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RESUMO

Com a chegada de Luiz Inéacio Lula da Silva ao governo, em 2003, a politica externa
brasileira passou por uma corre¢ao de rumos. O discurso & época era de novas prioridades
em ambito bilateral e novas formas de atuagdo multilateral, e foi colocado em pratica em
uma série de iniciativas e agdes que resultaram em mais visibilidade para o Brasil nos
anos que se seguiram. Um dos resultados dessas diretrizes para a politica externa e a
diplomacia comercial foi a elaboracdo e a negociacdo de um novo modelo de acordo de
investimentos, o Acordo de Cooperacdo e Facilitagdo de Investimentos (ACFI),
conhecido pela sua inovacao institucional. O objetivo geral dessa dissertacdao ¢ entender
a coeréncia das diretrizes gerais de politica externa dos Governos Lula e Dilma Rousseff
e a estratégia de elaboragdo e proposta do novo modelo de acordo. A fim de realizar tal
objetivo, identificamos as diretrizes gerais da politica externa do Governo Lula (2003-
2010) e do Governo Dilma (2011-2014) - que seguiu as mesmas prioridades e estratégias
de atuacgdo de seu antecessor para as negociagdes do acordo -, registradas nas mensagens
presidenciais publicadas anualmente. Argumenta-se, portanto, que as prioridades
assinaladas ao longo desses trés governos conferiram mandato para que o ACFI pudesse
ser negociado com parceiros ndo tradicionais e com o foco na cooperagao e facilitacdo de

investimentos.

Palavras-chave: Politica externa brasileira. Investimento Estrangeiro Direto (IED).
Cooperacdo Sul-Sul. Governo Luiz In4cio Lula da Silva. Governo Dilma Rousseff.

Acordos de Investimentos.



ABSTRACT

With the arrival of Luiz Inacio Lula da Silva as a president in 2003, Brazil's foreign policy
underwent a change of course. The discourse at the time was of new priorities in the
bilateral arena and new forms of multilateral action, and it was put into practice in a series
of initiatives and actions that resulted in more visibility for Brazil in the years that
followed. One of the results of these guidelines for foreign policy and financial diplomacy
was the elaboration and negotiation of a new model of investment agreement, the
Agreement on Cooperation and Facilitation of Investments (ACFI), known for its
institutional innovation. The general objective of this dissertation is to understand the
coherence of the general foreign policy guidelines of Lula and Dilma Rousseff’s
governments and the strategy of elaboration and proposal of the new agreement model.
To accomplish such objective, we identified the general foreign policy guidelines of the
Lula’s Government (2003-2010) and Dilma’s Government (2011-2014) - which followed
the same priorities and strategies of action of her predecessor for the agreement
negotiations - recorded in the presidential messages and published annually. It is argued,
therefore, that the priorities signaled throughout these three governments gave a mandate
for the ACFI to be negotiated with non-traditional partners and with a focus on

cooperation and investment facilitation.

Key-words: Brazilian foreign policy. Foreign Direct Investment (FDI). South-South
Cooperation. Luiz Inicio Lula da Silva’s Government. Dilma Rousseff’s Government.

Investment Agreements.
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INTRODUCAO

O Acordo de Cooperagdo e Facilitagdo de Investimentos (ACFI) ¢ um tratado
internacional bilateral ou plurilateral que tem por objetivo criar condi¢des favoraveis para
a promogao e prote¢do de investimentos entre os investidores dos Estados signatarios.

Esse modelo de regulacdo juridica internacional de investimentos foi
desenvolvido pelo Brasil para promover a internacionaliza¢do das empresas nacionais e
atrair investimentos estrangeiros diretos (IED) para o pais, em resposta a um cendrio
mundial de aumento cada vez maior dos fluxos de investimentos.

As duas ultimas décadas foram marcadas por um acelerado movimento de
globalizacdo, com atencao especial para seus impactos na economia. Como consequéncia,
houve aumento exponencial dos fluxos internacionais de Investimento Estrangeiro

Direito (IED). Sobre essa tendéncia Cesario (2010) registra o seguinte:

Em 1970, os fluxos anuais de IED foram da ordem de US$ 13,4 bilhdes
de dolares. J4 no ano de 1980 os fluxos haviam quadruplicado,
alcangando US$ 55 bilhdes. Até o ano de 1990 os fluxos mais uma vez
quadruplicaram, registrando US$ 200 bilhdes. No ano 2000, os fluxos
alcangaram um pico de aproximadamente US$ 1,4 trilhio (CESARIO,
2010, p.18).

Lacerda (2004) aponta que o salto vertiginoso das ultimas décadas, como pode ser
verificado no Grafico 1 a seguir, ¢ decorréncia direta da liquidez do mercado
internacional, da desregulamentagdo das economias nacionais e das estratégias das

empresas transnacionais.
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Grafico 1 - Fluxos internacionais de investimento direto no exterior - 1970-2019
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Fonte: Elaboragio propria com dados da UNCTAD!

Conforme leitura do grafico acima, a transi¢ao da década de 1990 para os anos

2000 assistiu a um fenomeno de multiplicagdo robusta do volume dos investimentos

transacionados. Tal movimento nao foi diferente para o Brasil, como apontado no Gréfico

2 abaixo.

Grafico 2 - Fluxos internacionais de investimento direto no Brasil - 1970-2019
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Fonte: Elaboragio propria com dados da UNCTAD?

1 Os dados podem ser encontrados na pagina
https://unctadstat.unctad.org/wds/TableViewer/tableView.aspx?Reportld=96740

2 Os dados podem ser encontrados na pagina https://unctadstat.unctad.org/wds/TableViewer/tableView.aspx
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Para que tal movimento fosse possivel, foi necessaria uma série de fatores de
regulamentacdo doméstica que apontassem para o capital externo seguranga politica e
econdmica no pais de destino do investimento.

A este respeito, Cruz (2007) classifica o Brasil como um reformador conformado
quanto a sua abertura comercial, liberalizacdo financeira e seu regime de investimentos
estrangeiros. Na condi¢do de pais periférico, € como ocorreu com as experiéncias de
reformas econdmicas na América Latina, houve no Brasil a implementa¢do de distintos
marcos institucionais que promoveram o rompimento do padrao inflacionério vigente e o
aumento dos fluxos de comércio com o exterior.

Sobre o movimento de entrada de capital, Bojikian (2009) também atribui
importancia a renegociacdo da divida publica, que permitiu que o estoque de reservas
internacionais no Brasil se elevasse e gerou disponibilidade de financiamento
internacional e, consequentemente, possibilitou um novo movimento de inser¢ao
econdmica internacional do pais.

A respeito da classificagdo acima citada, Cruz (2007) divide sua amostra de paises
do mundo inteiro em trés grupos: reformadores precoces, retardatarios e conformados, e
também inclui na andlise sistema de pregos e salarios, privatizagdes e reformas tributéria,
previdencidria e do mercado de trabalho. Tal identificacdo pode ser atribuida, entre outros
fatores, ao fato de que, entre 1986 e 1993, o pais contou com um total de seis planos
econdmicos, constando a margem do sistema financeiro internacional. Somente em 1994,
com a estabilizacdo da moeda, foi possivel ter inicio o0 movimento de negociagdo de
documentos para regulamentar o tema por meio de acordos de investimentos, seguindo o
modelo prevalecente a época, dos Tratados Bilaterais de Investimentos (TBIs).

No cendrio global, tais acordos constituiam-se como a principal fonte de
regulamentacdo dos investimentos estrangeiros ao estabelecer um conjunto de direitos
dos investidores e assegurar-lhes um mecanismo adjudicatério internacional para exigir
o cumprimento desses direitos ou garantir indenizagdo em caso de violagdes
(FERNANDES e FIORATI, 2015). Assim, de 1994 aos anos seguintes da década de
1990, o Brasil assinou um total de catorze TBIs.

No entanto, ndo houve aprovagao ou internaliza¢ao do documento, tendo em vista
a ndo adequacdo do modelo as previsdes constitucionais brasileiras e & manuten¢ao da

autonomia governamental quanto ao seu policy space’. As principais razdes para a

3 0O conceito de policy space compreendido neste trabalho faz referéncia ao espago do Estado para elaboragao,
desenvolvimento, implementac¢do e condugdo de suas politicas publicas.
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resisténcia brasileira decorreram da clausula de solugdo de controvérsias Investidor-
Estado, uma inovacao representada pelo modelo dos TBIs, e a regra de que as sentencas
arbitrais estrangeiras deveriam ser obrigatorias para os Estados signatérios.

A referida clausula concedia ao investidor o direito assegurado de acionar o
Estado em situagdes de litigio, o que poderia ser interpretado como uma usurpagdo do
principia da soberania estatal. Sob o argumento de que a regulacdo do documento
confrontava dispositivos da Constituicao Federal Brasileira de 1988, o pais foi um rebelde
na resisténcia ao modelo (MOROSINI e XAVIER JUNIOR, 2015). O pais entdo, apesar
das negociagdes e assinaturas, ndo logrou éxito na fun¢do de operacionalizar qualquer
acordo do tipo.

Essa lacuna ndo representava uma ameaga para o pais, tendo em vista que a
auséncia de tratados internacionais para regular o tema ndo impactava negativamente na
recepgdo de capital estrangeiro e, para o Brasil, assim como para os demais paises em
desenvolvimento (PED), o IED detém importancia de destaque desde a década de 1980,
tendo em vista se configurar como fonte de financiamento externo e um dos principais
meios de incorporacdo de novas tecnologias.

Apesar da concentracdo dos IED em um niimero pequenos de paises de destino,
em especial os desenvolvidos, chama atengdo o fato de que, nos paises em
desenvolvimento, o Brasil tem se configurado como um importante receptor (CESARIO,
2010). Historicamente falando, desde sua redemocratizagdo o pais tem se configurado
como o maior receptor de IED na América Latina, estando, desde 2010 esta entre os 10

primeiros destinos de IED do mundo, conforme abaixo:

Tabela 1: Posi¢ao brasileira na atracio de investimento desde 2010

ANO POSICAO
2010 5
2011 5
2012 4
2013 7
2014 4
2015 8

2016 7
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2017 6
2018 7
2019 4*

Fonte: Elaboragdo propria com dados da UNCTAD*

No entanto, com a virada do século, o Brasil comecou a figurar também como
exportador de investimentos por meio de suas empresas, tornando imprescindivel a
reforma do arcabougo legal para instruir o tema e garantir seguranga aos investidores
brasileiros em terras estrangeiras. Ademais, além da atragdo de IED, o cenério brasileiro
foi marcado durante as ultimas décadas por crescimento econdmico, abertura de capital e
fortalecimento institucional. Tais fatos possibilitaram a amplia¢do do policy space e o
protagonismo do pais na proposi¢ao de um novo marco juridico e institucional na pauta
de investimentos.

Em pesquisa da Confederagdo Nacional da Industria (CNI) de 2013, em que as
multinacionais brasileiras foram questionadas sobre suas necessidades para investir em
outros paises, a recomendacdo de uma politica de Estado para a celebragdo de acordos de
protecdo de investimentos foi listada com um grau de importancia 3,35 (em uma escala
em que 4 ¢ “mais importante” e 1 “menos importante”). As consultas ao setor produtivo
indicaram um aumento da percepg¢do do risco politico e os acordos poderiam representar
um importante aliado para aumentar a garantia dos investidores (NEGRI e PANZINI,
2016).

Foi nesse cendrio que comecou um trabalho de andlise das possibilidades de
textos, estruturas e governanga, benchmarking internacional, consultas publicas,
discussdes académicas e em foruns internacionais a fim de propor um novo modelo que
tratasse a matéria de maneira mais adequada ao cenario e necessidades brasileiras.

Teve inicio no entdo Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos
(MDIC) uma revisao do modelo, motivada principalmente pelo fato de que o pais ndo
contava com nenhum acordo de investimento em vigor. Adicionalmente, naquele

momento o pais contava com a necessaria estabilizacdo econdmica e o folego das

4 Os Relatérios de Investimento Mundial (World Investment Reports) publicados anualmente pela UNCTAD com o
ranking dos principais destinos de IED estdo disponiveis em
https://unctad.org/en/Pages/DIAE/World%20Investment%20Report/World Investment Report.aspx
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multinacionais verde-amarelo para empreender em terras estrangeiras, em especial as
empresas de construcdo civil com atuagdo nos territorios africano e sul-americano. Neste
momento, fica patente a necessidade de ndo mais apenas assegurar seguranga ao capital
que vem de fora, mas sobretudo garantir que o capital brasileiro no exterior seja aplicado
de forma previsivel, transparente e segura, garantindo ndo apenas melhorias no balango
de pagamentos (BP) do pais, mas também fortalecendo sua imagem externa.

A proposta para o novo texto teve como base a configuracdo de um documento
que tivesse a premissa de facilitar e conferir seguranga aos investimentos das empresas
brasileiras no exterior, de forma a inserir o Brasil na cadeia global de valor de uma nova
forma. Assim, tal modelo de regulacdo juridica internacional dos investimentos foi
desenvolvido pelo pais para promover a internacionaliza¢ao das empresas nacionais e sua
construcdo resultou de um esforgo conjunto entre setor publico, academia e iniciativa
privada.

Nasce entdo o Acordo de Cooperagao e Facilitagao de Investimentos (ACFI), que,
como o nome diz, foca na cooperacdo e na facilitagdo dos fluxos de investimentos,
trabalhando, assim, de forma distinta dos tradicionais TBIs, focados na prote¢do do
investidor, tradicionalmente de paises desenvolvidos. Trata-se de um tratado
internacional bilateral ou plurilateral - a exemplo do assinado no ambito do Mercosul, o
Protocolo de Cooperagdo e Facilitagdo de Investimentos (PCFI) -, que tem por objetivo
criar condigdes favordveis para a promog¢do e prote¢do de investimentos entre os
investidores dos Estados signatarios.

Segundo Daniel Godinho, Secretario de Comércio Exterior de 2013 a 2016 do
entdo Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos (MDIC), o objetivo principal
do modelo foi o de assegurar prote¢do aos investidores brasileiros no exterior, o foco
principal ndo era, entdo, a atragdo de investimentos para o pais. Assim, o acordo foi
pensado do Brasil para fora, isto €, visando a protecdo das empresas brasileiras em paises
de instabilidade politica. Em decorréncia desse fato, os primeiros ACFIs foram assinados
com paises da Africa e da América Latina, onde havia grande concentragio de
investimentos de empresas brasileiras de infraestrutura e passiveis de fragilidade politica.

Quanto a possibilidade e aumento da atragdo de investimentos por meio de
tratados, destaca-se que ndo ha estudos conclusivos sobre a capacidade de acordos em
garantir tal movimento, uma vez que esse processo depende também de outras variaveis,

como ambiente de negdcios, estabilidade politica e estrutura tributdria doméstica.
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Para reforgar essa interpretacdo, a histéria do Brasil quanto a recep¢do de IED
reforca a tese de que ndo ha relagdo direta entre a existéncia de acordos de investimentos
e a atracdo de capital estrangeiro, tendo em vista que, até 2017, - quando foi promulgado
o primeiro ACFI — o pais ndo contava com a vigéncia de nenhum acordo do tipo. O Brasil
confiava, até aquele momento, na dimensao de seu mercado consumidor e na estabilidade
de seu Judiciario para a atracdo de IED (MOROSINI e BADIN, 2016).

A respeito da referida inovacao institucional, destaca-se que o Acordo tem como
pilares para sua boa execu¢do a governanga institucional, os mecanismos de prevencao e
solugdo de controvérsias, os mecanismos para mitigagdo de riscos € a promog¢ao e
facilitacdo de investimentos.

Apesar de manter algumas caracteristicas dos tradicionais acordos de
investimentos, ele inova ao consagrar os conceitos de cooperacao e facilitagdo, que se
traduzem em estruturas institucionais, como o Comité Conjunto e o Ombudsman, além
de apresentar em seu texto cldusulas de transparéncia, responsabilidade social corporativa
e combate a corrupgdo. Em seu escopo, o acordo atua na promogao de a¢des voltadas para
promogao de sustentabilidade, com a previsdo de clausulas especificas para a promogao
da prote¢@o ambiental e do desenvolvimento sustentavel.

Os ACFIs podem ser considerados uma resposta pragmatica com base na posi¢ao
geoeconOmica brasileira e suas necessidades domésticas, resultando, assim, em
alternativa com forte inovagdo institucional a um modelo de documento amplamente
adotado no mundo. O modelo foi desenhado com base em suas especificidades
econdmicas: receptor histdrico de investimentos e exportador tardio de capital
(MOROSINI e BADIN, 2016). Além de refletir caracteristicas proprias da realidade
brasileira, a participagdo do Brasil ¢ um caso peculiar na arquitetura dos tratados de
investimentos (PERRONE e ROJAS, 2017).

Isso porque o documento atua segundo o entendimento de investimentos como
um processo dindmico. A previsdo de cooperagdo entre agéncias governamentais € a
consideracdo a legislacdo doméstica oferecem uma alternativa real ao regime
internacional de investimento vigente (MOROSINI e BADIN, 2016).

Para além dessas inovagdes, destaca-se também que a internacionalizacdo das
empresas brasileiras historicamente tem se apoiado nas relagdes de comércio, por meio
da importacdo e exportacdo de bens e servigos; enquanto a figura da empresa que recebe

ou aporta investimentos de/em outros paises ¢ recente (FURLANETO, 2016).
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Isso posto, entende-se que o tema de pesquisa proposto ¢ de profunda relevancia
para os atores nacionais que atuam na politica externa e, em geral, para os atores
internacionais. As esferas analisadas — diplomacia e comércio exterior — e suas interagdes
sdo partes do Estado nacional e de sua organiza¢do institucional e refletem o
posicionamento e a atuagdo do pais nas relagdes internacionais, bem como seu modelo de
insercao global. Elas garantem, assim, a permanéncia e possibilidades de protagonismo
no sistema internacional vigente no momento.

Em termos académicos, a cooperacgao brasileira com parceiros ndo tradicionais,
como os africanos e sul-americanos, ¢ um tema caro abordado nas pesquisas brasileiras.
Soma-se a isso o protagonismo do Brasil na constru¢do desse modelo e o reconhecimento
internacional do paradigma adotado, bem como a relevancia da compreensdo de tal
processo para a promog¢ao do desenvolvimento do pais por meio da transparéncia na
promocao das empresas brasileiras e na atragdo e manutengao dos investimentos externos.

Assim, o objetivo geral do presente trabalho se concentrou em compreender quais
foram as linhas da diplomacia comercial e da politica externa durante o Governo Lula, de
2003 a 2010, e o Governo Dilma, de 2011 a 2014, que possibilitassem e conferissem
mandato para que o Brasil iniciasse as negocia¢des dos acordos de investimentos que
concluiram no Acordo de Cooperacao e Facilitacdo de Investimentos (AFCI).

Quanto as negociacdes internacionais, pode-se dizer que o Brasil ¢ ativo nos
foruns internacionais quando o assunto € investimentos. Por priorizar o multilateralismo,
a Organizacao Mundial do Comércio (OMC) se tornou o principal forum de negociacio
na area de comércio internacional para o pais (BADIN, MOROSINI e TRUBEK, 2019).
Com base nessa postura, o pais faz parte do grupo informal Friends of Investment
Facilitation for Development (FIFD), dedicado a discussdo do tema no bojo da OMC,
atuando com desenvoltura e relativo protagonismo nos didlogos sobre o tema.

Esses pontos fazem parte da estratégia de politica externa brasileira. Destaca-se,
no entanto, que o objeto de andlise ndo ¢ a politica externa como um todo, mas restringe-
se ao que foi registrado pelos Presidentes da Republica - por meio das mensagens
presidenciais durante os trés mandatos acima listados - e possibilitou a atuagdo brasileira
nas negociagdes de acordos de investimentos com cardter de inovacdo institucional.
Sabe-se que o tema ¢ complexo e envolve uma série de variaveis e interesses de distintos
atores e niveis de atuagdo, que foram considerados ao longo dos estudos e andlises.

Entre os objetivos especificos do presente trabalho podemos listar: discutir a

dinamica da globalizacdo financeira e seus efeitos sobre a economia brasileira; mapear e
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analisar o histérico do quadro regulatorio do Brasil sobre o tema; analisar e interpretar a
diplomacia comercial do periodo; estudar e analisar a posi¢do de inovacdo representada
pelo ACFI; e apontar a estratégia dos acordos firmados com os primeiros parceiros.

A premissa desse trabalho baseou-se no fato de que, com a posse do Presidente
Luiz In4cio Lula da Silva houve uma correcdo de rumos para a politica externa. A
orientacdo politica manifestada, publicada e comunicada pelo entdo presidente
permitiram uma atuagdo diferenciada daquela que vinha sendo realizada anteriormente,
mudan¢a que pode ser verificada nos discursos, registros e posi¢cdes nos foruns
multilaterais. As caracteristicas desse tipo de acordo mostram-se alinhadas a atuagdo
governamental do periodo ndo apenas para a politica externa, mas também interna, como
¢ o caso da responsabilidade social e da sustentabilidade acima destacadas, que
estabelecem aos investidores estrangeiros o dever de envidar esforgos a fim de alcangar
o mais alto nivel de desenvolvimento sustentavel, incluindo o respeito ao meio ambiente,
as relacdes de trabalho, ao direito e a saude.

Acredita-se que essa mudancga s6 poderia ser possivel se estivesse alinhada com
as estratégias governamentais determinadas para a diplomacia brasileira e sua politica
externa. Desse modo, parece natural presumir que houve, durante os dois governos,
diretrizes proprias para a negocia¢do e o desenho de um modelo préprio brasileiro, o
Acordo de Cooperagdo e Facilitacdo de Investimentos (ACFI), bem como as mudangas
quanto a escolha de parceiros e alternativas para a solu¢do de controvérsias.

Dessa forma, propds-se como problema de pesquisa a andlise da relacdo entre as
linhas adotadas para a politica externa durante o periodo e as consequéncias praticas no
ambito das negociacdes de acordos de investimentos.

Isso posto, a fim de que se pudesse de fato chegar as causas e consequéncias e
suas variaveis e associacdes, tornou-se imprescindivel estudar, analisar e compreender a
relacdo entre as linhas de orientagdo daqueles governos e as conquistas em ambito
internacional.

A corre¢cdo de rumos da agdo externa empreendida por Lula, de 2003 a 2010,
compreende trés linhas de atuacdo: a) orientar a politica externa para a conquista da
reciprocidade real nas relagdes internacionais, uma transicdo da utdpico para a
reciprocidade entre paises centrais e emergentes; b) o enfrentamento das dependéncias
estruturais com o objetivo de atenud-las; e c) a ideia de reforcar a América do Sul como
polo de poder e plataforma politica e econdmica de realiza¢do de interesses brasileiros

(CERVO, 2008).
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Pode-se inferir, assim, que por meio da estratégia adotada, que contempla a
expansao dos empreendimentos brasileiros no exterior, o governo almejou aproximar-se
da interdependéncia real da era da globalizagdo (CERVO, 2008).

A mudancga de postura frente a comunidade internacional foi verificada em
especial no que diz respeito a diversificacdo dos tradicionais parceiros comerciais. O
Brasil passou a negociar ndo apenas com suas tradicionais contrapartes, Estados Unidos
e Europa, mas também com paises menores da Africa e Oriente Médio. No que concerne
ao continente africano, por exemplo, o Brasil passa a realizar uma série de investimentos
publicos e privados, assim como crescente comércio e concertacao politica e diplomatica.
Verifica-se também que durante o periodo houve a busca pela ampliagdo das relagdes
com paises em desenvolvimento. Destarte, uma série de paises que historicamente nao
recebiam visita de chefe de Estado brasileiro foram visitados, como paises da Africa, do
Oriente Médio, da América Central e Caribe, da Asia Central e do Sudeste Asiatico.

Por fim, a hipotese de trabalho foi a de que ndo apenas as caracteristicas
intrinsecas e histdricas a atuagdo brasileira na diplomacia e no comércio exterior, mas
também as diretrizes proprias definidas durante a administracdo de Lula, 2003 a 2010, e
mantidas ao longo do Governo Dilma, contribuiram grandemente enquanto estratégia de
politica externa para a elaboragdo, constru¢do e conducao de novos modelos de inser¢do
internacional via promog¢ao de investimentos estrangeiros diretos (IED) assegurados por
acordos de investimentos.

Por meio da andlise das mensagens presidenciais do periodo e do material
bibliografico existente, pretendeu-se compreender a evolucdo do relacionamento
brasileiro nos acordos, resultando no atual modelo de Acordo de Cooperagao e Facilitagdo
de Investimentos (ACFI).

A presente dissertacdo esta estruturada em trés capitulos, além dessa introdugao.
O objetivo ¢ conduzir o leitor de forma a iniciar a apresentacdo do tema e seu contexto
brevemente na introdugao.

No capitulo 1 o foco foi a exposic¢ao de conceitos iniciais relativos ao tema atragao
de investimentos, incluindo a apresentacdo da dindmica da globalizacao financeira e seus
efeitos sobre a economia brasileira; a apreciacdo e valoracdo do cenario global para o
estudo da politica internacional comparada e as varidveis que colaboraram para
determinar o modelo de acordo de investimentos adotado pelo Brasil, bem como a

apresenta¢do do quadro regulatorio do Brasil sobre o tema.
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O capitulo 2 se concentrou na avaliagdo da diplomacia comercial do periodo por
meio da andlise do discurso oficial dos Presidentes registrado nas mensagens
presidenciais e do levantamento de bibliografia a respeito do assunto.

No capitulo 3 foi feita uma exposicdo e andlise do modelo do Acordo de
Cooperacao e Facilitacdo de Investimentos, incluindo analise da posi¢do de inovacdo
representada pelo ACFI.

Por fim, as conclusdes destacaram os principais achados da pesquisa, bem como
a avaliag@o da coeréncia entre o discurso e a efetividade das a¢gdes tomadas ao longo dos

anos aqui analisados.
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CAPITULO I: ECONOMIA POLITICA INTERNACIONAL E CENARIO
BRASILEIRO

1. Globaliza¢ao financeira e fluxos de investimento estrangeiro direto

Na nova fase da dindmica capitalista, propiciada pela globalizacdo e pela
revolucgdo tecnologica, tem destaque o fenomeno da globalizagdo financeira. Lacerda
(2004) conceitua globalizacdo como a significativa expansao do comércio internacional
e dos fluxos de capitais concomitante ao avanco tecnoldgico, ocorrido em maior
intensidade a partir de meados da década de 1990.

Sobre esse fendmeno e seus efeitos, o autor coloca o que segue:

Um dos fatos marcantes da década de 1990 ¢ a percepcdo de que os ativos
financeiros adquiriram uma expressdo sem precedentes na historia do
capitalismo mundial. Observou-se o crescimento significativo da participagao
dos haveres financeiros na composi¢ao da riqueza privada (LACERDA, 2004,

p-4).

Adicionalmente, o autor destaca que esse processo de aumento de haveres
financeiros na riqueza privada ndo se limitou aos espacos domésticos, ou nacionais, pois
houve aumento significativo também do que ele chamou de “transnacionalizacdo das
aplicagdes financeiras”, uma vez facilitadas pela liberalizagdo dos mercados cambiais e
desregulamentacdo dos controles sobre os fluxos de capitais. A consequéncia desse
fendmeno foi um aumento do fluxo de capitais em ritmo mais acelerado que o tradicional
crescimento do produto e do comércio mundiais.

Bojikian (2009) lembra que as transformagdes econOmico-financeiras que
sugeriram maior integragdo dos processos produtivos e intensificagdo do comércio
mundial também levaram a maior flexibilidade para o investimento estrangeiro direto
(IED) e ao surgimento do conceito de cadeia global de suprimentos, os sistemas
integrados de gestao.

As mudangas iniciadas pelo processo da globalizagdo e da revolugdo tecnoldgica
permitiram que a ldgica do comércio transfronteirico se alterasse de forma sistémica,
gerando uma interdependéncia ainda maior entre os Estados soberanos e o mercado nesse
processo de internacionalizagdo do capital.

A este respeito, Caparroz (2012) afirma que o capital revolucionou nao apenas o

comércio internacional, mas também as relagdes globais, tendo em vista a dificuldade em
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dissociar o vinculo entre o capital e o poder politico. Como consequéncia do novo
momento e da facilidade possibilitada pela tecnologia, permitindo que transacgdes
internacionais pudessem ser realizadas de forma breve, a circulagao livre do capital veio
para consolidar o modelo neoliberal e desregulamentado — que defende liberdade de
mercado e restricdo a intervengdo estatal sobre a economia — de uma primeira fase de
integragdo em escala global. Em um retrospecto historico, o autor lembra que no primeiro
momento a globalizagdo foi recebida com otimismo pelos mercados, em especial os
paises em desenvolvimento, que passaram a abrir suas economias ao investimento
estrangeiro e a receber fluxos de capitais cada vez maiores.

No entanto, no atual ambiente global em que ha disputa de espaco e poder cada
vez maior, dada a multiplicidade de autores - quando empresas multinacionais passaram
a figurar ao lado de Estados soberanos nas relagdes internacionais -, o carater constante
das transformacdes e o potencial que o processo tecnologico apresenta, ¢ necessario que
a arena de autonomia dos paises para a elaboracao de suas politicas seja preservada.

Caparroz (2012) lembra que a globalizacdo altamente centrada na liberdade do
capital, e consequentemente geradora de grande interdependéncia entre os paises,
enfraqueceu o conceito de Estado-nacdo, que durante muitas décadas foi o centro de
decisdo e poder politico.

A preocupacdo quanto a garantia da autonomia se justifica em nome da
manuten¢do da soberania dos Estados na conducao de suas politicas de acordo com suas
prioridades e obrigagdes junto a sua populacdo. Ademais, conforme aponta Gilpin (2002),
a politica econdmica interna dos governos nacionais € a sua interacdo sao variaveis
importantes do volume e da direcdo do comércio internacional. Por conseguinte, tem
papel importante no resultado do nivel de desenvolvimento nacional e o consequente
nivel de bem-estar interno.

Assim, com as novas oportunidades, nascem novos desafios a serem superados
pelos paises, de forma a mitigar os riscos de ameaca a soberania em prol do capital.
Lacerda (2004) aponta que os processos de globalizacdo, a exemplo das estratégias das
empresas multinacionais, e de regionalizagdo, por meio da formagdo de blocos
econdmicos, se traduzem em desafio duplo para os paises em desenvolvimento, tendo em
vista que os dois fendmenos, quando conjugados, podem significar para alguns paises a
“exclusdo involuntaria” dos processos de internacionalizacao.

