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Acordo Mercosul/Unido Europeia e entrada na OCDE - armadilhas para um
futuro governo brasileiro

Paulo Nogueira Batista Jr.!

Alvaro Luiz Vereda Oliveira?

O Brasil vem participando de negociacdes econdmicas internacionais de
importancia estratégica. Este texto trata de duas delas, que tém, como procuraremos
mostrar, impacto muito mais negativo do que positivo para o Pais: o acordo
Mercosul/Unido Europeia e a entrada do Brasil na Organizacdo para Cooperacao e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE).> As duas remontam ao governo Temer, que
decidiu pleitear o ingresso na OCDE e retomar negociacfes antigas com a Unido
Europeia. Foram levadas adiante pelo governo Bolsonaro, mas estdo basicamente
paralisadas, por obra das suas politicas climaticas. Dificilmente serdo concluidas
enguanto o governo ndo for substituido ou ndo mudar suas politicas nessa area.

As duas questdes devem ficar para um outro governo, que comecara em janeiro
de 2023, admitindo-se que Bolsonaro chegue ao final do seu mandato, mas ndo alcance a
reeleicdo. Do governo Bolsonaro, um dos poucos bons resultados — completamente
involuntario — é o de ter inviabilizado, com suas politicas de negligéncia ou destruicao
ambiental, tanto a entrada na OCDE quanto a ratificagdo do acordo com a Uniéo
Europeia. Com a importancia que esse tema adquiriu na agenda internacional, a linha
adotada pelo governo brasileiro desde 2019 constitui verdadeira aberracao, contribuindo
para o isolamento internacional do Pais. Uma politica ambiental mais civilizada traria
talvez a desvantagem de viabilizar a conclusdo dessas duas iniciativas, emparedando o
préximo governo.

Porém, o mais provavel é que Lula ou Ciro Gomes, ambos defensores de politicas
de desenvolvimento, venham a ser confrontados, se eleitos, com as duas negociagdes em
aberto: a) um acordo pronto ou praticamente pronto, mas ainda néo ratificado, entre o
Mercosul e a Unido Europeia; e b) um processo relativamente adiantado de preparacéo
para a entrada do Pais na OCDE. Como nem Ciro nem Lula dariam continuidade aos
descalabros ambientais do atual governo, o caminho estaria, em principio, aberto para
finalizar as negociacgdes internacionais em curso. O problema é que elas oferecem poucas
vantagens e se chocam frontalmente com a autonomia das politicas nacionais de
desenvolvimento.

Se, por outro lado, o vencedor das elei¢des for alguém da direita tradicional, ndo-
bolsonarista, a chamada terceira via, € provavel que a questdo se coloque de outra forma
e sem dificuldades insuperaveis, pois a finalizacdo das duas negociacdes se enquadra

! Titular da catedra Celso Furtado do Colégio de Altos Estudos da UFRJ. Foi vice-presidente do Novo
Banco de Desenvolvimento, estabelecido pelos BRICS em Xangai, de 2015 a 2017 e diretor executivo no
FMI pelo Brasil e mais dez paises em Washington, de 2007 a 2015.

2 Advogado, atuou como diplomata e subsecretario para assuntos internacionais do Ministério da Fazenda
de 2007 a 2010.

3 Uma primeira versdo deste texto foi publicada por um dos autores na revista Carta Capital. Paulo
Nogueira Batista Jr., “Ha Salles que vem para bem”, Carta Capital, 28 de maio de 2021.
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perfeitamente na agenda neoliberal tradicionalmente defendidas por esse campo politico.
O que se pretende com essas negociagdes, por um lado, é expor a economia brasileira a
competicdo internacional, cristalizando essa abertura em acordos internacionais de dificil
reversdo. Esses acordos impediriam, por outro lado, a adogdo de politicas nacionais de
desenvolvimento que se chocam com o principio neoliberal de nédo-intervengdo (ou
atuacdo limitada) do Estado na economia.

