceiro regime de investimentos internacionais no Brasil
também foi caracterizado pelo “esvaziamento da estratégia terceiro-mundista”, o que
representa um esvaziamento do interesse nacional consubstanciado ao longo do segundo
regime de investimentos. Para Mello, a aumento da vulnerabilidade externa diminui o poder
de negociacao internacional e transforma a posi¢ao de Brasil — pais defensor dos interesses
do Terceiro mundo implicou em retdrica (2000, p. 52-53).

Diferentemente da sustentacdo da mudanca dos rumos da politica externa ao
longo dos anos 90, Cardozo analisa de forma diferente, sem se reportar ao aspecto
“mudanca”, apesar de se utilizar os mesmo fatores endogenos e exdgenos:

“Como destacado anteriormente, a flexibiliza¢do da postura externa do
pais, ocorrida no final do Governo Sarney, ndo significou, em termos gerais, uma mudanca das

diretrizes na politica externa. No entanto, essas modificacdes representaram os principios de
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uma linha de politica externa assumida veementemente pelo governo de Collor.”(Cardozo, 2002,
p. 112)

(...)

Desse modo, h4 o reconhecimento, por parte do governo, de que "essa
nova dimensdo da interdependéncia reduziu o espago de atuacdo de politicas macroecondmicas
individuais e impds maior coordenacio das politicas cambial e juros"(Cardozo, 2002, p. 116)

Tratando especificamente do governo Collor, Cardozo afirma:

“De forma efetiva, a distin¢do entre as posturas do Governo Collor
e de seu antecessor € expressa através dos discursos de seus chanceleres, ou seja, enquanto
anteriormente eram pautados pela busca do desenvolvimento nacional através da capacitacio
tecnoldgica prépria e da denudncia das desigualdades entre Norte e Sul, parte-se, nesse referido
momento, para uma outra dtica, sintetizada pelo ministro Rezek: "O Brasil entrou em uma nova
fase de sua luta permanente pelo desenvolvimento. O processo de substitui¢do de importacoes,
que nos habilitou a construir amplo parque industrial, teve de ser revisto. O pais passou a
privilegiar as linhas dindmicas de comércio e investimento internacionais, no convencimento
de que, numa economia crescentemente interligada, a auto-suficiéncia resulta sinbnimo de

ineficiéncia""?. (Cardozo, 2002, p. 114-115)

Conforme ja dito, além da busca das tratativas amigaveis com os EUA, o
ingresso de IDE via processo de privatizagdes, aprofundado durante o governo de FHC,
deve ser qualificado como uma das mais importantes reformas liberalizantes com relagao

ao tema proposto neste trabalho.

Com relagdo a esse processo de privatizacdo, Caldas afirma que o governo Collor
trabalhou com as seguintes premissas: o Estado controlava e regulamentava em demasia a
economia brasileira, e seria necessdrio dar mais espaco para os agentes econdmicos
privados: o estado brasileiro ndo tinha mais espaco para os agentes econdmicos privados; o
estado brasileiro ndo tinha recursos para fazer investimentos pesados nos anos 90. A
privatizagcdo seria o instrumento mais eficaz para alcancar vdrios objetivos: atrair maiores

investimentos estrangeiros para o Brasil, enxugar o Estado, e aumentar a concorréncia.

Continuando a avaliagdo especifica da politica externa econdmica dos anos 90,
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em 27 de junho de 1990, o Presidente dos Estados Unidos, George Bush, proferiu discurso
em que lancou a chamada Iniciativa para as Américas. Uma das suas trés vertentes dizia
respeito a investimentos e tratava de criar incentivos para a eliminacdo de barreiras a

inversao estrangeira nos paises latino-americanos.

No ambito da Iniciativa para as Américas, foi assinado acordo multipartite com
o Brasil: o Acordo do Jardim das Rosas, envolvendo de um lado, os Estados Unidos da
América e, de outro, os paises que hoje conformam o MERCOSUL.

Ja durante o mandato de Itamar Franco, as linhas gerais da politica externa foram
aprofundadas, da mesma forma como ocorreu na politica econdmica de ordem liberal.

Foram vdrios os acordos bilaterais de investimentos assinados pelo Brasil: Em
janeiro de 1993, anunciava-se que o Chile seria o primeiro pais a assinar um tratado de
garantia e promog¢do de investimentos com o governo brasileiro. Em agosto de 1993,
tornava-se publico terem as delegacdes do Brasil e da Coréia do Sul chegado a um
entendimento e rubricado, em Seul, a respectiva minuta de acordo sobre investimentos. Até
entdo, haviam sido realizadas negociacdes com o Chile, a Alemanha e a Itdlia,
esperando-se a resolucdao de "alguns pontos pendentes" para sua conclusdo. Com
Portugal também havia sido alcancado um "texto consensual".

Além disso, em dezembro de 1992, o Presidente Itamar Franco promulgou a
Convengio que estabeleceu o MIGA, tornando-a obrigatéria no pais.”®

A decisdo de adesio a MIGA foi qualificada, pelo Embaixador Paulo
Nogueira Batista, com "duvidosa sendo gratuita" :

"As posturas "colloridas" na Rodada Uruguai com certeza nao
ajudam uma insercdo inteligente e vantajosa do Brasil na economia mundial, com base
em investimentos e tecnologia estrangeiros. No contexto das novas regras internacionais que
Collor se mostrou preparado a aceitar nesse terreno, no ambito do GATT, torna-se, ainda mais
duvidosa, sendo gratuita, a decisdo do presidente de aderir ao MIGA, a Convencao patrocinada
pelo Banco Mundial a respeito de garantiam de investimentos." (Barreto, 1999, p. 70)

Da mesma forma, as politicas industrial e de comércio exterior definidas no

269 Ver andlise sobre 0 MIGA mais adiante neste trabalho.
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Governo Fernando Henrique Cardoso representam, até certo ponto, uma continuidade em
relagcdo a do governo anterior.

“A grande diferenca entre Fernando Henrique e Fernando Collor € marcada pela
postura, enquanto presidente, ou seja, na forma como se relaciona com o poder legislativo e
na forma como se dispde para implementar a politica externa através de uma diplomacia
presidencial. Fernando Henrique Cardoso ndo inverteu a progressiva abertura internacional
conduzida nos anos anteriores. Sua proposta para a diplomacia brasileira, como presidente,
se estabeleceu com a proposta de focalizar as iniciativas de politica internacional a favor da
democratizacdo das relagdes internacionais com regras estdveis e transparentes, incluindo
neste aspecto a defesa do multilateralismo econdmico. No governo anterior, como Ministro
da Fazenda, lancou o Plano de Estabilizagdo Econdmica que tinha como premissa um alto
grau de abertura econdmica. Neste sentido, como presidente, necessariamente sua politica
externa tinha que se ajustar a esse plano, definido como Plano Real.”(Cardozo, 2002, p.
144)

O governo FHC foi caracterizado por uma ideologia, qualificada pelos seguintes
aspectos: a globalizacdo (especialmente a financeira.), democratizacdo das relagdes
internacionais, reformulacdo da ONU e a palavra de ordem: multilateralismo. FHC
associou, ainda, a preseng¢a do Brasil no cendrio internacional, sua prépria lideranca, ou
seja, uma verdadeira “diplomacia presidencial”.

Verificava-se, portanto, que a globalizacdo financeira e a integracdo em um
sistema internacional caracterizado pelo multilateralismo exigia dos paises em
desenvolvimento uma abertura, cada vez mais ampla, dos seus mercados e sistemas
financeiros. Com as reformas feitas pelo Estado, o aumento do fluxo de capitais foi uma
conseqiiéncia inevitdvel. Por outro lado, também em razdo do acimulo de capital
especulativo, alguns paises sofreram severas crises.

O "efeito Tequila", originado na crise mexicana de 1994-95, foi um marco na
mudanca — parcial - da politica econdmica do governo. Como resultado disso, o pais
experimentou uma crise financeira muito grave em meados de 1995 e entrou em um
processo claramente recessivo. O governo foi obrigado a mudar a politica econdmica,

inclusive por pressdo do empresariado. O pais passou de uma politica fortemente
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contracionista, baseada no aperto monetdrio e crediticio (que comecou a ser revertido no
ultimo trimestre de 1995), para uma politica mais frouxa no que se refere ao controle da
demanda agregada.

Entretanto, essa mudanca de orientagdo da politica econdmica, nado
interrompeu o processo de privatizacdo e sequéncia da abertura finaceira do
pais ao capital estrangeiro. Os sucessivos choques externos, provocados pela crise do
Meéxico, pela crise dos paises asidticos e pela crise da Russia, mantiveram sob pressiao a
politica de juros. *"°Os resultados deste cendrio sdo a presenca macica de investimentos de
portfélio e a auséncia de comprometimento do Estado com a produtividade do IDE.

Em 1995, foram criadas novas formas de tornar o pais mais atraente ao
investimento direto. No que se refere ao primeiro aspecto, a mensagem bdsica do Plano
Plurianual de Investimentos (PPA) do governo federal € a '"necessidade de atrair o
investimento privado para o setor de infra-estrutura”.

Para Laplane, os principais fatores de atracdo de investimentos externos para o
Brasil na década de 1990 foram as dimensdes € o dinamismo do mercado interno,
associados a desregulamentacdo, abertura comercial, fusdes e privatizagdes. (Laplane,
2002)

Para Gongalves, além da privatizacdo e da desregulamentagdo, contribuiram para
o aumento desse fluxo a situacdo macroecondmica favordvel, o processo de reestruturacio
produtiva na industria e nos servigos, as estratégias empresariais € o tamanho do mercado,
aif compreendidos o nivel de renda, o histérico de crescimento, o potencial de crescimento e
a criacdo do Mercosul. A situacdo macroecondmica, sem divida, contribuiu para o aumento
dos investimentos externos, mas a taxa média de crescimento do periodo foi relativamente
modesta, quando comparada ao formiddvel aumento dos ingressos de capitais estrangeiros.
(Gongalves, 2000)

O aumento dos investimentos diretos estrangeiros no Brasil foi espetacular a
partir do plano Real, mas as diversas crises financeiras dos anos 90 colocaram em evidéncia

a fragilidade externa do pais — agravada pela divida externa — e sua dependéncia dos fluxos

270 Este trabalho ndo avaliard o quanto seria possivel aumentar a taxa de cambio e reduzir os juros, em face
do desequilibrio nas contas publicas, dos eventuais choques externos e do risco de um processo inflaciondrio.
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internacionais de capitais para fechar suas contas externas. >''

Além disso, os fluxos globais de IDE ndo apenas aumentaram, mas, sobretudo,
registraram uma taxa de crescimento superior a dos fluxos mundiais de comércio.*’*

Na década de 90, os fluxos de IED atingiram o montante de US$5.189 bilhdes,
valor quase cinco vezes maior do que os US$1.092 bilhdes alcancado na década de 80 e
quase 18 vezes maior do que a cifra de US$296,23 bilhdes atingida na década de 1970.%"

Entretanto, a partir do ano 2000, verificou-se uma tendéncia declinante dos
fluxos absolutos de IDE na América Latina e no mundo. Vérios fatores contribuiram para
esta diminui¢do. Por um lado, a reducdo das atividades das ETNs de origem norte-
americana e européia foi conseqiiéncia da reducdo da taxa de crescimento econdmico nos
proprios paises de origem e do declinio dos investimentos no mercado de capitais entre
2000-2002, provocando um recuo nas transacoes internacionais de fusdes e aquisi¢des e
levando a diminui¢do dos fluxos globais de IDE. Também, as altas taxas de crescimento
nos paises emergentes asidticos deslocaram parte significativa dos projetos de investimento
das ETNs. Ja com relacdo a América Latina, verifica-se um retorno as situagdes anteriores
ao periodo de privatizagdes, ou seja, o fim do periodo de transi¢do e o retorno a
“normalizacdo” (Moguillansky e Bielschowsky, 2001).

Assim, de uma taxa média de crescimento de 41% entre 1996-2000, esses fluxos
registraram variagdes negativas chegando a 17,6% em 2003. Com relacdo a América
Latina, os fluxos de IDE diminuiram em termos absolutos e relativos, passando de uma
participacao de 48% em 1999, para 28% no ano de 2003 (UNCTAD, World Investment
Report, 2004).

Diante do exposto, pode-se verificar algumas caracteristicas préprias da politica
externa nacional diante deste novo regime de investimentos internacionais, ainda em vigor:

através da intensificac@o das reformas liberalizantes, o Estado afastou-se, continuadamente,

do direcionamento da politica econdmica. Para tanto, as diretrizes da politica externa

271 Laplane e Sarti (1999) discutem os impactos dos investimentos diretos estrangeiros sobre a balanca
comercial.

272 Os fluxos de IDE aumentaram cinco vezes, enquanto que o comércio mundial cresceu apenas em 82%, e
a producdo mundial em 23% (UNCTAD, 2003).

273 Ver UNCTAD - FDI Inflow e World Investment Report 2004.
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refletiram este novo papel: a busca pela convergéncia de valores universais e a busca pelo
multilateralismo. Esta “convergéncia” afastou a luta pelo direito ao desenvolvimento e a
consciéncia das diferencas entre os Estados, em prol de inser¢do internacional a todo e
qualquer custo.

Sendo assim, nesse sentido, hd uma “ruptura” da politica externa econdmica: ao
invés de um equilibrio entre a tendéncia universalista do regime anterior e a busca dos
interesses nacionais, a autonomia da politica externa passa a se confundir com uma politica
de reciprocidade: o governo cede em algumas dreas ou setores que interessam aos paises
desenvolvidos em troca de algumas conquistas ou maior poder de barganha em outros
setores de sua economia. >*O setor dos investimentos, no ambito do comércio
internacional, é objeto de cessao pelo governo.

Esta politica conduzida por uma logica de reciprocidade se perfaz no campo dos
investimentos através da auséncia do Estado brasileiro no direcionamento de sua economia
e da passividade da sua politica externa.

Por outro lado, ndo obstante este trabalho reconhecer o sucesso da politica
externa nacional em determinados setores, ao longo dos anos 90, verificou-se um
esvaziamento do conceito de “interesse nacional”, formulada durante o regime dos anos 60.
A politica de reciprocidade brasileira “pecou” pelo exagero.

A andlise deste quadro da politica externa nacional serd complementada através

das principais iniciativas de ordem multilateral, bilateral e regional, a seguir destacadas.

4.1 Contexto Regional

A andlise dos contextos regional, bilateral e multilateral objetiva alcangcar um
objetivo: de que forma as iniciativas brasileiras conseguem ou demonstrar as mudangas nos
regimes de investimentos internacionais?

O trabalho avaliard tdo somente alguns aspectos dos Acordos elencados ja na

introducdo deste terceiro capitulo, relevantes para a compreensdo do tema proposto. Sendo

274 Ver “reciprocidade” enquanto concessdes e demandas cruzadas. KEOHANE, Robert. Reciprocity in
International Relations. in International Organization, Volume 40, 1986
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assim, de que forma estas iniciativas reafirmam as caracteristicas presentes em cada um dos
trés regimes de investimentos internacionais no Brasil.

Dito isto, inicialmente, com relagdo ao contexto bilateral, sabe-se que uma das
caracteristicas contemporineas do sistema internacional é a integracdo dos paises em
blocos regionais, objetivando o aumento do fluxo de bens, capitais, pessoas e
competitividade.

O aumento da atividade do IDE deve ser avaliado, inclusive, do ponto de vista
de sua distribuicdo geografica. Para tanto, a emergéncia de blocos regionais representa um
agrupamento de investimentos. O bloco comercial é, essencialmente, um bloco de
investimentos. Uma pesquisa sobre o NAFTA, por exemplo, demonstra que ‘“ele tem a ver
tanto, sendo mais, com as relacdes de investimento entre os Estados Unidos e o México
quanto com o comércio enquanto tal.” (Hirst e Thompson, 2002, p. 98)

Entende-se que a proliferacdo de acordos regionais ndo exclui, mas sim
complementa, a evoluc@o da ordem multilateral "

Também, entende-se que a partir do momento em que um pais se dispde a “negociar”
com outro, mesmo que ainda em uma fase pré-matura ou incipiente, um novo fator de
atratividade dos IDE passa a surgir. O estabelecimento, na integrag@o regional, de beneficios de
natureza aduaneira mutuos ja pode ensejar o aumento do fluxo de IDE. Assim, independente do
nivel de integracdo (zona de livre comércio, unido alfandegdria, mercado comum e unido
monetdria), ja se verifica o impacto sobre tal fluxo, haja vista a disposi¢do e o interesse dos
Estados-parte. Sendo assim, destaca-se a influéncia positiva do acordo regional sobre o fluxo de
IDE, bem como sobre a potencialidade produtiva deste capital. Isso se deve, essencialmente, em
razdo dos motivos que levaram aqueles paises a se associarem: a busca de objetivos comuns
através da cooperacdo e do desenvolvimento.

Serdo objeto de avaliagc@o os principais pontos de discussdo do Pacto Andino, do

Mercosul, do Nafta e da Alca.