Nesse sentido, Krugman e Obstfeld (2009) apontam para o risco de ocorréncia de

efeitos negativos do fendmeno na distribuicdo de renda, que ndo podem ser
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negligenciados quando da elaboragdo das politicas econdmica e externa e do desenho das
estratégias de um pais no nivel e caracterizag¢@o de sua abertura no comércio global. Como
exemplos desses riscos, os autores argumentam que o comércio internacional pode afetar
negativamente os proprietarios de recursos ‘especificos’ para as industrias que concorrem
com importacdes; e pode alterar a distribuicdo de renda entre grupos amplos, como o de
trabalhadores e o de proprietarios de capital.

Com o aparecimento de novos atores, a exemplo das empresas multinacionais,
surgem também novas estratégias dos paises para que haja cooperacdo no alinhamento de
interesses, buscando o fortalecimento no cenario internacional concomitante a elaboragao
de politicas internas que garantam que o capital externo entre no mercado doméstico sem
gerar efeitos negativos.

A expansdo das empresas multinacionais gerou bastante controvérsia no cenario

da economia politica internacional. Conforme expds Robert Gilpin (2002):

Alguns consideram essas poderosas organizagdes um dom para a humanidade,
as quais superam o Estado nacional, difundem a tecnologia e o
desenvolvimento economico entre os paises em desenvolvimento e articulam
as economias nacionais em uma rede de interdependéncia expansiva e
benéfica. Outros as véem como predadores imperialistas a explorar a todos em
beneficio dos seus dirigentes, ao mesmo tempo em que criam uma trama de
dependéncia politica e subdesenvolvimento econdmico. Em momentos de
maior exuberancia, alguns especialistas chegaram mesmo a prever que no fim
do século XX algumas duzias de empresas imensas controlariam virtualmente
toda a economia mundial (GILPIN, 2002, p. 257).

Como lembra Morgenthau (2003), a circunstancia da interdependéncia exige uma
ordem politica que leve em consideracdo esse fato, tendo em vista que as estruturas
vigentes anteriormente presumiam a existéncia de uma multiplicidade de Estados-nac¢des
autossuficientes, estanques e soberanos.

Destaca-se, no entanto, que uma maior participacdo de uma economia no mercado
globalizado de fato reduz sua autonomia politica, gerando, por consequéncia, a
diminui¢do de poder dos Estados nacionais, mas a perda da soberania ndo pode ser
atribuida totalmente ao impacto da globalizagao (LACERDA, 2004). O autor argumenta
que a autonomia das politicas econdmicas dos paises fica limitada quando fazem uso da
politica de estabilizacdo, excessivamente baseada na liberalizacdo do mercado e da
fixacdo de metas monetdrias, que causam impactos importantes tanto na politica

monetadria como nos juros.
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Para lidar com os impactos advindos dessa perda de espaco, Krugman e Obstfeld
(2009) falam de uma coordenagdo das politicas econdmicas internacionais. Os autores
defendem que em uma economia mundial integrada as politicas de um pais afetam os
demais. As estratégias para lidar com essa coordenacdo passam por distintas
possibilidades, a exemplo do alinhamento e assun¢do de compromissos em foruns
internacionais e do processo de formagao de blocos regionais com objetivos comuns.

Lacerda (2004) diferencia que a globalizacdo ¢ impulsionada por iniciativas
microecondmicas, ao passo que os processos de regionalizacdo fazem parte de uma
decisdo politica entre diferentes paises. No entanto, este tltimo pode colaborar no sentido
de fomentar as forcas competitivas, no sentido de que os dois processos interagem e
carregam o potencial de fortalecer as estratégias locais.

Dessa forma, resta clara a importancia de se entender os processos econdmicos
internos e globais e atuar politicamente em prol de um fortalecimento do Estado frente as
alteracdes e potenciais de mudanca constante, que trazem consigo oportunidades e riscos,
pois, conforme visto, a transformagao da economia internacional é resultado ndo apenas
da alteragdo exponencial no volume de transagdes ao longo das ultimas décadas, mas
também da alteracdo da forma como essas for¢as se organizam em um ambiente de
constante risco e instabilidade.

Lacerda (2004) defende que, a despeito da maior importancia das empresas
multinacionais no cendrio internacional, os Estados nacionais seguem representando
papel de extrema importincia no posicionamento dos paises. De acordo com o autor,
fatores de ordem politica, como o grau de interven¢do do Estado; bem como de ordem
técnica, como a adaptacdo a reestruturagdo industrial e tecnoldgica, que demonstram a
capacidade de articulacdo entre as condigdes microecondmicas de organizagdo industrial
e as politicas do Estado, sdo determinantes no sucesso ou insucesso da inser¢ao
internacional de um pais. Como lembra Morgenthau (2003) “O que ¢ valido com respeito
a natureza geral das relagdes internacionais também ¢ verdadeiro para o Estado-nagado, na
qualidade de ponto de referéncia final da politica externa”.

Segundo Bojikian (2009), nas finangas, ao passo que as transformagdes se
traduziram em uma maior integracdo entre os mercados, houve também um extenso
processo de desregulamentagdo, ocorrido tanto em paises desenvolvidos como nos paises
em desenvolvimento. A autora afirma ainda que os paises deveriam prover reformas que
garantissem suas respectivas inser¢des, possibilitadas por maior abertura da economia e

da desregulamentagdo de diversos setores.
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Na esteira dessas transformagdes ao longo das ultimas décadas foi criada, em
1995, a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), apds um intenso movimento de
multilateralizagdo para que se fizessem cumprir as normas que disciplinariam o comércio
internacional.

Déniz (1995) aponta que os objetivos da Organizacdo consistem em: a) criar uma
organiza¢do supranacional, capaz de administrar e regulamentar o comércio
internacional; b) propiciar um maior e melhor acesso aos mercados, de modo a evitar as
restricdes protecionistas as importagdes; c) combater o comércio desleal nas exportagdes,
evitando o crescimento artificial e desmedido de produtos ndo competitivos ou de
mercadorias falsificadas; d) permitir aos paises intervenientes o prévio conhecimento das
normas regulamentares que afetam suas atividades; e) abarcar e disciplinar todas as
transacdes internacionais, alcangando uma vasta gama de produtos, inclusive com regras
especificas em relagdo a prestagdo de servigos; f) estabelecer um procedimento na solucao
de conflitos capaz de garantir aos seus membros o reconhecimento dos direitos
negociados e o cumprimento das obrigagdes assumidas; € g) ser, em suma, um organismo
de vocagao internacional.

Para além dos foruns multinacionais para nivelar e ordenar as regras do comércio
internacional entre as partes, ha também distintos e inumeros processos de regionalizagao,
por meio da formagdo de blocos de paises alinhados, em busca de fortalecer seus
interesses frente ao globo, permitindo maior flexibilidade e possibilidade na inser¢ao
internacional.

O objeto de andlise da economia internacional estd concentrado nos problemas
decorrentes da interacdo econdmica entre Estados soberanos. Krugman e Obstfeld (2009)
definem sete temas recorrentes no estudo dessa disciplina, sdo eles: ganhos do comércio,
padrdo do comércio, quanto comércio permitir, balanco de pagamentos, determinacdo da
taxa de cambio, coordenacdo das politicas econdmicas internacionais e mercado
internacional de capitais.

Para além do conceito de economia internacional, ha também o conceito de
economia politica das relagdes internacionais. Assim, a economia politica resulta da
interagdo reciproca entre o Estado e o mercado. Dessa forma, a economia politica
internacional leva em considera¢do todas as variaveis acima listadas por Krugman e
Obstfeld, resultante de agdes dos Estados soberanos na formulagdo de suas politicas, os

mercados atuantes em ambitos doméstico e multinacional e suas interagdes em ambito
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global, que ocorrem de forma a causar e sofrer interferéncias mutuas. Conforme

estabelece Heilbroner (1985):

Enquanto poderosas for¢as de mercado — o comérceio, os fluxos financeiros e
os investimentos externos — tendem a ultrapassar as fronteiras nacionais, a
escapar ao controle politico e a integrar as sociedades, a tendéncia dos
governos ¢ restringir, canalizar e fazer com que a atividade econdmica sirva os
interesses percebidos dos Estados e dos grupos poderosos que atuam no seu
interior. A l6gica do mercado consiste em localizar as atividades economicas
onde elas sdo mais produtivas e lucrativas; a logica do Estado consiste em
capturar e controlar o processo de crescimento econdmico e de acumulagdo de

capital (HEILBRONER, 1985, p.94-95)

Gilpin (2002) advoga pela importancia do estudo do mercado e suas relagdes com
o Estado por entender que essa associacdo seja critica para as relagdes internacionais. O
autor defende que mesmo em sistemas socialistas o centro do debate estd no papel
atribuido as forgas internas e externas no mercado. De acordo com esse argumento, as
forcas de mercado, a serem realizadas por meio de empresas transnacionais, passam a ter
papel fundamental na dindmica das relagdes de poder, podendo ser atribuido o papel de
ator as multinacionais frente aos tradicionais atores das Relagdes Internacionais, os
Estados soberanos.

Nesse contexto, um dos temas de destaque da economia politica internacional € o
comércio internacional. A importidncia de se compreender a logica do comércio
internacional nasce de sua relevancia para o desenvolvimento dos paises, uma vez que
ele ¢ imprescindivel para a realizagdo de uma melhor alocacdo dos recursos disponiveis
em diferentes Estados. O comércio que ultrapassa as fronteiras nacionais € feito por meio
do intercdmbio de bens e servigos, além das trocas culturais possibilitadas por esse
movimento, e resultando no saldo final do balango de pagamentos, que registra o total de
capital que sai de um pais por meio das importagdes e o total de capital que entra por
meio das exportacdes realizadas por empresas instaladas em solo nacional.

A teoria do comércio internacional faz parte da historia do pensamento politico e
econdmico, tendo em vista que a logica de trocas de produtos entre paises acontece ha
séculos e fazem parte dessa teoria diferentes modelos que pretendem explicar o impacto
das politicas relacionadas ao comércio internacional. Tais modelos sdo traduzidos em
elementos a serem utilizados por Estados para a elaboragdo de estratégias e agdes para
sua inser¢ao internacional, visando, em ultima instancia, o desenvolvimento interno do
pais e a melhora nos indices de bem-estar de sua populagdo. A posi¢cdo adotada pelo

Estado soberano nesse processo de inser¢do no tabuleiro do jogo internacional, se



31

configurada por diferentes graus de abertura comercial ou protecionismo, por meio de
discursos, politicas e assinaturas de acordos, por exemplo, terd impacto na quantidade,
qualidade e permanéncia do capital estrangeiro que entra em territorio nacional.

Gilpin (2002) advoga que o comércio seja 0 mais antigo € mais importante nexo
entre as nagdes. O autor defende que, juntamente com a guerra, o comércio tem sido
fundamental para a evolugdo das relagdes internacionais. Essa importancia decorre do seu
potencial de permitir ndo apenas trocas de bens e servigos, mas também cultural. Uma
vez que a necessidade faz com que nagdes distintas entrem ou permanecam em contato,
o intercambio de ideias, tecnologias e cultura também se manifesta, ainda que ndo seja
esse 0 objetivo principal do movimento de trocas.

A respeito da finalidade precipua do comércio internacional, Krugman e Obstfeld
(2009) defendem que os paises decidem participar do comércio internacional em prol dos
ganhos advindos desse processo. Em primeiro lugar, tendo em vista serem diferentes um
dos outros, ha possibilidade de ganhos com essas distingdes, alocando os bens e servigos
de forma eficiente com base naquilo que cada um faz melhor. Em segundo lugar, o
processo de especializagdo em menor quantidade de bens ou servigos permite ganhos de
escala de produgao.

Caparroz (2012) lembra que, embora a teoria econdmica fale em economia de
escala, ganhos com o comércio e eficiéncia na alocagdo de recursos, € pertinente destacar
também que a simples vontade de empreender esfor¢os ndo basta para a tarefa de produzir
bens. Segundo ele, em alguns cenarios, mesmo que o esforgo seja descomunal, o resultado
sera nulo ou proximo disso. Como exemplo, argumenta que, em decorréncia de questdes
geograficas e climaticas, ndo sdo todos os paises que estdo aptos a produzir bananas.

O comércio internacional abre espaco, entdo, para que essas trocas possam ser
realizadas de forma a otimizar cada vez mais a alocagdo dos recursos disponiveis em
diferentes locais, processo que teve crescimento exponencial com o advento da
globalizacdo e as vantagens permitidas pela tecnologia e pela digitalizagcdo de processos,
ao diminuir as etapas envolvidas no processo e os tempos de transagao.

Krugman e Obstfeld (2009) adicionam ao argumento das vantagens do comércio
internacional o fato de que os beneficios desse movimento ndo se limitam ao comércio
de bens tangiveis. Para os autores, ha formas invisiveis de comércio, capazes de produzir
ganhos tdo reais quanto as trocas tradicionais. Como exemplo disso, a migragdo e os
empréstimos internacionais também se configuram como formas de comércio

mutuamente benéficas, sendo a primeira uma troca de trabalho por bens e servigos e a
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segunda a troca de bens atuais pela promessa de bens futuros. Os autores igualmente
falam das trocas internacionais de ativos de riscos, a exemplo de agdes e titulos, podendo
beneficiar todos os paises na medida em que permitem a cada um deles a diversificacdo
de suas riquezas e a reducdo da variabilidade de suas rendas.

Conforme mencionado anteriormente, Gilpin (2002) argumenta que mesmo em
sistemas socialistas deve ser atribuido papel importante as forgas internas e externas no
mercado. No entanto, a realidade do livre mercado e do comércio de bens entre paises
flui em sua forma mais reconhecida no sistema capitalista.

Para Caparroz (2012), o capitalismo pode ser definido como um sistema
econdmico no qual os meios de produgdo sdo majoritariamente privados, visando a
obtencdo de lucro numa economia de mercado. Nessa logica, o sistema financeiro se
desenvolve de modo profundo, no qual se desdobram relagdes de mercado complexas
caracterizadas por investimentos, entre outras variaveis. Assim, na otica do capitalismo e
na esteira da globalizacdo, o capital revolucionou o comércio internacional e a dindmica
das relagdes globatis.

Portanto, merece destaque o papel do investimento estrangeiro direto (IED) nas

politicas nacionais de desenvolvimento.

2. Investimento estrangeiro direto e internacionalizacio de empresas

Segundo definicdo da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE, 2002) - responsavel, entre outras atribui¢des, pela pesquisa com
vistas a melhorar politicas publicas na area politica econdmica -, investimento estrangeiro
direto (IED) ¢ um tipo de investimento internacional feito por uma entidade residente em
um determinado pais (investidor direto) com o objetivo de estabelecer um interesse
duradouro de uma empresa residente em um pais diferente daquele onde se encontra
registado o investidor (empresa de investimento direto).

A Organizacdo explica que “interesse duradouro” implica a existéncia de um
relacionamento de longa duracdo entre o investidor direto e a empresa, bem como um
grau importante de influéncia exercida pelo investidor direto sobre a gestdo dessa
empresa. O investimento direto inclui a transacdo inicial entre as duas entidades e todas
as posteriores transagdes de capital entre ambas e as respectivas empresas subsidiarias,

registradas ou nao.
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Dessa forma, estdo excluidos do conceito de IED os investimentos em portfolio,
caracterizados por sua volatilidade de acordo com o valor das a¢des. Destaca-se que ha,
inclusive, questionamento a respeito dos beneficios desse tipo de investimento para um
pais tendo em vista que, a0 menor sinal negativo, ha saida em massa, que provoca
movimentos rapidos no cambio.

O Fundo Monetario Internacional (FMI, 2009) - responsavel pela cooperagdo
monetaria global, estabilidade financeira e facilitagdo do comércio internacional -,
estabelece ainda que uma relacdo de IED ocorre quando um investidor residente em uma
economia realiza um investimento que lhe d4 controle ou significativo grau de influéncia
sobre a gestdo e o processo de tomada de decisdo de uma empresa residente em outra
economia, sendo o controle representado quando o investidor possui mais de 50% do
capital social com direito a voto e o poder de influéncia quando o investidor possui mais
de 10% desse capital (SOUSA, 2020).

O IED fica caracterizado quando uma empresa, com base em diferentes variaveis,
decide estabelecer filiais em outro pais, em vez de atender as necessidades por meio de
exportacoes.

Entre as modalidades de investimento estrangeiro, o investimento estrangeiro
direto (IED) se mostra o mais importante para um pais por ser considerado investimento
produtivo, que contribui com a produtividade e o desenvolvimento da na¢do (SANTOS,
SILVA e SOUZA, 2016).

Relatorio da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
(UNCTAD) publicado anualmente, o World Investment Report, em seu estudo de 20193
apontou que cerca de 90% das politicas industriais modernas estipulam ferramentas de
politicas de atragdo de IED. Isso se d4 em razao do potencial do IED em aportar recursos
externos na estrutura produtiva doméstica de um pais e, consequentemente, possibilitar
desenvolvimento interno, além de promover também transferéncia de tecnologia entre
paises. Nota-se, assim, a importancia fundamental do capital externo em um cenario de
globalizacdo e de otimizacao dos recursos, em especial para paises em desenvolvimento
(PEDs).

Sobre a regido da América Latina e Caribe, onde as contribuigdes do investimento

estrangeiro direto adquirem carater ainda mais relevante nesse contexto de complemento

5 Relatério disponivel em https://unctad.org/system/files/official-document/wir2019 en.pdf
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do investimento nacional e fonte de novos capitais, relatdrio da Comissdao Econdmica
para a América Latina e o Caribe (CEPAL) de 2020 aponta o seguinte:
Nesse sentido, ¢ importante recuperar o papel das politicas industriais como
instrumento de transformacdo da estrutura produtiva. Hoje isso se torna
indispensavel, porque a auséncia ou a fraqueza dessas politicas num contexto
de aceleracdo da quarta revolucdo industrial e de grandes transformagdes na
organizacdo internacional da produgdo levara inevitavelmente a um aumento

das brechas produtivas e tecnoldgicas que caracterizam a América Latina e o
Caribe (CEPAL, 2020, p. 7).

O relatorio da Comissdo destaca ainda a importancia do IED na regido para a
expansdo de atividades exportadoras e o desenvolvimento da inddstria automotiva, de
telecomunicagdes e de segmentos da economia digital e setores com importdncia
estratégica, a exemplo das industrias farmacéutica e de dispositivos médicos, que, durante
a pandemia de Covid-19 apontaram a vulnerabilidades da atual estrutura das cadeias
globais de valor.

Corréa e Meércher (2018) defendem que em uma economia em desenvolvimento
como o Brasil, o IED pode desempenhar uma fun¢do bastante significativa na
modernizagdo. Para os autores, essa possibilidade vale, em especial, para os paises com
a economia em transi¢do, e reforgam o seu potencial de influéncia no crescimento
econdmico por meio do aumento do nivel de emprego e da qualificagdo da mao de obra,
havendo ainda a possibilidade de contribuir para melhorar a capacidade produtiva, por
meio da racionalizagdo das estruturas produtivas, e tecnoldgica do pais receptor. Por fim,
listam o potencial de melhoria do fluxo do comércio e da infraestrutura, inserindo o pais
nas cadeias globais de valor.

Guedes (2007) reforca que os paises emergentes se tornam alvo e parceiros deste
novo modelo de negdcio, tendo em vista o barateamento da producdo, neste cenario de
internacionalizacdo dos mercados realizado ao longo das ultimas décadas.

Segundo Dunning (1998), nas ultimas décadas os paises emergentes apresentaram
desenvolvimento da infraestrutura e social, o que se traduziu em oportunidades para
melhoria dos indices de producgdo a partir da logistica, das tecnologias digitais e de
informagdo, de interesse das empresas transnacionais por se traduzirem em vantagem
competitiva.

Gregory e Oliveira (2005) argumentam que mesmo o0s paises desenvolvidos
mostram preferéncia pelo modelo de IED para sua composic¢ao de financiamentos de sua

produgdo interna. Quanto ao Brasil, os referidos autores colocam o pais em posi¢ao de
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destaque entre os paises emergentes pela composicdo de fatores de atracdo de IED,
principalmente a partir da década de 2000, conforme sera detalhado adiante.

A favor do IED, Santos, Silva e Souza (2016) argumentam o seguinte:

Esse tipo de investimento traz grandes beneficios a uma economia quando
comparado a outras fontes de investimentos, como, por exemplo, ser um
capital de longo prazo e de baixa volatilidade que contribui com a expansdo da
producdo interna e, muitas vezes, com a redugdo de alguns custos, uma vez
que o que antes era importado pelas industrias brasileiras passa a ser
consumido internamente nas multinacionais (SANTOS; SILVA; SOUZA,
2016, p. 2).

Além da compreensdo da internacionalizagdo do capital, faz-se necessario o
entendimento da teorizagdo da internacionalizagdo de empresas, cujas primeiras
explicagdes remontam a década de 1960.

Stephen Hymer foi um dos pioneiros quando, em 1960, elaborou a Teoria do
Poder de Mercado ap6s concentrar sua analise na compreensdo das circunstancias que
fazem com que uma empresa nacional possua controle sobre outra empresa no exterior.
Sua conclusao foi a de que o controle de empresas em mais de um pais mostra-se lucrativo
quanto reduz a competi¢do entre elas, com destaque para empresas que apresentam
vantagens em atividade especifica, uma vez que a manutengdo de operagdes no exterior
contribui para a exploragdo das vantagens em diferentes paises. Adicionalmente, Hymer
(1983) argumenta que uma empresa multinacional apresenta trés aspectos relacionados:
os movimentos internacionais de capital, a producdo capitalista internacional e o governo
internacional.

O autor define “movimentos internacionais de capital” como sendo, entre outras
caracteristicas, o investimento das grandes empresas em suas filiais e subsidiarias no
exterior; enquanto a “producao capitalista internacional” ¢ a incorpora¢ao de mao de obra
de muitos paises em uma estrutura empresarial integrada mundialmente; e, por fim, o
“governo internacional” faz referéncia a utilizacdo de instrumentos de politica
internacional conformados a tendéncia de internacionalizacao do capital e do trabalho.

A Teoria do Poder de Mercado argumenta que as empresas buscam na
internacionalizac¢do a expansao das vantagens que ja conquistaram no mercado local. O
movimento permite para a redugdo da competi¢do entre as empresas e os paises de destino

podem ser definidos a partir de relagdes comerciais ja estabelecidas ou com alto potencial

de crescimento.
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No entanto, tendo em vista a insuficiéncia para a analisar as variagdes das relagdes
de comércio internacional e de investimentos no exterior, em 1966 Vernon propde a
Teoria do Ciclo do Produto. Essa abordagem confere destaque aos conceitos de inovagao,
economias de escala e incerteza, ndo apenas considerando os custos comparativos.

Na década seguinte, Buckley e Casson (1976) elaboram a Teoria da Internaliza¢ao
das Atividades. Os autores defendem que, além de bens e servigos, as atividades de uma
empresa também passam por trabalhos de marketing, pesquisa e desenvolvimento,
treinamento de funciondrios e gerenciamento dos ativos financeiros.

J&4 no Paradigma Eclético da Produgdo Internacional, Dunning (1980) faz uma
analise do processo de internacionalizacdo a partir do estabelecimento de unidades de
producdo no exterior por meio de possibilidades de crescimento via diversifica¢do, o
desenvolvimento de novas linhas de produtos e novas atividades; aquisicdo de outras
firmas existentes; e mercados internacionais, por meio da explora¢do de vantagens em
mercados localizados em paises estrangeiros, como a existéncia de recursos naturais,
preco de mao de obra, e incentivos internos para atracao de IED.

A teoria cléssica baseada no Modelo de Uppsala, desenvolvido por Johanson e
Vahlne em 1977, por seu turno, analisa os processos de internacionalizagdo das empresas
a partir de aspectos organizacionais. Para a constru¢do do referido modelo, os autores
partem da premissa de que os estudos desenvolvidos até aquele momento sobre o
processo de internacionalizacdo consideram uma otica de mera evolugdo relacionada ao
maior envolvimento internacional conquistado pela firma. Johanson e Vahlne, entretanto,
focam no desenvolvimento individual da firma e no uso de seu conhecimento sobre
mercados e operagdes a partir da expansdo das operagdes da empresa em mercados
individuais.

Os autores consideravam a internacionalizacdo como um processo de ajustes
incrementais a serem implementados tendo em consideragdo o ambiente em que a firma
atuava, responsavel pela criacdo de novos problemas, a exemplo de diferencas culturais
e de desenvolvimento industrial, e de oportunidades. Assim, para Johanson e Vahlne tal
processo nao se tratava do resultado de uma estratégia para alocagdo 6tima de recursos.

Nas abordagens mais recentes para explicar o fendmeno de internacionalizagdo de
empresas encontra-se a explicagdo de Cantwell e Piscitello (1999). Os autores apontam
que a diversificagdo e a internacionalizacdo podem ser reconhecidas como partes do

mesmo processo. Segundo eles, a andlise das operagdes de uma empresa pode ser feita a
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partir de suas atividades produtivas, que envolve a diversifica¢do das tecnologias ou dos
produtos; e dos espacos geograficos em que a firma esta presente fisicamente.

Em abordagem distinta, Chesnais (1996) analisa o processo de
internacionalizagdo de empresas a partir da consideragdo das seguintes dimensdes da
internacionalizacgdo: o intercambio comercial, o investimento produtivo no exterior e 0s
fluxos de capital monetario ou capital financeiro.

Por fim, o conceito “Born Global” define uma empresa que considera a atuagao
global em suas estratégias de desenvolvimento desde o inicio de sua existéncia.
Diferentemente das teorias anteriores, essa ndo prevé um projeto de internacionalizagdo
em etapas, de forma incremental conforme o conhecimento sobre os mercados
internacionais ¢ adquirido, mitigando assim a incerteza (MADSEN e SERVALIS, 1997).

A lista de teorias ao longo das tltimas décadas para explicar o fendmeno reforgam
a sensibilidade e importancia do assunto, por se tratar de processo cada vez mais comum
e por seu potencial de alteracao das forcas de mercado vis-a-vis a soberania dos Estados.

No entanto, muito se fala, também, a respeito dos riscos inerentes a essa entrada
de uma empresa estrangeira em territorio nacional. Sdo considerados aqui riscos politicos
para a empresa, em caso, por exemplo, de crise politica no pais de destino, ou para o pais
receptor, tendo em vista as mudangas realizadas por uma multinacional em seu territorio,
a exemplo do cumprimento da legislagdo ambiental, trabalhista e de conformidade com
o interesse publico.

A partir do desaparecimento das fronteiras estatais, ¢ necessaria a formagao de um
sistema mundial capaz de resumir os diferentes interesses, leis, sistemas tributérios e
legislativos dos diversos paises em um codigo unificado de leis sobre possibilidades e
limites de propriedade privada internacional.

Conforme visto anteriormente, os investimentos estrangeiros constituem um
elemento importante das relagdes entre paises, oferecendo grande potencial de promover
desenvolvimento nos paises receptores de capital, desde que presentes o contexto politico
e a infraestrutura necessaria - a exemplo de politicas industriais bem definidas e colocadas
em pratica - para bem aproveitar tais investimentos.

Destaca-se que, em funcdo da auséncia de um acordo multilateral de
investimentos, diferentemente do que se verifica no comércio internacional, os esfor¢os
de regulamentacdo do fluxo internacional de investimentos se desenvolveram
majoritariamente por vias regional e bilateral (LOURES, 2019). Assim, na tentativa de

mitigar os diversos riscos que podem surgir quando da internacionalizagdo de empresas,
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para diferentes atores envolvidos, foram elaborados documentos especificos para tratar a
matéria, como os acordos de investimentos.

Faz-se necessario, portanto, compreender de que forma os investimentos
internacionais sdo enderecados. Na obra “Acordos Internacionais de Investimentos no
Brasil” a autora Julia Marssola Loures (2019) relata que em entrevista concedida a
TVDMA, o professor Dominique Carreau explica que o direito internacional de

investimentos ¢ uma disciplina tdo nova quanto antiga.

Antiga porque o direito internacional se interessava tradicionalmente pela
protecdo dos bens dos estrangeiros, moveis ou iméveis, bem como pela
protecdo desses estrangeiros. A partir dos anos 1960, com a liberalizagdo
econdmica, observada a partir da dissipac@o dos efeitos negativos da Segunda
Guerra, apareceram investimentos internacionais mais restritos do que outrora,
que envolviam um compartilhamento de perdas e danos, isto é, um
gerenciamento mutuo dos riscos (LOURES, 2019, p. 8).

Tendo em vista ndo haver, até o presente momento, um acordo multilateral de
investimentos, seja no ambito da OMC, da OCDE, ou outro férum internacional, o direito
internacional de investimentos ¢ hoje bastante fracionado, majoritariamente definido no
seio dos tratados bilaterais de investimentos, cerca de trés mil atualmente, e foram
celebrados entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, segundo informagdes da
UNCTAD.

No ambito da OCDE houve a tentativa, durante a década de 1990, de se
estabelecer o Acordo Multilateral de Investimentos (AMI). No entanto, a proposta ndo se
concretizou, tendo em vista a sensibilidade do tema, em decorréncia da divergéncia de
interesses entre os paises investidores (exportadores de capital) e os paises receptores dos
investimentos (importadores de capital) e da falta de confianca entre os paises
exportadores de capital em relacdo ao ambiente de negocios dos receptores, envolvendo
riscos politicos e econdmicos advindos da credibilidade, transparéncia e consequente
previsibilidade das institui¢des, arcabouco legal, e regulamentacdo dos setores, entre
outros fatores.

No ambito da OMC, da qual o Brasil faz parte, existem os seguintes acordos

relacionados a investimentos: o Acordo sobre Medidas de Investimento Relacionadas ao



39

Comércio (TRIMs, na sigla em inglés), que sdo restritas ao comércio de bens, e 0 Acordo
Geral de Comércio de Servigoss (GATS, na sigla em inglés).