Quais sdo os argumentos neoliberais? Sdo, em boa medida, genéricos ou de
natureza ideoldgica, do tipo “o Brasil precisa estreitar lagos com os paises mais
avangados”, “nao podemos ficar restritos ao mundo emergente e em desenvolvimento”,
“precisamos modernizar ¢ abrir a economia”, “temos de aprimorar nossas leis e
regulamentos e obter um selo de qualidade”. Argumentos que ndo comovem nenhum pais
emergente que tenha nocdo dos seus objetivos de longo prazo e da importancia de
conservar margem de manobra na definicao de politicas publicas, mas que podem, como
sabemos, sensibilizar setores da elite nacional acostumados a se pautar pela agenda dos
Estados Unidos e de outros paises desenvolvidos. Essa incapacidade de avaliar com
independéncia, realismo e senso critico as opgdes que se oferecem ao Pais no campo
internacional tém nos custado caro.

OCDE - uma organizac¢do pesadamente normativa

A OCDE ndo ¢ apenas um férum de discussdo, onde nossa voz seria ouvida se nos
tornassemos membros. Trata-se de um organismo normativo, que estabelece uma grande
variedade de compromissos e obrigacGes para seus paises membros. Entre decisoes,
acordos, recomendacdes e declaragdes existem nada menos que 247 instrumentos no &mbito da
instituicdo.*

O OCDE existe desde 1961 e se consolidou como organismo que reflete, de forma
infalivel, as prioridades e interesses dos Estados Unidos, dos principais paises da Europa
e de outras na¢des desenvolvidas. Os emergentes que la figuram sdo meros coadjuvantes,
sem peso real na definicdo das normas da instituicdo, ha muito consolidadas pelos
desenvolvidos. Na prética, sdo socios de segunda classe, que aceitam limitar suas politicas
em troca do prestigio de participar do “clube dos ricos”.

O Brasil esta, desde 2017, na fila dos candidatos e vem se esforgando para atender
0S requisitos e as exigéncias. Sintomatico que o secretario-geral da OCDE, o mexicano
Angel Gurria, tenha afirmado pouco antes de deixar o cargo que, entre 0s seis candidatos
atuais, “o Brasil tem enorme vantagem, faz parte da familia e j estd na cozinha”.® De l&
ndo saira... Pode até ser aceito como membro, mas continuara na cozinha da OCDE na
companhia de México, Coldmbia, Chile e Costa Rica.

Aderir a OCDE implicaria perder soberania em matéria de politicas publicas em
troca da expectativa de avaliagdes positivas da gestdo econémica e estrutura regulatoria
do pais. Isso pode ser aceitavel para paises que ja se desenvolveram ou estdo satisfeitos
com o espaco que detém nas relagdes econémicas internacionais. N&o é o caso daqueles

4 Organisation for Economic Cooperation and Development, OECD Legal Instruments, disponivel em:
https://legalinstruments.oecd.org/en/.
5“0 Brasil e a OCDE”, O Estado de S. Paulo, 13 de maio de 2021, p. A3.
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que desejam mudar estruturalmente sua insercdo, o que implica ir além do status quo e
defender permanentemente a sua independéncia na definicdo e implementacdo de suas
politicas econémicas e de desenvolvimento.

O resultado de uma ades@o a OCDE pelo Brasil seria a limitagcdo de margem para
a elaboracdo e execucao de politicas nacionais autbnomas (o0 chamado policy space), o
que néo seria compensado por eventuais estimulos a avangos regulatdrios e institucionais.
Fundamentalmente, porque o trabalho de selecdo de melhores préaticas e politicas e sua
posterior incorporacdo ao direito interno brasileiro, apds exame cuidadoso, pode ser
realizado internamente — inclusive, se for o caso, tomando por base estudos e politicas da
prépria OCDE. Em outras palavras, nada nos impede de avaliar o que esta sendo feito
pelos membros da OCDE e recomendado pela organizacao para depois incorporarmos,
com liberdade, o que é benéfico para o progresso do Pais, no ambito do Poder Executivo
ou por decisdes do Congresso Nacional, sem perda de policy space e sem estreitar nossas
opcdes de desenvolvimento.®