4.1.1- Pacto Andino

5 Ver Lafer, 1998, p. 48.
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Buscando a ampliagdo do mercado interno, bem como a viabilizacdo de um
processo de industrializacdo, o Brasil foi um dos paises fundadores da Associa¢do Latino-
americana de Livre Comércio - ALALC - criada pelo Tratado de Montevidéu, de 1960,
posteriormente transformada em ALADI - Associacdo Latino-Americana de Integracdo e
Desenvolvimento, pelo Tratado de Montevidéu de 1980.

Ao longo da primeira iniciativa, influenciada pela criagio da Comunidade
Européia, a ALALC adotou a Cldausula da Nacdo Mais Favorecida e a necessidade de

~ ‘e 276
consenso para a aprovacao de normas, duas caracteristicas do GATT.

Com relacdo a politica de investimentos, o Acordo de Cartagena, conforme
Resolu¢do n.° 24, de 1970, estabeleceu a necessidade de formulacio homogénea de
conceitos nas respectivas leis internas referentes ao capital estrangeiro. Em sua primeira
versdo, pouco alterada pela Decisdo 37 de junho de 1971, o Cddigo de Investimento
Andino estabeleceu um regime restritivo com relacdo aos investimentos internacionais.

Ja em 1987, época em que os paises do Sul enfrentavam grandes problemas de
crédito e crises da divida externa, o regime regional dos investimentos foi liberalizado.
Ap6s isso, as regras do Codigo foram substituidas por declaragdes e referéncias a diretivas
amplas, que passaram a deixar a regulamentacdo efetiva do assunto aos respectivos
ordenamentos nacionais.

A experiéncia do Pacto Andino demonstra duas situacdes bastante distintas: uma
caracteristica do impeto universalista do segundo regime de investimentos, porém, ainda
subjugada a interven¢do do Estado na Economia e a delimitacdo (soberana) das limitacdes
ao capital estrangeiro. A segunda, ji sob os auspicios do capitalismo financeiro, seguiu a
ordem das reformas liberalizantes, afastando a vontade de coopera¢do miitua dos Estados e
deixando de lado a iniciativa de criar leis comuns ao tema.

Sendo assim, a evolucdo do Pacto Andino evidencia as mudancgas e rupturas

entre o segundo e o terceiro regime de investimentos internacionais no Brasil.

4.1.2 — Mercosul

276 Ver limitagdes ao processo de negociagido em Baumann, 2004, p. 163-177.
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Diferentemente, o Mercosul € fruto de uma caracteristica propria do terceiro
regime de investimentos internacionais no Brasil: a incessante busca pela insercdo
internacional. Sendo assim, tornou-se, “na década de 1990, o principal projeto da diplomacia
brasileira. “(Cardozo, 2002, p. 149)

Criado pelo Tratado de Assuncdo de 1991 e adquirido personalidade juridica através
do Protocolo de Ouro Preto de 1994, o Mercosul dispde de uma Comissdo Técnica para a
promogdo e protecdo de investimentos.?”’

Objetivando a regulacdo da circulagdo de capital, serdo avaliadas as seguintes
iniciativas: a Decisdo n.° 08/93 do Conselho Mercado Comum, que estabeleceu a
liberalizag@o, absoluta, dos movimentos de capital, ndo distinguindo IDE de investimento de
portfélio; a Decisao n.° 11/93, de 1994, que elaborou o Protocolo de Coldnia para a promocao e
protecdo reciproca de investimentos no Mercosul; e o Protocolo de Buenos Aires sobre a
promogao e protecdo dos investimentos provenientes de Estados nao partes do Mercosul.

A anélise envolve, exclusivamente, algumas questdes inerentes a caracterizacdo da
politica externa adotada ao longo do terceiro regime de investimentos internacionais no Brasil.
Inicialmente, ji objeto de dificuldade, seu sucesso depende da coordenacdo de politicas
macro-econdmicas dos Estados-partes. Nesse sentido, bastante apropriado o art. 1° do Tratado

de Assungdo:

“(..)

Este mercado comum implica: (...)

A coordenacgdo de politicas macroecondmicas e setoriais entre os Estados-partes
- de comércio exterior, agricola, industrial, fiscal, monetdria e de capitais, de servigos,
alfandegaria, de transportes e comunicagdes e outras que se acordem - a fim de assegurar

condic¢des adequadas de concorréncia entre os Estados-P artes ".

Diferencas significativas nas politicas econdmicas entre os Estados-membros

envolvem diferentes “vantagens locacionais”, implicando em concentragdes desiguais de IDE,

2 . L. . . L. en PR

"7 Um dos eixos estratégicos do Mercosul é o acordo de Livre Comércio com a Unido Européia. Desde a
carta de intengdes assinada em 1995, as previsdes de negociagdes a partir de 2001 encontram-se bastante
distantes.
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além de propiciar, a partir da préopria integragdo, a fuga de capital estrangeiro ja existente. Neste
sentido, deve-se recordar a desvalorizacao cambial feita pelo governo brasileiro em 1999. Com
o dolar valorizado, novos investimentos foram atraidos, aumentando a competitividade para
exportar o produto aqui produzido. Nesta época, foram vérias as ETNs instaladas na Argentina que
migraram para o Brasil. Apesar da compreensdo das dificuldades na harmonizacdo das politicas,

para que a integracao se sustente, fatos como este nao devem se repetir.

Feita essa consideracdo inicial, objetivando delimitar (e liberalizar) a regulacdo
da circulagdo de capital, a Decis@o n. 08/93 do Conselho Mercado Comum estabeleceu que:
"Sin perjuicio de lo dispuesto a continuacion, los Estados Partes derogaran Ias
limitaciones sobre los movimientos de capital que tengan entre personas residentes en
Estados Partes". Da mesma forma, houve um comprometimento para que "En el
tratamiento de transferencias respecto de movimientos de capital hacia o desde
terceros paises, los Estados Partes trataran de obtener el mismo grado de liberalizacion
que aquél que se aplique a operaciones con residentes de otros Estados Partes, sujeto a las

otras disposiciones de Ia presente Decision"

Adicionalmente, conforme o artigo quarto desta Decisdo, a liberalizacdo

dos movimentos de capital nao deve violar o ordenamento juridico dos Estados—partes.278

O objetivo da decisdo referida € a liberalizacdo, absoluta, dos movimentos de

27 Neste sentido, ndo se faz qualquer ressalva com relacdo ao capital de portflio,

capital
tratando-o da mesma forma que o IDE:

"Sin perjuicio de Io dispuesto a continuacion, los Estados Partes derogaran las
limitaciones sobre los movimientos de capital que tengan entre personas residentes en Estados
Partes" e que "En el tratamiento de transferencias respecto de movimientos de capital hacia o
desde terceros paises, los Estados Partes trataran de obtener el mismo grado de liberalizacion

que aquél que se aplique a operaciones con residentes de otros Estados Partes, sujeto a las otras

78 "La presente Decisién se aplicard sin perjuicio del derecho de los Estados Parte a tomar medidas
necesarias para prevenir infracciones a sus leyes y reglamentaciones, interalia en el drea de los impuestos y de
Ia supervision por razones de prudéncia de Ias instituciones financieras, o a establecer procedimientos para la
declaracién de movimientos de capital a los fines de informacion administrativa o estadistica. La aplicacion de dichas
medidas y procedimientos no tendran efecto alguno que impida los movimientos de capital que tendan lugar
de conformidad con Ia presente Decision".

" Ver Zerbini, 2003, p. 153.
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disposiciones de Ia presente Decision."

Faz-se sempre opotuno lembrar que os paises que compdem o Mercosul ja,
tradicionalmente, aplicam politicas internas muito atrativas ao capital de natureza especulativa
(veja a isencdo fiscal brasileira, ja diposta acima) e que sdo desfavordveis ao crescimento e
estabilizacdo de suas economias. O mesmo erro foi repetido na regulacdo do Mercosul.

Estes dispositivos, decorrentes da adog@o de politicas liberalizantes, ndo se ocupa
em diferenciar os tipos de investimentos. Sendo assim, nada se pode garantir com relacido ao
potencial produtivo do capital.**°

Posteriormente, a Comissdo técnica para a promog¢ao e protecao de investimentos,
através da Decis@o n.° 11/93, de 1994, elaborou o Protocolo de Coldnia para a promogdo e
protecdo reciproca de investimentos no Mercosul e, em seguida, o Protocolo de Buenos Aires
sobre a promog¢do e prote¢do dos investimentos provenientes de Estados ndo partes do
Mercosul. Destaca-se, desde j4, que ambos ainda ndo oram objeto de ratificac@o pelo Brasil.

O Protocolo de Colonia ndo pode ser considerado uma medida inovadora
enquanto regulamentacdo regional de investimentos, haja vista que, ja em 1987, os paises da
ASEAN firmaram documento da mesma natureza.

Cumpre-se ressaltar que este trabalho ndo tem por objetivo esclarecer o contido
juridico completo dos Protocolos, mas tdo somente destacar alguns conceitos bdsicos e
pontos que geram conflitos de interpretacdo ou de aplicacdo.

Com relac@o ao contetido do Protocolo de Coldnia, ficou estabelecido o carater
reciproco dos investimentos (apesar da realidade diferenciada das economias dos Estados-
partes), bem como, novamente, uma definicdo ampla, sem qualquer distin¢@o entre IED ou
investimento de portfélio. Tal postura remete as orientagdes do Nafta, incondizente com os
interesses do Cone Sul.

O protocolo estabelece que o investimento deve ser feito de acordo com as
normas do Estado receptor e que os empréstimos apenas serdo elegiveis quando

diretamente vinculados a investimento especifico.

2. . . . ~ . . ~
%0 Apenas se afirma que o critério caracterizador do controle, ou seja, a permanéncia das inversdes
estrangeiras — IDE — obedece a Decis@ao n.° 08/93, correspondente a participagio ativa na admministragdo ou
controle da empresa. Entretanto, este dispositivo ndo traz impactos no tratamento efetivo dos investimentos.
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Interessante se faz destacar o critério cumulativo de aplicabilidade do protocolo para
pessoas juridicas: o investidor pessoa juridica deve ter sido constituido no territério da parte
contratante e, também, nele ser sediado. Portanto, os critérios sdo: o da constituicdo, ou
incorporagdo, e o da sede social.

“Isso evitaria que empresas brasileiras, por exemplo, apenas
veiculos de grupos multinacionais, passassem a canalizar os investimentos no territério dos
outros Estados Partes para que esses usufruissem da protecdo do Protocolo. Com relagdo a
questdo do controle, o Protocolo dispde que o mesmo se aplica apenas as pessoas juridicas
cujo controle seja efetivamente exercido por pessoas fisicas ou juridicas definidas como
investidor, para fins desse tratado (quer dizer, pessoas fisicas domiciliadas ou residentes nas
Partes Contratantes ou pessoas juridicas constituidas e com sede social nas Partes
Contratantes).” (Zerbini, p. )

Entretanto, esta formulagdo de critério cumulativo, supostamente interessante,
ndo apresenta diferenca prética, j4 que as ETNs, normalmente, t€m participacdo uma nas
outras, ou seja, esses critérios ndo representam limitacdo a mobilidade do capital. Com
relacdo a argumentacdo de Zerbini, o que efetivamente evita a referida “canalizacdo de
investimentos” ndo € a legislacdo do Mercosul, mas sim a impossibildade, via BACEN, de
se estabelecer entre matriz, filial, subsididrias e holdings, um sistema de consolida¢do de
operacodes e pagamentos.

Além disso, da mesma forma que o acordo do NAFTA e as diretrizes do MIGA, o
Protocolo assegurou o tratamento nacional ao investidor estrangeiro, permitindo-se, todavia, a
manutencdo de setores fechados ao investimento estrangeiro. Ou seja: ndo houve adesdo ao
principio da abertura ilimitada dos mercados. Em seu anexo, os Estados-partes listaram os
setores que permaneceriam, em carater transitorio, fechados ao capital estrangeiro. Entretanto,
em consonancia com o ojetivo iniciar de liberalizar os movimentos de capital, este Anexo ja foi
alterado diversas vezes, abrindo-se o mercado de setores antes protegidos.

Continuando, o artigo terceiro do Protocolo estabelece o tratamento a ser dado pelos
Estados contratantes aos investimentos provenientes de seus parceiros de Mercosul. Refere-
se expressamente ao conceito de tratamento justo e equitativo, aos principios da plena protecio

legal, do tratamento nacional e do tratamento da nacdo mais favorecida.
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Ficou estabelecido que o tratamento da nacdo mais favorecida ndo alcangaria o
tratamento fiscal acordado entre as partes nem entre elas e terceiros. Além disso, os efeitos
desse Principio alcancaria ndo apenas as partes contratantes, mas também terceiros
(signatérios do Acordo).

Também, fica vedado o condicionamento da entrada de investimentos a
obrigacdes de exportar, bem como a obriga¢@o de adquirir bens ou servigos locais.

Devido a atualidade do tema, destaca-se que, conforme o protocolo, as Partes
Contratantes estdo autorizadas a desapropriar, ou tomar medidas cujos efeitos se equiparem a
uma desapropriacdo, unicamente i) por razdo de utilidade publica, ii) em bases ndo
discriminatdrias, iii) de acordo com o devido processo legal e "acompanhadas de
disposi¢des para o pagamento de uma compensacdo prévia, adequada e efetiva", adotando-
se, portanto, a férmula Hull.

Por outro lado, mesmo que o Protocolo fosse ratificado pelo Brasil, a indenizacdo
deveria respeitar o disposto no artigo 110 da Constitui¢do Federal, ou seja, o regime dos
precatérios. O Supremo Tribunal Federal ja fixou entendimento no sentido da natureza dos
Tratados e Convencdes Internacionais, a saber, lei ordindria, submetidas portanto, ao

diploma constitucional.

Com relagdo ao Protocolo de Buenos Aires, alguns comentdrios devem ser
feitos.

Da mesma forma que o Protocolo de Coldnia, embora o objetivo do Protocolo de
Buenos Aires também seja a liberalizagdo do mercado e o aumento das operagdes além
“fronteiras”, praticamente tudo estd subordinado aos ordenamentos dos Estados-partes.
Tudo, inclusive o conceito (amplo) de investimento, deverd observar ‘“as leis e as
regulamentacdes do Estado Parte”. O exagero feito por este Protocolo acaba por desfigurar seu
sentido de ser, ou seja, uma norma de Direito Internacional que deveria harmonizar o tratamento do
tema pelas partes signatérias do bloco regional.

J4 diferentemente no disposto no Protocolo de Coldnia, o Protocolo de Buenos
Aires, ao tratar das desapropriacdes, dispde que "serdo acompanhadas de disposi¢des para o

pagamento de uma “indenizacao justa, adequada, imediata ou oportuna". A alternatividade
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da expressdo “imediata ou oportuna” quebra a férmula Hull, fato este que causaria receio
nos investidores internacionais.

Com relacdo a solugdo dos litigios, o Protocolo estabeleceu que as controvérsias
exclusivamente entre os Estados, versando sobre a interpretacdo do Protocolo, serdo
submetidas a arbitragem segundo as regras do Protocolo de Brasilia de 17 de dezembro de 1991.
Ja os conflitos entre investidor estrangeiro e o Estado receptor € submetido a arbitragem “‘ad
hoc”, segundo as regras da UNCITRAL, ou a arbitragem institucional do CIRDI. A escolha
direta do CIRDI s6 serd possivel quando tanto o Estado receptor como o investidor for
nacional de um Estado participante do centro. Entretanto, apds 1978, a escolha indireta dar-se-a
por intermédio do Mecanismo Complementar do Mercosul, ou seja, quando apenas o Estado
receptor ou o Estado relacionado ao investidor o seja.

Com a abertura dada pela criacdo do Mecanismo Complementar - que permite a
submissdo de litigios em que apenas uma das partes € signatdrio ou aderiu a Convencao,
verifica-se um impasse para o Brasil. Como se daria a solucdo do litigio tendo em vista que
0 6rgdo que exarou a decisdo ndo € reconhecido pela lei nacional? A lei de Arbitragem n.°
9.307/96 nao reconhece tal situagdo.

Zerbini sustenta que a dificuldade do Brasil em ratificar tais protocolos decorre
dos seguintes motivos: i) a interrup¢do, pelo governo brasileiro, dos processos de ratificagdo
dos acordos bilaterais sobre investimentos, em dezembro de 2002; ii) o reexame dos
Protocolos do Mercosul pelo GMC 12, atrvés da Resolu¢do n.® 13/00; e iii) a proximidade
de um regime regional muito mais abrangente, a ser criado no ambito da ALCA.

Também, com relacdo ao Brasil, verifica-se que houve apenas a assinatura de
alguns acordos bilaterais sobre investimentos, porém nenhum foi ratificado. Além disso,
nao houve adesdo brasileira, diferentemente dos demais paises do Mercosul, a Convencao

de Washington, ndo reconhecendo, assim, a jurisdicdo do CIRDI.