O TRIMS entrou em vigor quando da cria¢do da Organizagdo, em 1995, e objetiva
evitar que medidas governamentais relacionadas a investimentos possam ter efeitos de
restricdo ou distor¢do do comércio de bens, ou seja, medidas que sejam incompativeis
como os artigos III, § 4° (Tratamento Nacional com relag@o a regulamentacdo e tributacao
interna) e XI, § 1° (Proibicdao das restricdes quantitativas) do Acordo Constitutivo da
OMC. O documento prevé a proibi¢do de medidas de investimentos que exijam
determinados requisitos de desempenho relacionados a exigéncia de contetido local e ao
desempenho exportador. O requisito de desempenho € uma obrigacao a ser cumprida pelo
investidor para o recebimento de beneficio ou vantagem, a exemplo de isencdo fiscal. O
TRIMS apresenta anexo com lista ilustrativa das medidas proibidas, como a exigéncia da
compra de produtos nacionais (conteudo nacional) e a limitacdo quantitativa das
importagdes de uma empresa estrangeira ou que preveja objetivos quantitativos de
exportagdo, desempenho exportador.

Por outro lado, o0 GATS trata dos dispositivos gerais para o acesso a mercados de
servigos, e preve a distingdo de quatro modos de prestagdo. Na previsdo do Acordo, a
Presenca Comercial (Modo 3) pode ser considerada um tipo de investimento, tendo em
vista que o prestador de servico de um pais se estabelece em outro pais, o receptor, para
realizar a prestagdo de servigo em um determinado setor. Na lista de compromissos
especificos previstos no anexo do Acordo, sdo indicados os setores que os paises
pretendem liberalizar e as restrigdes referentes ao acesso a mercados e ao tratamento
nacional.

Como desenvolvido acima, os acordos em foruns multilaterais ndo preveem o
regramento exato de como se dard a operacionalizagdo do processo e prote¢do das partes
envolvidas. Dessa forma, ha uma aten¢do quanto a forma como a matéria ¢ conduzida,
em especial quanto a adequagdo das regras de tratamento para a realidade e a necessidade
dos paises em desenvolvimento.

Historicamente, o direito internacional de investimentos se desenvolveu com base
na prote¢do aos investidores, tradicionalmente provenientes de paises desenvolvidos,
portanto, dotados de maior for¢a no jogo internacional, e aos seus investimentos feitos

em paises com algum tipo de risco, em geral em desenvolvimento. Esse objetivo resultou

6 O acordo GATS trata da matéria de servigos. No entanto, conforme serd detalhado adiante, na previsdo do Acordo,
a Presenga Comercial (Modo 3 de prestagdo de servigo) pode ser considerada um tipo de investimento.
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na assinatura dos tradicionais Acordos Bilaterais de Investimentos (TBIs), que depois de
décadas de vigéncia e situacdes de assimetria de poder, passaram a ser questionados,
conforme seré visto no capitulo 3 da presente dissertagao.

A conducdo no Brasil quanto ao modelo tradicional assumiu um caminho
diferente em relagcdo aos demais paises, em decorréncia das diferentes instancias de
analises previstas na CF/1988 para a internalizacdo de tratados internacionais. Por avaliar
inviavel, do ponto de vista técnico, a assinatura dos tradicionais acordos de investimentos,
0 pais evitou problemas que seriam enfrentados anos depois pelos paises vizinhos. Ao
longo dos anos foram sendo elaboradas as bases que propiciaram a elaboragdo de um
acordo proprio, o Acordo de Cooperacao e Facilitagdo de Investimento (ACFI), com
caracteristicas mais atentas ao cendrio de paises em desenvolvimento ¢ o foco na

cooperagdo da matéria.

3. Quadro regulatorio no Brasil

A previsao sobre entrada de IED no Brasil data de décadas anteriores a
Constituicao Federal de 1988. A Lei n® 4.131/62, que regula o investimento estrangeiro,
revela em seu art. 1° o conceito legal do instituto, explicitando o que sera considerado

investimento internacional, a saber:

Art. 1° Consideram-se capitais estrangeiros, para os efeitos desta lei, os bens,
maquinas e equipamentos, entrados no Brasil sem dispéndio inicial de divisas,
destinados a producdo de bens ou servigos, bem como os recursos financeiros
ou monetarios introduzidos no pais, para aplicagdo em atividades econdomicas
desde que, em ambas as hipoteses pertengam a pessoas fisicas ou juridicas
residentes, domiciliadas ou com sede no exterior.

No entanto, foi com a redemocratizacdo brasileira, na década de 1980, que
permitiu ser iniciado um processo que possibilitou que o pais, mesmo sem a
internalizacdo de acordos de investimentos por décadas, atraisse capital estrangeiro com
base em uma percep¢ao externa de um ambiente de negdcios seguro.

Na Carta Magna, o tema aparece no Art. 5° com a garantia, aos brasileiros e
estrangeiros residentes no pais, a propriedade. Adicionalmente, o inciso XXIV prevé que
a lei estabelecera o procedimento para desapropriagdo por necessidade ou utilidade
publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia indenizacdo em dinheiro,

ressalvados os casos previstos na Constituigdo. Assim, o processo garante direitos ao

proprietario, diferente de um confisco.
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A leitura do inciso permite a interpretacao de que o direito a propriedade no Brasil
¢ garantido, mas ndo absoluto, pois ndo deve estar acima do bem-estar social. Assim, o
mecanismo pode ser entendido como uma garantia administrativa, conferindo ao poder
publico o direito de tomar propriedade privada sob a justificativa de necessidade ou
utilidade publica, sendo o primeiro caso referente a ocasides em que a propriedade €
indispensavel para alguma atividade essencial ao Estado, enquanto o segundo ocorre
quando ¢ desejavel a uma atividade estatal. Por tltimo, a motivagao do interesse social é
aplicavel para casos em que um bem ¢ necessario para o desenvolvimento social do pais.
Além de tais condic¢des, durante o procedimento de desapropriagdo ¢ imprescindivel o
pagamento de indenizacdo prévia e justa ao proprietario do bem.

O dispositivo faz parte do rol de direitos e garantias fundamentais assegurados
pelo Estado e constante das chamadas cldusulas pétreas, isto €, que ndo podem ser
alteradas nem mesmo por Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC).

As caracteristicas acima listadas, a saber: um dispositivo constitucional pétreo que
prevé os casos especificos de possibilidade de desapropriacdo, bem como garante o
devido pagamento indenizatorio prévio e justo; podem ser entendidas como a garantia de
que o pais pretende se manifestar sobre o assunto de forma previsivel e justa perante os
detentores de direitos.

A intenc¢do registrada na Constitui¢do de 1988 foi ratificada pela pratica de relativa
seguranga politica e juridica ao longo das décadas que se seguiram, confirmando uma
praxe de estabilidade prevista nos normativos legais. Diferente de outros paises da
América do Sul, que ao longo das ultimas décadas realizaram a desapropria¢do de bens
de empresas estrangeiras, fato dessa natureza ndo aconteceu no Brasil desde sua
redemocratizagao.

Adicionalmente, além de tais garantias, muito foi feito em prol de um
desenvolvimento cada vez maior de um ambiente de negdcios previsivel e favoravel a
atracdo de investimento estrangeiro direito (IED), por meio, principalmente, de premissas
de estabilidade politica e solidos fundamentos economicos.

A previsdo e regulamentacdo de recep¢do e manutengdo do capital estrangeiro no
pais estd pulverizada em diversos regulamentos com regramentos proprios, tendo em
vista que o IED ¢ feito por meio de diferentes setores relacionados a distintos segmentos.
A este respeito, destaca-se, do ponto de vista pratico, o marco representado pela figura

das agéncias reguladoras.
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As agéncias reguladoras sdo institui¢des criadas no bojo do processo de
privatizagdo das empresas estatais e da concessdo dos servigos publicos no Brasil. A
edificacdo destas institui¢des estd intimamente ligada aos planos de reforma do
Estado, iniciados no Governo Fernando Collor de Mello (1990-1992) e aprofundados no
Governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). A criagdo dessas institui¢des esta
vinculada, sobretudo, a um amplo processo de reconfiguracao estatal (ROSA, 2008).

O trabalho das agéncias reguladoras ¢ dotado de autonomia e elevado grau de
competéncia técnica que serve ao Estado. Portanto, pressupde-se estabilidade e baixo
grau de interferéncia politica. Desse modo, setores como de energia elétrica,
telecomunicagdes e aviacdo civil, por exemplo, que tradicionalmente sdo caracterizados
pela presen¢a de grandes empresas multinacionais e altas somas de investimento, podem
contar com garantias de que o setor ird se comportar de forma segura e previsivel. Esse ¢
um tipo de variavel de peso a ser levada em consideragdo pelas empresas no processo
decisorio para a escolha do destino de seus investimentos em solos estrangeiros.

Além da estabilidade politica brasileira, iniciada com o processo de
redemocratizagdo em 1985 e reafirmada com a promulgacdo da Constitui¢do Federal, em
1988, merece destaque, também, a trajetéria para a conquista da estabilidade econdmica
ocorrida nas décadas de 1980 e 1990.

O texto da Carta Magna destina um titulo especifico para tratar da ordem
econdmica e financeira do pais. A ldgica estd organizada sob o sistema capitalista,
pautado na livre iniciativa, mas também destaca a fun¢do social da propriedade, a
soberania nacional, a defesa do meio ambiente, a redu¢do das desigualdades regionais e
sociais e a valorizagdo do trabalho humano, assegurando, assim, a dignidade da pessoa
humana. Assim, a Constituicdo Federal de 1988 traz diretrizes de um Estado Social
capitalista, com intervencao estatal na ordem econdmica.

Desde sua redemocratizagdo o pais passou da hiperinflacdo, com o fracasso do
Plano Cruzado, em 1986, a estabilidade econdmica, com a implementagdo do Plano Real,
em 1994. A inflacdo brasileira estd ligada historicamente a desequilibrios internos — como
gastos do governo -; a choques externos - mudangas na economia internacional com
impacto negativo para o pais -; e a incertezas quanto a politicas internas. Isso aponta a
relacdo intrinseca entre estabilidade politica e econdémica, ainda que haja variaveis
externas com potencial de impacto interno, como as mudangas na economia global.

Com o sucesso do Plano Real, em 1994, e a consequente estabilidade da moeda

brasileira, foi restabelecida a confianga na economia do pais, gerando efeitos positivos
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internamente e na percep¢do do capital externo quanto ao ambiente de negocios
brasileiro.

Adicionalmente, com a Reforma do Estado, também durante a década de 1990, e
o objetivo de torna-lo mais eficiente em sua gestdo, houve o argumento em prol do
abandono da atuagdo direta do Estado na atividade econdmica. O marco da reforma foi o
Plano Nacional de Desestatizacdo (PND), com a transi¢cdo do Estado Social para o Estado
Regulador.

Nesta seara, foram editadas Emendas Constitucionais alterando os monopdlios
criados pela Constituicdo Federal de 1988. Merece destaque a Emenda n° 6/2005, que
retirou o art. 171 da CF/1988, que trazia a protecdo e beneficios especiais a empresa
brasileira de capital nacional, desfazendo assim o conceito de empresa nacional.

As reformas econdmicas brasileiras envolveram as seguintes transformacdes
estruturais complementares: a) a flexibilizagdo dos monopdlios estatais; b) a extin¢do de
determinadas restricdes ao capital estrangeiro; e c) a privatizacdo e desestatizagao.

A Reforma do Estado iniciada em 1990 ocorreu em alinhamento aos principios
dos movimentos internacionais neoliberais. A nova dindmica nas finangas mundiais, no
entanto, gerou endividamento interno e externo.

Ap6s as reformas baseadas no Consenso de Washington, o capital financeiro
passou a ser cada vez mais presente no cendrio nacional. O Consenso de Washington foi
estruturado a partir da crise do consenso keynesiano ao longo da década de 1980 e
representou ideias de diferentes escolas economicas da nova direita neoliberal.

Realizou-se no Brasil uma abertura comercial e financeira que causou um choque
nas contas externas brasileiras. As mudangas geraram incentivos para uma ampliagdo das
importagdes, € as exportagcdes ndo acompanharam o ritmo, pesando negativamente nas
transacdes correntes. O rombo causado pela abertura comercial foi compensado pelas
entradas da conta capital e financeira, mas, para isso, 0 governo optou por manter a taxa
de juros doméstica acima da taxa de juros internacional. O patamar dos juros demonstrou
o grau de dependéncia do Brasil na relagdo com o capital financeiro internacional.
(BASTOS, TESSARI e SANTOS, 2018).

Adicionalmente a taxa de juros elevada, com o objetivo de conferir garantias ao
capital estrangeiro, o pais aderiu, em 1994, ao Plano Brady, para reestruturar e renegociar
suas dividas externas junto aos Estados Unidos.

Houve, assim, uma sinalizagdo positiva para o mercado. A estratégia do Plano

Real previa cambio valorizado e taxa de juros alta para atrair o IED. A partir da
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estabilidade monetaria do Plano Real, chegou-se a uma dominancia financeira baseada
em elevadas taxas de juros em um contexto de liberalizacdo financeira e impulsionada
pelo Estado (NADER e SILVA, 2017).

Gongalves e Pomar (2000) apontam que como consequéncia da taxa de juros
elevada houve também elevacao dos custos de rolagem da divida ptblica e o aumento da
necessidade de financiamento publico e estoque da divida.

Carcanholo (2003) adiciona que, tendo em vista o compromisso do governo com
a estabilidade monetaria, houve grande expansdo monetaria dos capitais externos por
meio da emissdo de titulos, e a consequéncia foi a elevag¢do da divida publica interna.

No entanto, o movimento de reformas administrativas exposto acima fez parte de
uma estratégia para superagao da divida publica brasileira, em especial a interna.

No ano de 2001 foi realizado um plebiscito que questionava se o Brasil deveria
proceder ao pagamento da divida externa e, em 2005, o quadro se reverte, o pais passa de
devedor para credor, tendo em vista que naquele ano o governo inicia um processo
robusto de pagamento que deixou o total da divida externa publica abaixo do valor
mantido pelo Brasil em suas reservas cambiais.

A divida externa continuou a existir, ainda que menor que as reservas
internacionais brasileiras. Importante esclarecer que o pagamento total nao foi feito pelas
duas principais razdes: 1) a importancia das reservas em casos de imprevistos e 2) a
imposi¢do do Fundo Monetério Internacional (FMI), responsavel pela gestao das dividas
externas dos paises, de ndo aceitacdo do pagamento de uma vez.

A despeito da existéncia da divida externa, tendo em vista as reformas
institucionais realizadas no ambiente externo, a mensagem que o pais reforgou em ambito
internacional foi de confianca em seu ambiente de negdcios, um pais que honra suas
dividas e que realiza as reestrutura¢des necessarias para colocar ordem em suas finangas.
Esse cenario foi decisivo para definir o Brasil como principal destino na América do Sul
de investimento externo.

Assim, destaca-se a importancia de se compreender essa praxe emanada pelo
Estado brasileiro em conjunto com a realidade na regido das Gltimas décadas. Enquanto
outros paises da América do Sul passavam por dificuldades semelhantes, as estratégias
utilizadas divergiram da brasileira, alguns optando por desapropriagdes e calotes da
divida publica. A consequéncia desse fato foi a de um pais em posic¢ao privilegiada quanto

a recepcao de investimento estrangeiro.
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4. Politica externa e desenvolvimento

A politica externa de um pais pode ser definida como a estratégia elaborada e
adotada para a defesa de seus interesses e objetivos no cenario global, estando nesse
escopo a promogao dos investimentos nacionais no exterior e a atragao de investimento
estrangeiro direto para o pais. Como uma politica publica, ela ¢ composta de acdes,
medidas e programas em busca do desenvolvimento do pais e a melhora do bem-estar de
sua populacdo, que deveria ser o objetivo precipuo de um governo. Sua peculiaridade
reside no fato de que, para isso, sdo projetadas as decisdes politicas internas para o
exterior, em prol de uma insercdo internacional que possibilite que o stafus do pais seja
reconhecido de forma positiva, sendo traduzida em diferentes oportunidades.

Pasquarelli (2010) aponta que a func¢do da politica externa enquanto politica
publica no Brasil tem sido cada vez mais analisada por meio da relagdo entre as relagdes

internacionais e a ciéncia politica. Para o referido autor:

Nos ultimos anos, no campo da politica externa, surgiram novas analises que
procuraram institucionalizar o debate das relagdes internacionais a partir de
pressupostos da ciéncia politica, observando o funcionamento do processo
decisorio em atos internacionais e questionando a escola realista, tentando
rever o peso dos condicionantes domésticos no processo decisoério em politica
externa (PASQUARELLLI, 2010, p. 188).

Destaca-se, entretanto, que a politica externa ¢ historicamente considerada externa
aos Estados, sendo distinta da politica doméstica de um pais. Na visao realista de Aron
(2002) a politica externa ¢ especifica em relagdo as demais politicas internas, nao
podendo, portanto, ser considerada uma politica publica, condigdo das politicas
domésticas. Contudo, Pasquarelli (2010) argumenta que ao se observar o processo
decisério de um pais, constata-se que as politicas interna e externa sdo parte integrante e
interdependente desse processo, pois, segundo ele, “ha a intensificagdo dos fluxos de
interagdo entre os ambientes interno e internacional”.

Em entrevista realizada pelo Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA)
em 2010, o ex-chanceler Celso Amorim defendeu que a politica externa ¢ uma politica
publica como as demais. Segundo ele, também estad sujeita a expressdo das urnas e da
opinido publica. Amorim afirma ainda que os principios da politica externa sdo os

mesmos, mas com prioridades e agendas distintas das politicas domésticas.



46

Ainda que seja possivel argumentar que na expressao das urnas e avaliagdo da
opinido publica este tema nao €&, historicamente, o principal a ser avaliado pelo brasileiro
- refletindo em um interesse menor do eleitorado em acompanhar as agendas e pautas,
quando comparada a agenda doméstica -, fato ¢ que a politica externa carrega em si o
potencial de desenvolvimento interno por meio da projecdo externa, da assinatura de
acordos que tornam possivel a entrada de empresas estrangeiras em solo nacional, a
abertura de postos de trabalhos, e a troca de mercadorias e servicos com precos melhores,
por exemplo.

Quanto a sua caracterizagdo enquanto politica publica, Pasquarelli (2010) registra
que a politica externa brasileira (PEB) tem sido um meio de garantir mais autonomia e
presenca do Brasil em questdes internacionais, argumentando que a partir dos governos
de Fernando Henrique Cardoso (1995 a 2002) e de Luiz Inécio Lula da Silva (2003 a
2010) foram elaboradas novas reagdes para a mudanga do Brasil no sistema internacional
e consequente maior inser¢ao da politica externa do debate da politica publica.

Como conclusdo, e tendo em vista a divisdo de competéncias previstas no
ordenamento juridico brasileiro, o funcionamento do processo de politica externa como
politica publica no Brasil se da a partir de uma abordagem que leva em conta a atuagdo
de diversos atores de diferentes poderes, Executivo e Legislativo, que apresentam
mecanismos para garantir o exercicio da referida competéncia prevista na legislagao
nacional, garantindo assim a devida autonomia e participagdo do processo decisorio.

Para Celso Lafer (2018), ao reconhecer que na atualidade a importancia crescente
dos fluxos e das redes diminui a relevancia que os territorios e as fronteiras tinham
anteriormente, uma das consequéncias ¢ que “a politica interna e a externa se tornam, se
ndo indivisiveis, porosas, pois o mundo se internaliza na vida dos paises”. O ex-chanceler

argumenta ainda que:

A politica externa como politica publica tem como objetivo traduzir
necessidades internas em possibilidades externas. E o desafio no processo de
elaboragdo dessa politica ¢ duplo: definir o que sdo necessidades internas e, ao
mesmo tempo, avaliar as possibilidades externas. No trato destas ultimas, ¢
evidente que cabe um exame da dinamica de funcionamento do sistema
internacional, nos seus trés grandes campos: o estratégico-militar, que €
sempre a situacdo limite (da paz e da guerra); o econdmico, que € o tema dos
mercados, dos investimentos e dos financiamentos; ¢ o dos valores, que
envolve afinidades e discrepancias politicas, diferengas e convergéncias
culturais, entendimentos e desentendimentos. Na analise desses trés campos, a
perspectiva organizadora ¢ a de como funciona o mundo na 6ptica de um pais,
pois o mundo ¢ plural e diverso e sdo distintas as visdes dos Estados e das
sociedades sobre o contexto em que estdo inseridos (LAFER, 2018, p. 1200).
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Seu carater mais abrangente prevé diferentes niveis de atuacao, podendo atuar por
meio de objetivos abstratos, traduzidos em aproximacao cultural e politica, ou concretos,
ao prever resultados tangiveis dessa acdo, a exemplo da assinatura e implementagdo de
acordos entre diferentes paises com objetivos e cronogramas para seu alcance. Ademais,
as acdes podem ser tomadas de forma bilateral, quando diz respeito a uma relagdo com
um pais especifico, ou multilateral, quando o pais atua em féruns internacionais que
contam com a presenca de diversos outros paises, discutindo e atuando em grupos.

Lafer (2018) afirma que a politica externa tem pelo menos trés dimensoes: a
dimensdo da representacdo, a dimensdo da gestdo e a dimensdo do controle. No
presidencialismo em geral e na tradi¢do brasileira, a representacdo e a gestdo cabem ao
Executivo. Por outro lado, a fun¢do de controle ¢ eminentemente legislativa e traduzida
em um controle tipicamente juridico de participagdo no processo normativo e que diz
respeito ao papel o Congresso Nacional na aprovacdo das normas internacionais
negociadas e assinadas pelo Poder Executivo.

Para melhor sistematizacdo e interpretagdo da politica externa, possibilitando a
analise para melhor atingir seus objetivos, o campo de estudos da politica externa,
também chamado de andlise de politica externa (APE) permite que sejam analisados os
diversos atores, sejam eles publicos ou privados, interacdes e niveis da politica externa
de um pais e, entdo, a compreensdo de seus objetivos, bem como a forma como sio
perseguidos ao longo dos anos, seja por meio de discursos, programas, parcerias
internacionais ou acdes e omissdes frente a fatos relevantes do cendario global. Assim, ¢
possivel explicar e teorizar o processo decisorio dessa politica publica em prol de um
objetivo de Estado ou de governo.

A este respeito, Milani e Pinheiro (2013) destacam que nem sempre o processo
decisorio - caracteristico de uma politica publica -, a diversidade temadtica e a dindmica
politica estiveram presentes nos estudos sobre politica externa. Em um retrospecto sobre
o lugar de estudo da politica externa e sua caracterizacdo, os autores fizeram o seguinte

apontamento:

(...) desde que se constituiu como relevante area da disciplina de Relagdes
Internacionais (RI), ap6s a publicagdo do trabalho seminal de Snyder et al.
(1962), a andlise de politica externa (APE) adotou o plano doméstico, em
particular o processo decisorio, como variavel explicativa para o
comportamento dos Estados no plano internacional (MILANI; PINHEIRO,
2013, p. 13).
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Conforme visto na se¢do anterior, os acontecimentos das duas ultimas décadas do
século XX, que, com a globalizagdo foram traduzidos em revolugdo tecnoldgica,
internacionalizacdo do capital e liberalizagdo econdmica, e diversificacdo de atores e
coalizdes, produziram uma alteragdo na atual concepgao sobre o papel do Estado e em
suas praticas no campo da politica externa. Como consequéncia, foi constatada maior
interdependéncia entre temas internacionais e domésticos. Sobre essa conexdo, Milani e

Pinheiro (2013) defendem que:

Separar o interno do externo facilitou aos realistas defenderem, filosofica e
epistemologicamente, a construgdo de uma concepgdo do Estado como uma
casa de portas e janelas sempre fechadas, cujas relagcdes econdmicas, sociais,
culturais e politicas no plano doméstico ndo deveriam merecer a aten¢do dos
analistas de politica externa. Embora essa casa tenha, em muitas ocasides,
mantido suas janelas e portas bem abertas (...), a concep¢ao realista logrou, por
muitas décadas, motivar a construgdo de marcos interpretativos de estadistas,
diplomatas, militares e, de certa forma, da propria sociedade no sentido de que
a politica externa seria um campo distante do cotidiano dos cidaddos. Hoje,
isso mudou tanto do ponto de vista tedrico quanto do ponto de vista empirico,
gragas a diversas analises das transformagdes historicas de muitos paises,
inclusive do Brasil (MILANI; PINHEIRO, 2013, p. 15-16).

As mudangas, assim, impuseram a necessidade de analisar a politica externa de
forma distinta da tradicional, com a inclusdo de categorias tedricas e marcos
interpretativos a fim de permitir sua melhor compreensao.

A respeito dessa categorizagdo, Hudson (2007) dividiu a andlise nos seguintes
niveis: 1) nivel do individuo, no qual predomina o aspecto da psicologia politica dos
lideres e dos tomadores de decisdo em mais alto nivel; 2) nivel do grupo, subdividido em
dinamica de pequenos grupos, processo organizacional e politica burocratica; 3) nivel de
cultura e identidade nacional; 4) nivel de politica interna e oposi¢do; e 5) nivel dos
atributos nacionais e do sistema internacional.

A autora defende que as relagdes internacionais e a politica externa devem ser
explicadas a partir de decisdes tomadas por seres humanos, seja individuos ou grupos.
Assim, o processo decisdrio, como aspecto central da politica externa e como atividade
realizada por seres humanos, torna-se um campo analitico, o campo de estudo da APE.

Por se tratar de um processo com muitas variaveis e interagdes, ndo ¢ tarefa facil
mapear todas as causas do processo decisorio em politica externa, mas a atividade de
aceitar sua complexidade de interdisciplinaridade, como as relagdes internacionais,

ciéncia politica e administragdo publica, permite que se analise recortes especificos

propostos de maneira mais tangivel.
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Tendo em vista os niveis de APE propostos por Hudson, entende-se que a
conclusdo do modelo do Acordo de Cooperacao e Facilitagdo de Investimentos (ACFI)
inclui todos os niveis indicados pela autora, em menor ou maior grau. O modelo do
documento, como serd detalhado nos proximos capitulos, ¢ resultado de um esforco
conjunto entre gestores publicos, academia e iniciativa privada e foi possivel gragas a
postura adotada pelo entdo Presidente da Republica Luiz Indcio Lula da Silva no que
tange a PEB, incluindo discursos e estratégias de aproximagdo bilaterais e abordagens
multilaterais em busca de desenvolvimento econdmico nacional.

A respeito dessa relagdao da politica externa e desenvolvimento nacional, Cunha
(2016) argumenta que a estratégia de insercdo internacional do Brasil apresenta enorme
influéncia da estrutura institucional do capitalismo brasileiro e do modelo de
desenvolvimento derivado de tal estrutura. Por se tratar de um pais historicamente
marcado pela atuacdo estatal enquanto propulsor do desenvolvimento, o sistema
brasileiro condiciona a tomada de decisdes e a implementagdo de sua politica externa na
busca de oportunidades.

Essa concepgdo coloca a PEB a servigo do desenvolvimento nacional, enquanto
tal politica serve de apoio a politica interna. Assim, as mudangas na politica externa
brasileira estdo alinhadas com a realidade interna, de ordem econdmica e politica, e
projetam no sistema internacional o objetivo final de busca de oportunidades e seu
consequente desenvolvimento econdmico.

Moraes (2019) entende que a natureza interna molda a elaboragdo e aplicagdo da

referida politica. A este respeito, o autor defende que:

Tendo em mente que a politica externa ndo ¢ somente dirigida por questdes
internacionais, mas, também, por particularidades nacionais orientadas pelo
Estado, ¢ evidente que as diversidades de politicas externas obedecem a mesma
logica das pluralidades sociais e politicas dos proprios Estados-nagdo. Se a
seguranga internacional ¢ um dos temas considerados high politics pelas
nagdes centrais, o desenvolvimento econdmico € com certeza o tema medular
nos Estados que compdem a periferia do sistema econdmico internacional
(MORAES, 2019, p. 119).

Para além do cardter desenvolvimentista de cada governo e do historico do
capitalismo brasileiro, a questdo relacionada a desenvolvimento pode ser analisada de
forma mais ampla, por meio do apontamento das vantagens obtidas por meio da projecao
internacional, que ird ditar a imagem do pais em ambito global, apontando suas

oportunidades e consequentemente permitindo a atragao de investimentos para o pais.
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Adicionalmente, em tempos de globalizacdo financeira, o investimento
estrangeiro tem recebido destaque enquanto fator de desenvolvimento econdmico dos
Estados, sobretudo daqueles em desenvolvimento.

Carminati e Fernandes (2013) apontam que tais investimentos carregam em si 0
potencial de inovagdo tecnoldgica, expansdo da capacidade produtiva, novas técnicas
empresariais e administrativas. Para os autores, as inumeras externalidades positivam que
advém desse processo permitem impulsionar o crescimento econémico do pais receptor.

Gregory e Oliveira (2005) listam também as seguintes vantagens: transferéncia de
tecnologia e conhecimento; qualificagdo da mao de obra doméstica (tendo em vista a
necessidade de performance conforme os métodos de producdo de empresas
multinacionais); criagdo de novos postos de trabalho; aperfeicoamento de praticas de
governanga; aumento de produtividade da economia local; e possibilidade de
financiamento do crescimento via poupanga externa.

Os argumentos acima expostos permitem advogar que a politica externa ¢ um
campo de estudos complexo, com implicagdes internas e externas, devendo ser levado
em conta na analise da proje¢ao internacional de um pais, mas também com consideragao
e sistematizag@o de suas variaveis para que o objetivo da politica publica seja consoante
com o interno e alcance o fim desejado, qual seja, o de desenvolvimento nacional.

Conforme defendem Carminati e Fernandes (2013), a compreensdo de tais
questdes “¢ fundamental para a adogdo de politicas publicas que visem a atracdo do
investimento direto. Se este ndo apresentar contribui¢do positiva para o crescimento, sua
relacdo custo-beneficio se torna desfavoravel, inibindo o seu efeito positivo sobre o PIB”.

Entende-se, assim, o papel fundamental da politica externa enquanto politica
publica capaz de defender os interesses internos em ambito internacional, por meio da
busca de oportunidades externas para crescimento interno. Uma dessas possibilidades se
d4, conforme mencionado, por meio da atragdo de IED, proveniente de empresas
multinacionais em busca de expansdo de suas plantas e de seu mercado consumidor e de

barateamento do custo de produgado.
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CAPITULO II: DIPLOMACIA COMERCIAL

O presente capitulo tem o objetivo de identificar e analisar, no discurso original
para a diplomacia comercial, as linhas que orientaram a politica externa brasileira e
permitiram o resultado objeto dessa dissertacdo: os Acordos de Cooperagao e Facilitacdo
de Investimentos (ACFIs).