Né&o se deve perder de vista que os compromissos exigidos pela OCDE sdo mais
amplos do que os de outras instituigdes multilaterais. No campo dos movimentos
internacionais de capital, por exemplo, a OCDE é bem mais rigorosa do que o FMI na
busca de compromissos de liberalizag&o.” O Convénio Constitutivo do FMI, no seu Artigo
VI, garante aos paises a liberdade para regular os movimentos de capital.® Tentativas de
modificar esse aspecto da estrutura legal do FMI nao foram bem-sucedidas. No tempo em
gue um dos autores deste texto era diretor executivo do Brasil e de outros paises no FMI,
houve tentativas de importar aspectos das normas da OCDE no que diz respeito a
movimentos internacionais de capital. Ndo sendo o Brasil membro da OCDE, a cadeira
brasileira na Diretoria Executiva do FMI podia se opor a isso com sucesso, assim como
fazia o ministro da Fazenda, Guido Mantega, nas reuniées do conselho ministerial da
instituicdo.®

Como sé&o numerosos e, ndo raro, detalhados e intrusivos 0S compromissos
exigidos dos paises membros, participar da OCDE tem, como ja indicamos, implicacdes
em muitas areas das politicas econémicas e de desenvolvimento. Para dar mais um
exemplo, veja-se como sdo afetadas as empresas estatais dos membros. A OCDE se
preocupa em assegurar que haja um level playing field (campo de jogo nivelado) entre
essas empresas e as privadas, inclusive as estrangeiras. O que se busca é impedir que 0s
governos concedam a essas empresas tratamento diferenciado e mais vantajoso. Ao fazé-
lo, porém, retira-se dos paises um instrumento potencial de promocdo do
desenvolvimento. Uma das justificativas para a propria existéncia de empresas publicas,

® Sobre a entrada do Brasil na OCDE ver Romulo Tavares Ribeiro, “Brasil como membro pleno da
OCDE: uma analise critica”, Oikos — Revista de Economia Politica Internacional, vol. 19., n° 3, 2020.
" Ver Organisation for Economic Cooperation and Development, OECD Code of Liberalisation of
Capital Movements, 2021, disponivel em: https://www.oecd.org/daf/inv/investment-policy/Code-capital-
movements-EN.pdf

8 International Monetary Fund, Articles of Agreement, Article VI — Capital Transfers, disponivel em:
https://www.imf.org/external/pubs/ft/aa/pdf/aa.pdf

% Sobre a discussdo do controle de capitais no FMI depois da crise internacional de 2008, ver Paulo
Nogueira Batista Jr., O Brasil ndo cabe no quintal de ninguém: bastidores da vida de um economista
brasileiro no FMI e nos BRICS e outros textos sobre nacionalismo e nosso complexo de vira-lata, 22
edicdo, S8o Paulo: LeYa, 2021, p 49-59.
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recorde-se, é justamente a possibilidade de favorecer a sua atuacdo com tratamentos de
tipo especial e, com isso, utiliza-las como instrumento de politicas de desenvolvimento.

N&o é por acaso que nenhum dos outros paises dos BRICS esta pleiteando ingresso
na OCDE. Rssia, India e China sdo grandes paises emergentes que prezam a sua
autonomia estratégica. Mesmo a Africa do Sul, menor e potencialmente mais vulneravel
as pressdes ocidentais, ndo faz questao (até onde se sabe) de entrar nesse clube.

Acordo Mercosul/Unido Europeia — poucas vantagens, muitas limitagdes

O acordo Mercosul/Unido Europeia também é altamente problematico. A
negociacdo propriamente dita ja foi concluida. O acordo encontra-se em fase de revisao
juridica e traducéo para depois ser encaminhado aos Parlamentos.!!

Engana-se quem pensa que se trata de um acordo de livre-comércio. Nao é, e por
duas razdes. Primeira: 0s europeus se reservam o direito de proteger, de formas variadas,
a sua agricultura contra a concorréncia dos produtores mais competitivos do Mercosul.
Segunda: o acordo abrange uma série de temas que transcendem a 6rbita comercial strictu
sensul.