Na verdade, qual seria o real motivo para tal suspensdo de ratificacdo? As
justificativas encontradas pelo governo ja ndo convencem. Trata-se, provavelmente, de
motivos de ordem politica. O Congresso Nacional justificou a suspensio da ratificacdo de

varios acordos bilaterais sobre investimentos em face da presenca de inconstitucionalidade
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das disposicdes sobre indenizagdo e da cldusula arbitral. Além disso, o governo afirmou que tais
acordos ndo mais atenderiam aos interesses nacionais, bem como que sua ratificacdo ndo
implicaria em aumento de IDE. Destaca-se: pela experiéncia legislativa nacional, quando se busca
justificar uma medida “em face do ndo atendimento aos interesses nacionais”, a razao ¢é politica e
ndo legal. Tais argumentos aplicariam-se também aos Protocolos de Coldnia e de Buenos
Aires, ja que estes ultimos repetem, com poucas variagdes, em escala regional, os moldes dos
acordos bilaterais.”®'

Com relacdo aos aspectos destacados correspondentes ao tratamento do
investimento estrangeiro no ambito do Mercosul, verifica-se uma tendéncia: diferentemente
das preocupagdes originais com o desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos quando da
formacao do Pacto Andino, durante o segundo regime de investimentos, o Mercosul segue, em
seus principais dispositivos, a tendéncia de se adequar as previsdes tipicas do comércio
internacional, ou seja, desenvolvidas pelos paises desenvolvidos. Sendo assim, poder-se-ia
afirmar que, com relac@o a esse tema, a preocupacdo central do acordo nédo é o fortalecer os
paises-membros, mas sim garantir a atratividade do investimento. Mesmo assim, seus

dispositivos, confusos, acabam por resultar em inaplicabilidade.

4.1.3 - ALCA e NAFTA

Ap6s a Cupula de Quebec e da Ministerial de Buenos Aires, foi publicada a primeira
versao do projeto do tratado constitutivo da ALCA, em 03 de julho de 2001. De forma extensa,
muito semelhante ao acordo do NAFTA, o texto do projeto confirmou que ndo se tratava da
simples criacdo de uma zona de livre comércio. Seu escopo, muito mais abrangente do que a
mera disciplina de tarifas, incluia medidas sobre a abertura dos mercados internos, meio
ambiente, aspectos trabalhistas, propriedade intelectual e investimentos.

O texto apresentado, base para as dicussdes, assemelha-se, muito, ao NAFTA. A
preocupacdo central do acordo, neste tema, € a garantia de acesso aos mercados nacionais,

através de dispositivos que possam estabelecer a seguranca do investimento (via seguro e

281 . - . . . . . . . .
81 Ver continuidade do pensamento com relagio ao terceiro regime de investimentos internacionais ao final

da questdo sobre “Contexto Bilateral”, neste mesmo capitulo.
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indeniza¢do), bem como sua promoc¢ao.

O primeiro ponto que deve ser destacado € justamente a controvérsia sobre o
conceito de investimento. Os Estados Unidos buscam uma defini¢do ampla, da mesma forma
como fizeram no Acordo do NAFTA. Os paises desenvolvidos sempre invocam defini¢des
muito amplas, que implicam na dificuldade de controle sobre os capitais estrangeiros pelo
pais receptor. Esta preocupacdo deve-se as oscilagdes no nivel das reservas causadas pelas
crises internacionais, que obrigam os paises em desenvolvimento a utiliza-las para manter a
estabilidade de sua moeda. Além disso, uma definicdo ampla exigiria uma exce¢do no caso
de desequilibrio de balanga de pagamentos. Para tanto, os paises em desenvolvimento tentam
juntificar a necessidade de salvaguardas relativas a dificuldades de balaco de pagamentos (ja

previstas em acordos passados com o FMI).

Outro ponto se relaciona ao ingresso e estabelecimento dos investimentos.
Discute-se sobre a amplitude da aplicagdo dos principios tradicionais do tratamento
nacional e do Principio da da nac¢do mais favorecida. Os Estados-Unidos pretende coibir
qualquer tipo de tratamento diferenciado entre investidores nacionais e estrangeiros, ainda que
seja apenas para compensé-los por problemas estruturais ou de natureza sistémica. Destaca-
se que ndo se trata apenas de estabelecer como vélido o Principio da ndo mais favorecida,
mas sim de ampliar seu escopo.”®* Essa pretensio norte-americana enfrenta dificuldades em
face dos dispositivos legais da Lei n.° 4.131/62 sobre equilibrio da balan¢a de pagamentos.

Pretende-se também que os governos dos paises-membros ndo possam
estabelecer metas ou requisitos de desempenho a serem cumpridos pelos investidores
de outros paises-membros. Assim, estaria proibido, ou ao menos restringido, a
definicio de niveis de conteddo local, de preferéncias aos bens produzidos
domesticamente, de restricdes a venda de bens e servigos no territério do pais receptor
do investimento e a especificacdo pelos governos de compromissos de exportacdo e de
transferéncia de tecnologia. No NAFTA, por exemplo, essas proibi¢des de fixacdo de
requisitos de desempnho atingem, inclusive, paises ndao membros. Tal pretensdo garante uma

mobilidade gigantesca aos fluxos de investimentos, impedindo qualquer possibilidade de

82 Ver discussdo no terceiro Capitulo deste Trabalho.
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garantia da efetividade destes aos paises em desenvolvimento. Também, objetiva-se proibir
medidas sobre investimentos que afetem o livre fluxo do comércio. Em relacdo a estas, as do

NAFTA sao ainda mais abrangentes.

Discute-se, também, a definicdo mais adequada das expressodes "tratamento justo e
eqiiitativo" e "protecdo e seguranca plenas". Em primeiro lugar, o tratamento dado a esse
ponto de controvérsia nao envolve direitos do investidor, mas sim direitos sobre o
investimento. De acordo com a jurisprudéncia (Metalclad contra o México), no tratamento
justo e equitativo estaria incluido o respeito do principio da transparéncia pelo pais receptor.
Por seu turno, protecio e segurangas completas (full protection and security), para aqueles
Estados-Partes que eventualmente tenham celebrado acordos bilaterais de promocdo de
investimentos, significam, no entendimento do CIRDI, a assun¢do, pelo Estado receptor, da
obrigacdo de indenizar as perdas incorridas pelo investidor em caso de danos causados por
atos de terceiros.

Com relagdo a transparéncia, ou seja, acesso a informagdes que permita aos
interessados tomar decisdes com relacdo a seus investimentos, costuma-se afirmar que o
ponto de partida para as discussdes deve ser o GATS: os investimentos nos setores primario e
secunddrio devem gozar, pelo menos, do mesmo grau de transparéncia conferido ao setor
tercidrio (servigos).

Com relacdo a formas efetivas protecao dos investimentos, sdo diversos os pontos
ainda em discussdo: expropriacdo, nacionalizacdo de bens, liquidagdo e mecanismo de
solucdo de controvérsias.

O projeto da ALCA optou pelo uso do termo expropriacdo. Com relagdo a este
tema, ha propostas distintas dos paises envolvidos na negociacdo. A primeira delas estabelece
que nenhum Estado poderd tomar essa iniciativa, salvo sob certas condi¢des: por motivo de
utilidade ou ordem publica, bases ndo discriminatdrias, obediéncia aos principios da
legalidade ou do devido processo legal e na observancia do principio do tratamento justo e
equitativo. Outra proposta submete o direito de nacionalizar as disposi¢des das respectivas
constitui¢gdes nacionais. Em ambos os casos, a indeniza¢do deve acompanhar o processo, de

forma justa e adequada.
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Entretanto, cada proposta apresenta caracteristicas ainda distintas da tradicional
férmula Hull. Além disso, hd controvérsias quanto a moeda a ser utilizada e a0 momento de
apuracdo do seu valor: valor de mercado apurado no momento imediatamente anterior a
medida de expropriagdo ou no momento da data em que foi tornada ptblica.

Além disso, no caso de liquidag@o ou retorno dos investimentos, que se relaciona a
regulamentacdo monetdria do pais hospedeiro, verifica-se, frequentemente, conflito entre
ordenamentos juridicos. O principio da livre convertibilidade causa impacto na garantia de
repatriacdo dos investimentos. Também, os investidores se preocupam com o tratamento do
pais receptor em face do interesse de liberdade para pagamento de lucros e dividendos e da
garantia de ressarcimento dos danos causados aos seus investimentos.

Com relacdo a solucao de controvérsias, a proposta de acorda da ALCA segue, em
sua maior parte, os padrdes do capitulo XI do NAFTA.

Trata-se de um sistema duplo: o primeiro diz respeito aos conflitos entre os
Estados Partes; o segundo, aqueles entre investidores provenientes de um Estado Parte e o
Estado Parte receptor do investimento. Também como no NAFTA e no Mercosul, o texto
aponta vdrias opgdes para o regime de arbitragem a ser adotado: institucionalizado, como o
CIRDI e seu Mecanismo Adicional, ou ad hoc, observando as regras da UNCITRAL.

Com relacdo ao CIRDI, aqui se repete a questdo do impasse no caso brasileiro,
ndo signatdrio da Convengao de Washington, conforme ja exposto no caso do MERCOSUL.

Outros aspectos caracterizam, de forma ftnica, o sistema de solucdo de
controvérsias proposto para a ALCA. O primeiro deles diz respeito a imposi¢ao dos laudos
e decisdes arbitrais. As chamadas "Condi¢des de Procedimento"”, que estabelecem regras
especificas sobre a forma e o resultado da solu¢do do conflito, cria um mecanismo
personalizado, ou seja: a aprovagdo dessas condi¢des torna compulsério um processo de
adaptagdo dos regulamentos nacionais as condi¢des exclusivas da ALCA.

No caso do Brasil, esta estipulagdo ensejaria outro problema: como conciliar a
aceitacdo deste mecanismo especifico com a auséncia de ratificacdo da citada Convengao
de Washington? A formagdao da ALCA e a ratificagdo de seus Acordos nio implica na
aceitacdo do CIRDI, afinal, sdo convengdes distintas, sem qualquer vinculacéo.

Objeto de profunda divergéncia, a proposta de texto da ALCA incorpora a
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clausula que estabelece a prerrogativa aos investidores, na qualidade de pessoas de direito
privado, de apresentarem reclamagoes diretas a tribunais arbitrais internacionais, em caso de
lesdo, por parte dos Estados, de seus direitos.

Além da verdadeira ususpacdo do status legal do Estado-Nacdo, invertendo os
ditames bdsicos do Direito Internacional Publico, esta prerrogativa enseja indenizagdes
desproporcionais (conforme ja pdde se verificar na pratica da solugdo de conflitos no
ambito do NAFTA). Considerando que a integracdo regional deve servir aos interesses dos
Estados-partes, nao ha sentido na proposicao desta cldusula. Este acesso direto ndo existe
com relagdo a outras matérias (por exemplo, patentes e servigos), cujas controvérsias so
poderdo ser discutidas entre Estados.

Apesar das semelhancas, alguns preceitos propostos nio estdo presentes no
NAFTA. Em primeiro lugar, € permitido as partes, j4 litigantes ou ndo, se utilizarem de
meios diplomdticos para solucionar o conflito existente. Também, estabelece-se o dever da
transparéncia a ser seguido pelos Estados.

“Tudo leva a crer que o motivo para isso pode ter sido a decisdo
final no caso Metalclad contra o México. Nesta, em nivel de recurso, os tribunais
canadenses reduziram o valor da mdemzacgdo a ser paga pelo México ao investidor norte-
americano, aceitando a alegacdo de que o dever de transparéncia ndao havia sido
estabelecido pelo capitulo 11, especifico sobre investimentos. Por isso, o investidor nao
poderia ter tido acesso direto a justi¢a internacional, como de fato teve. Esse dever de
transparéncia do Estado com relacdo ao investidor ja foi anteriormente reconhecido no
capitulo 2 das Diretivas do Banco Mundial.” (Zerbini, p. )

Este trabalho entende que, apesar das vantagens potenciais que um acordo como
a Alca pode oferecer a um pais como o Brasil, as discussdes em torno do tema
investimentos evidenciam uma distor¢do dessa potencialidade. O rumo até entdo
verificado, ao longo das negociacdes entre os paises, e a repeticdo do Capitilo XI do Nafta,
prejudica, imensamente, o Brasil. Desde a entrada do investimento e seu estabelecimento
no pais, nada existe com relacio a busca da produtividade. Pelo contririo: o
desinvestimento torna-se mais atrativo.

As discussdes sobre investimentos no ambito da Alca e os problemas ja
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verificdveis no Nafta sdo exemplos fiéis dos problemas inerentes a consolida¢do de uma
politica de reciprocidade, caracteristica do terceiro regime de investimentos internacionais

no Brasil.

4.2 - Contexto Bilateral

Conforme a historia ja descrita, a iniciativa dos paises desenvolvidos em assinar
Acordos Bilaterais capazes de regular (inclusive) investimentos iniciou-se com os Tratados
de Amizade, Comércio e Navegacdo. Mas foi apenas em 1959, por iniciativa da
Alemanha, foi assinado o primeiro acordo bilateral sobre investimento com o Paquistao.

Ao tratar de acordos bilaterais, deve-se questionar se a atual proliferacdo de
Acordos bilaterais de tratamento e promocdo de investimentos representa ou nao um
desafio a prépria manutencido do multilateralismo: em que medida tal fato fortalece as bases
da Nova Ordem Econdmica Internacional ou prejudica definitivamente qualquer tentativa
de acordo multilateral? Multilateralismo versus Regionalismo — contradi¢do, enquanto
desvio do comércio ou dialética, enquanto agregacao de potencial econdmico? O trabalho
entende que a assinatura de Acordos bilaterais € parte necessdria para o tratamento do tema
IDE e serve aos interesses dos Estados. Dessa forma, verifica-se uma dialdgica entre
regionalismo e multilateralismo. Por outro lado, o excesso de Acordos prejudica este
mesmo sistema e explica parte da auséncia de interesse, pelos paises em desenvolvimento,
na assinatura de um Acordo Multilateral sobre o tema.

O crescimento atual do nimero de acordos bilaterais, de uma forma geral,
encontra explicacdoes na propria dinamica do pods-segunda grande guerra, em razdo da
eclosdao de novos Estados Nacionais, mas especialmente em face da ascensdo do
capitalismo financeiro, segundo o qual o investimento estd diretamente relacionado ao
crescimento. “Nos dois casos, a conclus@do de convencdes bilaterais de promogdo e
protecdo de investimentos reciprocos tem, segundo as palavras de Patrick Juillard, um
"valor demonstrativo" (1992, p.779), pois seria prova da nova determinacdo desses dois
grupos de paises no sentido de respeitar o modelo econdmico liberal. A terceira das razdes

seria a substitui¢do de acordos mais antigos de natureza unilateral e ndo reciproca, como
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eram, por exemplo, alguns dos acordos franceses’ por outros por instrumentos bilaterais,
em conformidade com padrdes mais recentes (JUILLARD, 1995, p.606).” (Zerbini, 2003, p.
128)

Também, uma possivel explicacdo para a explos@do do nimero de Acordos
Bilaterais € justamente a dificuldade em se firmar acordos sobre regras de investimentos.
Basta verificar os casos de conflitos de interesse destacados na Rodada de Doha da OMC,
as negociagdes (infinddveis) durante a Conferéncia Ministerial de Cingapura, em 1996, o
fracasso do MAI e o atual estdgio do Mercosul.

Segundo Perrone-Moisés:

"Os tratados bilaterais de investimento (BITS) sdo instrumentos através dos quais
dois paises, geralmente um pais desenvolvido e um pais em desenvolvimento, procuram
regular relacdes em matéria de investimentos, com a finalidade de aumentar seu fluxo.
(Perrone Moisés, 1998, p. 31)

Em geral, o acordo bilateral sobre investimentos estipula regras especificas de
protecdo ao investimento, objetivando afastar o tratamento do tema pelas normas
internas do pais receptor. (Perrone Moisés, 1998, p. 31)

Zerbine entende que os acordos bilaterais contribuiram pouco para o incremente
dos fluxos internacionais de investimento. Para a autora, o principal legado destas iniciativas
foi a iniciativa protegé-los e promové-los. (Zerbini, 2003)

“A verdade € que esses instrumentos foram determinantes para a fixacdo e
homogeneizacdo de principios (da protecdo e seguranca completas, por exemplo) e
conceitos ( a indenizagdo pronta, adequada e efetiva).” (Zerbini, 2003, p.141)

Realmente, na prética, verifica-se que estes acordos seguem as diretrizes do
MIGA e utilizam o CIRDI como férum de solu¢do de controvérsias. Sendo assim, no que
concerne a esse Ultimo aspecto exposto por Zerbini, trata-se do fendmeno da “padronizacio
convencional”, caracteristica do Direito Econdmico Internacional, conforme entendimento
de Carreau e Juillard (1998).

Entretanto, este trabalho discorda de sua argumentagdo inicial. Tais acordos
aumentam, potencialmente, a atratividade dos IDE, apesar de seu objeto contemplar

investimentos de uma forma geral, na medida em que estabelecem parametros e restricoes
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na aplicacdo de leis nacionais desfavordveis ao investidor. Trata-se, portanto, de um
instrumento de indole politica e comercial. Entretanto, os Acordos, por si sé, ndo
determinam o aumento do fluxo de IDE, na medida em que estdo inseridos em um contexto
macroecondmico.

Se, de um lado, os Acordos Bilaterais podem propiciar potencialmente um
aumento dos IED ao estabelecerem regras mais transparentes € um ambiente mais
seguro para as ETNs, de outro, eles reduzem a capacidade dos paises em
desenvolvimento de adotar politicas industriais que criem certas contrapartidas aos
investidores estrangeiros, tais como o estabelecimento de metas de exportagdo ou a
exigéncia de que seus produtos tenham algum conteido produzido por empresas
nacionais.

