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Vulnerabilidade estrutural

Por PAULO NOGUEIRA BATISTA JR. & MANOEL CASADO*

A estratégia brasileira de buscar novos mercados para suas exportacées, sem alterar o perfil da pauta comercial, perpetua
um modelo primdrio-exportador que limita o desenvolvimento econémico e a soberania, enquanto acordos de livre
comércio com paises desenvolvidos podem agravar essa situagdo

Donald Trump enterrou a arquitetura comercial internacional que os Estados Unidos criaram. Foi sem ceriménia. A velha
ordem liberal teve um enterro de indigente.

Como fica o Brasil? Desde fins do séc. XIX, a maior ameaca externa a realizagao do potencial brasileiro tem sido os EUA.
De uma maneira ou de outra, temos tido nossa a¢do constrangida pelo controle que os norte-americanos exercem sobre a
maior parte do Hemisfério Ocidental. E novo, no entanto, o tipo de ataque ora perpetrado por Donald Trump contra o
governo do Brasil.

O principal instrumento para dobrar o Pais foi a imposi¢do de tarifa de importacdo de 50%, aplicada a bens exportados
para os EUA. Em resposta, o governo brasileiro apelou a diplomacia e recorreu a Organizacao Mundial do Coméricio
(OMC). Ao mesmo tempo, desenhou formas de amortecer o impacto sobre produtores brasileiros e acena cautelosamente
com a imposicdo de medidas de retaliagdo, invocando a Lei de Reciprocidade EconOmica, que autoriza o pais a responder a
medidas unilaterais impostas por parceiros comerciais.

Outra linha de acgdo reside em apostar na busca por novos destinos para bens que exportdvamos para os EUA. Embora
geralmente dificil, essa busca é indispensavel, uma vez que nao se pode mais confiar no acesso ao mercado dos EUA.

Nao ha, porém, disposicdo de alterar o perfil de nossa pauta de exportagao. A énfase é dada a multiplicagao das vendas ao

exterior. Mais do que isso, essa é uma das formas pelas quais o presidente Lula quer fazer o pais crescer”. “E como se eu
fosse um mascate. O que vocé tem para vender? O que vocé tem para comprar? E assim que eu quero fazer esse pais
crescer”, disse ele recentemente. Mas essa é uma receita que ndo nos entregara crescimento sustentado nem nos ajudara
a garantir nossa soberania.

Commodities e produtos de baixo valor agregado sdo a marca de nossa relagao comercial com o resto do mundo. Nao
temos comando sobre os precos que garantem o bom desempenho de nossa balanca comercial. Vivemos ao sabor de
mercados internacionais - de soja, café, minério de ferro, petréleo etc. Condicao que repercute negativamente sobre varias
outras dimensoes da vida nacional, como saude, defesa, energia, meio ambiente e economia digital.

Essa vulnerabilidade estrutural permanecera inalterada se, ao invés de transformarmos nosso horizonte produtivo e nosso
tecido industrial, procurarmos tao-somente novos demandantes para o que ja produzimos. A mera diversificagdao de
destinos nos aprisionara num modelo primario-exportador - politicamente conservador, economicamente concentrador de
renda e ambientalmente predatdrio.

Vulnerabilidade estrutural - 05/09/2025 - 1/8
© 2025 A Terra é Redonda. Todos direitos reservados. ISSN 3085-7120.


https://aterraeredonda.com.br/vulnerabilidade-estrutural/

a terra é redonda

H4a um agravante, e este é o ponto que queremos destacar neste artigo: o governo pretende garantir essa diversificacdo
por meio de acordos de livre comércio com paises desenvolvidos. O acordo Mercosul-Unido Europeia é o exemplo mais
bem-acabado dessa estratégia e possui, para a presente reflexdo, dupla utilidade: (i) ilustrar a postura brasileira frente as
grandes tendéncias internacionais da atualidade; e (ii) servir de parametro sobre o que se pode esperar dessa escolha.

Contexto internacional e o acordo Mercosul-Uniao Europeia

Crises multiplas, superpostas e persistentes - financeira, climatica, geopolitica e sanitaria - caracterizam a nova realidade
global e tém escancarado vulnerabilidades estruturais dos paises. Nao a toa, a questdo nacional volta a baila. No plano
econdmico, governos apostam em investimentos publicos massivos em setores estratégicos - notadamente nos segmentos
ligados a transicdo energética, transformacdo digital e ao complexo industrial-militar.