Em termos de acesso ao mercado europeu, 0 acordo € muito limitado. Os
negociadores europeus sempre se mostraram relutantes em abrir seus mercados agricolas
aos produtores do Mercosul, o que contribuiu decisivamente para que as negociacdes ndo
fossem concluidas desde o seu inicio em 1999. Tentou-se no governo Fernando Henrique
Cardoso, tentou-se no governo Lula, mas os europeus sempre insistiam em pedir muito e
oferecer pouco. A relutancia europeia persistiu e 0 acordo s6 pode ser fechado em 2019
porque 0s negociadores sul-americanos, ansiosos para concluir a negociacdo, se
mostraram dispostos a aceitar uma barganha desequilibrada.

O pouco acesso a mercados europeus que se obteve com o acordo ficou
condicionado, além disso, pela insercdo de clausulas ambientais e sociais que podem se
tornar verdadeiras escape clauses para os compromissos assumidos. Assim, alegacdes de
supostas violagbes de padrdes ambientais e sociais minimos poderiam, em tese,
fundamentar sancdes unilaterais na forma de suspensdo de obrigac@es, inclusive no que
diz respeito a acesso a mercados. O agravante € que a disciplina da suspensao temporaria
de obrigagdes é pouco rigorosa. Prevé-se apenas um compromisso genérico de que as
partes se absterdo de utilizar preocupactes ambientais e sociais de forma abusiva com o
mero intuito de justificar a retomada de préaticas protecionistas.

O acordo proporciona, portanto, pouco acesso adicional, e mesmo assim
condicionado, aos mercados da Unido Europeia. Por outro lado, abre os mercados do
Mercosul para as exportacGes industriais europeias por meio da diminuicgéo das tarifas de
importacdo. As empresas industriais brasileiras e de outros paises do Mercosul ficariam
expostas a concorréncia com as grandes empresas da Alemanha e de outros paises

10 Ré6mulo Tavares Almeida, op. cit., p. 99, 100.

1 O acordo em principio e seus textos foram postados pela Unido Europeia. Ver EU-Mercosur Trade
Agreement: The Agreement in Principle and its texts, disponivel em:
https://trade.ec.europa.eu/doclib/press/index.cfm?id=2048
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europeus, o que aprofundaria a desindustrializacdo em curso no Brasil nas décadas
recentes. Desfrutando de vantagens competitivas de natureza estrutural, as corporacées
europeias tenderiam a dominar varios mercados hoje protegidos por tarifas relativamente
elevadas de importagdo do Mercosul. Texto recente publicado pela Universidade de
Boston, alerta que a liberalizagdo comercial prevista nesse acordo desembocaria no que
os autores chamam de “desindustrializacdo prematura” e aprisionamento do Mercosul em
uma condi¢do de “subordinagdo tecnologica e industrial”.*?

Vale acrescentar que entre os setores industriais mais afetados pelo acordo
estariam o automobilistico, o de maquinas e equipamentos (de transporte e elétricos), o
quimico e o farmacéutico, liderados no Brasil, ndo raro, por multinacionais europeias. O
acordo poderia incentivar o retorno dessas industrias aos paises de origem, processo
conhecido como reshoring. Contribuiria assim para a reindustrializacdo europeia € a
desindustrializacdo do Brasil, para a exportacdo de industrias e empregos industriais do
Brasil para a Europa. No Brasil, em contraste, observariamos o refor¢o do perfil do
emprego urbano precario, sobretudo no setor de servigos, e 0 avanco da desigualdade pela
perda de qualidade dos postos de trabalho.

Além de desequilibrado no que tange a questdo do acesso a mercados, 0 acordo
vai muito além do comércio de bens para estabelecer obrigagdes em &reas como servicos,
investimentos, competicdo, solucdo de controvérsias, propriedade intelectual (inclusive
indicacbes geograficas'®), compras governamentais e protecio do meio ambiente.