Bull (2002) distingue trés sentidos diferentes e importantes para o conceito de
diplomacia. Segundo ele, ela pode ser interpretada como a gestdo das relagdes entre
Estados e outras entidades da politica mundial, por meios pacificos e com o uso de agentes
oficiais; a gestdo conduzida por diplomatas oficiais; e a condugdo das relacdes entre os
Estados na forma “diplomética”, no sentido usual do termo, isto ¢, sensivel e sutil.

Parte-se do pressuposto de que a tiltima acepgao abarca a postura adotada por meio
do discurso oficial de um pais para seus assuntos internacionais. Dessa forma, a analise
das mensagens presidenciais aponta no sentido de uma compreensdo das prioridades e
objetivos durantes os anos dos governos em analise.

Tendo em vista que os primeiros acordos foram assinados no ano de 2015 - com
Mocgambique, Angola, México, Malaui, Colombia e Chile’ -, a anélise ¢ feita levando em
consideracdo um recorte temporal dos doze anos anteriores, que representam um total de
trés governos, a saber: os dois mandatos do Governo do Presidente Luiz Inacio Lula da
Silva - de 2003 a 2010 - e o primeiro mandato da Presidente Dilma Rousseff - de 2011 a
2014.

Cabe destacar que o inicio deste lapso temporal coincide com uma corregao de
rumos da politica externa brasileira (CERVO, 2008), conforme sera detalhado adiante.
Assim, entende-se que a inovacao institucional traduzida nos Acordos de Cooperagdo e
Facilitagdo de Investimentos (ACFIs) sdo consequéncia de uma politica externa com
caracteristicas proprias e diretrizes governamentais inovadoras para a referida politica
publica.

Elucida-se que a escolha pela inclusdo do primeiro Governo Dilma Rousseff na
analise se d4 em razdo da argumentagdo de que esta Presidente confere continuidade as
politicas externas de Lula, conforme sera verificado na andlise das mensagens

presidenciais.

7 O texto do ACFI assinado com o Chile em 2015 tornou-se um capitulo do Acordo de Livre Comércio Brasil-Chile
assinado em novembro de 2018. Consequentemente, teve os procedimentos para sua ratificacdo suspensos, e a
validade dessas disposi¢ées aguarda tramitagdo do acordo amplo no Congresso Nacional.
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Para o objetivo supracitado, além da revisdo de literatura sobre o tema foram
analisadas as mensagens presidenciais publicadas de 2003 a 2014. Atribuiu-se
importancia na andlise dessas mensagens tendo em vista o objetivo desse documento de
comunicar ao Congresso Nacional e aos cidaddos quais sdo as intengdes do Governo para
0 ano que se inicia, bem como realizar uma prestagdo de contas sobre os resultados
alcangados no ano anterior, pela propria gestdo ou pela precedente, no caso de um
governo recém-eleito.

A Constitui¢do Federal de 1988 preconiza em seu art. 84, inciso XI, a competéncia
do Presidente da Republica de ‘remeter mensagem e plano de governo ao Congresso
Nacional por ocasido da abertura da sessdo legislativa, expondo a situacdo do Pais e
solicitando as providéncias que julgar necessarias’. Por fim, com o propdsito de analisar
tdo somente o contetildo com aderéncia ao objeto de pesquisa, a andlise se concentrou na

se¢do dedicada as relagdes exteriores brasileiras.

1. A transicio da politica externa brasileira do Governo Fernando Henrique

Cardoso (1995-2002) para o Governo Lula (2003-2010)

Cervo (2008) afirma que a transi¢do do Governo de Fernando Henrique Cardoso
(FHC), de neoliberalismo hibrido, para o Governo Lula, de esquerda hibrida,
correspondeu a uma transi¢do da década das ilusdes para o realismo duro das relagdes

internacionais.

A correcdo de rumos da agdo externa empreendida por Lula comporta trés
linhas de frente: a) tirar a politica exterior das ilusdes da harmonia kantiana e
de divisas e orientd-la para a conquista da reciprocidade real nas relagdes
internacionais, ou seja, a transi¢do do multilateralismo utdpico para o
multilateralismo de reciprocidade entre paises centrais e emergentes; b) o
enfrentamento das dependéncias estruturais — financeira, empresarial e
tecnologica — com o fim de atenua-las; c¢) a ideia de reforgar a América do Sul
como polo de poder e plataforma politica e econdmica de realizagdo de
interesses brasileiros. Por meio dessa estratégia, que contempla, enfim, a
expansdo dos empreendimentos brasileiros no exterior, cogita o governo do PT
aproximar-se da interdependéncia real da era da globalizacdo (CERVO, 2008,

p. 56).

Os pontos elencados por Cervo (2008) na citacdo acima deixam claro que o
Governo Lula ambicionou ir além nas relagdes brasileiras em ambito internacional até
entdo realizadas, inaugurando uma nova fase em que os empreendimentos brasileiros

passam a ser expandidos para outros paises e continentes.
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Segundo Lima (2005), durante o Governo FHC as a¢des de politica externa foram
subsidiarias a prioridade conferida a manutencdo da estabilidade e da credibilidade.
Quanto ao ultimo fator, ele se refere a vinculacao da politica externa a politica economica
interna, de forma que os compromissos internacionais assumidos estejam ajustados as
suas capacidades reais. Significa, em ultima instancia, colocar ordem na economia interna
para que o pais pudesse ser visto como um ambiente seguro e confidvel em ambito
internacional.

A autora ainda aponta que, por outro lado, no Governo Lula, a politica externa
parece ter se desvinculado da ortodoxia macroecondmica em curso no Governo FHC.
Dessa forma, o viés desenvolvimentista que havia sido mantido conservado por algumas
burocracias do Estado brasileiro voltou & cena no ambito da politica externa daquele
Presidente.

Conforme exposto anteriormente, trata-se de uma corre¢ao de rumos que pode ser
caracterizada como um aprofundamento de algumas linhas, e ndo de uma mudanga
dréstica ou abandono das orientagdes até entdo firmadas.

Saraiva (2007) defende que um dos determinantes para tal correcdo residiu na
nova conjuntura internacional apds o 11 de setembro, que, no final do Governo FHC,
impds a necessidade de a diplomacia brasileira repensar sua inser¢do internacional
reforcando a vertente multilateral e a aproximacao com outros paises do Sul. O ajuste da
estratégia brasileira realizado em decorréncia de tal evento, em 2001, se confirmou ao
longo dos anos que se seguiram. Com a posse do Presidente Lula, em 2003, o discurso de
cooperagao Sul-Sul e de fortalecimento do engajamento brasileiro em féoruns multilaterais
se aprofunda cada vez mais, recebendo continuidade de sua sucessora, a Presidente Dilma
Rousseft, cujo governo tem inicio em 2011.

Hirst, Lima e Pinheiro (2010) apontam também para o fato de que o Presidente
Lula manteve uma ativa diplomacia presidencial e, durante seu Governo, houve também
novas coalizagdes multilaterais, o que as autoras chamam de “redescoberta” da Africa,
integracio regional na América do Sul e vinculos com Estados Unidos. E previsto, entio,
o fortalecimento de novos vinculos sem o abandono dos parceiros historicamente
tradicionais.

Por fim, cabe ressaltar também a ambic¢do a que foi algada essa politica enquanto
instrumento do Governo Lula. Conforme advogam Veiga e Rios (2009), ao ampliar o

grau de ambigdo da politica externa brasileira, 0 Governo Lula institui também uma
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alteracdo importante na relagdo de funcionalidade existente entre a politica externa e a
politica comercial em comparagao com o que havia sido feito até aquele momento.

Tendo em vista ndo ser tarefa facil identificar as principais diretrizes para a
politica externa durante o periodo, por se originarem em diferentes e complexas fontes,
optou-se por utilizar para analise as mensagens presidenciais publicadas de 2003 a 2014,
que relatam em algumas paginas o que foi feito no ano anterior e quais as prioridades de
acdo e diretrizes gerais para o ano corrente no que diz respeito as Relagdes Exteriores do
Brasil, com o fito de identificar nesse discurso oficial o mandato para as areas técnicas
responsaveis pelas negociacdes, em especial de acordos de investimentos.

Sobre as mensagens presidenciais, os documentos sdo preparados pelo centro de
governo para a abertura da sessdo legislativa do Congresso Nacional. Destaca-se, no
entanto, que os textos sdo elaborados com base em subsidios enviados pelos ministérios
setoriais afetos aos temas, principalmente Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) e
Ministério da Economia (ME), onde estd atualmente a Secretaria Especial de Comércio
Exterior e Assuntos Internacionais (SECINT), da qual faz parte a Secretaria de Comércio
Exterior (SECEX). Para efeitos de compreensao do histérico a ser delineado no préximo
capitulo, faz-se necessario esclarecer que antes da edi¢do do Decreto n © 9.745/2019, que
aprovou a estrutura do ME, a SECEX fazia parte do Ministério da Industria, Comércio
Exterior e Servigos (MDIC).

O principal objetivo ndo ¢ investigar o processo de formulacdo dessas diretrizes
para a politica externa, mas, identificar e analisar as linhas que permitiram o resultado
objeto dessa dissertacdo: os Acordos de Cooperacdo e Facilitagdo de Investimentos
(ACFIs). Além das mensagens presidenciais, enquanto fontes primarias para caracterizar
o argumento do governo brasileiro, foi feito cotejamento com fontes secundarias, em
especial artigos académicos que tratam da politica externa empreendida pelos Governos
Lula e Dilma Rousseff.

A principio, destacam-se quatro novas diretrizes de politica externa brasileira a
partir de 2003: 1) a solidariedade; 2) uma énfase acentuada na reforma da governanca
global, em especial do sistema multilateral; 3) a defesa de uma nova geografia economica
internacional; e 4) a cooperacdo e a coordenagdo Sul-Sul sem tutelas (INOCALLA,

2013).

2. Analise das mensagens presidenciais de 2003 a 2010 — Governo Luiz Inacio Lula

da Silva
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2.1. Mensagem presidencial de 2003

A mensagem presidencial do ano de 2003 inaugura o novo governo. Naquele ano,
quando tomou posse o Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, a mensagem presidencial
apresentou algumas ressalvas quanto as a¢des do governo anterior, indicando que haveria,
em alguns pontos especificos da politica externa, uma correcao de rumos.

Para a agenda politica, o0 documento registra que a politica externa brasileira tera
como guia permanente a implementagdo dos principios consagrados na Constituicao
Federal de 1988. No que diz respeito ao objeto de estudo dessa dissertagdo, destacam-se
de tais dispositivos constitucionais o seguinte: 1) a independéncia nacional, 2) a igualdade
entre os Estados, 3) a solugdo pacifica dos conflitos, 4) a cooperagao entre os povos para
o progresso da humanidade e 5) a integracdo regional, analisados a seguir.

Do ponto de vista da independéncia nacional, destaca-se o novo posicionamento
do Governo em prol de um Estado cada vez mais atuante em ambito regional e
multilateral. Lula teve uma ativa diplomacia presidencial e, durante seu governo, houve
também novas coaliza¢des multilaterais. Tantas mudangas sdo reflexo de uma ampliagdo
de interesses e ambig¢des no plano internacional, € contou com momentos de sorte também
(HIRST, LIMA e PINHEIRO, 2010).

Ainda nessa linha chama atencdo o principio da igualdade entre os Estados e a
cooperagdo entre os povos para o progresso da humanidade. O foco deixa de ser apenas
o fortalecimento de relagcdes com parceiros tradicionais, refor¢ando a cooperagdo Sul-Sul
e inaugurando relagcdes com novos Estados, que até entdo ndo faziam parte das prioridades
brasileiras. Essa mensagem diz muito sobre o tom do novo governo, tanto em ambito
nacional como internacional, e seu posicionamento enquanto um player capaz de articular
com diferentes Estados ¢ reforgar seu discurso social interno. Sobre isso, Hirst, Lima ¢

Pinheiro (2010) concluiram o seguinte:

Ao mesmo tempo em que se transformou a conquista social num atributo da
politica externa, buscou-se combinar um espago proprio da presidéncia com os
recursos institucionais e profissionais do Estado brasileiro. Enquanto foi
reforcada a marca estatista da politica externa conduzida pelo Itamaraty,
ampliou-se a dimensao inter-burocratica da diplomacia por via de novas redes
de interconexdo inter-ministeriais, bem como a base societal da insercdo
internacional brasileira (HIRST; LIMA; PINHEIRO, 2010, p. 37).
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No que diz respeito a solu¢do pacifica dos conflitos, ainda que somente na
mensagem presidencial referente ao ano de 2010 haja mengdo a retomada da negociagdo
brasileira dos acordos de investimentos, ha aqui uma constru¢do de base do que ira
determinar uma das sustentacdes do ACFI, que tem como premissa a cooperagdo e
diferentes canais e instancias de governanga com o objetivo de promover o didlogo
constante e mitigar riscos de conflitos entre as partes, conforme serd detalhado em se¢ao
especifica sobre as caracteristicas do acordo, tema do proximo capitulo.

Como mencionado anteriormente, o novo governo coloca como prioridade a
relagdo com seus pares na América do Sul. Assim, sobre a integracdo regional, Saraiva

(2007) analisa que:

No governo de Lula, com o fortalecimento da corrente autonomista, a
constru¢do de uma lideranca na regido ¢ defendida com mais vigor e busca
aprofundar o comportamento que ja seguido na gestdo de Cardoso, mas de
forma mais ativa.

A diplomacia brasileira incluiu em sua agenda um projeto mais claro de
construg@o de uma lideranga regional articulado a seguranca regional, a defesa
da democracia, aos processos de integracdo regional e as perspectivas de
desenvolvimento nacional (SARAIVA, 2007, p. 48).

Da citagdo acima depreende-se que, para além do processo de integracdo na
regido, o objetivo constitui-se também de ser vetor deste processo, ocupando a posi¢cdo
de lideranga e, portanto, buscando sua inser¢ao internacional de forma cada vez mais
efetiva.

Mais uma vez ¢ colocado que a mudanga empreendida pelo novo governo se
caracteriza pela sua forma mais ativa de atuacdo na regido por meio da articulagdo em
diferentes frentes. Resta claro, assim, a prioridade regional conferida pela politica externa

do Governo Lula, como refor¢am Hirst, Lima e Pinheiro (2010):

Durante todo o governo Lula, a América do Sul constituiu uma prioridade da
politica internacional brasileira. Além do interesse por avangar na construgao
de um projeto comunitario sul-americano, o governo Lula buscou desde seu
inicio projetar a presenca brasileira como um fator de estabilidade democratica
em toda a regido (HIRST, LIMA, PINHEIRO, 2010, p. 30-31).
Em sequéncia, a mensagem presidencial do primeiro ano do governo indica a
defesa soberana dos interesses quanto a inser¢ao dos produtos brasileiros nos mercados
internacionais. A este respeito Saraiva (2007) aponta que, “em termos comerciais, o

governo reforcou questdes politico-estratégicas adotando um comportamento proé-ativo

na area e empreendeu uma politica incisiva de busca de mercados.”
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A inser¢do brasileira na cadeia global de valor se intensifica. Se antes o pais
merecia destaque por figurar entre os principais destinos de IED, o Brasil passa agora a
figurar como exportador de capital por meio de suas empresas. Segundo Hirst, Lima e
Pinheiro (2010) “o Brasil ndo apenas se tornou um ativo ofertante no sistema de
cooperagdo internacional, como reforgou sua presenca econdmica por via do comércio e
dos investimentos diretos”.

Sobre a corre¢do de rumos anteriormente citada, na inauguragao de seu primeiro
mandato, em 2003, o presidente eleito ndo poupa criticas ao que foi feito no ano anterior
para a politica externa brasileira.

A mensagem presidencial destaca que “a politica externa do Governo anterior
ressentiu-se da falta de plena participagdo do Congresso Nacional e da sociedade civil em
suas formulag@o.” Nesse ponto, destacam-se as dificuldades relacionadas a aprovagdo dos
Tratados Bilaterais de Investimentos (TBIs) no Congresso Nacional, por uma lacuna de
alinhamento anterior quando da negociacao desses acordos, resultando na ndo aprovagao
dos tratados. Percebe-se, assim, uma mudanca nesse sentido quando aos ACFlIs, que, além
de contar com a participacdo da sociedade civil, ndo encontraram barreiras para sua
aprovacao no Congresso Nacional, conforme sera detalhado em capitulo adiante.

Adicionalmente, o novo governo faz uma critica ao que julga como uma
“diplomacia de forte componente retorico baseada na enunciacdo de parcerias-
estratégicas pouco conclusivas”. Tal trecho apresenta as primeiras pistas do que sera
tratado para o governo como prioridade para as negociagdes. Como dito anteriormente,
ainda que a menc¢do a retomada das negociacdes dos acordos de investimentos se dé
apenas anos depois, essa mensagem ¢ um indicativo da prioridade que serd adotada na
escolha dos primeiros parceiros com quem o Brasil ird assinar seus ACFIs, representando
inovacao institucional e de parceiros.

A critica quanto ao trabalho do governo anterior se estende também a promogao

comercial, conforme se consubstancia no seguinte trecho:

A atuagdo, em 2002, do [tamaraty na 4rea de promogao comercial, voltada para
o aumento do ingresso de divisas no Pais, mediante a ampliacdo da presenga
do Brasil nos mercados externos, foi insuficiente, como resultado da caréncia
de recursos financeiros. Embora o Brasil se classifique como um ‘comerciante
global’ ainda sdo muitas as evidéncias de que nossas exportagdes estdo
excessivamente concentradas, seja em termos de mercados, de produtos, de
numero e perfil de empresas ou de escassez de valor agregado (BRASIL, 2003,
p- 250).
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Conforme serdao apontados os levantamentos dos trabalhos nesse sentido em
mensagens dos anos posteriores, uma das prioridades do governo foi a de corrigir a forma
de atuagdo até entdo empreendida e atuar em prol de uma promocao comercial brasileira

mais efetiva. A este respeito Hirst, Lima e Pinheiro (2010) afirmam que:

De fato, mais que responder a bandeiras partidérias, a politica internacional do
Brasil alargou como nunca sua ancoragem institucional com base na
mobilizagdo de miltiplas agéncias do Estado com agendas externa proprias ou
complementares as linhas de agdo do Itamaraty. Esta renovada «estatalidade»
da agdo internacional vem sendo acompanhada por um dinamismo empresarial
marcado pela globalizagdo de seu mapa de investimentos externos com énfase
nos paises em desenvolvimento, sejam estes na América Latina —
especialmente América do Sul — na Africa ou na Asia (HIRST; LIMA;
PINHEIRO, 2010, p. 23).

A mensagem aponta ainda claras instru¢des para o referido esforco ao listar que

as principais atividades do Itamaraty na area de promog¢@o comercial no exterior estardo

centradas:
. Na busca de novas oportunidades para a oferta exportavel brasileira;
. No desenvolvimento de agdes especificas voltadas para a atracdo de

investimentos estrangeiros;

. No aumento dos estudos de inteligéncia comercial;

. No desenvolvimento de programa para o envolvimento direto dos grandes
empresarios nacionais no esfor¢o publico de aumento das exportagdes; e

. Na criagdo de instrumentos que vinculem as multinacionais e suas matrizes
no esforgo de exportagdo.

A mensagem também prevé mais apoio, por parte da chancelaria, aos exportadores
brasileiros no exterior, com a meta de aumento das exportagdes estabelecida para o ano.

Adicionalmente, aponta diretrizes operacionais para que o objetivo seja alcancado:

O Itamaraty participara de um esfor¢o de coordenagdo nacional nessa area do
qual devera resultar a criagdo de um Comité Gestor, responsavel pelo
estabelecimento de estratégias, metas ¢ ac¢Oes integradas. A otimizagdo dos
recursos, a coordenacao das agdes e a maximizagdo dos objetivos estardo na
base de um novo plano de trabalho mais adequado aos fins pretendidos
(BRASIL, 2010, p. 254).

Dando continuidade aos apontamentos de como a politica externa serad
empreendida dali em diante, a mensagem presidencial fala em afirmar presenga soberana
e criativa do Brasil no mundo, além de colocar a América do Sul como prioridade,

conforme apontado anteriormente. Chama aten¢ao aqui o conceito de criativo, novamente
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uma dire¢do que deverd guiar a forma do pais se posicionar e se articular, em especial nas
negociacdes, criatividade essa traduzida na inovacdo institucional do modelo do ACFI,
com instancias de governanga experimentais para tratar do assunto.

Fala-se também de um passado de atuagdo discreta e pouco incisiva, que devera
ser alterado dali em diante, ao passo que destaca a abertura para novos parceiros. A
respeito dessa nova diversificagdo de parcerias, destacam-se as relagdes com os paises do
continente africano e a India, pais que assinou o ACFI com o Brasil em 2020. A este
respeito convém destacar que dos 15 ACFIs assinados pelo Brasil até o momento, cinco
sdo com paises africanos: Mogambique, Angola (sendo este dois os primeiros acordos
assinados), Malaui, Etiopia e Marrocos.

No topico Agenda para 2003, que prevé diretrizes de a¢des para o entdo ano
corrente, 0 documento coloca a diplomacia a servico do desenvolvimento nacional e sob
uma perspectiva humanista. Ainda, destaca que o comércio exterior ¢ a busca por
investimentos produtivos deverdo contribuir para a melhoria das condi¢des de vida do
cidaddo brasileiro, elevando os niveis de renda e gerando empregos dignos. Ademais,
coloca como prioridade da politica externa a constru¢do de uma América do Sul
politicamente estavel, prospera e unida.

Importante registrar neste ponto que dos 15 ACFIs assinados pelo Brasil até o
momento, sete foram com paises da regido sul-americana, sendo que o PCFI abrange
Argentina, Paraguai e Uruguai. E ainda que esses acordos tenham sido assinados anos
depois, sabe-se que as bases e 0 mandato para negociagdo seguem diretrizes estabelecidas
anos antes, uma vez que os didlogos exploratorios e as negociacdes geralmente levam
anos para a conclusdo e assinatura dos documentos.

Ainda sobre as parcerias para 2003, a mensagem do primeiro ano de governo

inaugura o que serd reforcado em todos os anos seguintes, a relacdo com a Africa:

O Brasil devera voltar-se de forma decidida para a Africa, que ndo deve ser
excluida das tratativas internacionais. O Itamaraty ampliard a presenga do
Brasil em maior niimero de paises africanos. Inspiram a nova politica africana,
além da simples justica, os interesses de amplo segmento da sociedade
brasileira, em especial a comunidade de afro-descendentes, bem como a
convicgdo de que as parcerias politicas de cooperagdo econdmica, técnica,
cultural e em Ciéncia e Tecnologia entre o Brasil e a Africa reforgam a
aceleracao do desenvolvimento econdmico e social (BRASIL, 2003, p. 244).

Como mencionado anteriormente, esse posicionamento empreendido pelo

residente foi de uma “redescoberta” da Africa, conforme definiram Hirst, Lima e
9
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Pinheiro (2010). As autoras afirmam que na histdria contemporanea da politica externa
brasileira, o periodo atual pode ser identificado como o da terceira onda de interesse do
Brasil pela Africa. Segundo elas, o relacionamento com o continente africano se
converteu num referente simbolico da estratégia Sul-Sul, refor¢ado pelo discurso da
convergéncia de identidade que envolve aspectos historicos, étnicos e socioculturais do
pais em sua condi¢do de pais em desenvolvimento.

Merece destaque adicional a afirmacdo de que a promocdo e a defesa dos
interesses brasileiros ocorrem também no ambito de organismos de composiciao
universal. Inocalla (2013) defende a importancia de se participar do sistema multilateral
tendo em vista ser o ambiente em que regras internacionais formais sdo forjadas,

mitigando, assim, o risco do Estado ficar de fora da elaboragdo das regras. Segundo ele:

Ficar longe desse sistema seria, em alguma medida, permitir que regras
internacionais fossem forjadas, independentemente dos interesses brasileiros.
Uma importante participagdo no sistema multilateral aumentaria as chances de
que os interesses especificos do Brasil sejam colocados na agenda de discussdo
da formulagdo das normas internacionais e, eventualmente, regras do seu
interesse sejam criadas INOCALLA, 2013, p. 36).

Ainda sobre a importancia desse viés em tal politica publica, destacam Hirst, Lima

e Pinheiro (2010) o que segue:

A defesa do multilateralismo universal tem sido um dos temas mais perenes da
agenda da politica externa, refletindo a classica identidade internacional
brasileira de mediador entre o Norte e o Sul. Mas ndo apenas a assim chamada
crise do multilateralismo aponta para sua gradual transformagdo como mudou
a postura negociadora do pais nos ultimos anos. A mudanga brasileira ¢
resultado do uso de um revisionismo soft nos foruns em que a capacidade de
influéncia estd predicada em posturas demandantes nas diversas questdes
globais (HIRST; LIMA; PINHEIRO, 2010, p. 29).

Cervo (2008), também destaca a prioridade ao sistema multilateral na politica
exterior do Brasil durante o Governo Lula e a denomina como “multilateralismo
normativo” e dd como exemplos a atuagdo brasileira na Organizacdo das Na¢des Unidas
(ONU) e na Organiza¢do Mundial do Comércio (OMC) ao longo de seus mandatos. O
autor coloca énfase no multilateralismo realizado de forma matizada por Lula, ao ir além
da valorizagdo das normais multilaterais, destacando bases reciprocas nos mais diversos
temas da politica internacional, em especial no comércio internacional (CERVO e

BUENO, 2011).
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Sobre essa mudanga de comportamento, como um dos focos da prioridade,
destaca-se como consequéncia dos trabalhos relacionados ao ACFI o esforco de
constru¢ao de um acordo multilateral de investimentos, com inspira¢do em elementos do
modelo brasileiro, no ambito da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC). Desde a
preparagdo para Conferéncia Ministerial (MC11) de Buenos Aires, na Argentina,
realizada em dezembro de 2017, hé esforco capitaneado pelo Brasil de elaboracao de uma
proposta de acordo para o tema. Como o assunto ainda ndo tem mandato na OMC, as
discussdes sdo realizadas no ambito do Friends of Investment, grupo informal plurilateral
no ambito da Organizag@o. Nos tltimos quatro anos houve clara evolugdo das discussdes
e avanco das propostas, havendo atualmente expectativa de aprovagdo do documento na
proxima Conferéncia Ministerial (MC12), a ser realizada no final de novembro e inicio
de dezembro de 2021 em Genebra, na Suica.

Ainda na mensagem presidencial deste ano, no ambito da OMC, o texto define
também os seguintes direcionamentos de atuacdo a ser perseguida, apontando a

importancia que o novo Governo confere ao organismo comercial:

Na OMC, a chamada Rodada de Desenvolvimento de Doha, langada em
novembro de 2001, propde-se a avancgar tanto na liberalizagdo do acesso a
mercados para bens e servicos quanto em normas e disciplinas de comércio
internacional. Pela primeira vez, o mandato negociador da Rodada destaca a
dimensdo “desenvolvimento’, bem como o objetivo de se assegurar a
integragao efetiva dos paises em desenvolvimento aos grandes fluxos mundiais
de comércio.

O Brasil empenhar-se-a pelo éxito das negociagdes na OMC. Na sua condig@o
de Pais em desenvolvimento, com comércio diversificado e com o objetivo de
realizar seu potencial exportador, o Brasil vé no aperfeicoamento da OMC
condi¢do necessaria para que se corrijam praticas comerciais distorcidas e
medidas protecionistas que cerceiam as exportacdes. O esfor¢o negociador
brasileiro estard direcionado para a area onde ¢ evidente a competitividade do
Brasil e sua capacidade de crescer no comércio mundial. Serd prioritaria a
agricultura, pela necessidade de eliminar os subsidios e as elevadas tarifas com
que os paises desenvolvidos sustentam a ineficiéncia de seu setor agricola. O
posicionamento brasileiro nessa matéria ressaltard que, sem avangos
substanciais na redugdo e futura eliminagdo dos subsidios e em acesso a
mercados, o Brasil ndo se associara a liberalizagdo em outras areas (BRASIL,
2003, p. 251).

Segue também apontando que o governo brasileiro encontrara “meios e modos de
valorizar produtos especificos de nossa pauta exportadora, superando barreiras artificiais
e predatérias ao seu acesso a outros mercados”, o que indica como pretende atuar de
forma ativa e efetiva em prol do comércio brasileiro e de suas empresas.

A secdo destinada ao tema prevé uma programacdo de agenda econdmica do

Itamaraty para o ano de 2003 inspirada pela busca de colaborar com a “reconstrucdo da
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ordem econdmica mundial, a fim de atender aos anseios de milhares de pessoas que vivem
a margem dos extraordinarios progressos que a humanidade produziu”. Tal passagem
reforca o argumento de Hirst, Lima e Pinheiro (2010) de que a politica externa do
Governo Lula est4 baseada também nos pilares: manutengdo da estabilidade economica;
retomada do papel do Estado na coordenagdo de uma agenda neo-desenvolvimentista; e
inclusdo social e formacdo de um expressivo mercado de massas. Portanto, a politica
externa ¢ vista como uma politica publica, capaz de reforgar os objetivos internos para
alcangar e manter o desenvolvimento nacional, refletindo em qualidade de vida para seus
cidaddos.

O documento define também que acdo diplomatica brasileira no campo
econdmico, em 2003, estara voltada para a estratégia nacional de crescimento e para a
reducdo da vulnerabilidade externa. Entende-se, desta forma, a estratégia do governo de
diversificacdo de frentes a serem alcancadas, seja por meio da inovagdo de parceiros em
ambito bilateral, seja por meio do multilateralismo, com uma atuagao mais proativa, bem
como uma mudanga de posicionamento em foruns internacionais, destacado na passagem
da mensagem presidencial: “O Brasil manterd uma postura ativa e firme na defesa dos
interesses nacionais nos varios foros comerciais internacionais, evitando restricdes a
nossa capacidade de fomentar politicas sdcias, ambientais, industriais e tecnoldgicas”.