Também, sustentando a dificuldade de efetiva cooperagdo para o
desenvolvimento, Perrone-Moisés analisa:

"Finalmente, cabe indagar se esse tipo de Tratado vem favo-
recendo a cooperagdo entre os paises hospedeiros e paises exportadores de capital no
que se refere ao auxilio ao desenvolvimento. Quando um Tratado Bilateral ¢é
convencionado entre as partes, existe a idéia de que deve haver reciprocidade de
interesses e vantagens para ambas as partes. Mas ocorre que frequentemente se objeta
que esta reciprocidade seria apenas formal e que os direitos ali estabelecidos apenas
beneficiam os paises exportadores. Tudo indica que estes Tratados, concebidos como
uma etapa na regulamentacdo desta cooperacdo, sejam influenciados doravante pelas
tendéncias internacionais no sentido de diminuir ainda mais o poder dos importadores
de capital, tornando cada vez mais dificil a cooperac@o almejada.”(1998, p.36 )

Conforme relatério da Unctad, o grande desafio para paises em
desenvolvimento € ‘“encontrar um equilibrio entre a contribuicdo potencial desses
acordos para o aumento dos fluxos de investimento e a preservacao da capacidade de
perseguir politicas orientadas para o desenvolvimento que lhes permitam tirar mais
beneficios deles” (WIR, 1993, disponivel em www.unctad.org)

Dentre os principais acordos bilaterais para a proposta de andlise do tema,

destaca-se o Acordo de Garantia de Investimentos, assinado com os Estados Unidos, em 6
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de fevereiro de 1965 e ratificado pelo Decreto n.° 57.943/66°*°. Sua importancia ndo diz
respeito ao conteudo propriamente dito, mas sim a caracteriza¢do da ruptura dos moldes da
Politica Externa Independente e da estratégia de alinhamento a poténcia norte-americana.
Pode-se dizer que este Acordo € evidéncia da especificidade da politica externa econdmica
desempenhada pelo Estado brasileiro ao longo do segundo regime de investimentos
internacionais.

Sendo assim, este Acordo:

“Ficou na categoria de manifesta¢io politica entre as duas nacdes,
levando-se em conta que ndo garante, de forma imediata, todos os investimentcs norte-
americanos no Brasil e vice-versa, mas apenas e tdo somente aqueles cuja implantacio
tenha sido objeto de acerto particular entre os dois governos, com a emissao de garantias
especificas por eles emitidas (ndo se mencionam suas agéncias, 0 que permitiria entender-
se o Eximbank ou a OPIC) 205. A necessidade dessa aprovac@o nos quadros desse acordo
também € confirmada por Fernando de Mello Barreto, que afirma que "seu objetivo foi o de
criar sistema de garantia de investimento para projetos ou atividade aprovados para esse
fim"(1999, p. 47). Nao hd evidéncias de que houve, na realidade, a emissao de qualquer
uma dessas garantias. Com excecao da submissdo de possiveis controvérsias a arbitragem,
seu conteudo € totalmente diferente dos acordos de promogao e prote¢do dos investimentos

atuais (ibidem).” (Zerbini, 2003, p. )

Diferentemente, ja sob o manto das reformas liberalizantes da década de 90, em
decorréncia da chamada Iniciativa para as Américas, foi assinado acordo o Acordo do
Jardim das Rosas, envolvendo de um lado, os Estados Unidos da América e, de outro, os

paises que hoje conformam o Mercosul.

Em seu peambulo, as partes “reconheceram” os resultados positivos trazidos
pelos investimentos estrangeiros; o papel do GATT na geracdo de maiores volumes de

investimentos; o desejo de reduzir suas barreiras e de liberalizar o regime de investimentos.

283 C . o .
Este acordo foi ratificado apesar das suas inconstitucionalidades.
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Além de outros acordos celebrados pelo Brasil e apesar do balango otimista feito
pelo governo em 1994, na realidade, o pais ndo apenas comegou a negociar tais Acordos
recentemente (diferentemente dos paises desenvolvidos), como suspendeu a ratificacdo dos
pendentes. Portanto, evidencia-se uma postura incompativel com a tendéncia do mercado e
com a politica externa dos demais paises em desenvolvimento.

Retomando a problematizacdo entre politica externa e regulacao do IDE, a relacio
existente entre politica externa e regulacdo dos IDE em um Estado é patente: considerando
que o tema investimentos faz parte da pauta do sistema multilateral do comércio, as medidas
de politica externa adotadas por um Estado implicam na criagdo de normas capazes de
viabilizar o tratamento do investimento, em conformidade com os interesses nacionais
demonstrados. Tratando-se de IDE, a criagdo de um quadro normativo especifico € resultado
ou conseqiiéncia da politica externa adotada pelo Estado Nacional.

Entretanto, esta relacdo referida acima néo se faz exatamente clara no Brasil e, por
isso, o problema surge: no caso especifico dos IDE no Brasil durante o terceuiro regime de
investimentos internacionais, este fato € proposital, ou seja, o Estado Brasileiro ndao tem
interesse em veicular medidas de politica externa a regulacdo do capital estrangeiro. Nao se
trata de descuido ou auséncia de direcionamento, mas sim do interesse na negativa de se fixar
um verdadeiro tratamento nacional ao IDE.

Sendo assim, novamente, qual seria o real motivo para a suspensao da ratificag@o
dos Acordos Bilaterais assinados? Seria esta a¢do politica do Estado compativel com as
demais caracteriticas proprias deste terceiro regime de investimento, ou seja, a auséncia do
Estado com relacdo a politica de investimentos internacionais, seja através da desordem
normativa interna, seja através da dualidade da busca da inser¢ao no sistema do comércio
internacional — assinatura dos Acordos — com a logica da reciprocidade — passividade com
relagc@o ao setor investimentos, através da nao ratificacdo? Ou entdo: Seria esta a¢do politica
do Estado, assumida no final de 2002, justamente quando ja se sabia da mudanga
presidencial, com a vitdria da oposi¢do, reflexo da mudancga de diretriz e comportamento da
nova politica externa do governo Lula?

Nao obstante o que j4 foi dito, a anélise desta questdo exigiria a compreensdo do

reflexo da mudancga de governo e o impacto sobre a nova politica externa.
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4.3 - Contexto Multilateral

4.3.1 - TRIMS - Trade Related Investment Measures

Desde a Carta de Havana, de 1948, verificam-se algumas disposi¢cdes sobre
investimento internacional.”®* Conforme Thorstensen (2001), de um lado, orientava-se os paises
membros a celebrar acordos, bilaterais e multilaterais, para assegurar ndo s6 o tratamento justo e
equitativo das empresas estrangeiras, do capital e da tecnologia por elas aportados, mas
também o tratamento do investimento estrangeiro em geral. Por outro, assegurava-se que o
investimento internacional ndo restringiria as politicas nacionais e negécios internos dos
membros, sendo que, a estes ultimos, sempre seria garantida a faculdade de determinar a
area de atuacdo daquele.

No ambito da OMC, o tema entrou em pauta na década de 80, por iniciativa

norte-americana.

Em 1985, foi estabelecido um Comité Preparatério de uma agenda para nova
rodada de negociacdes e, na quarta reunido desse Comité, realizada em marco de 1986, o
delegado americano propds a inclusdo de servigos e investimentos na nova rodada, recebendo o
apoio do Japdo, do Canadd, da Suécia e do representante da CEE. A idéia foi rejeitada pelo
Brasil, pela India, pela Argentina, por Cuba, pela lugosldvia e pela Colémbia.”*

J4 no inicio, estava claro que o GATT “era inadequado para regular as novas
realidades comerciais. Dentre elas, as mais importantes, as questdes dos investimentos e dos
servigos” (Perrone-Moisés, 1998 p. 39)

As divergéncias entre os paises desenvolvidos e os em desenvolvimento eram
evidentes: enquanto os primeiros queriam estabelecer regras que limitassem a capacidade de

atuacdo dos governos, os paises em desenvolvimento buscavam a manuten¢do de padrdes

minimos de regulacdo e espago para realizar politicas de incentivo ao seu desenvolvimento

284 Ver Rodada de Téquio (1973 e 1979) - EUA pressionavam para que algumas medidas de exigéncia de
desempenho fossem proibidas.

Ver Foreign Investment Review Act (FIRA Panel) entre Canadd e EUA.

%5 Ver mudanca de atitude — flexibilizagdo da politica externa brasileira — no inicio dos anos 90.
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industrial.

Segundo Thorstensen:

“(...) a intencdo inicial dos paises desenvolvidos, especialmente dos
EUA, era de propor negociagdes amplas sobre medidas que afetam o fluxo de investimentos,
inclusive introduzindo os principios de Nacdo Mais Favorecida e de tratamento nacional
para a drea de investimentos. A posi¢do dos paises em desenvolvimento era de que o tema
investimentos estava fora do GATT, mas que, se fosse introduzido nas negociacdes, deveria
também incluir temas como as praticas das multinacionais que afetam o comércio, como
transferéncia de recursos via pregos, praticas comerciais restritivas e transferéncia de
tecnologia. Desde o langamento da Rodada em 1986, os paises em desenvolvimento
exerceram grande pressdo para restringir as negociacdes do tema investimento apenas aos
efeitos considerados restritivos e distorcivos ao comércio” (Thorstensen, 2001, p. 102)

Os resultados das negociagdes da Rodada Uruguai, concluida em dezembro de
1993, foram formalmente adotados em Marraqueche em abril de 1994. Criou-se a OMC, que
entrou em operacdo em 1995, composta por vdrios acordos e regras de comércio
internacional.

Desde os encontros preparatérios para a Conferéncia de Cingapura em 1995 e
1996, nao havia consenso sobre o tema do investimento.

Os Estados Unidos, nesse momento, defendiam a continuidade das negociacdes
na OCDE, e se opunham a entrada da questdo de investimento na OMC antes da conclusdo
do Acordo Multilateral de Investimento na OCDE.**

Ap0s sua inclusdo, em Cingapura, no contexto do chamado “novos temas”, de um

lado, o Acordo®’

sobre Investimentos acabou ndo tendo a abrangéncia pretendida pelos
paises desenvolvidos e, de outro, vedou a aplicagdo por parte dos membros da OMC de
medidas de investimentos inconsistentes com os dispositivos do Artigo III (tratamento
nacional) e do Artigo XI (restricdes quantitativas) do GATT.

Verificou-se, portanto, uma efetiva mudanca de foro do tratamento do tema, mesmo

86 Verifica-se que ndo se trata de um completa resisténcia 2 inclusdo do tema, mas sim da manutengio da
prioridade da conclusdo do MAI na OCDE.

7.0 TRIMS nio &, exatamente, o que se poderia chamar de “Acordo”. O tema investimentos, inclusive por
encontrar-se ainda em discussdo, qualifica a natureza do TRIMS enquanto um conjunto de regras que
objetivam coibir as medidas potencialmente prejudiciais ao comércio.
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que ainda se considere a participacio da OCDE e da UNCTAD ao longo das discussoes
desenvolvidas pelo Grupo de trabalho sobre as relacOes entre comércio e investimento
(Working Group on Trade and Investment, WGTTI).

Em 1998, diante das dificuldades no processo de negociacdo do MAI da OCDE,
o trabalho do grupo dinamizou-se, promovendo a defesa dos argumentos que justificariam a
incorporag¢do definitiva do tema na OMC.

A partir de 2002%%® a discussdo concentrou-se em torno dos pardgrafos 20 a 22
da Conferéncia de Doha, que definiu o escopo e as tarefas do grupo no sentido de
estabelecer um eventual acordo sobre investimentos.**

O objetivo primordial do TRIMS € a elimina¢do das restricdes ao comércio e a
facilitacdo da entrada do capital estrangeiro, de acordo com a 6tica liberal da OMC.**

Como o proprio preambulo reconhece, ndo sdo todas as medidas que podem causar

efeitos potencialmente nocivos ao comércio.

“Tais medidas podem revestir-se da forma de leis, regulamentos ou
procedimentos administrativos. Seu objeto pode ser, por exemplo, o condicionamento da
admissdo do investimento no pais ao cumprimento de niveis de producdo, de niveis de
exportacdo ou de limites de importacdo (os critérios de desempenho ja mencionados no §
106 e 145). Podem ainda estar por detrds tanto da obrigatoriedade de adquirir insumos e
empregar mao de obra local como do dever de transferir tecnologias. Tais medidas,

eventualmente, podem agraciar o investidor estrangeiro com a concessao de vantagens de

288 Ver fracasso da Conferéncia de Seattle em 1999 em Celso Amorim, A OMC ap6s Seattle. Politica
Externa, v. 08, mar¢o-maio 2000

289 Verificar acompanhamento das diretrizes para regulacdo do investimento estrangeiro elaboradas pelo
Banco Mundial e pelo FMI em 1992, “World Bank Guidelines on the Treatment of Foreign Direct
Investment”

As vdrias divergéncias entre os Estados se explicitariam na Conferéncia de Cancun, em 2003.

290 Preambulo do TRIMS: "Considering that Ministers agreed in the Punta del Este Declaration that
"Following an examination of the operation of GATT Articles related to the trade restrictive and distorting
effects of investment measures, negotiations should elaborate, as appropriate, further provisions that may be
necessary to avoid such adverse effects on trade;

Desiring to promote the expansion and progressive liberalization of world trade and to facilitate investment
across International frontiers so as to increase the economic growth of all trading partners, particularly
developing country Members, while ensuring free competition;

Taking into account the particular trade, development and financial needs of developing country Members,
particularly those of the least-developed country Members;

Recognizing that certain investment measures can cause trade-restrictive and distorting effects;
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crédito ou fiscais. Na consecug¢ado de suas politicas industriais e de desenvolvimento, os paises
langaram mao desses expedientes repetidas vezes.

(...)

170. Em primeiro lugar, por que razdo haveria o jargdo da OMC
optado pela amplitude do termo medida, de conotagdo aparentemente pouco juridica?
Exatamente pelo fato do termo medida abranger ndo s6 as medidas destinadas a produzir
efeitos de direito, portanto obrigatdrias, como também as medidas facultativas, ou seja, aquelas
convenientes a adaptar-se em caso de desejar-se obter certa vantagem (Carreau, Juillard,
1998, p. 176). Uma TRIM nem sempre serd contra o investidor; pelo contrario, podera favorecé-
lo, sendo unicamente nociva ao livre fluxo do mercado (idem, p. 177)” (Zerbini, 2003, p. 106)

A questdo ndo é nova: realmente, os governos dos paises em desenvolvimento
costumam se utilizar de medidas como parte da sua estratégia para estimular o
desenvolvimento e controlar as praticas anticompetitivas e comerciais restritivas (RBP ou
"restrictive business practices").

No caso brasileiro, pode-se citar o programa Befiex, utilizado nas décadas de 70 e 80
para induzir companhias nacionais e estrangeiras a exportar parte de sua producio relativa ao que
importavam. Entretanto, em razdo dos prejuizos causados as ETNs, os paises desenvolvidos
alegavam que estas medidas distorciam o comércio internacional e restringiam o fluxo de
capital, raz@o pela qual deveriam ser tratadas como um problema geral do direito internacional.

Nao constituindo um Coédigo de Investimentos Estrangeiros, o TRIMS se insere,
assim, dentro do escopo tradicional do GATT.

Para Troyano, "A questdo das TRIMs ndo € nova, e data da época em que os
governos dos diferentes paises comecaram a impor, com certa frequéncia, condi¢cdes
especiais para estimular os investidores estrangeiros a investirem de acordo com certas
prioridades nacionais. Essas condicdes, que podem ter um efeito sobre o comércio, sao
chamadas de TRIMs. Por exemplo, pode-se utilizd-las para atrair, através da
concessdo de incentivos fiscais, e depois regulé-los, por exemplo, através da imposi¢do
de transferéncia tecnoldgica, investimentos diretos estrangeiros" (in Casella, 1998, p. 562)

O TRIMs nao define medidas de investimentos relacionadas ao comércio.

Fornece apenas no Anexo I uma lista exemplificativa de medidas prejudiciais ao
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comércio e incompativeis com a obrigacdo de conferir tratamento nacional e com a
obrigacdo de eliminagdo geral das restricdes quantitativas: (i) exigéncia de aquisi¢cao
pelo investidor de produtos locais na produc¢do (conteudo local); (ii) limitagdo das
importacdes a um porcentual das exportagdes; (iii) restricdes ao acesso de divisas
estrangeiras e a importacdes; e (iv) imposi¢do de metas ou compromissos de
exportacdo (desempenho exportador).””!

Conforme Barbosa (1996), o aspecto mais negativo do acordo refere-se ao fato de (ele)
simplesmente negligenciar as atividades prejudiciais das ETNs, que justificariam a ado¢io das
TRIMS pelos paises hospedeiros. Assim, ndo haveria como tratar o tema investimentos
analisando-se tdo somente as medidas adotadas pelo receptor do capital e olvidando-se das
"RBPs" do investidor estrangeiro.