No que se refere a compras governamentais, por exemplo, o acordo coloca em pé
de igualdade as empresas do Mercosul com as empresas europeias industriais e de
servigos, mais avancadas tecnologicamente e mais competitivas. O que se prevé é apenas
um periodo de transicdo que os paises signatarios teriam para adaptar-se ao novo regime
de liberalizacdo plena de suas compras governamentais. Nas condi¢es atuais, a
legislacdo brasileira inclui a possibilidade, essencial em qualquer plano de
desenvolvimento e geracdo de empregos, de utilizar esse instrumento para favorecer as
empresas instaladas em territorio nacional. Embora a lei de licitagdes adote a néo-
discriminacdo como regra geral, ela permite favorecer os produtores nacionais com a
introducdo de margens de preferéncia de precos e exigéncias de contetdo local, além de
abrir a possibilidade de estabelecer requisitos em termos de transferéncia de tecnologia.**

Problemas e desequilibrios analogos aparecem em diversas outras areas do
acordo. No frigir dos ovos, obtém-se um pouco de acesso adicional ao mercado europeu
em troca de: a) abertura dos mercados do Mercosul para beneficio das exportagdes

12 Jeronim Capaldo and Ozlem Omer, Trading Away Industrialization: Context and Prospects of the EU-
Mercosur Agreement, Working Paper 52, June 2021, Global Development Center, Boston University.

13 O acordo inclui reconhecimento matuo de indicagGes geograficas como parte da protecéo a propriedade
intelectual. A Unido Europeia listou 355 dessas indicagdes no anexo do capitulo do acordo sobre
propriedade intelectual; o Brasil, apenas 38. José Gilberto Scandiucci Filho, Acordos internacionais e
desenvolvimento: que estratégia para o Brasil?, abril de 2021, Nucleo de Estudos de Conjuntura,
FACAMP, p. 8.

14 Gustavo Tavares da Costa, E hora de o Brasil liberalizar suas compras governamentais?, Texto para
Discussao 1, agosto de 2021, Catedra Celso Furtado, Colégio de Altos Estudos, Universidade Federal do
Rio de Janeiro, disponivel em: www.nogueirabatista.com.br/category/documentos/catedra-celso-furtado-
ufrj/.
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industriais da Alemanha e outros paises europeus; e b) severa limitacdo de politicas
governamentais em diversos campos.

Nao por acaso, um negociador europeu foi flagrado confessando que “we have in
a way got way with murder on this deal” (em tradugéo livre: obtivemos tantas concessoes
que o acordo foi um assassinato).’® A inconfidéncia ndo surpreende. Nos seus aspectos
principais, o acordo foi concluido em 2019, no primeiro ano do incompetente governo
Bolsonaro e na reta final de um governo fraco na Argentina, o de Mauricio Macri. Vamos
ter que nos livrar desse entulho todo.

Ressalte-se que a perda de espac¢o para a execucao de politicas nacionais ocorreria
justamente num momento em que politicas ativas, patrocinadas e conduzidas pelo Estado,
tém-se destacado como resposta a pandemia da Covid-19. A economia politica
predominante no pds-pandemia revigora a centralidade da atuacdo estatal e resgata a
politica industrial. Grandes poténcias como a China e, mais recentemente, a Unido
Europeia e os EUA recorrem a agdo do Estado em grande escala. A China nunca se deixou
seduzir pela agenda neoliberal, mas mesmo os EUA, por orientagdo do novo Governo
democrata, recolocam o Estado como vetor principal de impulso ao crescimento
econdbmico e a recomposi¢cdo de um contrato social abalado por desequilibrios e
desigualdades acumulados durante quatro décadas de neoliberalismo e agravados pelos
impactos desiguais da pandemia em 2020-2021.

Uma questdo chave, elucidativa do carater problematico das negociacfes em que
o Brasil se envolveu desde 2016, é a da seguranca sanitaria. A experiéncia da pandemia
revelou os riscos da excessiva dependéncia externa para prover os sistemas de salde de
equipamentos médicos, vacinas e outros medicamentos e insumos. Ficou evidente a
necessidade de assegurar um suprimento estratégico minimo, produzido nacionalmente,
a fim de diminuir a vulnerabilidade a eventos de saude publica de carater extremo. Paises
que defendem a sua autonomia ndo querem ficar reduzidos a condi¢do de pedintes em
periodos de emergéncia internacional. Pergunta-se: 0s compromissos nas areas de
concorréncia, compras governamentais e propriedade intelectual negociados com a Uniéo
Europeia favorecem politicas industriais com esse escopo? Parece evidente que ndo. A
recente posi¢do do bloco europeu no ambito da OMC, contraria a quebra de patentes de
vacinas contra a Covid-19 que poderia oferecer a alternativa de produtos genéricos aos
paises mais pobres, constitui indicativo valioso da resposta a essa pergunta.