O documento fala ainda do imperativo de se preservar espacos de flexibilidade
para as politicas nacionais de desenvolvimento com o objetivo de obter beneficios diretos
— empregos e renda para o povo brasileiro. Nesse sentido, destaca-se o que Hoschiedt
(2015) argumenta como uma das condicionantes politico-econdOmicos para a negociacao
dos ACFIs: a politica industrial assumida pelo entdo MDIC pds-redemocratizagao.

A este respeito, Loures (2019) esclarece que:

A politica industrial brasileira que deu origem ao ACFI, isto é, a do governo
Lula (2003-2010) e a dos primeiros anos do governo Dilma (2010-2016),
assumiram agdes que visavam a inser¢ao das empresas brasileiras no exterior.
Tal internacionalizagdo ndo implicava apenas em um aumento das
exportagdes, mas também no fortalecimento da concorréncia, no impulso a
inovagdo e na melhoria da imagem das empresas brasileiras no exterior, como
estratégias para seu fortalecimento.

No Plano Brasil Maior (PBM), lancado em 2011, enfatizou-se a
internacionalizagdo das empresas brasileiras, com destaque para o propdsito
de “diversificar as exportagdes e promover a internacionalizagdo das empresas
brasileiras” (LOURES, 2019, p. 39-40).

A necessidade de preservagdo do espaco de flexibilidade de atuagdo das politicas

pubicas nacionais foi uma das justificativas para a nao ratificagdo dos tradicionais pelo
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Congresso Nacional, tendo em vista que havia uma discordancia dos interesses que
estavam refletidos nos TBIs, o que era contrério a esséncia do Estado brasileiro e sua
soberania (FURLANETO, 2016). Segundo afirmam Badin, Morosini e Junior (2016),
houve a andlise no Congresso Nacional brasileiro de que os tratados tradicionais
concediam um “conjunto demasiado abrangente de direitos e prerrogativas” aos

investidores estrangeiros.

2.2. Mensagem presidencial de 2004

Também de extrema importancia ¢ a mensagem do ano de 2004, por se tratar de
um balango e uma reflexdo acerca do que foi feito no primeiro ano do Governo Lula, se
de fato os objetivos registrados no ano anterior foram alcancados e se haverd uma
correcao de rumos nos objetivos apontados.

No ano de 2004, ressalta-se uma mudanga quanto ao nome do capitulo reservado
ao tema, que passou de “Relacdes Exteriores” para “Inser¢do Soberana”, indicando pistas
de como serd a atuagdo brasileira na nova conjuntura de governanga internacional. A
alteracdo aponta um tom mais ativo sobre como o Brasil se colocara no mundo, baseado
nos principios consagrados na Constitui¢do Federal de 1988. Além do novo titulo, o
capitulo trata também de lideranca internacional por um mundo mais justo. Tal retorica
reforca o tom a ser encampado pelo governo em suas relagdes internacionais, transferindo
o discurso interno, de superagdo de desigualdades sociais, para o ambito externo.

Apds um primeiro ano de mandato, inaugural para o Presidente eleito, ¢ possivel
apontar de forma mais incisiva quais serdo as a¢des a serem conduzidas ao longo ao ano
corrente, o que ¢ feito no documento.

No que diz respeito a investimentos e desenvolvimento econdmico, ainda ndo ha
registros de atividades concretas que apontem para a elaboracao do que seriam os ACFIs,
mas ha pistas, a seguir discriminadas.

O documento destaca a novidade de um mundo multipolar e o enderegamento de
que nem Brasil nem a América do Sul podem ser absorvidos por qualquer desses polos.
Registra também que a defesa dos interesses brasileiros exige a construgdo da unidade
sul-americana. Essa ¢ uma estratégia de se blindar frente ao risco de uma nova
configuracdo geopolitica, focando em fortalecimento regional por meio do alinhamento

de interesses.
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Como visto anteriormente, o posicionamento ativo de priorizar as relagdes
regionais marcou o tom do Governo Lula. No entanto, apenas ap6s o balangco de um
primeiro ano de mandato comega a ser possivel orientar de forma mais efetiva esse
objetivo. Portanto, no documento do ano de 2004 ha topico destinado a prioridade para a
América do Sul, registrando que cada vez mais o destino do pais esta relacionado a regido
e ao conjunto da dindmica internacional.

Ha também uma se¢io intitulada “Relagdes com a Africa”, topico destinado a esse
continente e que demonstra a sua importancia para o Brasil. No esfor¢o de reconstrugao
da politica exterior brasileira foi atribuida importancia essencial as relagdes do pais com
a Africa, com o objetivo de resgatar a divida histérica da sociedade brasileira com os
povos africanos e estreitar as relagdes politicas, economicas, sociais e culturais, de forma
a contribuir para o proprio reencontro do Brasil consigo mesmo, a chamada convergéncia
de identidade (HIRST, LIMA e PINHEIRO, 2010).

Sobre a construgdo de um novo ambiente de participagdo do Brasil na economia
internacional, em especial em ambito multilateral, ao se falar sobre as negociacdes da
Rodada do Desenvolvimento de Doha, a mensagem aponta que o Brasil buscou fazer com
que os paises em desenvolvimento tenham uma participagdo articulada e ativa e ndo
fiquem dependentes das decisdes tomadas em conjunto pela Unido Europeia (UE) e pelos
Estados Unidos da América (EUA). O Brasil assumiu, portanto, papel de lideranga
destacada na defesa de um equilibrio de entendimento, que seja direcionado para tratar
dos temas de real interesse comercial para o pais.

Em passagem adiante, fala-se novamente sobre a Africa, ao indicar que com os
paises daquele continente “pretendemos aprofundar a aproximag¢do iniciada no ano
passado na visita do Presidente Lula a Angola, Sdo Tomé e Principe, Mogambique,
Namibia e Africa do Sul”. Essa investida conferiu substancia ao proposito governamental
de compor novos lacos de cooperagdao com os vizinhos africanos, inclusive em fun¢io da
condicdo de pais com a maior populagdo de afrodescendentes.

Os paises arabes também sdo objeto de um renovado interesse, como ficou patente
com os registros das visitas presidenciais a Siria, Libano, Emirados Arabes Unidos, Egito
e Libia, refor¢ando o argumento de inovag¢ao na diversificacao de parcerias e a busca por
parceiros ndo tradicionais de forma a mitigar o também a possibilidade de risco de

vulnerabilidade externa.

2.3. Mensagem presidencial de 2005
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Seguindo a tendéncia e o proposito da mensagem presidencial, para o ano de 2005
o documento aponta as acdes realizadas ao longo do ano anterior e as diretrizes para o
ano corrente.

Teve destaque a realizacdo, em 2004, da XI Conferéncia das Na¢des Unidas para
o Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD) no Brasil, conferindo distingdo a politica
externa do pais em matéria de comércio e desenvolvimento. A Conferéncia teve como
tema principal a “maior coeréncia entre as estratégias nacionais de desenvolvimento e os
processos econdmicos globais, com vistas a promogdo do crescimento econdmico e do
desenvolvimento sustentavel, com foco nos paises em desenvolvimento”. A realizagdo
do evento no Brasil retrata o protagonismo ora almejado em organismos multilaterais.

Também sobre a representacdo em foruns internacionais, o documento aponta que
atuacdo do Brasil na OMC refletiu a prioridade dada pelo Presidente ao éxito da Rodada
Doha, destacando o lancamento da candidatura de um representante do Brasil ao cargo
de Diretor-Geral da OMC.

A mensagem refor¢a ainda que, para 2005, o Brasil devera continuar agindo pelo
fortalecimento do sistema multilateral de comércio, por meio da utilizagdo prevista na
Organizacdo de “recurso ao o6rgao de solucdo de controvérsias de forma a defender os
interesses econdmicos brasileiros dentro de um marco legal previsivel, transparente e ndo
discriminatorio, consagrado nos acordos da OMC”. O discurso estd alinhado ao esfor¢o
historico brasileiro de construcdo e fortalecimento de um ambiente de negdcios com
seguranca juridica e previsibilidade, conforme visto no capitulo anterior.

Sobre as a¢des em prol da promocao comercial, o documento traz o primeiro
registro sobre o que foi realizado no ano anterior para o alcance do objetivo. Segundo a
mensagem, as visitas do Presidente da Republica ao exterior foram, geralmente,
acompanhadas de programagao empresarial, a exemplo de semindrios de investimentos
realizados em Genebra em janeiro e Nova lorque em junho de 2004. “Também foram
organizadas, em 2004, missdes € semindrios com empresarios no exterior e eventos
similares no Brasil”. A respeito desses esfor¢os, Hirst, Lima e Pinheiro (2010) lembram

o0 seguinte:

Outra face da presenga de destaque dos «ministérios domésticos» no tabuleiro
internacional ocorre com o setor empresarial, que vem adquirindo alcance
global e aumentando mais seu envolvimento internacional. Embora atuem de
forma paralela, é expressivo o didlogo entre as ac¢des empresariais e
governamentais brasileiras no cendrio externo. A politica do Ministério do
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Desenvolvimento (MDIC) de estimulo a missdes e empreendimentos do setor
publico e privado em todo o mundo em desenvolvimento gera uma
convergéncia de interesses que se reflete no discurso e na pratica dos «fenicios
brasileiros». O entusiasmo pela frente Sul-Sul por parte do empresariado
brasileiro vem relevando também um processo de aprendizagem e um sentido
de oportunidade que revela um novo perfil de investimentos e transagdes
comerciais. Entre os grupos privados e estatais a compartilhar mercados,
destacam-se Petrobras, Odebrecht, Banco do Brasil, Vale do Rio Doce,
Votorantim, Companhia Sidertirgica Nacional, Camargo Corréa, Gerdau, JBS

(HIRST; LIMA; PINHEIRO, 2010, p. 25-26).

Adicionalmente, as estatisticas demonstram o aumento do comércio com os paises
visitados pelo Presidente: mais 36% nas exportagdes brasileiras para os paises da Africa
Austral, com os paises arabes houve aumento de 63% e, com a América do Sul, as
exportagdes cresceram mais de 60% em 2004 sobre 2003.

A mensagem aponta também que a integracdo com a América do Sul deve prever
mecanismos que estimulem as exportacdes dos paises vizinhos para o Brasil, e informa
que o Presidente da Republica determinou ao Itamaraty que o Ministério iniciasse um
programa de substituicdo competitiva de importa¢des, com a inclusdo de informagdes
sobre oportunidades objetivas de negdcios e a promocdo de contatos entre os setores
empresariais sul-americanos: Programa de Substituicdo Competitiva de Importacdes
(PSCI). Com vistas a divulgagdo do referido programa, em 2004 foram feitas
apresentacdes no Equador, Colombia e Guiana, e realizada em junho, em Sao Paulo, a 1*
Macro Rodada de Negocios, com a participagdo de cerca de 400 importadores e
exportadores sul-americano, publico-alvo da medida.

Fica claro, portanto, que o documento adquiriu um carater mais executivo quando
comparado com os anos anteriores. A secdo da mensagem presidencial destinada ao
assunto traz dados do que foi entregue, em 2004, em relagdo ao que havia sido previsto
de forma mais geral no discurso do ano inaugural do governo. Os dados permitem inferir
que as manifestagdes apresentadas em 2003 por meio de diretrizes gerais passam a ser

operacionalizadas pelos 6rgdos envolvidos, de forma a garantir efetividade do discurso.
2.4. Mensagem presidencial de 2006
No documento do ano de 2006, intitulado “Politica externa e soberania”, mantém-

se a clara tendéncia de se apontar no texto as acdes realizadas ao longo do ano anterior e

as apostas para o ano corrente.
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Ainda ndo aparecem de forma concreta as a¢des a serem empreendidas com vistas
a celebragdo de um acordo de investimentos nos moldes do ACFI, mas a mensagem segue
o mesmo discurso que reforga o foco nos paises da América do Sul e da Africa que,
conforme visto, sdo os continentes onde estao os paises que negociaram e assinaram com
o Brasil os primeiros ACFlIs.

O documento inicia com o registro que no ano de 2005 o governo brasileiro
continuou mantendo como prioridade em sua ac¢do externa a promog¢ao da democracia nas
relacdes internacionais, bem como ‘“aprofundando seu compromisso com o0
multilateralismo e o estreitamento das relagdes do Brasil com todas as regides do globo,
conferindo impulso renovado a universalidade da diplomacia”.

Reforca também que o Brasil participou de forma decisiva na luta pela
liberalizagdo do comércio internacional. O governo nio pretende, em nenhum momento,
identificar o protecionismo como forma de estratégia. Pelo contrario, compartilha das
premissas de uma liberalizagdo comercial para seu desenvolvimento, em busca da
internacionalizacdo das suas empresas e atracao de capital estrangeiro para o Brasil, com
a confianga de que essa entrada de investimento externo ira promover a transferéncia de
tecnologia, criar postos de trabalho em territrio nacional e promover o crescimento
econdmico.

O discurso social praticado pelo Presidente Lula especialmente em ambito interno
ndo descarta o liberalismo do ponto de vista da economia, tal manifestagao ¢ reforcada
pelo incentivo a participagdo da populagdo, pois, conforme registra o documento naquele
ano, a defini¢do das posicdes brasileiras ao longo de 2005 resultou de debate que contou
com ampla participagdo da sociedade civil.

Para o ano de 2006, previu-se o aprofundamento da parceira com a India e a Africa
do Sul e a aproximagdo com outras regides do mundo em desenvolvimento como a Africa,
os paises arabes e a América Central e Caribe. Permanece também a América do Sul
como eixo central da politica externa brasileira, e a Africa com atengio prioritaria.

No balango das atividades que foram realizadas, o documento informa que as
missdes empresariais organizadas pelo MRE, muitas realizadas com visitas presidenciais,
“contribuiram para o crescimento expressivo das exportacdes brasileiras nos tltimos doze
meses”. Adicionalmente, o documento informa que, “o crescimento acelerado das
exportagdes para paises em desenvolvimento que hoje respondem por mais de 50% de

nossas vendas ao exterior” ¢ consequéncia do empenho governamental de ampliacao das
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relacdes comerciais do Brasil com os paises sul-americanos, africanos, asidticos e do

Oriente Médio.

2.5. Mensagem presidencial de 2007

Para o primeiro ano do segundo mandato do Governo de Luiz In4cio Lula da Silva
o tom ¢ de continuidade, na convicgdo de que a correcao de rumos para a politica externa
realizada quatro anos antes tem garantido resultados concretos para a insercao brasileira
em ambito internacional e o desenvolvimento do pais.

O documento tem inicio com o registro de que objetivo da nacdo brasileira € o de
diversificar parcerias e aproximar-se do mundo em desenvolvimento, ao passo que
destaca que a prioridade da politica externa brasileira em 2006 continuou sendo a
integracdo da América do Sul e que a Ctipula América do Sul-Africa (ASA) realizada no
ano anterior foi um marco nas relagdes Sul-Sul.

Foram organizadas missdes empresariais € seminarios com vistas a estimular os
negocios brasileiros no exterior, bem como atividades do Programa de Substitui¢do
Competitiva de Importagdes (PSCI), que incentivaram o comércio com os paises da
América do Sul. No total, cerca de 755 empresas nacionais participaram de agdes de
promoc¢do externas, bem como manteve-se a previsdo de identificagdo de novas
oportunidades de negdcios e ampliacdo das exportagdes de bens e servigos brasileiros
para os paises em desenvolvimento.

A mensagem presidencial continua a reforcar o discurso de que o governo
brasileiro continuara a dar impulso a cooperagdo Sul-Sul e a diversificar suas parcerias.
Foi prevista a promessa de fortalecimento do Férum de Dialogo India-Brasil-Africa do
Sul (IBAS) como foro de articulagdo de objetivos compartilhados entre tais paises, bem
como o refor¢o de didlogo politico e cooperagdo econdmica, cientifica e tecnologica do
entdo BRIC - grupo de paises de mercado emergente em relagio ao seu desenvolvimento
econdmico, que naquele ano era formado por Brasil, Rissia, India e China.

O Governo coloca como objetivo para o ano de 2007 a continuidade de
dinamizagao dos vinculos com o continente africano, a promog¢ao de maior aproximagao
entre a América do Sul e a Africa, o fortalecimento da Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa (CPLP) e o desenvolvimento das relagdes com a Associacdo das Nagdes do

Sudeste Asiatico (ASEAN) e com os paises arabes.
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Tais declaracdes, de aproximacao e diversificagdo de parceiros para o Brasil se
colocam como pré-requisitos ao objetivo de expansdo dos negdcios brasileiros no
exterior. Um instrumento para a consecucdo do objetivo de ampliagdo da base das

exportacdes brasileiras.

2.6. Mensagem presidencial de 2008

Com vistas a deixar clara a prioridade dos ultimos anos, o documento tem inicio
com a seguinte afirmagdo: “O fortalecimento da integracdo sul-americana permanece
como objetivo prioritdrio da atuacdo externa brasileira”. A prestacdo de contas ao
brasileiro aponta também que o intercadmbio de visitas bilaterais entre os mandatarios sul-
americanos resultou na conclusdo de diferentes acordos e outras medidas concretas de
aproximagao.

As visitas do Presidente da Republica no ano anterior estiverem concentradas nos
paises vizinhos: Chile, Guiana, Paraguai, Uruguai, Argentina, Bolivia, Equador e
Venezuela, tendo o pais recebido também os Presidentes destes ultimos quatro.

Passa a fazer parte da agenda a previsdo de integrag¢do da infraestrutura fisica do
continente, enquanto requisito fundamental para que a América do Sul possa estar
inserida na economia mundial com a logistica necessaria e a fim de gerar, aumentar e
manter as oportunidades de comércio intrarregional. Com esse objetivo, no ano anterior
os embaixadores brasileiros na América do Sul, Ministros de Estado e os presidentes da
Petrobras, Eletrobras, Itaipu ¢ BNDES assinaram agenda de acordos e criaram Comité
Gestor de Acompanhamento de Compromissos relativos a integracao da regido.

Para além dos esforgos de integragdo do continente sul-americano, houve também
destaque o incremento nas transagdes comerciais com os paises da América Central, do
Caribe e do México, consequéncia também de visitas politicas e de projetos de
cooperagdo técnica que visavam ao aumento dos investimentos brasileiros, que se
mantém como prioridades para 2008. Foi inclusive instalada a Comissao Binacional entre
o Brasil e México em 2007.

Como um marco da intensificagio das relagdes com os paises da Africa, em 2007
o Presidente Lula realizou sua sétima viagem ao continente.

Mais uma vez ¢ previsto o fortalecimento do IBAS como foro de articulagdo de
interesses compartilhados entre India, Brasil e Africa do Sul, como também é destacada

a aproximagdo com a Comunidade para o desenvolvimento da Africa Austral (SADC).
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Sobre o multilateralismo, o documento informa que o pais manteve ativa atuagao
no ambito das negociacdes da Rodada Doha da OMC, por meio de estreita coordenagdo
com os demais em desenvolvimento em nome de um resultado equilibrado, e que em
2008 mantera o alto nivel de prioridade atribuido a referida rodada, priorizando que a
conclusao fosse feita no curto prazo e que os seus resultados pudessem ser implementados

a partir de 2009.

2.7. Mensagem presidencial de 2009

Com um tom de inflexibilidade pela defesa dos interesses genuinos do Brasil para
sua inser¢do global, algando ambicdo ainda maior quanto a seu status e seu potencial de
atuacdo frente aos Estados tradicionalmente mais fortes no cenario internacional, o

documento do ano de 2009 registra o que segue:

Ao longo de 2008, a diplomacia brasileira deu seguimento ao esfor¢o de
promover a inser¢do internacional do Brasil fundada na defesa intransigente
dos interesses do Pais no mundo e no redimensionamento de seu perfil, em
fungdo do papel que vem desempenhando no cenario internacional e de seu
potencial futuro (BRASIL, 2009, p. 233).

Coerente com o discurso aplicado pelo governo internamente, de elaboragao de
politicas publicas que visem a igualdade social, as agcdes de politica externa trabalhadas
ao longo do ano de 2008 e as previstas para 2009 traduzem o principio de contribuir para
uma realidade de conformagao da ordem internacional mais justa e solidaria, partindo de
uma perspectiva multilateral, universalista e humanista. Desse modo, a integracdo sul-
americana, incluindo aqui o desenvolvimento da infraestrutura, foi estabelecida com foco
na estabilidade e por meio de medidas de promoc¢do do compromisso e da confianca
reciprocos, tendo seguimento inumeras visitas do Presidente da Republica aos paises
vizinhos, ao passo que presidentes de diferentes paises sul-americanos visitaram o Brasil.

Além das visitas aos paises vizinhos, merecem destaque também as missdes a
paises africanos, em especial a viagem do Presidente a Gana, em 2008, no ambito da XII
Conferéncia das Nagdes Unidas para Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD), ocasido
também da abertura da sede da Embrapa Africa, e a Mogambique, quando foi inaugurado
o escritério da Fiocruz no continente.

Em busca da revitalizacdo da infraestrutura brasileira, em 2008 foi realizada

missdo para atragdo de investimentos dos Estados Unidos para a modernizag¢ao de portos
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nacionais, bem como roadshow para a divulgacao de projetos prioritarios do PAC. A
mesma iniciativa foi realizada em cidades da Alemanha, Portugal, Inglaterra e Espanha,
confirmando que ndo ha, por parte desse governo, abandono de parceiros historicamente
tradicionais. Além disso, para o ano 2009 o documento previu o mesmo trabalho de
atracdo de investimentos e tecnologia para o setor portudrio em paises do continente
asiatico.

As agdes de politica externa listadas refletem a visdo de mundo que orientou a
diplomacia brasileira ao longo dos ltimos anos, em busca de uma inser¢ao internacional
soberana, ativa, universalista, em defesa dos interesses nacionais e apta a contribuir,
seguindo suas caracteristicas proprias, a realidade internacional. Prova dessa disposi¢ao
¢ a inovacgdo institucional do ACFI, elaborado com base em atributos especificos do

contexto brasileiro.

2.8. Mensagem presidencial de 2010

A mensagem do ano de 2010, o tltimo do segundo mandato, ¢ visivelmente mais
robusta que a de todos os anos anteriores do Governo Lula, mas ndo se traduz em um
balango de dois mandatos, se restringindo a apontar o que foi feito ao longo do ano de
2009 e indicar algumas ag¢des a serem empreendidas e previstas para o ano corrente.

Em nome da defesa dos interesses da Nacdo e da construgdo de uma ordem
internacional mais equanime, o documento registra que no ano anterior houve
continuidade do fortalecimento regional, principalmente por meio da realizagdo de visitas
presidenciais. No plano bilateral e com foco na logistica da infraestrutura, Brasil e
Argentina decidiram promover encontros presidenciais a cada 90 dias e reunides dos
Ministros das Relacdes Exteriores, da Industria e da Fazenda a cada 45 dias; com o
Paraguai, Declaragdo Presidencial Conjunta marcou nova etapa na relagdo com
entendimentos sobre aspectos relacionados a gestdo da usina hidrelétrica binacional de
Itaipu; com o Uruguai, houve abertura de escritorios do Banco do Brasil (BB) e do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) no pais vizinho, bem como
avanco nas discussdes sobre interconexdo elétrica; com a Bolivia foram inaugurados
trechos de corredor rodoviario, como também foi assinado  protocolo sobre
financiamento brasileiro de rodovia do pais vizinho; com o Peru houve avango em
assuntos de integracdo fronteirica e energética; e, por fim, foi inaugurada ponte sobre o

rio entre Brasil e Guiana.
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As entregas acima descritas confirmam o carater executivo do discurso presente
em todos os anos, o de integra¢do e fortalecimento regional e para o ano de 2010 a
consolidacdo da infraestrutura é colocada como uma das prioridades desse processo.

O documento registra também aumento da presenca de empresas brasileiras, em
especial da area de infraestrutura, nos paises da América Central, do Caribe e do México,
ao passo que destaca que o comércio bilateral com a regido foi pouco afetado pela crise
financeira internacional do ano de 2008. Tal fato comprova a efetividade da estratégia de
diversificagdo de parcerias em prol de mitigar os riscos advindos da vulnerabilidade de
se manter restrito aos parceiros tradicionais.

Sobre a Africa, como resultado da intensificagdo das agdes para o fortalecimento
dos lagos, a mensagem apontou avancos na promog¢do do comércio, turismo e
investimento entre o Brasil e aquele continente, bem como, para o futuro, pretendeu
aventar possibilidades de financiamento para atividades de cooperacdo e investimentos
brasileiros na regido por meio da relagdo com o Banco Africano de Desenvolvimento

(BAD).

3. Analise das mensagens presidenciais de 2011 a 2014 — Governo Dilma Rousseff

3.1. Mensagem presidencial de 2011

Apesar de ser o primeiro ano de mandato da Presidente Dilma Rousseff, de forma
muito distinta do documento que inaugurava, em 2003, o Governo Lula, a mensagem
presidencial ndo apontou criticas ao que foi feito nos anos anteriores. Assim, tampouco
mencionou corre¢dao de rumos. Ao contrario, o paragrafo introdutorio do texto reafirmou
objetivos e prioridades do ano precedente, em claro discurso de continuidade e validacio
dos trabalhos realizados até aquele momento.

O relato refor¢ca que no ano de 2010 o pais seguiu engajado em sua politica
externa, em especial no aprofundamento da integracdo regional, no trabalho de
pluralizagdo de parcerias e na democratizagdo dos processos decisorios internacionais. O
destaque ficou para o fato de que, pela primeira vez, o volume de comércio do Brasil com
a América do Sul ultrapassou o volume do comércio com os Estados Unidos,
demonstrando a importancia da diversificagdo para blindagem de crises, como a ocorrida

anos antes. Como resultado, o pais registrou superavit comercial com todos os paises da
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regido, com exce¢do da Bolivia, tendo em vista o fornecimento de gas daquele pais ao
Brasil.

Pela primeira vez ha men¢do ao Mercado Comum do Sul (Mercosul), que,
conforme registra a mensagem, tem seu processo de integracdo intensificado. Nesta seara,
foram encerradas em 2010, ap6s sete anos, as negociagdes com a aprovacao de programa
para eliminacdo da dupla cobranca da Tarifa Externa Comum (TEC), o que pavimentou
o caminho para consolidar a unido aduaneira e possibilitar a discussdo e coordenacdo de
politicas comerciais. No ano de 2010 também foi aprovado o Cdédigo Aduaneiro,
uniformizando normas e procedimentos na regido, fator imprescindivel para a garantia de
seguranga juridica aos operadores de comércio. Ou seja, o discurso iniciado em 2003
permitiu entregas concretas para o fortalecimento ndo apenas do Brasil frente a atragao
de IED, mas também da regido, mesmo os pequenos sécios do bloco, demonstrando seu
carater inclusivo.

Para as prioridades do ano de 2011, sdo registradas a promocao do engajamento
brasileiro, em acdes bilaterais ou multilaterais, bem como a evolugdo na integragcdo de
infraestrutura, fisica e energética com o0s vizinhos.

Pela primeira vez hé informagdes especificas sobre um acordo de investimentos,
quando o documento registra que o Brasil e o Chile retomaram as negociagdes de um
acordo de investimentos em 2010, com continuidade em 2011, refletindo a nova posi¢ao
do Brasil como investidor no exterior e pardmetro para outras atuagdes nessa linha.

Quanto ao continente africano, no ano de 2010 teve continuidade a intensificagdo
das missdes a diferentes paises da Africa e para o ano de 2011 foi prevista promogio pela
criacdo de novas rotas aéreas diretas com o Brasil, acdo inserida no escopo da facilitacao
do comércio e investimentos.

Por fim, o documento destacou a posi¢ao de destaque do Brasil como coordenador
regional sul-americano das Cupulas América do Sul-Paises Arabes (ASPA) e América do

Sul-Africa (ASA).

3.2. Mensagem presidencial de 2012

A fim de prestar contas do que foi feito ao longo do primeiro ano do mandato da
Presidente Dilma Rousseff, a mensagem presidencial publicada no inicio do ano de 2012,
reforgando que politica externa brasileira esteve caracterizada pela defesa dos interesses

e valores nacionais, apontou que no ano de 2011 teve continuidade a atuacdo ativa do pais
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em organismos multilaterais, tanto regionais quanto globais, a fim de fortalecer ainda
mais as parcerias universais. Houve destaque também a prioridade conferida as acdes pela
comunidade brasileira no exterior.

Do ponto de vista do comércio exterior, o primeiro ano de Governo Dilma foi
marcado por aumento em 26% da corrente de comércio comparada com o ano de 2010.
Mais uma vez o comércio do Brasil com a América do Sul superou o realizado pelo pais
com os EUA. Adicionalmente, destacou-se que 85% das exportacdes brasileiras para a
América do Sul concentraram-se em produtos industrializados, mudando a pauta de
exportacdo historicamente caracterizada pelo Brasil e abrindo margem para novas
possibilidades e fortalecimento da balanga comercial.

Seguindo revestido da pretensdo de ser um forte player global, o governo
brasileiro manteve no ano anterior a prioridade conferida ao fortalecimento de seu
programa de cooperacdo técnica com paises menos desenvolvidos, bem como as agdes
de assisténcia humanitdria a paises em situacdo de emergéncia. Neste quesito, o
documento destacou o alinhamento das atividades segundo principios da sustentabilidade
socioambiental, em consonancia com uma agenda recente e necessaria no cendrio das
relagdes internacionais, que ird ser refletida no texto do ACFI, como serd visto no
proximo capitulo.

As agdes empreendidas em ambito internacional resultaram no ano de 2011 na
celebragdo de 166 atos internacionais bilaterais com mais de 50 paises e organismos
internacionais, tendo sido 49% celebrados com paises latino-americanos, 17% com paises
africanos e 11% com paises asiaticos, comprovando a efetividade do discurso de
diversificacdo de parcerias.

Em nome da integrac¢ao regional, prioritaria também para a Presidente Dilma, em
2011 o Mercosul deu inicio a implementagdo de programa de trabalho de longo prazo,
definido pelo Brasil, para o aprofundamento dos trés pilares da integragdo: o econdmico-
comercial, o social e o da cidadania.

Também teve continuidade o apoio a projetos de infraestrutura energética e
logistica na regido por meio de financiamentos do BNDES.

Com o Chile teve continuidade o processo de negociacdo do Acordo de
Investimentos, retomado no ultimo ano do governo Lula.