Assim, conforme exp0e Troyano, uma das criticas pertinentes ao TRIMs € a sua
incapacidade de regular o tema investimentos, considerando apenas os interesses dos paises
desenvolvidos, sem o correspondente resguardo das economias dos paises em
desenvolvimento. (in Casella, 1998).

Também, o TRIMs negligencia as atividades prejudiciais das empresas
transnacionais. Assim:

"Muitas das cldusulas do GATT-OMC foram apresentadas como
necessdrias para assegurar o funcionamento eficiente de mercados competitivos. Mas o
GATT-OMC nio faz nada para limitar a habilidade das corporacdes transnacionais em
usar seu poderio econdmico para empurrar, por meios desleais, os concorrentes para
fora do mercado; absorver os competidores por meio de fusdes e aquisi¢des; ou formar
aliancas estratégicas com concorrentes para partilhar tecnologias, instalacdes de
produgdo e mercados.” (Korten, 1996, p. 110)

O Brasil vem defendendo a necessidade de flexibilizacdo dessas regras do
Acordo TRIMs, apresentando proposta conjunta com a India, em 2002, perante a OMC.
Objetiva-se: promover a industria doméstica com alto valor agregado; estimular

transferéncia de tecnologia; aumentar a capacidade de exportacdo; e promover pequenas €

291 Ver excecdes no ambito de aplicacdo: desequilibrio na balanca de pagamentos e necessidade de protecdao
as industrias emergentes.
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médias empresas e gerar empregos.

A tentativa de vinculagdo do investimento ao comércio, feita incessantemente
pela maioria dos paises desenvolvidos (e pela propria OMC), objetivando facilitar uma
concordancia sobre o tema sob a forma mais féacil — auséncia de regulacio — remete aos
ensinamentos de Hirst e Thompson (2002) sobre as distincdes entre os temas e as
dificuldades geradas.

“Neste capitulo, argumentamos que o regime de regulacdo proposto
pela recente Rodada Uruguai de negociagdes do GATT € antiquado porque enfatizou o
comércio como a questdo dominante. O GATT e a organizacdo que o sucede, a Organizagao
Mundial do Comércio (OMC), estao buscando promover o crescimento por meio de
liberalizacdo, um regime talvez apropriado ao comércio, mas totalmente incapaz de go-
vernar os fluxos e as consequéncias do investimento externo direto. Essas questdes de
regulacdo do comércio e do investimento externo direto sdo, de fato, bem distintas, e
argumentaremos que a distribuicdo do investimento externo direto ndo-governada e
desnorteada ameaca limitar o crescimento de toda a economia mundial e ainda fixa limites
para o crescimento do nivel da produgdo e do emprego nos paises mais ricos, limitando
a demanda efetiva nos mais pobres.

(...)

Enquanto o investimento externo direto e o comércio podem
frequentemente funcionar como alternativas, os problemas de regulacdo subjacentes ao
investimento externo direto sdo especificos, e os mecanismos de governabilidade e
adequacdo a eles sdo novos e complexos.” (Hirst, Thompson, 2002, p. 88-89)

Neste sentido, vale citar as palavras de Dani Rodrik: "As regras para a admissao
na economia mundial ndo s6 refletem despreocupacio com as prioridades do
desenvolvimento como sdo alheias aos principios econdmicos mais s6lidos. As regras da
OMC sobre antidumping, subsidios e medidas compensatdrias, agricultura, téxteis e
propriedade intelectual ndo tém qualquer outra razdo econdmica a nio ser os interesses de
um conjunto limitado de grupos poderosos nos paises industrializados. E dificil vislumbrar
as vantagens dessas regras para os paises em desenvolvimento". (apud Belluzzo, O ouro

dos trouxas, Revista Carta Capital, n. 141, 28 de fevereiro de 2001, p. 30.)
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A mudanca do foro de discussdes do tema investimento € um retrato das
divergéncias entre os estados do Norte e do Sul, especialmente com relacdo a aplicabilidade
das regras do comércio aos investimentos. Apds o fracasso do MAI, a maioria dos Estados
desenvolvidos (e da prépria OMC) passou a “pregar” o multilateralismo enquanto meio de
desenvolvimento. Além disso, a predominincia, na OMC, da discussd@ao de temas como
agricultura e téxteis na pauta dos Estados do Sul garante, para os Estados do Norte a
continuidade do tratamento dos investimentos no ambito dos acordos bilaterais e regionais,

satisfazendo parte de suas necessidades.

Com relagdo a politica externa brasileira, apesar do Brasil afirmar a necessidade
de flexibilizacdo do TRIMs, suas propostas sdo pouco efetivas. A atitude do Brasil “peca”
pela falta de objetividade, diferentemente do que ocorre com a India. As principais
diferencas entre as manifestacdes oficiais entre esses paises, coletadas até o ano de 2002,
seriam: a) a India reitera que o foro adequado para tratar da questdo investimentos é a
UNCTAD; jd o Brasil aceitou a inclusdo dos “novos temas” no dmbito da OMC; b) a India
¢ absolutamente contrdria a negociacdo de um Acordo Multilateral de Investimentos; ja o
Brasil inclinava-se na direcdo do “equilibrio de tratamento”, ou seja, sua atuagdo era pouco
objetiva; c) a India, ao tratar do tema investimentos, atribui atencdo especial a modalidade
do IDE, destacando que seus beneficios ndo sdo conclusivos e que suas especificidades
exigem um tratamento diferenciado; o Brasil, seja através de parte de sua regulacdo interna,
seja por meio dos Acordos bilaterais e regionais assinados, ndo distingue IDE de
investimento de portfélio; d) a India mantém posicionamento contrdrio 2 celebracdo de
acordos bilaterais de investimento, por entender que estes impossibilitam a capacidade do
Estado em priorizar o IDE para certos setores da economia; o Brasil assinou uma série de
Acordos Bilaterais; e) as manifestagdes oficiais da India sdo objetivas, especialmente com

relacdo as regras do TRIMs; ja o Brasil ndo tem proposta especifica sobre conceitos como
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controle empresarial, repatriamento e definicdo de investimento. Mais uma vez, o que se

. . A . . . e~ . 292
verifica é a tendéncia de se “copiar” as definicdes expostas pelo FMI e Banco Mundial.”

4.3.2 - Os Guidelines

4.3.2.1 - O Cédigo de Conduta das Transnacionais e o Cédigo de conduta

para transferéncia de tecnologia

A partir da década de 60, a transferéncia de tecnologia, os IDE e as bases de
atuacdo das ETNs comecaram a ser mais discutidas sob o ponto de vista do relacionamento
e da busca da cooperagdo internacional entre paises desenvolvidos e paises em
desenvolvimento. A principio, eventual aprovacdo de c6digos de conduta colaboraria para o

incremento das relacdes multilaterais entre os Estados.

Verificar-se-4 que os motivos que ensejaram a auséncia de acordo sobre ambos
os temas (conduta das ETNs e transferéncia de tecnologia) entre os paises do Norte e do

Sul, sdo de mesma natureza.

A Declaragio da NOEI**® tratou das ETNs ao dispor que as suas atividades
deveriam ser objeto de regulamentacao e supervisao, no interesse das economias nacionais.

Nas palavras de Barreto Filho, “(...) a insatisfacdo dos paises desenvolvidos no
ambito da Nova Ordem Econdmica Internacional iria marcar o debate sobre o projeto de
Cdédigo de Conduta de Empresas Transnacionais, uma tipica discussdo Norte-Sul” (1999, p.
62)

Com relagdo ao Cédigo de Conduta das Transnacionais, verifica-se que, desde

1977, um Grupo de Trabalho foi constituido sob os auspicios da Comissdo de

292 Ver WI/WGTI/W/86, junho de 2000.

293 Dentre outros Estados, o representante dos Estados Unidos da América ndo apoiou a Resolugdo da ONU
porque o texto ndo contrap0s, ao direito de nacionalizar, o dever de pagar indenizacdo de acordo com o direito
internacional.
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Empresas Transnacionais da ONU, para formuld-lo. A minuta preliminar foi

apresentada apenas em 1983, ***

Concebido, do ponto de vista dos paises em desenvolvimento, como
esforco para coibir excessos das transnacionais, no curso das negociagcdes, OS
paises membros da OCDE lograram ampliar o escopo do Cédigo para compreender

também o tratamento das transnacionais pelos paises receptores.

Dentre os principais pontos de atrito entre Norte e Sul, verificou-se a questao da
solucdo de controvérsias, que estabelecia a sujeicdo das empresas transnacionais a jurisdi¢ao
local, adotando portanto a Cldusula Calvo, bem como do desrespeito dos preceitos do
direito internacional relativos do direito de nacionalizacio do Estado da empresa
estrangeira sem que houvesse a adequada e justa indenizacdo (ndao adoc¢do da férmula
Hull).

Dois eram os objetivos principais do Codigo de Conduta. O primeiro era o
estabelecimento de padrdes de conduta e de regulagdo as EMNs em suas operagdes no
exterior levando em consideragdo os interesses dos paises anfitrides e conformando suas
atividades aos objetivos nacionais de desenvolvimento local. O segundo objetivo consistia
na tentativa, em menor escala, de se criar regras para proteger os interesses dos
investidores, sobretudo nos quesitos tratamento nacional e transparéncia.

As negociacdes sobre este Codigo de Conduta foram finalizadas, sem qualquer
resultado, em 1992. Associa-se a este fracasso a vinculacdo excessiva aos interesses dos
paises em desenvolvimento, especialmente nas disciplinas do tratamento nacional e
transferéncia de tecnologia.

Como se pode verificar, apesar da importancia da iniciativa dos paises do Sul,
contrariando interesses do Norte, este Codigo de Conduta continha disposi¢cdes que
poderiam vir a restringir significativamente a margem de atuacdo das empresas

transnacionais e, consequentemente, o fluxo do IDE.

294 Nao se confunde com Declaragdo sobre Investimento Internacionais e Empresas Multinacionais, cujo
documento mais importante seria o seu Anexo I — as Diretrizes para EMNs.
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Além do Coédigo de Conduta das Transnacionais, existem outras vdrias
tentativas semelhantes: a decisdo n.° 24 sobre Regime Padrao de Tratamento ao capital
estrangeiro e Propriedade Industrial do Pacto Andino (1971), o Cédigo de Liberalizagcdo do
Movimento de Capitais da OCDE (1961) e o Cdodigo de conduta para transferéncia de
tecnologia da UNCTAD (1975).

Conforme visto, a UNCTAD foi bastante utilizada pelos Estados do Sul para
reinvidicar seus interesse e tentar vincular regras do comércio internacional ao
desenvolvimento. Com relacdo a area de investimento, dois foram os principais
instrumentos que se tornaram bastante importantes: a) os Principios e Regras para Controle
de Praticas Restritivas de Negocio (RBPs) das EMNSs; e, b) o Cédigo Internacional de

Conduta sobre Transferéncia de Tecnologia.

Para os paises em desenvolvimento, as RBPs sdo resultados de vantagens
comparativas das ETNs.295 A fim de compensar seus efeitos sobre o mercado, os paises
em desenvolvimento adotam algumas medidas regulatdrias, tais como as exigéncias de
desempenho. A preocupacdo com o impacto destas vantagens comparativas pelos Estados
do Sul resultou no estabelecimento de normas voluntarias tanto para as EMNs quanto para
os Estados anfitrides no que tange ao controle de RBPs adotadas por aquelas. Entretanto,

esse acordo € meramente recomendatorio e se choca com o TRIMs.

O Codigo de conduta para transferéncia de tecnologia da UNCTAD objetivava
coibir as cldusulas contratuais abusivas. Tal cédigo, porém, jamais chegou a ser aprovado,
sendo apenas publicado, em 1979, uma minuta. Os objetivos desejados pelos paises em
desenvolvimento (Grupo dos 77) e os objetivos dos paises desenvolvidos (Grupo B) eram

inconcilidveis, como ser percebe abaixo:

“Para o Grupo dos 77, tecnologia € parte da heranca humana
universal e todos os paises tém direito ao acesso a fim de melhorar os padrdes de vidas de
seus povos. Uma transferéncia adequada de tecnologia poderia tornar-se um instrumento

efetivo para eliminacdo de desigualdades econdmicas e para estabelecimentos de uma nova

2! ~ z . . ~ ]
% Isso ndo é sempre verdade. Os dois conceitos ndo se confundem, apesar de, na prética, algumas vezes,
poder ocorrer a relagao.
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e mais justa ordem econdmica mundial. Os paises em desenvolvimento acreditam que um
instrumento internacionalmente vinculante sob o ponto de vista legal € a inica forma capaz
de regular efetivamente a transferéncia de tecnologia. Para o Grupo B, o cddigo de conduta,
consistindo de diretrizes acordadas em carater voluntério e legalmente ndo vinculante, seria
0 Unico caminho para facilitar ou encorajar o crescimento da capacita¢do cientifica e
tecnolégica de todos os paises. Tais diretrizes deveriam conter principios gerais e
equanimes aplicdveis a transferéncia de tecnologia, incluindo governos” (Ver Pedro Roffe,
Transfer of technology — UNCTAD’s draft international code of conduct, Interntional
Lawer, vol. 19, n. 2, 1985)

Um dos diversos objetos de discuss@o concernentes a efetividade do Cédigo de
conduta para a transferéncia de tecnologia € a aquisicao de legitimidade para sua imposi¢ao
perante as grandes corporacdes multinacionais a respeito das operacdes e condutas de
transferéncia de tecnologia e desenvolvimento. Outra grande discussdao foi sobre a
conceituagdo de “empresa estrangeira”.

O autor Howard V. Perlmutter (Howard Perlmutter, “The Tortuous Evolution of
the Multinational Corporation” in Columbia Journal of World Business, 1969) apresenta os
diversos estidgios de desenvolvimento da efetividade de um condigo de conduta para
transferéncia de tecnologia: O primeiro estidgio foi chamado de “laissez-faire” e, como o
préprio nome diz, € marcado pela liberdade de mercado e de operacdes, sem controle sobre
as desvantagens para os paises em desenvolvimento, receptores de tecnologia. Nesta fase
também ndo hi preocupacdo com a legitimidade dos préprios paises desenvolvidos,
acarretando a sobreposicdo de forcas destes. Por sua vez, esta situacdo provocaria um ciclo
de dependéncia dos paises em desenvolvimento, sem qualquer chance de absorver
conhecimento tecnoldgico e, efetivamente, desenvolver. Neste caso, priorizardo apenas 0s
investimentos diretos.

O segundo estdgio foi denominado “The restrictive Era” e seria marcado pelo
aumento no interesse sobre os impactos de atuacdo das grandes multinacionais, controles
especificos de algumas dreas de mercado e inicio de controle também nos paises em

desenvolvimento, através da identificacdo das operagdes prejudiciais aos seus interesses.

O ultimo estdgio foi chamado de “Multilateral/Regulatory” e seria marcado pela
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conquista de um comércio efetivamente multilateral, com o aumento dos acordos
internacionais € com o equilibrio de forgas e interesses de mercado. Estaria também
baseado em legislagdo harmonizada, marcada pela efetividade das condutas estabelecidas.

Entretanto, a discussdo sobre a legitimidade de um cédigo de condutas exige a
solucdo de vérios pontos ainda controvertidos entre paises em via de desenvolvimento e
ETNs. Podemos citar como problemas comuns aos acordos:

1 — Preco da tecnologia:

Multinacionais: Alegam que ndo podem fornecer tecnologia sem cobranca em
razdo do alto custo de seu desenvolvimento.

Paises em desevolvimento (PDV): Alegam que algumas tecnologias devem ser
gratuitas apds o periodo de monopolio legal em razdo da amortizacdo dos custos j4 feita.

2 — Desenvolvimento local de tecnologia:

Multinacionais: Alegam que a infraestrutura local ndo é capaz de receber os
investimentos em pesquisa e desenvolvimento e que também ndo € capaz de apresentar os
resultados financeiros esperados.

PDV: Alegam que as multinacionais, na medida em que ndo investem
localmente em Pesquisa e desenvolvimento, acabam colaborando com a dependéncia
tecnoldgica do pais.

3 — Jurisdicao local para solugdo de conflitos:

Multinacionais: Prezam a necessidade de uma Corte internacional, baseada em
direito neutro.

PDV: Alegam a competéncia das Cortes locais e aplicacdo da jurisdi¢do do
Estado.

4 — Propriedade da tecnologia:

Multinacionais: Alegam a necessidade do controle e da propriedade irrestrita
sobre a tecnologia desenvolvida. Preferem que a cooperacio se dé apenas com a
transferéncia simples de tecnologia, sem qualquer direito sobre inovagdes.

PDV: Alegam a necessidade de adaptarem seu proprio mercado para absorver de
desenvolver a tecnologia, sendo titulares das inovacdes. Prezam a necessidade de

cooperagdo através de empresas subsididrias com autonomia de desenvolvimento.
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5 — Grant-back provisions:

Multinacionais: As inovagdes tecnoldgicas pertencem ao licenciador da
tecnologia e os licenciados devem retornar a inovagao ao seu dono

PDV: Sao contra este tipo de provisdo e entendem que as inovagdes pertencem
ao licenciado.

6 — Acordos de assisténcia Técnica:

Multinacionais: Alegam que para garantir a melhor performance, os contratos de
assisténcia técnica sdo mais adequados.