Cabe recordar, finalmente, que o Itamaraty sempre resistia a tratar temas que néo
o0s de acesso a mercados fora do ambito na OMC. Priorizava o tratamento da agenda para
além do comércio no plano multilateral, evitando aborda-la em ambito bilateral ou
plurilateral, por entender que essa agenda incluia temas horizontais que afetam as
condicGes de comércio e competicdo em escala global, devendo assim ficar na drbita de
discussbes estruturais sobre comeércio internacional, reforcadas por coalizbes de
interesses as mais amplas possiveis, como foi 0 G-20 comercial, ao longo da Rodada
Doha.

15 “Para negociador, acordo favorece UE mais que Mercosul”, Valor Econdmico, 4 de dezembro de 2019,
p. Al6.
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Aceitar discutir e realizar concessdes importantes em temas OMC e OMC+ fora
do contexto multilateral, seja por adesdo & OCDE, seja por meio do Acordo Mercosul-
Unido Europeia, caracteriza precedente indesejavel, que pode se repetir em acordos
posteriores, a serem negociados segundo esse paradigma, onde o Brasil, isolado (como é
desejo de alguns), ou associado a um Mercosul enfraquecido, iria decidir os termos de
suas relacdes comerciais (e para além das comerciais) sem 0 recurso a barganhas e a
coalizdes mais amplas que o multilateralismo da OMC oferece.

O que fazer?

Um futuro governo brasileiro pode desativar as duas armadilhas (e outras, néo
abordadas neste texto) sem confrontagdo e sem alarde. Seria algo semelhante ao que fez
o governo Lula com a ALCA (Area de Livre Comércio das Américas) em 2003 e 2004,
acordo que serve de matriz, alias, para o acordo Mercosul/Unido Europeia. Gracgas a a¢cdo
inteligente e habilidosa dos diplomatas Celso Amorim, Samuel Pinheiro Guimardes e
Adhemar Bahadian, sem barulho e sem brigar com ninguém, o Brasil impediu a
concretizacdo da ALCA, que o governo Fernando Henrique Cardoso, submisso as
orientagdes dos Estados Unidos, havia deixado praticamente pronta. Ndo restou aos
americanos outra alternativa sendo negociar acordos bilaterais no modelo ALCA com
alguns paises latino-americanos. O Mercosul ficou de fora.

No que diz respeito a OCDE, basta abandonar o pedido de ingresso e continuar
como parceiro-chave da organizacdo, participando sempre que possivel e conveniente de
discussdes sobre temas de nosso interesse. Os regulamentos e as praticas recomendados
pela OCDE que forem Uteis para a nossa economia e 0 nosso desenvolvimento podem ser
adotados em ambito nacional, sem estreitar por compromisso internacional o espago de
atuacdo do Pais em areas de interesse estratégico

No que se refere ao acordo Mercosul/Unido Europeia, o natural seria tentar uma
redefinicdo dos compromissos e concessdes, buscando maior equilibrio em varias areas.
Os europeus nem teriam condi¢des de denunciar uma volta atras, posto que eles mesmo
vém procurando reabrir 0 acordo concluido em 2019 para introduzir mais obrigacdes na
area ambiental. Se for possivel reequilibrar o acordo, 6timo. Se ndo, o que parece mais
provavel, continuaremos a prezar e desenvolver as nossas relagdes econémicas com o
bloco europeu, sem amarrar-nos a compromissos internacionais desequilibrados e
invasivos.

Em tudo isso, o fundamental é nunca esquecer que o Brasil ndo pode abrir méo da
sua capacidade de definir e desenvolver suas politicas nacionais de forma independente.

Referéncias bibliograficas
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