No que tange a Africa, a mensagem destacou que no ano de 2011 houve nio
apenas o aprofundamento das relagdes, mas também um processo de diversificagdo,

traduzido em diversas viagens realizadas pela Presidente e pelo Ministro de Estado das
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Relagcdes Exteriores e na concretizagdo de um total de 37 embaixadas no continente
africano, sendo o Brasil o oitavo pais em nimero de representagdes diplomdticas na
Africa.

Tendo em vista os processos politicos de transicdo ocorridos a época no norte da
Africa, a chamada Primavera Arabe, o Brasil preparou consultas politicas a Republica
Arabe do Egito, a Tunisia, 2 Argélia e a Libia, além da presenca brasileira na missao de
Observagdo Eleitoral para o Referendo sobre a Independéncia do sul do Sudao.

Todas as a¢des empreendidas no dmbito internacional, em especial no que diz
respeito a integragdo regional resultaram em reconhecimento da importancia crescente do
pais no cendrio energético mundial, bem como nas expectativas para a produgdo de
petrdleo e gas natural, em decorréncia das descobertas do pré-sal. Nesta seara, o Brasil
também trabalhou com o objetivo de algar os biocombustiveis ao nivel de commodity
internacional, refor¢ando a pauta das energias renovaveis.

Naquele ano também mereceu destaque a realiza¢do, por meio de visitas oficiais
ao exterior da Presidente da Republica, do Ministro de Estado das Relagdes Exteriores e
do Ministro de Estado do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, de eventos
empresariais com a participacdo de empresarios brasileiros, além do apoio a missdes
empresariais brasileiras ao exterior e a missdes empresariais estrangeiras ao pais. Além
disso, também foi lancada ferramenta digital para facilitar o cruzamento de dados sobre
demandas de investimentos, incluindo informagdes sobre empresas do exterior
interessadas em investir no pais.

Para o ano de 2012 estava previsto o aprofundamento da logistica de captacdo de
investimentos e transferéncia de tecnologia para empresas, bem como a realiza¢do de
treinamentos para funciondrios que trabalham na area de promog¢ao comercial, tanto na

area publica como privada.

3.3. Mensagem presidencial de 2013

A mensagem presidencial de 2013 coloca o Brasil como uma representagao de
crescimento econdmico, progresso social, consciéncia ambiental e democracia, resultado
das acdes empreendidas ao longo dos Ultimos anos em nome das boas relagdes com os
paises da América do Sul e das relagdes de cooperacdo com os membros da Organizagdo

das Nagdes Unidas (ONU). Tais agdes estiveram baseadas em principios democraticos,
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pacificos, de defesa dos direitos humanos, e de desenvolvimento inclusivo com justica
social e sustentabilidade.

No ano anterior, a corrente de comércio exterior do Brasil atingiu o segundo maior
valor da série historica, de US$ 465,7 bilhoes.

Houve também ampliagdo do Mercosul, por meio da efetivagdo da Venezuela
como Estado Parte, o que aumentou a dimensao geopolitica do bloco e sua proje¢dao no
Caribe e na América Central. Com a alteragcdo, o Mercosul passou a ter uma populacio
de cerca de 270 milhdoes de habitantes e um PIB em torno de US$ 3,3 trilhdes,
representando 70% da populagdo do continente e 83,2% do PIB da regido.

No que tange a integragdo regional, o pais realizou didlogo entre institui¢cdes
financeiras atuantes de paises vizinhos em busca do desenvolvimento de alternativas para
a execucdo da Agenda de Projetos Prioritarios de Integracdo (API). O Brasil também
atuou em prol da defini¢do de politicas operacionais e da estrutura do Banco do Sul, bem
como apoiou projetos de infraestrutura por meio de financiamento do BNDES.

Em ambito bilateral, destacou-se a relagdo com a Coldémbia. O vizinho contava
com expressivos investimentos diretos de empresas brasileiras de varios setores, o que
fez com que o Brasil ocupasse a posi¢do de décimo principal investidor em estoque na
Colombia. Destaca-se também que o pais vizinho foi o quinto pais a assinar um ACFI
com o Brasil, em 2015.

Em 2012 foi assinado acordo entre o Banco Central do Brasil (BC) e o Banco
Central do Equador, facilitando o financiamento pelo BNDES a a¢des do pais vizinho,
bem como foram iniciadas negociacdes para adesio do Equador ao Mercosul,
aprofundando a integragao regional.

Na mesma linha deslumbrada no governo anterior para o continente africano, a
Presidente Dilma manteve a aproximagdo com o continente africano com base em
principios democraticos. No ano de 2012, no ambito da Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa (CPLP), o pais participou de missdes para acompanhar as elei¢cdes
presidenciais na Guiné-Bissau e em Angola.

Quanto ao continente asiatico, com vistas ao fortalecimento da expansdo de
parcerias, em 2012 o Brasil estabeleceu meta de US$ 15 bilhdes para o intercambio
bilateral com a India até 2015, bem como foi realizada identificagdo de cooperagdo em
energia, agricultura, defesa, educagdo, ciéncia e tecnologia. Sobre este pais, destaca-se

que em 2020 foi assinado ACFI entre Brasil e India.
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Por fim, quanto ao multilateralismo de comércio, o pais lancou em 2012 a

candidatura nacional ao cargo de Diretor-Geral da OMC.

3.4. Mensagem presidencial de 2014

O documento do ultimo ano do primeiro mandato da Presidente Dilma Rousseff
inicia com o reconhecimento da politica externa como um componente fundamental para
o projeto nacional de desenvolvimento, o que refor¢a o argumento apontado no primeiro
capitulo da presente dissertacdo de que a politica externa ¢ uma politica ptblica, que atua
com base em instrumentos e agdes proprios, mas em alinhamento com os objetivos
internos e em prol do crescimento do pais e do bem-estar de sua populacdo. Segundo a
mensagem, a PEB refletiu as prioridades e os valores do plano doméstico.

Adicionalmente, a mensagem reforcou o discurso interno, de reducdo das
desigualdades sociais com o crescimento econdmico, ao afirmar que o Brasil ¢ uma
democracia sélida que promove de modo eficiente e consistente ndo apenas o crescimento
interno, mas também da regido, compartilhando prosperidade e buscando o
desenvolvimento sustentavel da América do Sul.

Em ambito multilateral, mais uma vez sdo reforcadas as linhas gerais de solugdo
pacifica dos conflitos e de boas relagcdes diplomaticas com todos os membros da
Organizacao das Nagdes Unidas (ONU).

O texto coloca também a diplomacia a servigo do processo de desenvolvimento
do pais, na funcdo de detectar e compreender os fatores externos, com impactos internos,
ou seja, reconhecer oportunidades e ameagas internacionais ao Estado brasileiro.

No que diz respeito as atividades empreendidas no ano anterior, mais uma vez ¢
registrado que o pais trabalhou de forma ativa e dinamica a fim de desenvolver
plenamente suas relagdes bilaterais com parceiros em todos os continentes do globo, com
vistas a reforcgar a diversificacdo de parceiros e mitigar eventuais riscos externos quanto
a vulnerabilidade do pais.

Também teve continuidade a mesma posicao na atuagdo em organismos regionais
e multilaterais, em busca de uma posi¢ao de destaque no cenario multilateral, em especial
no que diz respeito a retomada do crescimento econdmico mundial depois da crise
internacional de 2008. A este respeito, o0 Governo Dilma destacou o problema dos niveis
de desemprego do mundo, ao passo que refor¢ou a posicao brasileira em favor de acdo

coordenada global para reducdo das taxas de desemprego e a restabelecimento do
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dinamismo do comércio internacional. Nesse cendrio, houve alteracdo na governanca
econdmica mundial, uma vez que as discussdes em foruns internacionais passaram a
conferir mais espago para economias que anteriormente tinham voz limitada, o que se
configura em uma oportunidade de atuacdo para o Brasil ser ativo e representar interesses
de economias menos desenvolvidas, abrindo novo espaco e adquirindo posicdo de
destaque.

Quanto as relagdes bilaterais, o texto reforca que teve continuidade a posi¢do
privilegiada na estratégia de inser¢do do Brasil e o fortalecimento dos vinculos com os
demais paises da América do Sul, da América Central e do Caribe, efetivado por meio de
diversas viagens aos paises vizinhos.

Quanto aos investimentos brasileiros na regido, teve destaque os crescentes
aportes no México, incluindo financiamentos aprovados pelo BNDES em montante
superior a US$ 1 bilhdo nos ultimos anos, e cooperagdes técnicas nas areas de agricultura,
pecuaria e silvicultura tropical.

Quanto ao continente africano, no ano de 2013 houve esfor¢o pela intensificagdo
do comércio com a Africa, multiplicado por cinco nos ultimos dez anos. Nesta seara, tem
destaque diversas empresas, institui¢des cientificas e entidades da sociedade civil com
atuacdo naquele continente em projetos para o desenvolvimento da regido. O Brasil
também anunciou a renegociacdo da divida de doze paises africanos com os quais
mantinha cooperacdo econOmica. A assinatura, em 2013, de trés contratos de
reestruturacdo da divida envolveu a recuperagdo de aproximadamente US$ 32,04
milhdes. A decisdo brasileira esteve alinhada aos padrdes do Clube de Paris e do Banco
Mundial (BM) e em coordenacdo com a comunidade internacional, que recomenda ac¢des
desse tipo.

Como resultado dos esforcos para a internacionalizagcdo das empresas brasileiras,
em 2013 foram realizadas 24 missdes de promog¢do comercial no exterior em 22 paises
diferentes. O Itamaraty também apoiou 16 missdes organizadas por instituicdes
empresariais, a exemplo da Apex-Brasil e da Confederagdo Nacional da Industria (CNI).
Também foram apoiados 128 eventos no exterior, a exemplo de feiras, nos mais diferentes
setores econOmicos: alimentos, energia e meio ambiente, médico e saude, turismo,
calcados, entre outros.

Por fim, o documento registra que a corrente de comércio exterior brasileira em
2013 atingiu o valor de US$ 481,8 bilhdes, crescimento de 2,6% em relagdo a 2012. O

continente sul-americano representou 15% do comércio exterior do Brasil e 83% das
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exportacdes brasileiras para a regido foram compostas por produtos industrializados. No
geral, o comércio exterior do Brasil contou com o equilibrio na distribui¢do entre seus
parceiros: Unido Europeia com participagdo de 20,4% do total do comércio; China com

17,3%; e os EUA, com 12,7%.
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CAPITULO III: O Acordo de Cooperagio e Facilitacio de Investimentos (ACFI)

1. A internacionalizacio brasileira

Como apontado anteriormente, eventos externos podem representar
oportunidades para um pais se bem aproveitados por meio de suas politicas publicas.
Dessa forma, a combinagdo de fatores internacionais com uma politica interna de
reformas estruturais trouxe ao Brasil na década de 1990 a estabilidade de precos e
condi¢des propicias ao crescimento econdomico.

Pozzobon (2011) registra que na primeira metade dos anos 1990 ocorreu uma fase
de abertura comercial e internacionalizacdo exportadora das empresas manufatureiras
brasileiras, uma vez que as importagdes e a concorréncia internacional daquele momento
fizeram com que as empresas se ajustassem € passassem a investir € a concorrer no
mercado internacional.

O processo de abertura comercial trouxe consigo o efeito de transbordamento -
também conhecido como efeito spillover - em vérios setores da economia, pois, em
decorréncia de tal abertura, ocorreu dinamizagdo e aumento na competitividade das
empresas. Pozzobon (2011) argumenta que a sequéncia natural desse processo foi a
abertura financeira do pais, culminando em facilidade operacional e tributaria para os
IEDs e maior acesso as empresas nacionais para obtencdo de crédito com taxas
internacionais mais baixas.

No entanto, na segunda metade da década de 1990 houve uma enorme ampliagdo
do mercado doméstico brasileiro, ocasionado, entre outros fatores, pela estabilizacio
macroecondmica juntamente com uma apreciagdo da taxa de cambio real — conforme
visto no capitulo 1 deste trabalho. O resultado dessa expansao foi o enfraquecimento da
expansdo internacional das firmas domésticas, resultando em um menor nivel de
investimento das firmas nacionais no exterior (IGLESIAS e VEIGA, 2002).

Mas no final da década, em 1999, ocorreu a mudanga de politica cambial na
economia brasileira - reflexo das mudangas no cendrio internacional, a exemplo das crises
russas e asidticas de 1997 e 1998 -, que permitiu aumentar a competitividade dos produtos
brasileiros no exterior € motivou mais uma vez o movimento de apoio as exportagoes,
como também a realizacdo de instalacdes comerciais, de distribuicdo e de armazenagem
(POZZOBON, 2011).

As alteragdes ao longo da década, resultando em movimentos de expansdo e

retracdo da internacionalizacdo das empresas brasileiras reforcam mais uma vez o
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argumento de que o cendrio internacional tem impacto direto no cenario interno. As
oportunidades e ameagas devem ser identificadas a fim de que o governo tenha insumos
e tempo para atuagdo com vistas a aproveitar as vantagens ou mitigar os riscos.
Furlaneto (2016) identifica que a projecdo da empresa brasileira no exterior por
meio da realizacdo de investimentos € um processo relativamente novo e que tem ocorrido

de forma concentrada em poucas empresas e setores. Segundo a autora:

O movimento de internacionalizagdo das empresas brasileiras, via promogao
de investimentos, ganhou certo vigor apenas nos anos de 1990, expandindo-se
ao longo da segunda metade dessa década, quando se buscou compensar no
mercado externo a retragdo e o baixo dinamismo do mercado doméstico, na
década de 1980. As iniciativas de internacionalizag¢@o nessa fase valeram-se da
abertura comercial entdo promovida e foram impulsionadas pelos movimentos
de integracdo sul-americana, assim como pela politica de integragdo sul-sul
que se seguiu na década seguinte (FURLANETO, 2016, p. 137).

A titulo de conhecimento, no segmento de servicos a autora destaca empresas de
engenharia, construcao civil e servigos financeiros; e na area industrial as companhias do
segmento de mineragdo, agronegocio e fabricantes de bens de capital.

Furlaneto (2016) também aponta que a melhora dos indicadores financeiros e das
condi¢des de financiamento foi decisiva para conferir suporte ao novo ciclo de
internacionalizacdo das empresas brasileiras a partir de 2004, momento em que as
iniciativas de investimento brasileiro no exterior foram fortalecidas e as atividades de
internacionaliza¢do passaram a abarcar um numero maior de setores industriais e de
servigos e a incluir mais empresas.

Como visto no capitulo 1, a expansdo de empresas nacionais para outros paises
ocorre por diversos motivos € no Brasil ndo foi diferente. As firmas brasileiras estavam
em busca de diversificar o fornecimento de matérias-primas; bem como o acesso a novas
tecnologias e formas de capacitagdo de suas equipes; busca de eficiéncia para a mitigagao
de riscos; diversificacdo geografica e assim diferentes plataformas de exportacdo para o
acesso a mercados, reduzindo o caminho até o consumidor final; e, por fim, a
consolidacdo de cadeias globais de valor (FURLANETO, 2016).

A este respeito, Sauvant (2007) apresenta declaracdes do Presidente da Republica
que em 2003 pedia aos empresarios que “abandonem o temor de se tornarem empresarios
multinacionais” e também do entdo Ministro do MDIC de que “o governo brasileiro
espera que o pais tenha dez empresas realmente transnacionais até o final do mandato do

presidente Lula”. Tais declaracdes demonstram o tom do Governo Lula quanto ao
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assunto, de incentivo a internacionaliza¢do das empresas nacionais, seja por meio de
programas que conferissem vantagens para tal processo, ou por meio de uma mudanca
cultural de mentalidade apds a concretizacdo da necesséria estabilidade interna e em
consonancia com os movimentos internacionais propiciados pela globalizagao.

O capitulo 1 deste trabalho apresentou tal processo e a consequente maior rapidez
no processo de integragdo produtiva e financeira em escala global nas ultimas trés
décadas, ou seja, desde a década de 1990. O processo de globalizacdo financeira atua de
forma que haja uma necessdria adequacdo dos sistemas nacionais a padrdes de
competitividade e insercdo, resultando dai a importancia de sua analise.

Acompanhar tais processos ¢ imprescindivel para que os paises, sejam eles
desenvolvidos ou em desenvolvimento, ndo fiquem a margem do sistema internacional,
mantendo sua participa¢do no comércio e conquistando alguma relevancia na governanca
global.

Pozzobon (2011) defende que um dos principais desdobramentos dessas
mudancas ocasionadas pela globalizagdo financeira consistiu nas formas de
internacionalizacdo da producdo das empresas, principalmente sobre os fluxos de
investimento externo direto, facilitados pelas inovagdes tecnologicas, como o processo
de digitalizacao.

Lacerda (2004) advoga que o movimento de internacionalizacdo ampliou a
intangibilidade da riqueza por meio da crescente participagdo dos investimentos
estrangeiros diretos e provocou transformacdes nas economias desenvolvidas e em

desenvolvimento. Segundo o autor:

O movimento de internacionalizagdo, impulsionado pela crescente
desregulamentacdo das economias, pela sofisticacdo dos mercados financeiros
e pelos novos recursos das telecomunica¢des e da informatica, ampliou a
intangibilidade da riqueza. A reestruturacdo produtiva decorrente implica
profundas transformagoes, tanto nos paises em desenvolvimento como nos
desenvolvidos.

H4 uma reestruturacdo na industria com a crescente participacao dos
investimentos estrangeiros diretos, motivados em grande parte pelas fusdes e
aquisigdes, pela privatizagdo, assim como o aumento do coeficiente do
comércio externo no produto. Por sua vez, o setor de servicos ganha nova
dimensao, tanto pelo peso crescente no produto dos paises como pelo seu papel
nas novas formas de geracdo de riqueza (LACERDA, 2004, p. 14).

No que diz respeito ao IED, tem-se que este se configura como uma das principais
fontes de financiamento externo dos paises em desenvolvimento. Assim, em um cenario

marcado pela desigualdade econdmica entre os Estados, o investimento externo carrega
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o potencial de instrumento de promog¢do do desenvolvimento de paises mais pobres.
Todavia, Mitre (2014) condiciona o €xito nesta operacdo ao preparo e as politicas
adotadas pelo governo interessado em atrair o capital estrangeiro. Adiciona-se a este fato
o risco de que o capital externo entre em um pais sem se adequar completamente as
legislagdes internas e sem visar ao desenvolvimento regional, incluindo aqui a
preocupacdo com a sustentabilidade e os direitos humanos. Assim, fica clara a
importancia de medidas nacionais que consideram essa possibilidade quando da atragao
do investimento externo.

Bojikian (2009) afirma que os paises deveriam prover reformas que garantissem
suas respectivas insercdes, por meio do maior grau de abertura da economia e da
desregulamentacdo dos diversos setores.

Neste aspecto ¢ importante registrar a tradig@o politica e econdmica do Brasil que
favoreceu a sua inser¢ao internacional. Durante o Governo de Fernando Collor de Mello
(1990 a 1992) foram empreendidas reformas que permitiam a adesdo do Brasil aos
principios do livre mercado, por meio de frentes como a privatizagdo, a liberalizagao
comercial e as reformas administrativas (BOJIKIAN, 2009). A este respeito, ressalta-se
que durante a gestdo do presidente Collor foi realizada a adesdo brasileira ao Consenso
de Washington, que previa medidas para promoc¢ao do ajuste macroecondomico de paises
em desenvolvimento que passavam por dificuldades.

As transformagdes globais tiveram continuidade ao longo das décadas que se
seguiram e teve destaque a crise financeira de 2008, que ocasionou mudancas ainda mais
profundas no sistema de comércio internacional. Apds o desequilibrio global
desencadeado naquele ano, o que até o momento era chamado de centro — os paises da
OCDE, chamado de “clube dos paises ricos” - passou a ser cada vez menos centro do
comércio e capital mundial, ao passo que as periferias — ou paises emergentes —
assumiram papel crescente no fluxo internacional de bens, servigos e capitais

(POZZOBON, 2011). Sobre o Brasil nesse processo, o autor reforca que:

De modo geral, o Brasil ampliou em muito a sua participagdo no total de [IED
mundial nos ultimos anos e os destinos dos investimentos em nivel global estdo
relacionados a uma nova ordem mundial em que ha menor disposi¢do para
investir em paises desenvolvidos como os EUA, epicentro da crise financeira,
e uma forte tendéncia de se aumentar os investimentos do tipo sul-sul
(POZZOBON, 2011, p. 8).

Mitre (2014) defende que para além das regulamentagdes internas, a fim de que

seja possivel obter bons resultados e maior eficiéncia da atragdo de investimentos
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estrangeiros ¢ imprescindivel a criacdo de regulamentagdo dos investimentos
estrangeiros, garantindo seguranga juridica aos interessados em internacionalizar seu
capital. Destaca-se mais uma vez que o investimento externo pode assumir diferentes
formas, como aquisi¢des de empresas, equipamentos, instalagdes, estoques ou interesses
financeiros de um pais por empresas, governos ou individuos de outros paises. Dessa
forma, as possibilidades sdo amplas, caracterizando diversidade de oportunidades, mas

também de riscos. O autor entdo reforga que:

Diante de um cendrio que torna evidente a desconfianga do mercado
internacional em governos pouco transparentes e politicas demasiadamente
intervencionistas, que oferecam uma seguranca juridica escassa ao capital
internacional, ha de se incentivar a busca de mecanismos legais e economicos
aptos a propulsionar a recuperagdo deste capital e reduzir os riscos das
operagoes de investimento, reconhecendo-se ainda, qui¢d, uma consequente
necessidade de planejamento de novas diretrizes e decisdes no seio politico-
econdmico e juridico estatal (MITRE, 2014, p. 1).

Tendo em vista ndo haver um acordo multitalteral de investimentos, uma vez que,
conforme aponta Mitre (2014), o Direito Internacional nessa matéria tende a priorizar o
sistema bilateral na formacao de tratados - uma vez que, em razdo da sensibilidade da
matéria e das diversidades politicas e economicas, se torna complexa a regulamentagdo
por meio de sistemas de abrangéncia geral — foram desenvolvidos, negociados e assinados
por diversos paises do mundo ao longo das ultimas décadas os Tratados Bilaterais de

Investimentos (TBIs).

2. Os Tratados Bilaterais de Investimentos (TBIs)

Levando em considera¢do a importancia da atracdo de investimentos estrangeiros
para o desenvolvimento de um Estado, para além de atrativos fiscais, de infraestrutura ou
mao de obra e mercado consumidor estd a possibilidade de celebragdo de acordos que
prevejam garantias juridicas ao investidor em solo nacional.

Muchlinski (1995) define um Tratado Bilateral de Investimentos (TBI) como um
acordo internacional juridicamente vinculante entre dois Estados no qual ambas as partes
assumem obrigagdes reciprocas de observar as regras definidas pelo acordo em relacio
aos investidores do outro Estado contratante.

Os tradicionais acordos de regulamentagdo, promocdo e protecdo dos
investimentos internacionais, conhecidos como TBIs, asseguram garantias e deveres

reciprocos, € normalmente sdo assinados por um Estado mais desenvolvido -
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tradicionalmente conhecido por sua vultosa exportagdo de capital -, e um pais em
desenvolvimento. Destaca-se que esse desequilibrio na composi¢do dos acordos tem o
potencial de afetar negativamente o policy space dos PEDs, a este respeito, Garcia e

Torres (2021) fazem a seguinte consideragao:

Esses tratados refletiram as assimetrias econdmicas entre os paises, € suas
regras expressam o poder de empresas multinacionais no capitalismo no século
XX, resultando na limitagdo do escopo de atuagio dos Estados nacionais sobre
suas politicas publicas em temas de interesse abrangente, como questdes de
direitos humanos, sociais e ambientais (GARCIA; TORRES, 2021, p. 6).

Adicionalmente, Mitre (2014) defende que, em razdo de se considerar que
comumente os maiores beneficidrios de tais tratados sdo os investidores estrangeiros, ¢
possivel se falar em uma suposta “relacgao trilateral” entre o Estado exportador de capital,
o receptor de capital, e a empresa estrangeira.

A respeito do objetivo dos tratados, Furlaneto (2016) aponta que a fun¢do de um
TBI ¢ proteger o investimento estrangeiro dos chamados riscos “ndo comerciais” ou
politicos. Importante frisar que essa necessidade reside justamente no fato das partes
serem caracterizadas por assimetrias econdmicas e politicas. Essa protecao ¢ conferida
por meio de dispositivos que busquem assegurar ao investidor tratamento justo e
isondmico; liberdade de transferéncia do capital investido; compensag¢ao justa e adequada
em casos de expropriagdo ou nacionalizacdo de seus bens; e o estabelecimento de um
mecanismo de solugdo de controvérsias para dirimir eventuais problemas que o investidor
venha a ter no Estado receptor.

Mais uma vez Mitre (2014) aponta os riscos de desequilibrio nas relagdes entre

Estados quando da assinatura de um TBI:

Deste modo, conforme se pode verificar, estas normas bilaterais sdo cunhadas
com 0 objetivo precipuo de ‘proteger’ os investimentos estrangeiros, o que
acaba por desencadear certo desequilibrio na relagdo, a partir do momento em
que se passa a fornecer — para que as negociagdes sejam concluidas
satisfatoriamente - uma imprescindivel protecdo de extremo rigor ao
investidor, sem que seja possivel garantir ao Estado receptor o sucesso das
operagoes, ou seja, sem que este tenha um minimo de condigdes de se certificar
que, na pratica, os investimentos estrangeiros que passara a receber lhe
proverao o retorno esperado ao desenvolvimento de sua economia (MITRE,
2014, p. 15-16).

Ainda sobre os riscos advindos das cldusulas previstas em um acordo, Bojikian,

(2009) aponta que, mesmo que tais acordos possam oferecer ganhos em termos de acesso
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a mercado e aumento dos investimentos estrangeiros direto, também existe a
possibilidade de limitagdo do national policy space, que pode desempenhar um papel
importante no crescimento da competitividade das industrias no média e longo prazos.

Dessa forma, os dispositivos de um acordo, ao passo que garantem abertura
comercial por meio de vantagens e seguranca juridica as empresas estrangeiras, precisam
também manter a soberania do Estado receptor.

A euforia com as possibilidades de crescimento nacional por meio do
financiamento externo resultou no fato de que durante as décadas de 1980 e 1990 foram
assinados cerca de 260 TBIs pelos paises sul-americanos, que se caracterizam no polo
“em desenvolvimento” segundo a colocagdo de Mitre (2014) para a dinadmica das
assinaturas de tais acordos.

Adicionalmente, dos doze paises membros da Unido de Nag¢des Sul-Americanas
(UNASUL) - organizacao reconhecida pela Organizacido das Nac¢des Unidas (ONU) que
tem como objetivo facilitar as relagdes entre seus paises membros -, dez se tornaram
membros do Centro Internacional de Resolucdo de Litigios de Investimentos (ICSID),
institui¢do de arbitragem internacional afiliada ao Banco Mundial e estabelecida em 1965
para a resolu¢do juridica de controvérsias e para a conciliagdo entre investidores
internacionais. Apenas o Brasil e o Suriname ndo se tornaram membros da institui¢do.
Entretanto, destaca-se que Bolivia, Equador e Venezuela se retiraram do Centro nos anos
de 2007, 2009 e 2012, respectivamente, por razdes que serdo detalhadas adiante.

Os dados acima apontam o otimismo a época dos paises, em especial os PEDs,
com o modelo e a estrutura vigentes para tratar da matéria. Conforme aponta Silva (2016),
o discurso dominante a época consistia na crenca da capacidade dos acordos bilaterais
para atrair o capital externo, de forma que os paises da América Latina se empenhavam
no comprometimento com o capital estrangeiro.

No entanto, as consequéncias da disposi¢do em firmar tais acordos foram sentidas
apos alguns anos.

Os Tratados Bilaterais de Investimentos abrangem em seu escopo o fundamento
juridico para solu¢do de controvérsias via Investidor-Estado, conhecido pela sigla ISDS
(do inglés Investor-State Dispute Settlement). Segundo a base de dados International
Investment Agreements Navigator da Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento (UNCTAD), que oferece uma visdo dos acordos internacionais de
investimentos existentes, tal clausula encontra-se em mais de 2.650 acordos

internacionais de comércio e investimento em vigor entre Estados do mundo inteiro.
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Por meio dessa clausula os investidores contam com a prerrogativa de acionar
processos judiciais contra os Estados perante tribunais arbitrais internacionais. As
empresas detém a prerrogativa de exigir indenizag¢des por medidas adotadas pelos Estados
onde operam que alegadamente tenham prejudicado o seu investimento, seja de forma
direta, por meio de expropriacdo de bens, ou indireta, por meio da aplicacdo de
regulamenta¢des domésticas que impactem nos negdcios das empresas ou na expectativa
de lucro futuro (VERHEECKE, EBERHARDT, OLIVET e COSSAR-GILBERT, 2019).

A respeito da dindmica existente por tras dessa relagdo, Stern (2003) afirma:

Disputas entre Estados e gestores privados t€m, ¢ claro, ainda uma dimensao
de mero conflito de interesses, mas tendem, em muitos casos, a se tornarem
um conflito ideoldgico sobre concepc¢des concorrentes da sociedade, os
participantes econdmicos privados tendem a pensar e agir em termos de lucro,
enquanto os Estados tém uma visdo mais geral do que venha a ser uma
sociedade desejavel, incluindo a solidariedade entre seus membros e o respeito
pelo meio ambiente, no seu significado mais geral, onde essa sociedade esta
inserida (STERN, 2003, p. 7).

Em decorréncia dos processos de litigio Investidor-Estado (ISDS), os paises em
desenvolvimento comecaram a enfrentar dezenas de processos perante o ICSID.

Silva (2016) relata que as obrigacdes assumidas pelos paises emergentes com 0s
TBIs passaram a ser vistas como excessivamente caras para os Estados.

As queixas ISDS sdo geralmente decididas por um tribunal composto por trés
advogados privados, escolhidos pelo investidor litigante e pelo Estado em causa. Ao
contrario dos juizes, estes arbitros ndo tém um salario fixo pago pelo Estado, sdo
remunerados por cada caso que atuam. No tribunal mais frequentemente utilizado, o
Centro Internacional de Resolugdo de Litigios de Investimentos (ICSID), os arbitros
recebem uma remuneragdo de US$ 3.000 por dia, segundo informagdes da propria
instituicdo. Levando em consideragdo que apenas os investidores podem apresentar
queixas, resta clara a problematica envolvida na dindmica e na transparéncia do processo.