PDV: Alegam que a imposi¢cdo permanente de assisténcia técnica implica na
diluicao de valores abusivos, jd pagos pela licenca e na dependéncia tecnoldgica.

Verifica-se, portanto, que todas as controvérsias passam necessariamente pela
necessidade de absor¢do do conhecimento tecnolégico pelos paises em desenvolvimento, a
fim de garantir autonomia de explorac@o dos frutos, ou seja, das inovagdes desenvolvidas,
versus a necessidade de manutencdo da dependéncia financeira e tecnoldgica perante os
paises desenvolvidos, sem permitir nova concorréncia no mercado. Tal cendrio evidencia a
concentracdo do mercado de tecnologia internacional e sobrepde-se a qualquer iniciativa de
cooperagdo.

Enquanto tais problemas nio forem solucionados é desaconselhdvel a aprovacao
de qualquer c6digo de conduta.

A andlise destes guidelines, da forma como aqui foi proposto, demonstra que ndo
se trata de discutir a questdo apenas sob o aspecto limitante da politica externa de
reciprocidade, mas sim dos vdrios pontos de atrito e das discussdes proprias da regulagio
do tema. Sendo assim, Hist e Thompson (2002) continuam com a razdo: as especificidades

do tema devem ser respeitadas.

4.3.2.2 - MIGA - Multilateral Investment Guaranty Agency

A partir de iniciativa francesa, e sob o0 manto do Banco Mundial, surgiu a idéia
de elaboracio de uma consolidagdo dos principios aplicdveis ao investimento estrangeiro.

A preparacdo das Diretivas observou diversas préticas e documentos: 1)
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Relatério sobre o quadro legal para o tratamento do investimento estrangeiro; ii)
Tratamento do investimento estrangeiro nos acordos bilaterais; iii) Enfoque multilateral do
tratamento do investimento estrangeiro; iv) Principios que governam o investimento
estrangeiro, como refletidos nos cédigos de investimento nacionais; v) Principios gerais
regulando o investimento estrangeiro como articulado nas decisdes arbitrais recentes e nas
obras dos publicistas. O cuidado na preparacdo do documento foi essencial para resultar em
seu sucesso na aprovacao pelos paises e na efetiva utilizagdo deste documento como um

guideline.

Em 1992, através do Decreto n.° 698, o Brasil ratificou a Convencdo que
estabeleceu a MIGA.

“A MIGA tem vdrias caracteristicas flexiveis que refletem as
atuais necessidades dos paises investidores, hospedeiros, e dos investidores estrangeiros.
Entre outras, poderiam resumir-se nessa forma:

Em primeiro lugar, ela é uma instituicdo cooperativa controlada
pelos paises desenvolvidos e em desenvolvimento concomitantemente, considerando-se
amplamente os interesses dos investidores.

Em segundo lugar, como aconteceu no caso do CIRDI, a MIGA foi
patrocinada pelo Banco Mundial, conseqiientemente, tendo a garantia deste banco. Este
fato deveria dar maior credibilidade ao investidor estrangeiro, pois 0s investimentos
elegiveis cobertos pela MIGA, vao ter garantia maxima contra, por exemplo,
nacionalizacdo pelo 6rgdo internacional.

Em terceiro lugar, o objetivo prioritirio da MIGA € mais a
prevencdo da perda do que a recuperacdo da perda, ou seja, o0 melhoramento das condicdes
do investimento estrangeiro através de garantias do 6rgdo internacional poderia restringir,
por um lado, as atividades de cardter abusivas por parte do pais hospedeiro e, por outro,
poderia ampliar o investimento estrangeiro nas regides menos desenvolvidas. Isso € claro,
pois a razdo direta de se estabelecer este esquema internacional foi motivada pelo fato de
que, desde o inicio da década de 80, o influxo do investimento estrangeiro no Terceiro

Mundo caiu abruptamente. Os paises em desenvolvimento, também, precisavam ter algum
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sistema internacional para introduzir o investimento estrangeiro que € imprescindivel ao
desenvolvimento econdmico. Portanto, a MIGA € bastante importante tanto como um
organismo de promoc¢do do investimento estrangeiro quanto como um organismo de
protecdo do investimento estrangeiro.

Em quarto lugar, o mérito da MIGA mostra-se na sua flexibilidade.
Quando os paises investidores e hospedeiros sdo membros contratantes da MIGA, o
investidor estrangeiro pode ter garantia multipla. Alids, a MIGA nio definiu claramente o
conceito de investimento para ampliar a drea aplicdvel com flexibilidade, dependendo da
condi¢do local do investimento.

Em quinto lugar, a Convecc¢do reflete o principio de soberania
permanente que € visto no predmbulo da Convencdo. Isso € vislumbrado na cuidadosa
disposi¢do que respeita a soberania dos paises hospedeiros/ Neste contexto, cabe salientar o
carater complementar da MIGA, ou seja, os artigos 19 a 21 impdem a MIGA o dever de
complementar as operacdes de programas nacionais de garantia de investimento dos paises
membros, das agéncias regionais de garantia de investimento e dos seguradores privados de
risco politico.

Em sexto lugar, a MIGA mantém Independéncia e
autofinaneiamento de sua operagdo. Para Isso, a MIGA possui personalidade juridica plena
e tem capacidade para contratar, adquirir e dispor de propriedade tanto mével quanto
Imével, e para instituir seu proprio procedimento legal.” (Hee Moon Jo, p. )

A adocao de diretrizes, recomendacgdes e critérios flexiveis capazes de garantir
equidade entre as partes justificam o seu sucesso e aceitabilidade. O MIGA, hoje, é

referéncia para a elaborag@o de acordos bilaterais de investimentos.

4.3.2.3 - MAI - Multilateral Agreement on Investments

Desde 1995, perseguindo o sucesso das diretrizes do Banco Mundial, passou-se
a discutir um acordo multilateral na OCDE relativo a regulacao do investimento estrangeiro.

Objetiva-se a estruturacdo de um verdadeiro tratado internacional, aplicivel e vinculante
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inclusive aos paises ndo-membros da OCDE. Nao se trataria, apenas, de um guideline.
Entretanto, considerando a teoria monista do ordenamento juridico, tal como ja exposta, esse
objetivo nao seria verificavel no Brasil, mero observador da OCDE.

Buscava-se a liberalizacdo do fluxo de capital estrangeiro, a protecdo dos
investimentos e a defini¢do de procedimentos de resolucdo de conflitos entre paises e
investidores estrangeiros. Para tanto, adota os principios gerais da transparéncia, do tratamento
nacional e da ndo-discriminacao.

Mais especificamente, o MAI exige ainda o comprometimento com a permissao
da livre transferéncia de recursos (repatriacdo e remessas de lucros), com a limitacdo e posterior
extingdo de critérios de desempenho (indices de nacionalizagcdo, metas de exportagdo, etc.),
bem como com a ndo realiza¢do da expropriacdo - que somente pode ocorrer por razdes de
interesse publico e mediante o pagamento da devida indenizacdo, pronta, adequada e efetiva,
nos termos da férmula Hull.

Virias da discussdes que caracterizam a proposta do Acordo da Alca aqui se
repetiram.

Diferentemente da flexibilidade prépria do MIGA, o excesso na tentativa de
liberalizar o fluxo de investimentos e a abertura irrestrita dos mercados acabou por
prejudicar eventual acordo e interesse dos paises.

As negociagdes foram interrompidas, por iniciativa da Franga, em 1998.

A falta de interesse demonstrada pelos paises em desenvolvimento na tentativa
de negociacdo de um novo MAI pode ser explicada através da necessidade de garantia
destes paises na elaboragdo, livre, de sua politica industrial. Um acordo Multilateral pode
cercear esta liberdade, entendida como uma politica governamental definida pelo Poder
Executivo. No caso do Brasil, o artigo 174 da Constitui¢ao Federal trata de “o poder-dever
de regulamentacido econdmica”.

A India manifestou preocupacio semelhante em relacio aos paises em
desenvolvimento:

“(they) should not be coerced or compelled to take decisions on a multilateral
investment

agreement in the WTO unless they are fully convinced it is in their interests”.
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(...)

They should not foreclose for development countries such development options
that the developed countries themselves had utilized at earlier stages of their development”.
(Discurso pronunciado na Conferéncia Internacional sobre Comércio, Investimento e
Desenvolvimento, organizado pela India e UNCTAD e realizado de 18 a 20 de maio de

2003)
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Conclusao

Durante o primeiro regime de investimentos, verificou-se a presenca de dois atores
fundamentais para o desenvolvimento nacional: em primeiro lugar, o papel exercido pela Gra-
Bretanha; posteriormente, a ascensdo dos EUA e sua consolidacdo na posi¢cdo de principal
investidor na economia brasileira.

Em ambas as situacdes, o Brasil recebia capital estrangeiro sob a forma de
empréstimos e finaciamentos, seja para a manutencdo das bases do modelo de
desenvolvimento agro-exportador — especialmente para garantir o pagamento do servigo da
divida externa, para obras de infra-estrutura e financiamento das safras do café — seja para a
manutencdo do modelo susbtitutivo de importagdes — através das linhas de crédito norte-
americanas, especialmente para a industria, os bens de capital e o setor energético.

Desde o posicionamento brasileiro contra a Doutrina Drago, em 1907, até a
politica externa do ‘“desenvolvimentismo-associado” de JK, adotada até 1958, o Brasil
sempre procurou estar ao lado da poténcia hegemonica.

Continuadamente, a politica exterior brasileira intensificou o processo de
abertura comercial, assumindo o compromisso de cooperagdo e solidariedade com os EUA.

Apesar da singularidade do governo de Vargas, durante o Estado Novo, os
demais governos buscavam assegurar o desenvolvimento nacional através da defesa do
tratamento privilegiado ao capital estrangeiro e das expectativas de apoio econdmico do
governo norte-americano. O Brasil assim presenciou a “diplomacia do liberalismo
econdmico” de Dutra e a Missdao Abbink, a busca do fortalecimento da Comissao Mista
Brasil-EUA por Vargas, o retorno das diretrizes da politica externa de Dutra por Café Filho
e 0 “desenvolvimentismo-associado” de JK, até 1958.

Até esse momento, a politica externa nacional revelou-se, portanto, com um
baixo grau de autonomia, aproximando-se dos interesses norte-americanos, sem a
contrapartida do efetivo ingresso (desejadoe prometido) de capital estrangeiro.

Portanto, ao adequar as bases do modelo de desenvolvimento vigente, a politica
externa nacional almejava um resulatado: garantir a entrada de capital estrangeiro, para

aquecer o crescimento econdmico do pafs, através da defesa do seu tratamento preferencial
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no ambito do comércio internacional.

Ao longo deste primeiro regime, pode-se dizer a politica externa nacional
privilegiou a busca pelo desenvolvimento e ndo pela autonomia propriamente dita. Nao
obstante, houve alguns momento da histdria politica brasileira, especialmente ao longo do
Estado Novo, em que o nacionalismo delineava o chamado “interesse nacional”, buscando
a autonomia.

Além disso, a politica externa deste primeiro regime de investimentos
internacionais associava também a entrada de capital estrangeiro com a seguranca nacional
e ndo apenas com o desenvolvimento e crescimento econdmico. Tal caracteristica se faz
presente em razdo da propria estrutura do sistema internacional, seja durante o periodo das
duas grandes guerras mundiais, seja durante a bipolaridade Leste/Oeste da Guerra Fria.

O comércio de bens ainda ocupava o centro das aten¢des dos Estados; o fluxo
de IDE, comparativamente aos demais regimes, era muito baixo. Também, em razdo da
consolidacdo do sistema de Bretton Woods e da reorganizacdo das financas globais, o
Brasil precisou adequar sua politica de susbtitui¢io de importagdes, e a concentragdo do
fluxo do IDE era observada, em sua quase totalidade, entre os prdprios paises
desenvolvidos.

Ja com relagdo ao segundo regime de investimentos internacionais no Brasil,
este quadro se alterou substancialmente.

Entretanto, diferentemente da escolha do periodo da histéria econdmica nacional
para caracterizar o inicio do segundo regime de investimentos, feita no capitulo segundo
deste trabalho, ndo mais se pode afirmar que o golpe militar e as mudangas implementadas
através do PAEG foram os faotores que consolidaram a “mudanc¢a”. Neste momento,
tratando-se de politica externa, a mudanga das diretrizes correspondentes a este segundo
regime foi bastante gradual, verificada a partir do final da década de 50.

Sendo assim, com relagdo a politica externa econdmica, o Brasil j4 indicava a
busca pela autonomia (e nio apenas desenvolvimento) e o delineamento dos seu “interesse
nacional” desde a compreensdo dos conflitos Norte/Sul, entre paises desenvolvidos e paises
subdesenvolvidos.

Além disso, o término da reconstrucdo do pds-guerra marcou uma reorganizacao
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do sistema internacional, com o crescimento da participa¢do das economias japonesa e européia
em detrimento da economia norte-americana.

A partir do final da década de 50, foram varios os motivos e acontecimentos que
ensejaram uma guinada nas diretrizes da politica externa brasileira®®: fim do milagre
desenvolvimentista de JK; os antagonismos sdcio-politicos latino-americanos; a emergéncia
do socialismo no sistema internacional; a Revolucdo Cubana; a recessdo norte-americana
em 57/58; derrocada do sistema de Bretton Woods; desconfianca em relacdo ao ddlar; o
incremento dos processos de descolonizagdo; a reorganizacdo dos Estados desenvolvidos
no contexto hegemonico internacional; a criagdo da Comunidade Econdmica Européia; o
lancamento da Operagdo Pan-americana; a influéncia das idéias da CEPAL; a criacdo da
ALALC; o Movimento dos Paises ndo-alinhados; aprovacdo da Resolucdo n° 1803/62 da
ONU, criagao do CIRD, UNCTAD, ONUDI e PNUD; formacao do G-77; entre outros.

Todos esses motivos € acontecimentos resultaram em trés movimentos: a
diversificacdo das relacdes econdmicas, através da busca de novos mercados, a concepcao
universalista da politica externa nacional e a busca da autonomia através do delineamento do
“interesse nacional”.

A estratégia brasileira para o alcance do desenvolvimento e da autonomia nao
mais se limitava exclusivamente as relacdes Brasil-Estados Unidos.

Sendo assim, a consolida¢@o desta nova percep¢do politica e econdmica perfazia as
bases do surgimento da Politica Externa Independente — PEI, de Janio Quadros.

A politica externa adotada durante o regime militar observava a busca da
satisfacdo do “interesse nacional”. Para tanto, o Estado se fazia permanentemente presente.
Tal interesse coincidia com autonomia, crescimento econdémico e seguranca.

Com relag@o a politica econdmica, a satisfacdo dos objetivos do PAEG dependia
da posi¢do adotada pelo Brasil no contexto do sistema internacional, especialmente com os
EUA. Do ponto de vista do capital estrangeiro, o PAEG expressava a importancia da
entrada de capitais externos como forma de acelerar o processo de desenvolvimento
econdmico do pafs. Assim, a atracdo de IDE exigia da politica externa nacional um

alinhamento com a poténcia norte-americana e um discurso eminentemente anticomunista.

296 N[F fo: ‘. . a
Naio foi observada nenhuma ordem cronolégica ou de importancia nesse momento.
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Assegurando este espirito da nova politica, além da prdpria alteracdo do Estatuto do
capital estrangeiro pela lei n.° 4.390/64, em 6 de fevereiro de 1965, foi estabelecido o "Acordo
sobre Garantia de Investimentos entre Brasil e Estados Unidos da América.

Ja com relagdo a politica externa propriamente dita, para Cervo e Bueno (2002), a
partir de Castelo Branco, houve uma alteracdo das linhas da politica externa brasileira,
“desmantelando-se os principios que regiam a PEI” (Cervo e Bueno, 2002, p. 368).
Entretanto, a “corre¢do de rumos” que retomou a bipolaridade com os EUA, nao se deu se
forma absoluta: o cardter da politica universalista permaneceu.

Neste periodo, as principais medidas de politica externa adotadas pelo Brasil
vinham de encontro com os interesses norte-americanos. Nao obstante, cada governo
militar qualificou a politica externa nacional através de estratégias distintas, conferindo
mais ou menos prioridade ao alinhamento com os EUA. Estas oscilagdes ocorreram em
razdo das mudancas na arquitetura do sitema internacional, sempre objetivando adequar a
satisfacdo do interesse nacional as condi¢des da época.

A partir de 1967, o governo de Costa e Silva, através da chamada “Diplomacia
da prosperidade”, caracterizou-se pela estabilidade nos processos de tomada de decisdo.
Agora, a autonomia do Estado brasileiro considerava a relacdo econdmica entre os Estados,
mas sem olvidar da questdo da responsabilidade nacional decorrente da inser¢do do Brasil
no contexto das principais discussdes multilaterais.

Na sequéncia, a partir do governo Médici, priorizou-se as relacdes bilaterais
com outros Estados, a fim de garantir o desenvolvimento nacional, através da "diplomacia
do interesse nacional".

A maximizacdo do desenvolvimento nacional envolvia a manutenc¢do da politica
de incentivos ao capital estrangeiro.