Esse novo protagonismo estatal é incompativel com as prescri¢ées do antigo Consenso de Washington, fundado no
trindomio desregulamentacao, desestatizagao e liberalizagao. Essa abordagem foi abandonada ha algum tempo nos paises
desenvolvidos onde se originou, mas parece ter fincado raizes na América Latina, até mesmo no Brasil, pais que se
mostrava um pouco mais refratério a essa ideologia. Como disse certa vez Millor Fernandes, as ideologias quando ficam
caducas vém se refugiar na América Latina.

Na China, desnecessario dizer, o controle estratégico sobre fluxos comerciais e de investimentos, e o planejamento

econdmico estdo na base da trajetéria de desenvolvimento mais extraordinaria desde a Revolugdo Industrial™. As
liderancas chinesas nunca se deixaram seduzir pelas falsas promessas do neoliberalismo.

Em face da nova realidade internacional, como reage o Presidente Lula? Em seu discurso de vitdria, em 30 de outubro de
2022, o Presidente eleito afirmou que “ndo nos interessam acordos comerciais que condenem nosso pais ao eterno papel
de exportador de commodities e matérias-primas”. Em 12 de janeiro de 2023, quando do seu juramento a Constituicao, foi
ainda mais didatico: “O Brasil é grande demais para renunciar a seu potencial produtivo. Nao faz sentido importar
combustiveis, fertilizantes, plataformas de petrdleo, microprocessadores, aeronaves e satélites. Temos capacitagdo técnica,
capitais e mercado em grau suficiente para retomar a industrializacdo e a oferta de servicos em nivel competitivo”.

No entanto, as ambiguidades e contradigées nado tardaram a chegar. A estratégia de comércio exterior adotada nao foi
nada consistente com esses compromissos. Ainda em janeiro de 2023, Lula expressou seu desejo de “trabalhar de forma

[iii]

muito dura para concretizar esse acordo” (de livre comércio entre Mercosul e Unido Europeia).

Segundo o mandatario brasileiro, a intengdo era conclui-lo até junho de 2023 - contanto que alguns aspectos do acordo
concluido em 2019 fossem alterados, basicamente compras publicas, o calendario de desgravacdo do setor automotivo e a
possibilidade de estabelecimento de imposto de exportacdo para minerais criticos. Sua esséncia, no entanto, permaneceria
intacta: a industria brasileira foi trocada por acesso limitado ao mercado de bens agricolas europeus.[iv]

O governo mobilizou todas as energias para anunciar a concluséo do acordo com a Unido Europeia na ctipula do Mercosul
de dezembro de 2023. Embora ndo se tenha alcancado esse objetivo naquele momento, a cipula do Mercosul nao foi
“desperdicada”. O fim da presidéncia pro tempore brasileira foi marcado pelo antincio da conclusao do acordo de livre
comércio com Singapura.

Pois bem, ainda que pareca inofensiva, por se tratar de economia de uma cidade-Estado, Singapura é uma importante base
de reexportacdo, além de ser um dos maiores fornecedores globais de plataformas e sondas de exploracdo de petrdleo do
mundo - setor liberalizado pelo acordo e que o governo Lula supostamente planeja reerguer no Brasil.

Em dezembro de 2024, houve a conclusao das negociagoes do Acordo com a Unido Europeia. Recorde-se, aqui, que esse
acordo havia sido fechado em 2019, apds 20 anos de negociagdes. Com o alinhamento ideoldgico entre os governos
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Bolsonaro e Macri, na Argentina, criou-se oportunidade tnica para que os dois principais paises do Mercosul fizessem
concessOes amplas, que jamais teriam sido feitas anteriormente, aos europeus.

Apesar de o governo Lula defender um reequilibrio de seus termos, o acordo concluido em 2024 néo alterou a base do que
fora negociado em 2019, como veremos adiante. Some-se a isso, 0 compromisso do governo em promover, entre outros,
acordos de livre comércio com Canada, EFTA (Associagdo Europeia de Livre Comércio), recentemente concluido, e Japao,
anulando boa parte dos efeitos da Nova Industria Brasil, politica prioritaria do governo.

O perfil de nossas trocas com os europeus

Nossa balanca comercial com os europeus € uma espécie de espelho invertido. Em 2024, do total exportado para a UE
(US$ 48,3 bilhdes), 52% foram de produtos da industria extrativa (32%) e da agropecuaria (20%). Destas, a quase

totalidade dos produtos j& é isenta de imposto de importagdo na UE."