Segundo levantamento feito pela Friends of the Earth Europe and International,
The Transnational Institute (TNI) e a Corporate Europe Observatory (CEO) em 2019,
desde o ano de 2015 sdo registrados uma média anual de 70 novas queixas.

No mundo todo foram 942 litigios contra 117 paises ao longo da historia do ISDS
até o final de 2018. Em 70% dos casos conhecidos para os quais a informagdo esta
disponivel, os investidores processaram os governos em um montante total de 623 mil

milhdes de dolares, que equivale a 90% de todos os fluxos de investimento estrangeiro
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direto para todos os paises em desenvolvimento em 2018. O levantamento aponta que os
investidores sairam como vitoriosos das causas em 61% dos casos em que houve decisiao
sobre o mérito do caso, enquanto os Estados ganharam em 39% das vezes. Destaca-se,
no entanto, que os Estados nunca podem ganhar por meio do ISDS, apenas podem nao
perder, evitando assim pagar os danos. A quantia total que os Estados foram condenados
ou concordaram em pagar como resultados das decisdes e acordos ISDS conhecidos ¢ de
88 mil milhdes de dolares. Por fim, segundo o estudo, as custas judiciais desses litigios
somam, em média, 4,9 milhdes de dolares para os Estados e 6 milhdes de ddlares para os
investidores (VERHEECKE, EBERHARDT, OLIVET ¢ COSSAR-GILBERT, 2019).

Dessa forma, comegou a ganhar terreno os questionamentos a respeito do custo-
beneficio destes acordos, uma vez que os compromissos também estreitavam o espago de
decisdo estatal. Somou-se a isso o argumento de que ndo havia estudos conclusivos que
apontassem a necessidade de acordos especificos na matéria para a atragdo de
investimento externo.

No entanto, com o Brasil ndo foi diferente quanto a euforia em relagao aos TBIs,
a diferenca foi que no pais os tratados nunca foram internalizados, o que o blindou dos
problemas que foram enfrentados pelos paises vizinhos.

Seguindo a tendéncia de politicas de liberalizagdo comercial e de busca de atracdo
de investimentos, entre os anos de 1994 e 1999, o Brasil assinou acordos de promogao e
protecdo de investimentos com os seguintes paises: Bélgica, Luxemburgo, Chile, Cuba,
Dinamarca, Finlandia, Franga, Alemanha, Italia, Coreia do Sul, Holanda, Portugal, Suica,
Reino Unido e Venezuela. Fernandes e Fiorati (2015) registram que dos acordos
assinados, apenas seis foram submetidos ao Congresso Nacional: aqueles celebrados com
a Franca, Alemanha, Sui¢a, Portugal, Chile e Gra-Bretanha.

No entanto, todos foram retirados da pauta do Congresso Nacional a pedido do
Poder Executivo no ano de 2002. Esse fato ocorreu em decorréncia da constatagdo do
desequilibrio dos interesses refletido no contetido dos tratados e na forma como essa
assimetria afrontava a esséncia do Estado brasileiro e sua soberania (FURLANETO,
2016).

Ademais, Badin, Morosini e Junior (2016) apontam que houve a percep¢ao no
Congresso Nacional brasileiro de que os TBIs concediam um “conjunto demasiado
abrangente de direitos e prerrogativas” aos investidores estrangeiros, ao passo que 0s
documentos do Poder Executivo apresentavam ao Poder Legislativo o argumento da

desnecessidade dos acordos para o Brasil, que mantinha sua posi¢do de destino
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privilegiado de capitais estrangeiros a despeito da ndo ratificacdo de acordos para tratar a
matéria.

A respeito do referido conjunto abrangente de direitos, Furlaneto (2016) aponta
principalmente trés dispositivos do acordo que tém o potencial de estreitar o espago de
politicas publicas brasileiras: livre transferéncia de capitais, indenizag¢@o por expropriagao
do investimento e possibilidade de contestacdo do Estado brasileiro em tribunais
internacionais.

Quanto a livre transferéncia de capitais, se ndo houver regulamentagdo interna
favoravel ao pais receptor de investimento, hd o risco de que o investimento ndo se
traduza em crescimento e desenvolvimento interno.

No que diz respeito a indenizagdo por expropriagcdo do investimento, de acordo
com o Policy Framework for Investment, publicado em 2015 pela Organizagdo para a

Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE):

O grau de protecdo contra a expropriacao indireta segundo as leis nacionais
varia significativamente entre os paises, incluindo os membros da OCDE. A
determinagdo se um regulamento pode constituir uma expropria¢do indireta
pela qual deve ser paga uma compensagdo ¢ feita caso a caso. Nao basta que
um regulamento afete adversamente os lucros para que seja automaticamente
considerado um ato de expropriagdo. Algumas legislagdes estabelecem que,
exceto em raras circunstancias, agoes regulatorias ndo discriminatdrias para
proteger objetivos legitimos de bem-estar publico, como saude publica,
seguranca e meio ambiente, ndo sdo consideradas desapropriagdes (OCDE,
2015, p. 25, tradugdo livre).

Quanto a possibilidade de contestagdo do Estado brasileiro em tribunais
internacionais, Furlaneto (2016) argumenta que a submissdo a um tribunal arbitral ou
mecanismo de solucdo de controvérsias internacional configurava para o Estado

brasileiro em cessdo parcial de soberania. A autora afirma o que segue:

Segundo a doutrina, a possibilidade de escolha direta da arbitragem
internacional por parte do investidor significaria o abandono, por parte do
Brasil, de um principio classico do direito internacional: a regra do
esgotamento dos recursos internos. Esse principio afirma ter o Estado o direito
de sanar de modo interno um suposto ilicito antes que sua responsabilidade
seja internacionalmente levantada (FURLANETO, 2016, p. 153-154).

A possibilidade de contestacdo em tribunais internacionais, ao colocar em xeque
a soberania do Estado, coloca em risco também a sua capacidade regulatoria e a
participag@o popular no processo de tomada de decisdes. Soma-se a isso a perspectiva de

que as empresas poderiam se valer da cldusula de solugdo de controvérsias baseada tao
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somente na frustragdo da expectativa de lucro. Neste ponto Garcia e Torres (2021)
esclarecem o seguinte:
Assim, mudangas nas condi¢des de investimento em um pais — mesmo que
sejam por razdes ambientais, necessidades de saude publica ou mudangas no
contexto econdmico e politico — podem dar as empresas multinacionais o
direito de exigir compensa¢des ¢ pagamentos pelos lucros ndo obtidos no

momento das mudangas e por lucros futuros (GARCIA; TORRES, 2021, p.
12).

Exemplos desse tipo de processo sdo os casos movidos pela empresa Vermilion
contra a Franca e a empresa Copper Mesa contra o Equador. O primeiro teve inicio no
ano de 2017, quando o ambientalista Nicolas Hulot se tornou o Ministro do Ambiente da
Franca e empreendeu esforcos no sentido de aprovar normativos contra alteracdes
climaticas. No entanto, tendo em vista a Franga ser signataria de diferentes tratados de
investimentos, os acordos abriram espago para que a empresa canadense de petroleo e gas
pudesse utilizar o mecanismo de resolucdo de litigios Investidor-Estado (ISDS) para
contestar as politicas publicas e promover um “congelamento regulatorio” ao ameagar o
Estado por meio de processos judiciais que argumentavam que as novas leis frustravam
seus investimentos e expectativas de lucros futuros. Como consequéncia, houve recuo da
revisdo normativa ¢ a demissdo do Ministro (VERHEECKE, EBERHARDT, OLIVET e
COSSAR-GILBERT, 2019).

O exemplo acima registra que o sistema ndo se configura risco apenas aos paises
em desenvolvimento, uma vez que a acao foi movida contra a Franga. Destaca-se também
que a simples ameaga de arbitragem, tendo em vista os custos das causas processuais e
os volumes requeridos nas acdes, foi suficiente para frear politicas publicas, ainda que
contassem com o0 apoio da opinido publica e se caracterizassem pela urgéncia da reforma.

O segundo exemplo diz respeito a um projeto de mineragdo em uma regiao rica
em biodiversidade no Equador. Segundo a legislacdo do pais sul-americano, projetos
desse tipo carecem do consentimento da comunidade local. Com a negativa da populagao
interessada e consequentemente da concessdo mineira da Copper Mesa, a empresa
canadense deu inicio a um processo em corte internacional contra o Equador, conforme
acordo bilateral de investimento daquele pais com o Canada, seguindo a justificativa de
que o pais sul-americano deveria ter garantido auxilio a empresa no processo de
consentimento junto a populacdo. O resultado foi que os arbitros do caso concluiram que,
por ndo ter apoiado a empresa, o0 governo equatoriano nao tinha fornecido “plena prote¢ao

e seguranca” ao investidor e ndo o tinha tratado de forma “justa e equitativa”, violando
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assim duas disposi¢des fundamentais do tratado de investimento entre o Canada e o
Equador, e condenaram o pais a pagar 24 milhdes de dolares a empresa, além dos seis
milhdes de dolares nas custas da defesa judicial da arbitragem (VERHEECKE,
EBERHARDT, OLIVET e COSSAR-GILBERT, 2019).

Os exemplos acima citados reforgam o entendimento de que o Congresso
Nacional brasileiro acertou em recusar os TBIs assinados, indo de encontro a uma
tendéncia mundial, mas respeitando as premissas que regem o normativo brasileiro e

resguardando o policy space do pais.

3. Revisiao do modelo tradicional e a proposta do ACFI

Fonseca (2007) defende a existéncia de quatro geragdes de acordos de
investimentos, divididos sob a perspectiva da evolugdo histdrica do contetdo e objetivo
que apresentam: a primeira se caracterizou pela liberalizagdo dos regimes de
investimentos; a segunda pela ado¢do de politicas de liberalizacdo e de atragdo de
investimentos; a terceira pela incorporacdo de novos temas; e a quarta pelo foco na
atragdo de investimentos que correspondam aos interesses nacionais de desenvolvimento.
Para a autora, a ultima geracdo busca corrigir o desequilibrio dos acordos.

Badin, Morosini e Junior (2016) trazem que outro tipo de divisdo foi proposta em
2015 pela Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
(UNCTAD), que sistematizou a linha de evolugdo historica em quatro periodos: (i) 1950-
1964, de surgimento dos acordos; (ii) 1965-1989, da dicotomia entre protecdo e
responsabilizacdo dos investidores; (iii) 1990-2007, da proliferacao dos acordos; e (iv)
2008 até hoje, de reorientacdo de politicas, com dentuncias e revisoes dos TBIs.

Ambas as divisdes propostas apontam para o atual momento de revisdo do modelo
tradicional em busca de maior equilibrio entre as partes, de forma que os documentos se
traduzam em facilitagdo de investimentos, e ndo o contrario.

Os quatro momentos propostos pela UNCTAD podem ser lidos como processos
ciclicos. Badin, Morosini e Junior (2016) esclarecem que, se, no momento do surgimento
dos acordos tinha predominancia o interesse de paises exportadores de capital em criar
regras que protegessem seus investimentos nas novas economias de risco politico, o
segundo momento esteve orientado por movimento contrario no ambito da Assembleia
Geral da Organizagao das Nagdes Unidas (AGNU), com a demanda de paises receptores

de respeito a soberania dos seus recursos naturais e atividades econdmicas, e o
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estabelecimento de uma Nova Ordem Econdmica Internacional, adotada em 1974 pela
Assembleia Geral.

Tendo em vista o histdrico politico e economico brasileiro, de estabilizagdo
doméstica em primeiro lugar, o pais ndo participou dos primeiros momentos. Badin,
Morosini e Junior (2016) colocam que o Brasil participou dos dois ultimos movimentos
na regulacdo internacional dos investimentos estrangeiros por meio da associacao de suas
politicas de desenvolvimento ao processo de atracdo do IED e ao apresentar uma postura
mais proativa na definicdo de seus compromissos, com destaque para o papel ativo no
processo de revisdo do modelo tradicional.

O histdrico de destino principal da atragdo de capital externo na América do Sul,
a despeito da ndo internalizagdo dos TBIs assinados, ndo ensejou o abandono da pauta no
ambito do Estado brasileiro, ao contrario, o Brasil foi protagonista na revisdo e proposi¢ao
de um novo modelo, que resultou no Acordo de Cooperagdo e Facilitagdo de
Investimentos.

Ap6s a retirada dos documentos do Congresso Nacional, em 2002, a Camara de
Comércio Exterior (CAMEX) instituiu um grupo de trabalho interministerial para
apresentar op¢des de encaminhamento a politica brasileira sobre a matéria. Badin,
Morosini e Junior (2016) destacam que em tal momento, o Brasil j& havia passado a
registrar também um numero mais significativo de exportagao de capitais e se apresentava
na agenda nacional o debate sobre a internacionalizacdo de empresas brasileiras. Assim,
fica configurada a necessidade também de promover e proteger os investimentos
brasileiros no exterior, mudando o foco anterior da atracdao de IED.

Uma das conclusdes do grupo de trabalho da CAMEX foi a recomendagdo da
renegociagdo dos acordos com os parceiros estratégicos do Brasil. Assim, em agosto de
2005 a Camara estabeleceu novo grupo de trabalho interministerial para definir
linguagens alternativas para as clausulas centrais dos tratados tradicionais. Badin,
Morosini e Junior (2016) registram também que paralelamente houve outras iniciativas
para se buscar um modelo alternativo, mas que as negociagcdes permaneceram sem
resultados concretos ao longo de anos.

No ano de 2012 a Camara de Comércio Exterior concedeu mandato formal para
o Grupo Técnico de Estudos Estratégicos de Comércio Exterior (GTEX) analisar e
elaborar possibilidades de um novo acordo de investimento que levasse em conta as

caracteristicas, necessidades e limitagdes brasileiras perante o cendrio internacional.
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Com o mandato formal, o GTEX deu inicio ao processo de consultas junto ao
setor privado a fim de mapear e entender os principais desafios para a internacionalizacdo
das empresas brasileiras. Das consultas publicas foi publicado relatério e entdo, em 2013,
veio a primeira minuta de acordo, levando em consideracdo as demandas do setor privado
e posicdes da politica externa brasileira. A proposta foi aprovada pela CAMEX e o texto
seguiu como base para as posteriores negociacdes bilaterais.

Em continuidade a estratégia iniciada no GTEX, o entdo MDIC — 6rgio onde
estava a Secretaria de Comércio Exterior (SECEX), onde também eram conduzidas
negociacdes internacionais sobre o tema - iniciou o processo de apresentacdo do modelo
de acordo para paises receptores de investimentos brasileiros, como parte da iniciativa do
pais de estabelecer acordos de investimentos com paises dos continentes africano e sul-
americano, principais destinos das empresas brasileiras no exterior e também as
prioridades da politica externa brasileira a época, conforme exposto no capitulo anterior.
Mogambique e Angola foram os primeiros paises a assinarem este novo formato de
acordo com o Brasil, seguidos de México, Malaui, Colombia e Chile, todos em 2015.

O modelo do ACFI se propde a retirar a nogdo de prote¢do do investimento e do
investidor do eixo central e articulador dos acordos internacionais de investimento, €
passa a priorizar os esfor¢os continuos das partes para implementar suas obrigagdes de
facilitacdo e cooperacdo na matéria de desenvolvimento e manuten¢do de investimentos.
Para tanto, Badin, Luis e Oliveira (2017) registram trés tipos de compromissos
introduzidos pelos Acordos: 1) os que reconhecem a flexibilidade para aplicagdo de regras
domésticas as principais defini¢des e formas de tratamento do investimento estrangeiro;
2) os que definem uma agenda tematica de cooperagdo entre as partes; e, finalmente, 3)
os canais de cooperagdo e didlogo entre as partes, seus investidores e outros interessados.
A mudanga de prioridade, da protecdo para a promocdo, € os pontos acima listados
apontam as primeiras inovagdes institucionais do modelo.

Os Acordos assinados até o momento apresentam em seus textos as seguintes
caracteristicas fundamentais: o desenho da gestdo institucional do acordo; a sistematica a
ser seguida para prevencdo e resolucdo de eventuais controvérsias; as regras de protecao
dos investidores estrangeiros; a incorporagdo de temas sensiveis no ambito do acordo; e
a inclusdo de agendas temadticas para negociagdes, conferindo dinamismo ao acordos ao
buscar a simetria para além das regras formais.

Em consonancia com a prioridade para a politica externa brasileira a época de

reconhecimento das regras multilaterais, no ACFI foram estendidos aos investimentos
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estrangeiros o principio do tratamento nacional (art. IIl do GATT), bem como a obrigacao
de eliminagdo das restricdes quantitativas (art. XI do GATT), limitando a possibilidade
para os Estados de estabelecerem requisitos de desempenho e transferéncia de tecnologia.

Morosini e Badin (2016) apontam que a escolha dos parceiros para a negociacao
dos primeiros acordos — verificados na tabela a seguir — teve como base dois fatores: a
presenca das empresas brasileiras na América Latina e na Africa e a orientacio de
engajamento da politica externa brasileira na direcao das relagdes Sul-Sul, por razdes nao
limitadas a motivos econdmicos. Conforme apontado no capitulo 2, a aproximac¢ao com
a Africa também teve motivagdo de fundo cultural, ao passo que a América do Sul teve
prioridade durante os Governos Lula e Dilma em decorréncia do objetivo precipuo de
fortalecimento da regido, processo liderado pelo Brasil.

A Tabela 2 sintetiza os Acordos de Investimentos assinados pelo Brasil desde a
revisdo do modelo, bem como indica as respectivas datas de assinatura e a tramitag¢ao dos

Pprocessos.

Tabela 2 — ACFIs assinados pelo Brasil

PAIS ASSINATURA STATUS
Mogambique 30/03/2015 Em ratificacdo da outra parte
Angola 01/04/2015 Entrou em vigor em 2017
Meéxico 26/05/2015 Entrou em vigor em 2018
Malaui 25/06/2015 Em ratificacdo da outra parte
Colombia 09/10/2015 Em ratificacdo da outra parte
Chile® 23/11/2015 Tramita¢do no Congresso Nacional
Perw 29/04/2016 Em ratificacdo da outra parte
Argentina (PCFI)! 07/04/2017 Em ratificacdo da outra parte
Paraguai (PCFI) 07/04/2017 Em ratificacdo da outra parte
Uruguai (PCFI) 07/04/2017 Entrou em vigor em 2019
Etiopia 11/04/2018 Tramitag@o no Congresso Nacional
Suriname 02/05/2018 Tramita¢do no Congresso Nacional
Guiana 13/12/2018 Tramita¢do no Congresso Nacional

8 O texto do ACFI assinado com o Chile em 2015 tornou-se um capitulo do Acordo de Livre Comércio Brasil-Chile
assinado em novembro de 2018.

9 As obrigagcGes em matéria de Cooperagdo e Facilitagdo de Investimentos entre o Brasil e o Peru estdo inseridas dentro
de um capitulo na estrutura do Acordo de Ampliagéo Econémico-Comercial.

10 protocolo de Cooperagdo e Facilitagdo de Investimentos Intra-MERCOSUL (PCFlI).
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Emirados Arabes Unidos 15/03/2019 Tramita¢do no Congresso Nacional

Marrocos 13/06/2019 Tramita¢do no Congresso Nacional
Equador 25/09/2019 Tramitagdo na Casa Civil

india 25/01/2020 Tramita¢do no Congresso Nacional

Fonte: elaboragdo propria com dados do Ministério da Economia (ME) e do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE)
acessados em 27/07/2021.

As negociacdes brasileiras optaram por iniciar as discussdes com paises da
América Latina e Africa, pois representam as duas regides com maior participagdo de
multinacionais brasileiras. De acordo com a Tabela 2 ¢ possivel verificar, também, que
as negociagdes brasileiras ja foram feitas com todos os parceiros do Mercosul (Argentina,
Paraguai e Uruguai) e da Alianga do Pacifico (Chile, Coldmbia, México e Peru), cobrindo
a maior parte do volume de comércio da América Latina.

A andlise das caracteristicas dos parceiros permite inferir algumas variaveis da
estratégia de atuagdo da politica externa brasileira, como a cooperagdo Sul-Sul ja
mencionada, ¢ uma gradacdo quanto a complexidade econdmica das contrapartes,
conforme o perfil comercial de cada um dos paises, bem como a relagdo comercial que
mantém com o Brasil. Tendo em vista que a primeira entrada em vigor do novo modelo,
com a Angola, ocorreu no final de 2017, ainda ndo € possivel mensurar o impacto do

acordo quanto as suas clausulas inovadoras.
4. Analise do texto do ACFI

Para fins didaticos sera utilizado para analise o texto do primeiro ACFI assinado
pelo Brasil'', com o Governo da Republica de Mogambique. O texto, que em suas
primeiras assinaturas manteve-se praticamente inalterado, pode ser considerado o piloto
para o empreendimento brasileiro de lideran¢a na matéria de revisdo e inovagao.

Além do Preambulo, o Acordo esta dividido em quatro se¢des, dois anexos — que
tratam das Agendas Tematicas para Cooperagao e Facilitacdo, e Responsabilidade Social
e Corporativa, caros ao tema de investimentos - € Disposi¢des finais e transitdrias.

Destaca-se no Preambulo palavras e conceitos-chave como cooperagdo,
desenvolvimento sustentavel, transparéncia, espagco para politicas publicas e didlogo

técnico, que, conforme sera visto adiante, serdo diretrizes de suma importancia para o

11 Os ACFIs assinados pelo Brasil, bem como seus textos, estdo listados e disponibilizados em
http://siscomex.gov.br/acordos-comerciais/
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Acordo, de forma a mitigar os problemas apresentados pelo modelo de acordo de
investimentos popularizado ao longo das ultimas décadas e estrear um documento que se
coloque como um canal que de fato busca a cooperagdo entre Estados em nome da
facilitacdo dos investimentos e do crescimento econdmico com desenvolvimento

sustentavel.

4.1. Disposicoes Gerais

A se¢do das Disposi¢des Gerais apresenta conceitos que se colocam como
condi¢des para a compreensdo do Acordo, como o objeto da norma, “a cooperacgao entre
as partes para facilitar e fomentar os investimentos reciprocos”, e seus mecanismos de
execucdo, que estabelece como serd sua operacionaliza¢do: por meio das institui¢des
nacionais de ambas as partes, do Comité Conjunto, das agendas tematicas de cooperagdo
e facilitacdo dos investimentos, de mecanismos de riscos e prevencao de conflitos, entre
outros instrumentos acordados entre os signatarios.

Nesta secdo também ¢ destinado artigo para a definicdo dos conceitos de
investimento, investidor, rendimentos, territdrio, governanga institucional e ombudsman.
A seguir, alguns comentdarios a respeito das defini¢des apresentadas.

Para o conceito de investimento o documento registra se tratar de qualquer tipo
de bem ou direito “pertencente ou controlado direta ou indiretamente por um investidor
de uma das partes no territério da outra parte, com o propdsito de estabelecer relagdes
econdmicas duradouras e destinado a produgdo de bens e servigos”. Dessa forma, fica
clara a exclusdo do investimento em portfélio do objeto do Acordo.

A definicdo de investidor para os fins da norma ¢ abrangente, incluindo pessoa
fisica (PF) e pessoa juridica (PJ), ainda que ndo estruturada em conformidade com a
legislagdo no territério da parte em que o investimento for estabelecido, desde que
controlada por um investidor, PF ou PJ, que esteja em conformidade com a referida
legislagdo e que possua sede em territorio dessa parte, onde tenha o centro de suas
atividades econdmicas. Abrange também qualquer PF ou PJ que realize um investimento
na outra parte devidamente autorizado quando a legislacdo de cada uma das partes assim
o determinar.

Para o referido Acordo, “rendimentos significam os valores obtidos por um
investimento e que em particular, embora ndo exclusivamente, incluem o lucro, juros,

ganhos de capital/mais valias, dividendos, royalties ou honorarios”.
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Além do territorio de cada parte, o conceito também abarca sua zona econdmica
exclusiva, mar territorial e o subsolo, sobre o qual a parte exerce seus direitos de soberania
ou jurisdi¢do, conforme os ditames do Direito Internacional.

Sobre Governanga Institucional, o documento fala em quadro institucional
estabelecido para os fins do referido Acordo.

Por fim, ombudsman é conceituado como o ponto focal com as atribui¢cdes de
facilitar e outras competéncias especificas, a serem elencadas em artigo especifico de

secdo posterior.

4.2. Da Governanca Institucional

A secdo destinada a tratar da Governanca Institucional trata de quatro pontos, a
saber: Comité Conjunto, Pontos Focais - Ombusdmen, Troca de Informacdes entre as
Partes e Relagdo com o Setor Privado.

O Comité Conjunto, composto por representantes governamentais de ambos os
Estados e designados pelos respectivos governos, € responsavel por regulamento proprio
que trate de procedimentos para seu funcionamento e devera se reunir pelo menos uma
vez ao ano para tratar, entre outros assuntos, de suas competéncias: monitorar a
implementa¢do e execucdo do Acordo; debater e compartilhar oportunidades para
expansdo dos investimentos reciprocos; coordenar a implementa¢do das agendas de
cooperagao e facilitagdo; solicitar, bem como recepcionar, a participacdo do setor privado
e da sociedade civil em questdes pontuais, quando necessario; € buscar consensos €
resolver de forma colaborativa questdes de conflitos sobre os investimentos das partes.

Além da figura representativa acima descrita, o Acordo também prevé a
possibilidade de estabelecimento de grupos de trabalho ad hoc, que poderdo se reunir em
conjunto com o referido Comité e contar com a participagdo do setor privado, quando
permitido pelo Comité Conjunto.

Os Pontos Focais, também conhecidos como Ombudsmen, serdao estabelecidos
pelas partes e terdo como funcdo primordial a de conferir apoio governamental aos
investimentos da outra parte realizados em seu pais. Além dessa atribuicdo, figuram na
lista de competéncias: atender as orientagcdes do Comité Conjunto e interagir com o
Ombudsman da outra parte; interagir com as autoridades governamentais competentes
para avaliar e recomendar encaminhamentos para as sugestdes e reclamagdes recebidas

dos governos e investidores da outra parte, devendo informar ao governo ou ao investidor
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interessado o resultado das acdes realizadas; atuar diretamente para prevenir disputas e
facilitar sua resolu¢do por meio da articulacio com as autoridades governamentais
competentes ¢ em colaboragdo com entidades privadas afetas ao tema; prestar
informagdes tempestivas e Uteis as partes sobre questdes normativas relacionadas a
investimentos em geral ou a projetos especificos acordados; e, por fim, relatar ao Comité
Conjunto suas atividades e agoes.

Fica a cargo de cada Estado elaborar os termos que servirdo para orientar o
funcionamento de seu Ponto Focal. O préprio teor do Acordo prevé qual o ponto focal
em cada parte. No caso do Brasil, fica a cargo da Camara de Comércio Exterior
(CAMEX).

Destaca-se que o item 6 do Artigo 5 do texto também confere ao Ponto Focal a
competéncia para monitorar a implementagdo do Acordo, atribuicdo também prevista ao
Comité Conjunto. No entanto, pela redacdo do item, que diz que o orgdo tera seus
contatos oficiais disponiveis e deverd responder com celeridade e atencdo as
comunicagdes e solicitacdes da outra parte, infere-se que este papel de monitoramento e
implementag¢do ¢ mais operacional, relativo ao andamento das questdes cotidianas que
possam aparecer ao longo de sua vigéncia.

Sobre a Troca de Informacgdes entre as partes, que trata do intercimbio de
informagdes pertinentes entre os interessados, ndo hé o registro de como esse processo
sera efetuado, se por meio do Ponto Focal ou outro instrumento de didlogo entre ambos.
Assim, ainda que esteja prevista essa necessidade, entende-se que esse artigo sobre a
transferéncia de esclarecimentos esteja em um ambito mais das ideias e menos
operacional, a ndo ser que seja abrangido pelos termos de referéncia elaborados pelos
Estados para orientagcdo do funcionamento dos Pontos Focais, em regulamentos proprios
dos Comités Conjuntos ou por meio de grupos de trabalho ad hoc, conforme descritos
anteriormente.

A troca acima citada prevé que sejam fornecidos, quando solicitadas, com
celeridade e respeito ao nivel de protecdao concedido a informacao, dados que tenham
relacdo com legislagdo inerente a investimentos; legislacdo cambial; incentivos
especificos; politicas publicas que possam afetar os investimentos, bem como sobre o
estabelecimento de empresas e joint ventures; tratados internacionais relacionados;
regimes aduaneiros e tributdrios; informagdes estatisticas sobre mercados de bens e

servicos; infraestrutura e servigos publicos disponiveis; legislagdo laboral; legislacdo
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migratoria; informagdes sobre legislacdo de setores econdmicos especificos ou areas
previamente identificadas pelas partes; e projetos regionais de investimentos.

Além dos temas elencados acima, a norma também prevé que as partes irdo
discutir, de forma transparente, iniciativas para fortalecer a atuagdo de seus investidores
em Parcerias Publico-Privadas (PPP).

Importante destacar que o documento faz referéncia a necessidade de se respeitar
o nivel de prote¢do concedidos as informagdes compartilhadas.

O artigo 7 da referida Secdo trata da Relacdo com o Setor Privado, aqui
compreendido como “interveniente fundamental e diretamente interessado nos melhores
resultados advindos deste Acordo”. Adicionalmente, demanda que as partes disseminem
as informacdes sobre investimentos, bem como a legislagdo vigente e as oportunidades
de negdcio junto aos setores empresariais.

Assim como o artigo anterior, entende-se que este ultimo também nao
operacionaliza como este trabalho sera efetuado, parecendo ficar mais no campo das
intengdes do Acordo. Dessa forma, infere-se que seja necessdria a previsdo de uma
agenda de trabalho mais concreta junto ao Comité Conjunto, aos Pontos Focais ou aos
grupos de trabalho ad hoc, que, conforme visto anteriormente, podem contar com a

participagdo do setor privado e da sociedade civil.

4.3. Das Agendas Tematicas de Cooperaciao e Facilitacdo dos Investimentos

Esta se¢do se dedica a explicar como devera ser operacionalizado o trabalho
relacionado as agendas temadticas, ficando a lista de temas registradas em anexo especifico
do Acordo para tal.