Aproveitando-se do aumento da liquidez internacional, a participa¢do ativa do
Estado na economia garantiu um aumento do crescimento econdmico, além do incremento dos
fluxos de capital estrangeiro. O chamado “milagre brasileiro”, caracterizado neste periodo —
1967 a 1973 — encerra-se com a crise internacional do petréleo.

A primeira grande crise do petrdleo atingiu as economias dos paises europeus e

do Japdao. Em que pese a inicial vantagem comparativa dos EUA, o mercado dos petro-
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dolares impulsionou um processo de descontrole sobre os capitais, ocasionando uma
desregulamentacao financeira internacional. A estratégia norte-americana de elevacdo das
taxas de juros para atrair o fluxo de investimento em dolar estabeleceu uma situagdo de
recessdo mundial, repercutindo sobre as divida externa dos paises subdesenvolvidos.

No Brasil, verificava-se o crescimento da divida externa nacional ao lado da
continuidade da politica econdmica através do IT PND.

Diante deste quadro, o governo Geisel, a partir de 1974, através do
“pragmatismo responsavel”, observava as constantes mudancas no cendrio internacional
para conferir uma maior flexibilidade a politica externa, objetivando sustentar a autonomia
dessa politica, em que pese a diminui¢ao do “alinhamento” com os Estados Unidos. O Brasil
aproximou-se ainda mais de Estados africanos e asidticos e buscou novas fontes de
financiamentos no mercado japonés e alemao.

Em 1979 ocorre a segunda crise do petréleo. Figueiredo assume o pais
mergulhado na “crise da divida externa” dos anos 80. Jodo Batista Figuieredo ndo inovou
com relacdo a politica externa. As caracteristicas desenvolvimentista, universalista e de
independéncia permaneceram.

Entretanto, a politica econdmica interna adotada nao contribuiu para reduzir o
grau de instabilidade e vulnerabilidade da economia brasileira.

A década de 80 ndo pode ser vista apenas como a década da crise da divida
externa, mas sim como a reorganiza¢do do sistema internacional. A questdo do direito ao
desenvolvimento e a superagdo das dependéncias histéricas permearam as grandes
discussdes nos foros multilaterais. O esmaecimento da controvérsia Leste-Oeste, os
processos de integracdo e as relacdes Sul-Sul registram parte dos anseios desta época.
Dentre outros motivos, o descontrole sobre os capitais internacionais, o défict comercial
norte-americano € o advento da insolvéncia mexicana em 1982, afastou, definitivamente,
novos investimentos.

Do ponto de vista nacional, a presenca de um quadro de instabilidade
macroeconOmica, - a crise da divida externa e a erosio fiscal-financeira do Estado - e de um
ambiente regulatério adverso a entrada de capitais privados na oferta de servicos de

infraestrutura levaram os investimentos a estagnacgao.
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A estratégia adotada pelos paises do Terceiro Mundo, inclusive o Brasil, foi
a abertura comercial e a implementacao de reformas liberalizantes.

Diante do exposto, apesar das oscilagdes ocorridas nas estratégias de cada
governo ao longo deste segundo regime de investimentos internacionais, o objetivo
perseguido pela politica externa foi o mesmo: fazer do Brasil uma grande poténcia mundial.

Para tanto, este periodo ficou caracterizado pela formulacao de uma politica que
almejava concretizar o “interesse nacional”, especialmente através da busca da autonomia e
do desenvolvimento econdmico.

Com relag@o ao capital estrangeiro, a reorganizacdo do significado de interesse
nacional, acompanhou a reorientacio do novo modelo de desenvolvimento nacional, a
saber, o capitalismo financeiro. Este “interesse nacional” estabelecia a vinculag@o entre a
necessidade de atracdo do investimento estrangeiro como forma de garantir a autonomia e o
desenvolvimento econdmico.

Diferentemente do primeiro regime, agora os investimentos internacionais nao
estavam mais a servico do comércio, mas sim assumiam uma certa autonomia e tornavam-
se indispensdveis para a dindmica de atuacdo das multinacionais. O capital estrangeiro
passou a receber regulacio especifica; a regulacdo existente sobre IDE ndo se baseava tao
somente em limitacOes setoriais, passando a ser objeto de controle pelo Estado,
especialmente através de mecanismos de natureza cambial, tributdrio e institucional e da
proépria politica externa adotada.

A l16gica deste periodo foi praticamente a mesma: adequar a politica interna a
conjuntura externa. Para isso, o Estado se fazia constantemente presente, interferindo em
todos os setores da politica e da economia. A economia determinava a politica externa, mas
tinha no Estado o articulador do processo produtivo.

Entretanto, a excessiva vinculacdo das diretrizes da politica econdmica interna
com as medidas de politica externa repercutiu em um equivico sobre a func¢io do Estado no
processo produtivo e na satisfacdo do desenvolvimento social.

Com relacdo ao alinhamento do Brasil com os EUA, a estratégia da
politica externa nacional observava, novamente, a conjuntura internacional: enquanto

havia um denso conflito Leste-Oeste, a alianca era valorizada. Com o decorrer do

234



esvaziamento deste conflito, o Estado brasileiro procurava novos acordos bilaterais e

multilaterais.

No final dos anos 80, verifica-se duas situacdes distintas: enquanto a economia
mundial estava em pleno crescimento, caracterizada pelos efeitos da globalizacdo, os paises da
América Latina ainda encontravam-se estagnados.

Também, a partir do encerramento do conflito ideoldgico Leste/Oeste, com a
queda do muro de Berlim em 1989, houve uma completa alteracdo do funcionamento do
sistema internacional.

O processo de expansdo dos fluxos dos IDE observava o comprometimento com
a ideologia do Consenso de Washington, segundo a qual a efici€ncia estava diretamente

relacionada com a diminui¢do da interferéncia do Estado na economia.

A consolidagdo do novo modelo de desenvolvimento nacional, o capitalismo
financeiro, bem como as reformas liberalizantes adotadas, principalmente, a partir do
governo Collor guinaram, por completo, o regime de investimentos internacionais no
Brasil.

Os governos dos paises em desenvolvimento passaram a ter sua liberdade de agdo
reduzida, uma vez que as demandas e expectativas dos investidores estrangeiros e dos
organismos multilaterais passaram a ter uma influéncia decisiva na escolha das politicas a serem
adotadas internamente.

Este terceiro regime de investimentos internacional no Brasil caracteriza-se,
também, pela vinculac@o entre politica comercial e politica financeira, especialmente ao
longo das rodadas de negociacdo do GATT.

A mudanca verificada na politica externa nacional relacionada com o regime de
investimentos dos anos 90 foi impulsionada por fatores exdgenos e enddgenos, citados
anteriormente.

Para este trabalho, a vinculacdo do fator endégeno — ascensdao do modelo de
desenvolvimento do capitalismo financeiro — sobre a politica externa nacional € de suma
relevancia. Sendo assim, utilizando-se dos estudos de Marcelo de Paiva Abreu, pode-se

afirmar que as mudancas na politica comercial do pais se refletiam na politica internacional
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(e na politica externa).

Os estudos de Abreu também facilitam a compreensdo da mudanca de postura
do Brasil entre o regime da década de 60 e o regime da década de 90. A inicial obstrugdo a
inclusdo dos novos temas baseava-se na politica de alinhamento a coalisdo dos paises
subdesenvolvidos, em busca de um tratamento diferenciado, desde a década de 60, no
ambito da UNCTAD, até a formag¢do do G-10 em 1982. A partir da década de 80, a
precaridade da situacdo financeira nacional e o crescente aumento de sua vulnerabilidade
externa explicam, em parte, os conflitos de interesses entre os paises subdesenvolvidos e a
necessidade de recuo do Brasil em face das retaliacdes e pressdes norte-americanas. Sendo
assim, desde o final da década de 80, verificou-se a fragilizacdo do posicionamento do
Brasil no contexto do sistema internacional, que passou a adotar uma ldgica de
reciprocidade e, ao mesmo tempo, passividade com relagdo a determinados temas da
agenda, dentre eles, o investimento.

A motivacdo para a ado¢do da politica de reciprocidade reside tanto na redugdo
da capacidade de negociacdo do pais, em razdo dos fatores enddgenos e exdgenos, quanto
na propria ideologia do capitalismo financeiro, ou seja, a adocao de reformas liberalizantes
enquanto representacao da insercao internacional e garantia do desenvolvimento.

Para o autor, “as condicionalidades do acordo na drea financeira comecaram a
alterar as politicas da drea comercial”. Essas condicionalidades envolviam a continuidade
da concessdo de empréstimos. Sendo assim, a politica da reciprocidade se manifestava sob
a forma de negociacdes cruzadas entre as agdes americanas no GATT e a atuagdo do FMI e
Banco Mundial, em que os credores internacionais condicionavam seus empréstimos e
investimentos ao Brasil em troca de mudangas na politica econdmica brasileira. Tais
mudangas se refletiam nas reformas liberalizantes tratadas ao longo do segundo capitulo
deste trabalho. Essas reformas, além de servirem aos auspicios dos EUA, significam o
efetivo afastamento do Estado da politica comercial brasileira.

De forma bastante simplificada, pode-se dizer que Collor consolidou esta
mudanca de rumos e FHC a aprofundou.

Sendo assim, a politica externa prépria do terceiro regime de investimentos

internacionais no Brasil reveste-se de vdarios elementos novos: Em primeiro lugar, esta
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reducdo da capacidade negociadora do Brasil reflete um esvaziamento do interesse
nacional. Além disso, a politica externa econdmica ndo mais se pauta nos elementos
autonomia e desenvolvimento, mas sim desenvolvimento enquanto fun¢do da insercdo
internacional.

Através da intensificacdo das reformas liberalizantes, o Estado afastou-se,
continuadamente, do direcionamento da politica econdmica. As diretrizes da politica
externa refletiram este novo papel: a busca pela convergéncia de valores universais e a
busca pelo multilateralismo. Esta “convergéncia” afastou a luta pelo direito ao
desenvolvimento e a consciéncia das diferengas entre os Estados, em prol de inserc¢do
internacional a todo e qualquer custo.

Diferentemente do que ocorreu no regime de investimentos anterior, ao invés de
haver um equilibrio entre a tendéncia universalista e a busca dos interesses nacionais, a
autonomia da politica externa passa a se confundir com um légica de reciprocidade
necessdria.

A palavra de ordem passou a ser multilateralismo. Porém, o que isso representa?
A que custo? O setor dos investimentos, no ambito do comércio internacional, foi objeto de
verdadeira cessdo de direitos pelo governo. A politica de reciprocidade ‘“pecou” pelo
exagero.

A andlise das iniciativas brasileiras nos campos bilateral, multilateral e regional
reflete esta mudanga.

No ambito regional, verifica-se uma tendéncia: diferentemente das preocupagdes
originais com o desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos quando da formag@o do Pacto
Andino, durante o segundo regime de investimentos, o Mercosul segue, em seus principais
dispositivos, a tendéncia de se adequar as previsdes tipicas do comércio internacional,
desenvolvidas pelos paises desenvolvidos. A distor¢do ocorre: sua finalidade ndao é o
fortalecimento regional, mas sim o aumento da atratividade do capital estrangeiro.

Também, com relacdo a Alca, apesar das vantagens potenciais que um acordo
deste porte pode proprorcionar, as discussdes em torno do tema investimentos distorcem
essa potencialidade. Nada existe com relagdo a busca da produtividade do investimento.

Pelo contrario: o desinvestimento torna-se mais atrativo.
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Ja no contexto bilateral, se, de um lado, os Acordos Bilaterais podem propiciar,
potencialmente, um aumento dos IED, de outro, eles reduzem a capacidade dos paises em
desenvolvimento de adotar politicas industriais proprias.

No contexto multilateral, fica evidente a forma e o teor dos conflitos entre os
paises desenvolvidos e os paises em desenvolvimento receptores de investimentos
estrangeiros. Fica evidente também a passividade do governo brasileiro com relacdo a
regulacdo internacional do tema.

Portanto, o que se verifica, ao final desta tltima avaliagdo, é que o Estado
Brasileiro ndo tem interesse em veicular medidas de politica externa a regulacdo do capital
estrangeiro. Nao se trata de descuido ou auséncia de direcionamento, mas sim do interesse na

negativa de se fixar um verdadeiro tratamento nacional ao IDE.
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ESCLARECIMENTOS FINAIS

Objetiva-se, a partir destes esclarecimentos finais, concluir o raciocinio proposto
na introducdo do trabalho, especialmente com relagdo as diferengas encontradas entre o
segundo e o terceiro regimes de investimentos internacionais no Brasil. Para tanto,
retomam-se dois aspectos essenciais para a perspectiva do tratamento deste tema: qual seria
o papel exercido pela politica externa brasileira sobre as mudangas dos regimes juridicos de
tratamento do investimento direto estrangeiro no Brasil? Que espécies de medidas de
tomada de decisdo sdo capazes de resultar no potencial produtivo do IDE?

Sabe-se que, apesar da busca de capital estrangeiro ter sido uma constante na
histéria da economia brasileira, o Estado reagiu, diferentemente, aos diferentes fatores
endégenos e exdgenos qualificados ao longo do tempo. Sendo assim, mais uma vez se
afirma: a capacidade de resposta do Estado a uma mesma situagdo varia no tempo € no
espaco e qualifica regimes distintos de tratamento do IDE.

A potencialidade produtiva do IDE refere-se aos mais diversos efeitos positivos
gerados a partir da entrada de IDE, inclusive através da absorc¢ao da tecnologia transferida,
capaz de estimular o crescimento econdmico e social do pais (Castro, 1997). Entretanto, o
grau de geracdo de externalidades positivas, por parte da admissdo de IDE, parece depender
de algumas pré-condicdes encontradas nas economias recptoras. Estabelece-se, assim, uma
complementaridade entre o IDE e o investimento doméstico, ou seja: em economias nas
quais ha nivel de escolaridade elevada (Lipsey, 2000), nas quais a distancia tecnoldgica
entre exportadores e importadores de capital € pequena (Mello, 1999, Persson e Blomstrom,
1983, Blomstrom et al, 1992) ou onde o estoque de capital humano é suficiente
(Borensztein et al, 1995), o concurso de IDE tende a ter efeitos benéficos. (Agosin e Mayer,
2000, Correa e Kumar, 2003, Castro, 1997).

Outra correlacdo que pode ser feita com o IDE, capaz de minar sua
potencialidade produtiva, é o fendmeno do crowding out, prejudicando o investimento
doméstico e as Empresas nacionais. Novamente, isso também € fruto da liberalizacio
excessiva adotada pela economia receptora do capital estrangeiro.

Em qualquer um dos casos acima citados, o Estado sempre pode e deve se valer
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do seu poder normativo, preparando sua economia para receber o capital estrangeiro, bem
como delimitando qual (e de que forma deve se instalar) o investimento estrangeiro
apropriado para aquele setor especifico.

Também, o tratamento do tema investimento internacional, a fim de resultar em

efetiva produtividade, ndo se esgota na questdo da credibilidade®’

externa e na garantia de
lucro. Se isso fosse suficiente, as reformas liberalizantes implementadas ao longo dos anos
90 solucionariam todos os problemas.

Dito isso, deve-se retomar o relacionamento entre politica externa e regulagdo.
A partir da andlise feita ao longo do segundo e do quarto capitulos deste trabalho, pode-se
afirmar que enquanto a politica econdmica externa adotada pelo estado se perfaz
especialmente no que se refere as estratégias de alinhamento com os EUA™®, 2 busca de
novos mercados e a razdo da necessidade de atrair as ETNs, a regulacdo opera ndo com a
atratividade em si mesma, mas sim com a possibilidade de garantir a potencial
produtividade do investimento. Nesses termos, a regulacdo seria um instrumento da
politica, capaz de satisfazer os interesses internos do Brasil.

Ao longo do segundo regime de investimentos, foi destacada a elevada
participacao e intervencdo do Estado na economia. Este ndo apenas controlava os principais
precos - cambio, saldrio, juros, tarifas - e praticava uma politica de precos administrativos
objetivando eliminar os problemas decorrentes da inflagcdo, mas também respondia pela
maior parte das decisdes de investimento, quer através dos investimentos da administracdo
publica e das empresas estatais, quer através da captacdo de capacitacdo e capital
estrangeiro, quer através da criacdo de incentivos fiscais e subsidios.

Sendo assim, a politica externa adotada pelo Brasil ao longo deste regime se

¥7 Esta credibilidade - andlise do “risco Brasil” - envolve indices estatisticos de equilibrio econdmico-
financeiro, seguranca, educacgdo e capacita¢do, bem como qualidade de vida. Enquanto que a 16gica neoliberal
dita aos governos a necessidade de atrair as ETNs através da garantia de estabilidade macroecondmica e
politica, bem como estratégias de liberalizacdo, privatizacdo e ado¢do de acordos internacionais relacionados
ao investimento estrangeiro, verifica-se uma contrapartida: como assegurar a produtividade destes
investimentos?

2% Desde o primeiro regime de investimentos, o que se verifica é que, oscilando entre o alinhamento
automadtico, de aproximacdo meramente prestigiosa e ideoldgica, e o alinhamento pragmdtico, em que se
busca extrair insumos necessdrios aos designios do pais, a relagdio com os Estados Unidos constitui um dos
vetores mais importantes da politica exterior do Brasil. Ao longo do trabalho, estas oscilagdes foram tratadas
como “estratégias”, decorrentes de conjunturas internas ou externas variadas.

240



fazia em fun¢do dos ditames da politica econdmica interna. Nesse caso, a regulacdo nao era
“mais um” instrumento da politica. A institucionalizacdo™’ e a regulagdo qualificavam-se
como os principais mecanismos de tratamento do capital estrangeiro.

Portanto, pode-se dizer que, durante o segundo regime de investimentos
internacionais, a politica externa brasileira exercia um papel complementar & ordem de
tratamento decidida pelo Estado sobre o IDE. As vdrias estratégias de alinhamento, bem
como as medidas de politica externa adotadas estavam a servigo do interesse nacional.

Diferentemente, ao longo do terceiro regime de investimentos internacionais do
Brasil, em face do afastamento do Estado da economia e da implementacdo das reformas
liberalizantes, a regulacdo deixou de ser um mecanismo de tratamento do IDE, passando a
representar um instrumento de natureza politica que assegurava os interesses dos
exportadores de capital.

Durante este regime, a politica externa brasileira exerceu uma influéncia
decisiva sobre o tratamento do IDE. A regulacdo passou a ser vista em funcdo da politica
externa. Entretanto, o papel exercido pela politica externa é de cardter negativo, ou seja,
pode-se qualificd-lo como uma “influéncia negativa”, resultando em uma auséncia de
regulacdo adequada e coerente ao IDE.

Também, o “esvaziamento” da idéia de “interesse nacional” ajuda a
compreender esta inversdao do papel da politica externa ao longo do terceiro regime. Tal
fato resulta, inclusive, em uma auséncia de gradualismo nas reformas econdmicas
nacionais. Sendo assim, a politica externa baseada na reciprocidade pareceu ser, realmente,
a saida “mais facil” para justificar, em parte, a adogdo das reformas liberalizantes.

A abertura financeira na década de 1990 observou duas tendéncias centrais: a
flexibilizacio da entrada de investidores estrangeiros, seja através das emendas
constitucionais, seja a partir das reformas liberalizantes, e a adequacdo do marco
regulatério doméstico ao modelo contemporaneo de financiamento internacional, ancorado
na emissdo de uma gama variada de securities (titulos de renda fixa e acoes).

A incorporagdo desta extensa variedade de titulos e operagdes financeiras, ja

2% Ver “dimensdo mesoecondmica” de Moguillansky e Bielschowsky (2001) e andlise do papel das
instituicdes em Mudambi e Navarra, 2002 e North, 1990.
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consolidadas nos paises desenvolvidos, resultou em um excesso de emissdo de Cartas
Circulares e Resolugdes pelo BACEN, implicando em uma desordem normativa € um
descontrole sobre aspectos centrais dos investimentos diretos: controle, permanéncia e
produtividade.

Sendo assim, essa desordem normativa, associada as consideracdes especificas
do “risco Brasil”, permitem aos investidores internacionais a oportunidade de investir em
um pais em desenvolvimento, de natureza continental, com um amplo mercado interno,
sem comprometimento, reduzindo, conseqiientemente, os riscos inerentes a uma crise
financeira.

A partir da anélise dos vdrios periodos da politica externa nacional, relacionados
aos trés regimes internacionais de investimentos, € valido questionar: que causas ou razoes
seriam estas que explicariam este fendmeno dos anos 90?

Este trabalho opta por averiguar ndo as causas especificamente, j4 que estas
envolvem desde politicas cambiais, tributérias, legislativas e a prépria politica externa, mas
sim o que elas ttm em comum: a natureza de processo decisorio, ou seja, processos de
tomada de decisdo.

Despertados por fatores de ordem enddgena ou ordem exdgena, os centros
tomadores de decisdo no pais refletem as aspiragdes dos vdrios grupos de interesses
pertencentes a sociedade.

Em primeiro lugar, no caso dos investimentos, destaca-se a relevancia da
influéncia das ETNs, enquanto ator transnacional. Estas tém seus préprios interesses,
inerentes a si e suas funcdes e atuam dentro dos limites disponiveis pelo Estado. Se o
Estado ndo estabelece esses limites, este quadro se altera, comprometendo o controle sobre
suas operacdes e a mensuracio do poder do ator transnacional no contexto da sociedade.

Com relagdo a este sentido de auséncia de limites, € vdlido destacar a opinido de
Villa sobre o conceito de ator transnacional: “agente societal que estabelece um tipo
inovador de vinculacdes extra-estatais, baseando-se em contatos, coligacdes e interagdes

através das fronteiras nacionais ante os quais os Orgaos centrais da politica externa estatal
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ou supranacional tm relativa, ou nenhuma, capacidade regulatéria.”"

Nio interessa a este trabalho discutir a natureza juridica das ETNs>"', mas sim
destacar a existéncia de centros de interesse e poder diferenciados entre si (filiais), porém
ligados a uma estratégia comum: a maximizagdo dos lucros. Sendo assim, apesar da
atuacao local, essa estratégia ultrapassa o campo reservado ao sistema juridico nacional.

A relevancia da exposicao feita no primeiro capitulo deste trabalho aqui se torna
evidente: as teorias sobre investimentos diretos estrangeiros qualificam as teorias das
firmas, destacando, dentre outros aspectos, quais razdes levam as empresas a aplicarem
seus recursos e dirigirem as suas atividades para mercados no exterior e, especialmente,
como se processam suas decisoes.

A compreensdo dos elementos destas teorias ajudam a entender como a
estratégia comum das ETNs se perfaz no ambito do Estado receptor dos investimentos.
Através da caracterizacdo do mercado doméstico através das vantagens comparativas, dos
“unique assets” ou das vantagens de Dunning, o Estado sofre um “empurrdo” das ETNs
para estabelecer suas prioridades e direcionar seus processos decisérios.””> Novamente,
verifica-se que o investimento supera a simples movimentacio de capitais.”’

No caso brasileiro, mesmo quando se incentivava a sua fun¢do enquanto pais
agro-exportador, o governo prezava a entrada de capital estrangeiro a fim de garantir o
financiamento das bases deste modelo.

Ja no segundo regime de investimentos, as iniciativas do Estado brasileiro de
incentivos ao capital estrangeiro através do tratamento nacional, bem como a formacgado de
uma infraestrutura energética, de transportes e de diponibilizacdo de mao de obra,
representaram “sinal verde” para os investidores internacionais.

Ao longo da histdria nacional, a existéncia de limitacdes setoriais para a entrada

de investimentos estrangeiros ndo prejudicava a busca pelo capital estrangeiro. Este

% Villa, 1999, p. 22

301 Baptista, 1987, p.17.

392 Niio se trata de lobby empresarial, ji que este ocorre principalmente apés a entrada do investidor no pafs.
Nesse momento do trabalho, busca-se averiguar o momento imediatamente anterior a tomada de decisdo de
investir.

393 Baptista (1998) analisa o investimento como parte de um processo de expansio da empresa, ou um
movimento para assegurar a sua sobrevivéncia. Apesar de valido, ndo € este o caminho escolhido para a
discussdo do tema.
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trabalho ndo qualifica o Brasil como adverso ao capital estrangeiro em razao da presenca de
restricdes constitucionais. Sim, os setores protegidos fizeram parte da histdria brasileira,
porém ndo prejudicaram as inumeras medidas de politica econdmica favordveis (e
dependentes) ao financiamento externo.

Também relacionado a este ator transnacional, é vdlido destacar algumas
conseqiiéncias da teoria da barganha das ETNs, estudada por Grosse. O autor alega que as
politicas dos governos locais, através de mudancgas significativas, influenciam demais o
comportamento dos negdcios. Para ele, o sucesso de uma empresa estd associado a sua
capacidade de negociar com o governo local®™.

Retomando a questdo dos limites estabelecidos pelo Estado, apesar do espago a
ele reservado de estabelecer normas que controlam o acesso a seu mercado doméstico,
Costa avalia que, normalmente, os paises hospedeiros enfrentam dificuldades para tanto,
tais como a instabilidade politica que ndo permite o desenho de uma diretriz legislativa
firme e a desqualificacdo da burocracia, ndo s6 decorrente de falta de conhecimento
especializado, mas também pelo medo de decisdes em ambientes instaveis.*”

Continuando, em segundo lugar, verifica-se a influéncia das organizacdes
internacionais. Diferentemente dos atores transnacionais, que atuam dentro dos limites
estabelecidos pelos Estados, as organizagdes internacionais sdo formadas a partir de
interesses comuns dos Estados. Assim, pode-se dizer que uma das caracteristicas mais
relevantes da organizagdo internacional € a possibilidade de “representar” tais interesses.

Este trabalho ndo busca discutir a formagdo destes organismos, mas sim
compreender que nem sempre o Estado se faz “representado”, mas sim “inserido” nos
interesses dos demais. Assume-se como proprio o interesse de terceiros. Nesse caso,
verifica-se um direcionamento dos processos de tomada de decisdo por interesses alheios.
Quantas vezes isso ja ndo ocorreu no Brasil, especialmente com relacdo a ado¢do de uma
agenda internacional, ou com relacdo a imposi¢do de politicas econdmicas voltadas a

satisfacdo dos interesses do FMI e Banco Mundial, representantes dos principais

investidores internacionais?

3% Grosse, 1992, p. 43.
305 Costa, 1984, p.86.
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Esta influéncia explica, em parte, o rumo dos processos decisorios no Brasil. A
arquitetura do regime de investimentos dos anos 90 foi objeto de constru¢io ao longo de
vdrios anos. Poder-se-ia dizer que ndo hd “rupturas” propriamente ditas, mas sim momentos
de consolidacdo de mudancas.

Além disso, as razdes associadas aos organismos internacionais remetem ao
grau de comprometimento do Estado brasileiro com a inser¢do internacional e com a
presenca, marcante, dos Estados Unidos da América na politica doméstica. Conforme se
verifica a partir da caracterizacdo da politica externa adotada ao longo dos trés regimes de
investimentos, as preocupagdes do Brasil com relagdo ao sistema internacional se
diferenciam em razdo dos fatores enddgenos e exdgenos vivenciados a época. Em alguns
momentos, preza-se o fortalecimento da politica interna; em outros, preza-se o
fortalecimento da politica externa. Ambas se complementam e sempre vém acompanhadas
pela estratégia de relacionamento com os EUA.

O grau de insercdo internacional alcan¢ado pelo Brasil durante o terceiro regime
de investimentos criou desafios, alguns deles muito salutares, de eficiéncia,
competitividade, mas também, na frente externa, de luta contra o protecionismo e contra as
assimetrias de poder na defini¢do e aplicacdo das regras internacionais de comércio.

A autonomia, entretanto, continua a ser um objetivo essencial a ser perseguido e
reformulado. Reformulacdo, ndo no sentido de “escolher” os setores mais importantes para
a nossa economia em prejuizo de outros, mas sim a busca pelas condicdes capazes de
ampliar a capacidade do Brasil de atuar no meio internacional, segundo opcdes e condicoes
proprias. Essa autonomia depende de vérios elementos, entre os quais de uma dimensio
critica em nosso relacionamento internacional. Para o Brasil, onde o desenvolvimento € a
mudancga, sobretudo da prépria realidade social, sdo os objetivos maiores. Faz-se
compreensivel desejar ter no mundo ndo um papel conservador, mas sim uma participagao
transformadora.

Com base em um aspecto da insercdo internacional, a saber, os acordos
internacionais, pode-se estabelecer outras diferencas entre o segundo e o terceiro regimes
de investimentos internacionais.

A participagdo de um pais em um tratado internacional de investimento,
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bilateral, regional ou multilateral, € valiosa medida de constru¢do de um ambiente favoravel
ao investimento estrangeiro, embora insuficiente na auséncia de politicas efetivas que criem
oportunidades de ganhos para investidores.

Também, a assinatura de um Acordo Geral sobre Investimentos ndo é a resposta
para as dificuldades enfrentadas pelos paises receptores de capital. Nao seria este acordo,
isoladamente, capaz de garantir o potencial produtivo de um IDE. Provavelmente, sua
funcdo seria apenas o estabelecimento de parametros, tal como ja acontece com o MIGA.
Deve-se primar por uma reorientacdo da politica doméstica, desde o estabelecimento de um
quadro normativo adequado a este fim, passando por medidas de controle de transparéncia
das operacdes. **° A desordem normativa deve ser desfeita.

Enquanto que o segundo regime de investimentos internacionais no Brasil foi
caracterizado por vdrias tentativas de acordo, cooperacdo e aproximacao comercial entre 0s
estados do Sul, em prol de beneficios mituos e desenvolvimento comum, o terceiro regime
de investimentos foi caracterizado pela persecucdo de interesses absolutamente proprios,
associados ao ritmo da ideologia “neoliberal” dos paises desenvolvidos. Sendo assim, o
segundo regime caracterizou-se por uma palavra de ordem: o ativismo ou “iniciativa”; ja o
terceiro regime, em razao da escolha por uma politica externa de reciprocidade, apresentou
passividade diante do tema investimentos e acabou por transformar aquela antiga
“iniciativa” em coalisOes fragilizadas.

Feitas estas consideracdes, relacionadas a proposta de tratamento do tema
especialmente com relacdo aos dois udltimos regimes de investimentos, apresentam-se
algumas outras ponderacdes sobre parte do resultado das reformas liberalizantes
implementadas.

A época dos “mercados domesticados” pelo acordo de Bretton Woods,
caracteristico do segundo regime de investimentos, foi substituida pelo mundo das
“finangas desreguladas” do terceiro regime, marcada por ciclos de entrada e saida de
capitais de curto prazo, pouco favordveis ao investimento produtivo € sujeitos a

movimentos especulativos e de contdgio em escala global (Helleiner, 1994; Belluzzo,

3% yer Correa e Kumar, 2003 e UNCTAD. Foreign Direct Investment and the LDC: Is a Multilateral
Framework in Investment the Answer? Internal draft. Genebra: UNCTAD, 1998
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1995).

Alguns dos varios problemas que envolvem o IDE sdo de natureza ciclica. Os
problemas das contas externas oriundos de uma longa trajetéria de cambio real
sobrevalorizado sdo potencializados pelo processo de abertura comercial, resultando em
saldos negativos na balanca comercial. Também, as reformas financeiras liberalizantes
tendem a agravar o déficit em transagdes correntes, a0 mesmo tempo em que pode
promover a entrada maci¢ca de investimentos de portfélio, contribuindo para a
sobrevaloriza¢do cambial.

Sendo assim, o cardter verdadeiramente especulativo do IDE enseja o
comprometimento do dispositivo constitucional - artigo 219 - que estabelece que o
mercado interno deverd ser incentivado de forma a viabilizar o desenvolvimento cultural e
sécio-econdmico, o bem estar da populacdo e a autonomia tecnoldgica do Pais. A captacdo
de IDE de cardter ndo produtivo resulta na dependéncia do mercado interno para com a
tecnologia estrangeira e na vulnerabilidade externa do pais. (Belluzzo, 2002, p. 378 e
Carneiro, 2002, p.299-303).

No mesmo sentido, Baumann j4 dizia:

“A desnacionalizagdo da economia ¢ um fendmeno ainda mais
relevante quando se levam em conta dois novos efeitos surgidos no ambito de processos
especificos, que ndo tém sido mencionados ou destacados no debate atual. O primeiro pode
ser chamado de "efeito multiplicador da vulnerabilidade externa"”, e o segundo de "efeito
fragilidade institucional".(Baumann, 2004, p. 253)

Sim, é verdade que se verifica o crescimento do fluxo de entrada de IDE no
Brasil, seja a partir dos paises desenvolvidos, seja a partir dos paises entdo considerados
emergentes. No passado, isto representou um meio de se satisfazer a politica econdmica
pretendida e estabelecida pelo Estado. Hoje, pode-se afirmar que isso ndo ocorre, ou seja, o
Estado brasileiro parece ter esquecido o que significa o poder-dever de regulamentacdo
econdmica, prevista no artigo 174 da Constitui¢do Federal.

Este poder-dever, para Eros Grau assim se explica: “a forma de acdo estatal,
caracterizada pela previsdo de comportamentos econdmicos e sociais futuros, pela

formulagdo explicita de objetivos e pela definicdo de meios de ac¢do coordenadamente
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dispostos, mediante a qual se procura ordenar, sob o dangulo macroecondmico, 0 processo
econdmico, para melhor funcionamento da ordem social, em condi¢des de mercado”. (E. R.
GRAU. Planejamento Econdmico e Regra Juridica. Revista dos Tribunais, Sio Paulo,
1977, p. 65).

As expressdes “formulagdo explicita”, “objetivos” e “defini¢des” ndo mais se
fazem presente neste terceiro regime de investimentos. Nesse momento, o potencial
produtivo € destruido pela a¢do do Estado.

As reformas implementadas ao longo do terceiro regime de investimentos nao
podem ser analisadas como definitivas, deslocando o questionamento para a minimizacao
de eventuais riscos oriundos dos fluxos de investimento. A andlise deve averiguar
possibilidades de mudangas a partir das criticas do que ja foi feito, seja no ambito da
politica externa, seja no ambito da regulacdo. O que se deve buscar é o equilibrio entre a
inser¢do internacional e a preservacdo do espaco e da capacidade de perseguir politicas

industriais orientadas para o desenvolvimento.
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