As Agendas Tematicas de Cooperacdo e Facilitagio de temas relevantes ao
fomento e incremento dos investimentos bilaterais serdo desenvolvidas pelo Comité
Conjunto e poderdo evoluir para discussdes entre as autoridades governamentais
competentes com vistas ao alcance de entendimento comum na matéria. Neste caso, os
resultados das discussdes serdo objeto de protocolos adicionais ao Acordo, ou poderdo
originar instrumentos juridicos proprios.

Para que o Comité Conjunto coordene a implementag@o dos cronogramas para as
discussdes das agendas e de compromissos especificos, as partes se responsabilizam por
apresentar ao referido Comité os nomes dos 6rgdos e representantes oficiais que deverao

ser envolvidos.
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4.4. Da Mitigacao de Riscos e Prevencio de Disputas

Este topico trata da parte mais sensivel do Acordo, envolvendo matérias como
expropriacdo, nacionalizacdo e indenizagdo; responsabilidade social corporativa;
tratamento aos investidores e investimentos; compensacao; transparéncia; transferéncias;
prevencao e resolucdo de disputas; e, por fim, a aplicagdo do Acordo.

A expropriagdo ou nacionalizagdo ndo deverd, via de regra, ser feita a
investimento coberto pelo Acordo, a ndo ser no caso de cumprimento dos seguintes
requisitos: por causa de utilidade ou interesse publico; de uma maneira ndo
discriminatoria; mediante a adequada e efetiva indenizagdo; e em conformidade com o
devido processo legal.

A indenizacdo, quando ocorrer, devera ser paga sem demora em conformidade
com a legislacdo da parte receptora; ser equivalente ao valor justo de mercado que tenha
o investimento expropriado imediatamente antes de efetuada a expropriagdo; nao refletir
uma alteracdo negativa no valor de mercado em fun¢do de conhecimento da inten¢do de
expropriar com antecedéncia a data da expropriagdo; e ser completamente liquidavel e
livremente transferivel.

O documento prevé ainda que, se o valor justo de mercado estiver denominado
em uma moeda conversivel internacionalmente, a indeniza¢do paga nao serd inferior ao
valor justo de mercado na data da expropriagao, mais os juros, acumulados desde a data
da expropriacdo até a data do pagamento, em conformidade com a legislagdo da parte
receptora.

Adicionalmente, esclarece também que se o valor justo de mercado estiver
denominado em uma moeda ndo conversivel internacionalmente, a indeniza¢do paga nao
sera inferior ao valor justo de mercado na data da expropriag@o, mais os juros e, se houver,
atualiza¢do monetaria, acumulados desde a data da expropriacao até a data do pagamento,
em conformidade com a legislagdo da parte receptora.

A respeito da Responsabilidade Social Corporativa, o Acordo dedica um anexo
para detalhar as referéncias e principios voluntarios e padrdes relacionados. Nesta secdo,
fica registrada a intencdo de que os investidores e seus investimentos deverdo se
empenhar em realizar o maior nivel possivel de contribuicdes ao desenvolvimento
sustentavel do Estado receptor e da comunidade local, por meio da adog@o de um elevado

grau de praticas socialmente responsaveis. Mais uma vez, infere-se que ndo ha
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instrumentos que garantam que esses principios serdo atendidos, cabendo a Governanca
Institucional do Acordo a previsdo e monitoramento das agdes relacionadas.

Sobre o Tratamento aos Investidores e Investimentos, o artigo fala de uma forma
geral sobre o encorajamento de investimentos da outra parte em seu territorio, bem como
a criagdo de condi¢des favoraveis para tal.

Registra-se dois pontos a este respeito, a observacao de que cada parte permitira
aos investidores da outra parte estabelecer investimentos e conduzir negdcios em
condi¢des ndo menos favordveis que as disponiveis para outros investidores estrangeiros
e que o dispositivo ndo deve ser interpretado como uma obriga¢do a uma parte para
conceder a investidores da outra parte beneficio de qualquer tratamento, preferéncia ou
privilégio resultante de zonas de livre comércio, unides aduaneiras ou mercados comuns
existentes ou futuros que cada parte seja membro ou a que venha a aderir. Tampouco
devera ser interpretado como uma obriga¢do a uma parte para conceder a investidores da
outra parte beneficio resultante de acordos para evitar a dupla tributagdo, existentes ou
futuros.

Por fim, prevé que nenhuma das disposi¢des do Acordo poderd ser interpretada
de modo que impeca a adogdo ou execugdo de qualquer medida destinada a assegurar a
imposi¢do ou arrecadagdo equitativa ou efetiva de tributacdes conforme previsto na
legislacdo da parte.

Sobre a compensacgdo, ¢ previsto que os investidores de ambas as partes que
sofram perdas dos seus investimentos no territorio da outra parte devido a guerra ou outro
conflito armado, estado de emergéncia, revolta, levantamento ou distarbios, deverdo ser
atribuidos, no que se refere a restituicdo, indenizagdo, compensagao ou outra solucao, um
tratamento que ndo seja menos favoravel do que aquele atribuido aos seus proprios
investidores ou a investidores de qualquer terceiro Estado, seja qual for o mais favoravel.
Ademais, os pagamentos deverdo ser transferiveis sem demora e em moeda livremente
conversivel. Dispositivos em consonancia com as regras da OMC.

Adicionalmente, os investidores de uma parte que sofram prejuizos no territorio
da outra parte como resultando da aquisi¢do ou destrui¢ao do seu investimento ou parcela
dele pelas forcas ou autoridades da ultima parte deverdo receber sem demora restituigao,
compensag¢do ou indeniza¢do adequadas e efetivas.

O artigo 13 trata da Transparéncia, que se traduz em um esfor¢o de que todas as
medidas que afetem os investimentos sejam administradas de maneira razoavel, objetiva

e imparcial, em conformidade com seu ordenamento juridico. O dispositivo assinala
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também a necessidade de que leis e regulamentos relativos a qualquer assunto
compreendido no Acordo, em especial em matéria de qualificagdo, licenga e certificagdo,
sejam publicados sem demora e, se possivel, em formato eletronico.

Por fim, o artigo ressalta que as partes deverao dar a devida publicidade ao Acordo
junto de seus agentes financeiros, publicos e privados, responsaveis pela avaliagao técnica
de riscos e aprovagdo de financiamentos, créditos, garantias e seguros afins para
investimentos destinados ao territorio da outra parte.

No que diz respeito as Transferéncias, fica instituido que cada parte permitira a
transferéncia de recursos relacionados ao investimento, atendidos os procedimentos de
registros e autorizagdes estabelecidos pelas legislagdes das partes, a saber: o capital inicial
ou qualquer capital adicional destinado @ manutenc¢do ou a ampliacdo do investimento;
rendimentos diretamente relacionados ao investimento; o produto da venda ou liquida¢do
total ou parcial do investimento; as amortizacdes de empréstimos diretamente
relacionados ao investimento e os respectivos juros; e o valor da indenizagdo, em caso de
desapropriacdo ou de utilizacdo temporaria do investimento de um investidor da outra
parte por iniciativa do Estado da parte receptora daquele investimento; quando a
indenizacao for paga em titulos, investidor da outra parte podera transferir ao exterior o
valor que vier a auferir com a alienagdo dos mesmos titulos.

Destaca-se ainda que nenhum dispositivo do Acordo afetaré o direito de uma parte
de adotar medidas regulatorios relacionadas ao BP durante crises de balango de
pagamentos, nem afetard os direitos e as obriga¢des dos membros do Fundo Monetério
Internacional contidos no Convénio Constitutivo do Fundo, sobretudo a utilizagdo de
medidas cambiais que estejam em conformidade com as disposigdes do Convénio. Por
fim, registra que a ado¢do de medidas restritivas as transferéncias, no caso da existéncia
de graves dificuldades do balanco de pagamentos, deve ser ndo discriminatoria e
consistente com os artigos do Convénio Constitutivo do FMI.

O artigo 15 da se¢do trata da Prevengdo e Resolugdo de disputas, outro tema
sensivel do documento, tendo em vista a necessidade de superar os problemas dos acordos
tradicionais de investimentos, conforme anteriormente detalhado.

O primeiro ponto do referido artigo estabelece que os Pontos Focais deverdo atuar
de forma articulada com o Comité Conjunto com vistas a prevenir, gerir e resolver
eventuais disputas entre as partes. Ademais, o dispositivo também prevé que antes de ter

inicio eventual procedimento arbitral, qualquer disputa entre as partes devera ser avaliada,
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por meio de consultas e negociagdes, ¢ examinada de forma preliminar pelo Comité
Conjunto.

Esta previsto que uma parte podera submeter uma questao especifica de interesse
de um investidor ao Comité Conjunto seguindo o rito processual: para iniciar o
procedimento, a parte do investidor interessado apresentard, por escrito, sua solicitagdo
ao Comité Conjunto, especificando o nome do investidor interessado e os desafios ou
dificuldades enfrentadas; o Comité Conjunto terd 60 dias, passiveis de prorrogacao pelo
mesmo tempo, desde que de comum acordo e mediante justificativa, para apresentar
informagdes pertinentes do caso apresentado; com o objetivo de facilitar a busca de
solucdo entre as partes envolvidas, sempre que possivel, deverdo participar total ou
parcialmente da reunido bilateral os representantes do investidor interessado e das
entidades governamentais ou ndo governamentais envolvidos na medida ou situacdo
objeto de consulta; o procedimento de didlogo e consulta bilateral encerra por iniciativa
de qualquer das partes envolvidas mediante a apresentacdo de informe resumido da
reunido do Comité Conjunto subsequente com a identificagdo da parte, dos investidores
interessados, a descricdo da medida objeto da consulta e a posi¢do das partes a respeito
da medida.

Estd previsto também que o Comité Conjunto deverd, sempre que possivel,
convocar reunides extraordinarias para avaliar as questdes submetidas, e que toda a
documentacdo e as providéncias relativas ao processo acima descrito, bem como suas
reunides, terdo carater reservado, com exce¢do dos informes apresentados.

Por fim, o artigo define que, caso ndo seja possivel solucionar a disputa, as partes
poderdo recorrer a mecanismos de arbitragem entre Estados a serem desenvolvidos pelo
Comité Conjunto.

O artigo que trata da Aplicagdo do Acordo esclarece que as normas previstas no
documento se aplicam a todos os investimentos, efetuados antes ou depois de sua entrada
em vigor. Comunica também que o documento ndo podera ser utilizado para questionar
disputa previamente resolvida por esgotamento dos recursos judiciais internos, em que
haja proteg@o do caso julgado, ou qualquer reclamagao referente ao um investimento que
tiver sido resolvido antes da entrada em vigor do Acordo.

Para finalizar, o dispositivo esclarece que o documento ndo podera ser utilizado
para restringir direitos e beneficios que um investidor de uma parte goza ao abrigo de leis

nacionais ou internacionais no territdrio da outra parte.
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4.5. Anexo I — Agendas Tematicas para Cooperacio e Facilitacio

O referido anexo trata em detalhes de pagamentos e transferéncias; vistos;
legislagdo ambiental e regulamentos técnicos; e cooperacdo em matéria de legislagao
setorial e intercambios institucionais.

No que diz respeito a pagamentos e transferéncias, o texto fala de cooperacdo
entre as autoridades financeiras dos dois Estados e seu objetivo de facilitar a remessa de
divisas e capitais entre as partes, dentro do quadro legal aplicavel. Fala-se que a referida
cooperagdo entre as autoridades monetarias tratara dos temas previamente identificados
pelo Banco Central do Brasil (BC), pela Agéncia Brasileira de Cooperacdao (ABC) e pela
contraparte equivalente do outro pais signatario do Acordo nas areas de gestao de riscos;
sistema de pagamentos; inclusdo financeira; auditoria interna; gestdo documental, de
contratos e patrimonio; planejamento estratégico e recursos humanos.

Sobre vistos, estd prevista que a facilitagdo da concessdo de vistos de negocio
entre os dois governos serd objeto de um protocolo especifico a ser assinado entre os dois
Estados.

Acerca da legislagdo ambiental e regulamentos técnicos, o documento define que,
respeitadas as legislagdes domésticas, as partes tornardo mais expeditos, transparentes e
ageis os procedimentos para emissdo de documentos, licencas e certificados afins
necessarios ao ponto estabelecimento e manutencdo dos investimentos das partes.
Adicionalmente, quaisquer consultas das partes, e de seus agentes econdmicos e
investidores em matéria de registro comercial, exigéncias técnicas e normas ambientais
receberdo tratamento diligente e tempestivo da outra parte.

Por fim, sobre cooperacdo em matéria de legislagdo setorial e intercAmbios
institucionais, infere-se da leitura do texto se tratar de esforcos, tendo em vista que a lista
¢ no sentido de indicar a promog¢do da cooperacdo institucional para a troca de
experiéncias na elaboragdo e implementacao de legislagdo setorial, bem como a busca
pela promocao da cooperagdo tecnologica, cientifica e cultural mediante a implementacgao
de agdes, programas e projetos para o intercambio de conhecimentos e experiéncias, de
acordo com seus interesses mutuos e estratégias de desenvolvimento.

As partes acordam que o acesso a eventual transferéncia de tecnologia sera
realizado, na medida das possibilidades, sem 6nus e de modo a contribuir com o efetivo
comércio de bens, servigos e os investimentos relacionados. Para tal, as partes buscarao

fomentar, coordenar e implementar acdes de cooperagdo para capacitacdo de mao de obra
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por meio de maior interacdo entre as instituicdes nacionais competentes; serdo criados
foros de cooperacao e troca de experiéncias de economia solidaria, avaliando mecanismos
de fomento a cooperativas, programas de agricultura familiar e outros empreendimentos
econdmicos solidarios ligados aos investimentos realizados; as partes promoverdo a
cooperag¢ao institucional para maior integracao logistica e de transportes, de modo a abrir
novas rotas aéreas e incrementar suas conexdes maritimas e frotas mercantes, quando
possivel; também deverd ser almejada a promocdo da cooperacdo institucional para o
desenvolvimento e planejamento energético, inclusive na gestdo de entidades
transfronteirigas, além de modelos de preservacdo ambiental, e gestdo de carbono e agua;
e, por fim, o Comité Conjunto podera identificar outros setores de interesse mutuo para

cooperagdo em matéria de legislacdo setorial e intercambio institucional.

4.6. Anexo II — Responsabilidade Social Corporativa

O anexo lista as seguintes diretrizes a serem observadas pelos investidores e seus
investimentos no desenvolvimento de seus melhores esforcos para uma conduta
empresarial responsavel e consistente com as leis adotadas pelo Estado receptor do
investimento:

i.  Incentivar o progresso econdomico, social e ambiental com o proposito de
chegar ao desenvolvimento sustentavel;

ii.  Respeitar os direitos humanos daqueles envolvidos nas atividades destas
empresas, consistentes com as obrigagdes € 0s compromissos internacionais
da parte receptora;

iii.  Estimular o fortalecimento das capacidades locais, através de uma estreita
cooperagdo com a comunidade local;

iv.  Incentivar a formacao do capital humano, criando em particular oportunidades
de empregos e facilitando o acesso dos trabalhadores a formagao profissional;

v.  Abster-se de procurar ou aceitar isencdes que ndo estabelecidas na legislagdo
da parte receptora em relagdo ao meio ambiente, a satide, & seguranca, ao
trabalho, aos incentivos financeiros ou a outras questoes;

vi.  Apoiar e manter principios de boa governanga corporativa, ¢ desenvolver e

aplicar boas praticas de governanga corporativa,
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vii.  Desenvolver e aplicar praticas autorreguladas eficazes e sistemas de gestdo
que fomentem uma relacdo de confianga mutua entre as empresas € as
sociedades nas quais realizam suas operacoes;

viii.  Promover o conhecimento dos trabalhadores quanto a politica empresarial
mediante a apropriada difusdo desta politica, recorrendo inclusive a
programas de formacao profissional;

ix.  Abster-se de acdo discriminatéria ou disciplinar contra os trabalhadores que
fizerem relatdrios graves a dire¢do ou, quando apropriado, as autoridades
publicas competentes, sobre praticas transgredindo a lei ou violando os
padrdes de boa governanga corporativa aos quais a empresa estiver submetida;

X.  Encorajar, quando possivel, os socios empresariais, incluindo provedores e
servigos terceirizados, a aplicarem principios de conduta empresarial
consistentes com os principios previstos neste artigo; e

xi.  Respeitar os processos e atividades politicas locais.

Essa lista se torna ainda mais importante quando se tem em mente o historico de
casos sensiveis envolvendo disputas juridicas entre investidor e Estado no que tange a
direitos humanos, meio ambiente e direitos de povos tradicionais - litigios permitidos em
decorréncia de cldusula prevista nos acordos tradicionais de investimentos (TBIs),
conforme explicado anteriormente.

Na lista de exemplos sobre investimentos que infringiram os direitos humanos
esta o litigio da Copper Mesa contra o Equador; no que diz respeito ao meio ambiente os
processos movidos pela Gabriel Resources contra a Roménia e pela Kingsgate contra a
Tailandia; e sobre o direito de povos tradicionais o litigio movido pela Border Timbers e
Von Pezold contra o Zimbabue.

Conforme ja explicitado em se¢do anterior deste capitulo, o caso movido pela
Copper Mesa contra o Equador se trata de um projeto de mineragdo da empresa canadense
em uma regido rica em biodiversidade no pais sul-americano. Conforme requer a
legislagdo do Equador, o projeto de investimento precisaria contar com a aprovagdo da
populacdo interessada. Com a negativa da populacdo interessada, a mineira deu inicio a
uma série de ameagas e intimidagdo das comunidades locais, além de processos judiciais
civis e criminais contra os opositores a exploragdo mineira, incluindo um processo
judicial de um milhdo de dolares contra o jornal comunitario local. Conforme visto, os

arbitros do caso concluiram que, por ndo ter apoiado a empresa, o0 Governo equatoriano
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ndo tinha fornecido “plena protegdo e seguranca” ao investidor e ndo o tinha tratado de
forma “justa e equitativa”, violando assim duas disposi¢des fundamentais do tratado de
investimento entre o Canada e o Equador, e condenaram o pais a pagar 24 milhdes de
dolares a empresa, apesar de concluirem também que a Copper Mesa tinha se envolvido
“numa imprudente escalada de violéncia (...), em particular por recorrer a homens
armados uniformizados e organizados, usando latas de gas lacrimogénio e disparando
armas contra a populacdo e os funciondrios locais” (VERHEECKE, EBERHARDT,
OLIVET e COSSAR-GILBERT, 2019).

O processo movido pela Gabriel Resources contra a Roménia diz respeito a um
investimento relacionado a uma mina de ouro no pais. Desde o inicio, o projeto da mina
enfrentou forte resisténcia da comunidade por considerar os riscos advindos do uso do
material cianeto nos processos de extragdo. Assim, a populagdo local impugnou em juizo
os procedimentos e as autorizagdes emitidas pelas autoridades do pais. Os tribunais
concluiram que em todos os casos as licengas outorgadas haviam sido obtidas
ilegalmente, em desrespeito as leis ambientais. Tendo em vista a frustragdo do
investimento, a empresa de origem canadense e britanica, impetrou processo contra o pais
europeu sob a clausula ISDS (VERHEECKE, EBERHARDT, OLIVET e COSSAR-
GILBERT, 2019).

Na Tailandia, a populagdo local acusou uma mina de ouro de derramar residuos
toxicos nos campos de arroz, causando problemas de satide e destruindo as colheitas.
Como consequéncia, a empresa australiana Kingsgate entrou em conflito com
ambientalistas e comunidade local e afirma ter sido afetada negativamente pela mina,
uma vez que o tribunal local decidiu que a atividade da empresa havia obtido sua licenca
de forma ilegal e que havia infringido as leis de prote¢do ambiental, suspendendo as
atividades da mina. Em decorréncia dos fatos listados, a empresa exigiu uma indenizacao
do Governo, apresentando um caso de resolugdo de litigio Investidor-Estado (ISDS) ao
abrigo de um acordo de livre comércio entre a Tailandia e a Australia (VERHEECKE,
EBERHARDT, OLIVET e COSSAR-GILBERT, 2019).

O litigio movido pela Border Timbers e Von Pezold contra o Zimbabue faz
referéncia ao risco de que milhares de familia indigenas do pais fossem expulsas de suas
terras ancestrais, em desrespeito pelos direitos destes povos a luz do Direito Internacional.
Sob os auspicios de dois tratados bilaterais de investimentos (TBIs) que o Zimbabue
assinou com a Sui¢a e a Alemanha, as madeireiras reclamaram em juizo o direito sob a

regido e os arbitros especialistas em investimentos ordenaram que o pais africano
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concedesse as terras aos investidores (VERHEECKE, EBERHARDT, OLIVET e
COSSAR-GILBERT, 2019).

4.7. Disposicoes finais e transitorias

O documento reconhece a amplitude tematica que as questdes relativas a
investimentos demanda e destaca que as partes concluem que o propdsito maior da
criacdo do Comité Conjunto e dos Pontos Focais ¢ o fomento da governanga institucional
na matéria, por meio do estabelecimento de foro especifico e de canais técnicos que atuem
como facilitadores entre os governos e o setor privado. Registra também que a referida
governanga institucional ndo devera substituir ou prejudicar a atuacdo diplomatica entre
0s paises ou quaisquer outros acordos firmados pelas partes.

O ultimo paragrafo do Acordo trata de sua entrada em vigor e vigéncia, a ocorrer
30 dias apds a data do recebimento da ultima notificagdo, por escrito e por via
diplomatica, de que foram cumpridos os requisitos de direito interno das partes
necessarios para o efeito, e permanecera em vigor pelo prazo de 20 anos, renovavel
automaticamente por periodos iguais e sucessivos, salvo se uma das partes notificar a

dentincia a outra com antecedéncia minima de doze meses.
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CONCLUSOES

A chegada de Luiz Inacio Lula da Silva a Presidéncia da Republica, em 2003,
ensejou uma séria de alteragdes nos discursos internos e externos. Em ambito
internacional, Lula deixou claro que a politica externa brasileira passaria por uma
correcao de rumos, na qual as prioridades seriam revistas.

Conforme registrou na mensagem presidencial de seu primeiro ano de governo, a
politica externa brasileira teria como guia permanente a implementacao dos principios
consagrados na Constituicao Federal de 1988, em especial o da independéncia nacional,
da igualdade entre os Estados, da solucdo pacifica dos conflitos, da cooperacdo entre os
povos para o progresso da humanidade e da integragao regional. Como se pode avaliar ao
longo dos anos que se seguiram, houve ndo apenas coeréncia entre o discurso e a pratica,
mas também um constante fortalecimento dessas premissas para a orientacdo da
diplomacia do pais e sua inser¢ao internacional.

Nos primeiros anos de seu primeiro mandato, o discurso reforgou a prioridade
conferida a cooperacdo Sul-Sul, seja por meio do fortalecimento regional, ao promover
uma coordenagdo dos alinhamentos de objetivos na América do Sul, ou por meio da
aproximacio com a Africa, em uma forma de resgatar os lagos em comum e a identidade
de formacgao do Brasil.

Adicionalmente, o pais reforcou o discurso de sua vocagdo universalista. Para
conferir efetividade a tal posicionamento, uma das estratégias dessa nova prioridade
residiu no fato de que o novo governo passou a diversificar seus parceiros internacionais
bilateralmente, manobra que também teve o objetivo de conferir ao Brasil uma forma de
mitigar os possiveis riscos advindos de eventuais crises internacionais, diminuindo a
vulnerabilidade econdmica externa do pais, como foi verificado apods a crise financeira
de 2008. E mais, a pluralidade conferida pelo Governo Lula em suas relagdes globais
estava alinhada também com a figura do Presidente, de inclusdo politica, econdmica e
social, bem como da politica da boa vizinhancga, prova disso foi a abertura de novas
representacdes diplomaticas brasileiras ao longo de seus mandatos. Assim, o Brasil
passou a se posicionar de forma mais ativa internacionalmente, dando voz ndo apenas ao
pais, mas também a outras nagdes em desenvolvimento.

O posicionamento ativo também foi registrado inumeras vezes a respeito da
postura brasileiras em féruns multinacionais. A presenga brasileira, inicialmente prevista

no ambito do discurso, passou para a acdo, por meio de iniciativas, programas, viagens e
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missdes ao exterior, conferindo ao Brasil um papel de destaque no cenério internacional
que até entdo ndo havia sido verificado.

Destaca-se, no entanto, que a referida correcdo de rumos so6 foi possivel gracas a
medidas empreendidas por governos anteriores. Foi necessario, em primeiro lugar, que o
Brasil colocasse ordem nas contas internas e garantisse estabilidade politica e econdmica
- sinalizando positivamente ao mercado externo - para que se pudesse almejar novos
rumos e novas prioridades para o pais. Assim, tiveram destaque as reformas estruturais
internas ocorridas ao longo da década de 1990, uma vez que indicavam para o mercado
interno e externo a confiabilidade do ambiente de negocios brasileiro e colocavam o pais
em posi¢do privilegiada na regido quando o assunto era atra¢do de investimentos, a
despeito da vigéncia ou ndo de documentos internacionais internalizados pelo Brasil para
tratar a matéria.

A estabilidade em ambiente interno possibilitou, portanto, novo folego para a
atuacdo brasileira em ambito internacional. O objetivo principal da presente dissertacao
foi avaliar a coeréncia entre as diretrizes principais da politica externa e da diplomacia
comercial do Governo Lula e do Governo Dilma - que deixou clara a manutencdo do
discurso e das linhas de atuacdo do governo anterior - ¢ a elaboracdo e negociagdo de um
novo modelo de acordo de investimento, o Acordo de Cooperagdo e Facilitacdo de
Investimentos (ACFI).

Ao cumprir esse objetivo, o presente trabalho contribui para o entendimento do
que foi a politica externa de Lula e Dilma para a matéria de promog¢ao e protegdo dos
investimentos brasileiros no exterior. Por considerar que a politica externa, como toda
politica publica, ¢ formada por distintas variaveis e condicionantes, que implicam em
complexidade, o objetivo ndo foi fornecer uma interpretagdo que possa ser estendida a
toda a politica externa brasileira do periodo, mas sim a uma area especifica dela, que ¢
conclusdo e assinatura do ACFI com seus primeiros parceiros.

Entende-se que este trabalho pretendeu oferecer uma primeira aproximagao a este
fendmeno de inovacgdo institucional, que hoje tem se mostrado tdo caro em ambito
internacional, tendo em vista a necessaria revisdo dos tratados tradicionais de
investimentos € o movimento na Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) de
elaboracdo e aprovagdo de um acordo multilateral de investimentos com caracteristicas
inspiradas no ACFL.

O capitulo 1 apresentou os conceitos acerca da globalizacdo financeira e da

atragdo de investimentos, o quadro regulatorio brasileiro, um esfor¢o necessario que
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permitiu que o pais se configurasse como destino principal de IED na América do Sul, a
respeito de seu comportamento destoante da regido de ndo internalizar acordos do tipo ao
longo das décadas de 1990 e 2000.

O capitulo 2 trouxe andlises das mensagens presidenciais dos doze anos do
referido periodo, de cobertura dos dois mandatos do Governo Lula e do primeiro mandato
da Presidente Dilma, com encerramento no ano de 2014. O recorte foi feito com base no
fato de que, tendo em vista que o primeiro ano que um ACFI foi assinado, em 2015 com
Mocambique, os anos anteriores lancaram as bases que tornaram possivel o tema receber
mandato e seguir pardmetros de elaboracdo especificos com base nas prioridades para a
politica externa a época, soma-se a isso o fato de que uma negociagao de acordo entre
paises leva alguns anos para sua conclusdo.

Assim, foi apresentado como o governo se autodescreveu oficialmente, apontando
seus principais argumentos para a inser¢ao internacional do Brasil com base em novas
prioridades e nova postura de a¢do. Nesses discursos oficiais teve como destaque os
seguintes pontos: a prioridade regional e a sua integracdo; a aproximagdo com o
continente africano; a defesa do multilateralismo; a acao universalista do Brasil; o foco
no social e na inclusdo; e a diversificagdo de parcerias internacionais. Entende-se que
essas diretrizes nao foram criadas pelo Governo Lula, mas receberam refor¢o no discurso
e na atuagdo internacional ao longo dos anos que se seguiram a 2003.

Além de apresentar as mensagens presidenciais que indicavam as prioridades
governamentais registradas pelos proprios governantes, também foram realizadas
interpretacdes da literatura a respeito das diretrizes, que de modo geral corroboravam o
discurso a pratica.

Portanto, no capitulo 3 foi tratado o ACFI, com base no registro de seu histério de
elaboracdo, bem como suas caracteristicas intrinsecas e a escolha dos primeiros parceiros,
que conferiram a ele o carater inovador. Neste capitulo foi feita a analise do objeto
principal dessa dissertacdo, com base na compreensao do historico narrado nos capitulos
anteriores.

Em relagdo as novas diretrizes de politica externa e da diplomacia comercial -
colocadas apo6s a corre¢ao de rumos empreendida depois do Governo Fernando Henrique
Cardoso -, a saber: o foco na coordenacdo Sul-Sul e a busca de uma nova geografia do
comércio internacional, configurando em mudangas da governanca global, entende-se
que encontram coeréncia com a conclusdo do modelo do ACFI e a assinatura com os

primeiros parceiros.
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Destaca-se também o multilateralismo como diretriz nos Governos Lula e Dilma.
Assim, a OMC foi uma das instituigdes mais priorizadas pela politica externa a época. A
conclusdo de anos de trabalho nesse sentido ¢ traduzida em protagonismo brasileiro na
Organizacdo em relacdo aos atuais esforcos de elaboragdo e negociagdo de um documento
que possa viabilizar futuro acordo multilateral de investimentos.

A andlise realizada leva a conclusdo de que a politica externa e a diplomacia
comercial do periodo atuou na matéria de investimentos de maneira inovadora,
permitindo a aprovagdo de um necessario texto revisional do modelo tradicional, e que
colocava o Brasil como foco, por meio da priorizagdo da promog¢do e protecao dos
investimentos nacionais no exterior. Por essa razdo, nosso argumento ¢ o de que o pais
atuou dentro de uma coeréncia possivel, com o pragmatismo econdomico como fonte
maior da posicdo da politica externa e sem renunciar as prioridades emanadas ao longo

dos anos.
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