Exportacdes do Produtos exportados mais
Brasil para a UE |relevantes — isentos de imposto| Total (US$)
— 2024 (em US$) de importacao pela UE (US$)

IndUstria Oleos Minério Minério 15,22
extrativa (15,7 brutos de cobre | de ferro bilhdes
bi — 32%/48,3 11,1 2,7 1,42 (98%/15,7
bi) bilhoes bilhoes bilhoes bilhoes)
Agropecuéria Cate ¥R . . 815
(9.8 bi — torrado Soja 2,9 bilhoes
_ 5,6 bilhoes (87%/9,8
20%/48,3 bi) 1 a 1 n
bilhoes bilhoes)

A industria de transformacdo, por sua vez, reune os produtos que tiveram alguma agregacao de valor. Suas exportacgoes
alcancaram US$ 22,4 bilhdes, ou 46% do total exportado (US$ 48,3 bilhdes). Vao de farelo de soja a avides da Embraer.
Ocorre que o grosso do que exportamos nesse segmento pende mais para farelo de soja e outros produtos que sofrem
transformacgdes muito simples, como por exemplo sucos de frutas, carnes frescas e tabaco. Nesse agregado (industria de
transformacao), mais de 60% do que exportamos para a UE exibe essa caracteristica. Para que se tenha ideia do grau de
importancia desses bens em nossa pauta comercial, exportamos para a UE, em valor, cinco vezes mais farelo de soja que
produtos da industria aerondutica.

Ressalte-se, ainda, que produtos de interesse do setor agricola brasileiro, como agtcar, carne bovina e etanol, por exemplo,
ndo serdo liberalizados pelos europeus. Nestes casos, a UE nao abriu mao do comércio administrado por meio de cotas -
muitas das quais pequenas ou insuficientes, dado que as exportacdes brasileiras atuais ja atingem ou superam os

patamares definidos pelos europeus.™

Para completar o quadro desfavoravel a nés, o governo brasileiro e seus parceiros no Mercosul aceitaram compromissos
adicionais no sentido de restringir até mesmo um aumento discreto das exportacoes desses bens a Unido Europeia. De
acordo com novas cldusulas, negociadas para contornar as resisténcias da Franca, o simples aumento das exportagdes em
10% justificaria investigagcao com o objetivo de suspender a liberalizacdo comercial concedida ao Mercosul.[vii]
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Por outro lado, 98% de nossas importacoes oriundas da UE sdo constituidas de bens manufaturados, especialmente
daqueles de média e alta intensidade tecnolégica - os quais serdo amplamente liberalizados pelo acordo. E aqui onde se
praticara o livre-comércio. Justamente onde mais perdemos e eles mais ganham.

Importante frisar, ainda, que a média do imposto de importacdo do Brasil para bens da industria da transformacédo é de

12,5%™Y, enquanto a Unido Europeia aplica tarifa de importacdo média de 4,1%™. Assim, a reducédo a zero, no caso
europeu, constituiria desconto tarifario insuficiente para que produtos brasileiros de maior intensidade tecnoldgica

passassem a ter mais participacdo no mercado europeu.

Pois bem, caro leitor, é essa a radiografia de nossa relagao comercial com os europeus. Terao as alteragdes obtidas pelo
governo Lula o conddo de reorienta-la? Uma avaliacdo cuidadosa mostra que nao. Explicamos sucintamente.

As mudancas mais relevantes se concentraram em trés areas: a) certa margem de manobra em compras governamentais;
b) algumas excecoes a proibicdo de taxar exportagdes de minerais criticos; e ¢) um pequeno alongamento do cronograma
de desgravacao tarifaria no setor automobilistico.[x]

Em compras governamentais, o acordo deixara o grosso das nossas licitagoes totalmente exposto a concorrentes europeus.
O governo, é verdade, negociou excegOes importantes, como a possibilidade de estabelecer contrapartidas comerciais, a
preservacdo de politicas para pequenas e médias empresas, das compras do SUS e de programas voltados a agricultura
familiar. Mas para tudo isso deveremos apresentar justificativa. Hoje nosso raio de manobra é maior - sem contar o fato de
que sempre podemos alterar nossa legislacao interna com mais facilidade.

Em contraste, a postura chinesa chama ateng¢do: mesmo com a forga tecnoldgica de sua industria e o peso de suas
exportacdes, a China mantém fechado o seu mercado de compras publicas. Nesse campo, aceita apenas cldusulas de
transparéncia, sem conceder acesso a mercado.

No caso dos minerais criticos, que sdo essenciais para setores como energia e economia digital, o Brasil abriu mao de sua
liberdade atual de tributar exportacées. Criou-se apenas uma lista reduzida de produtos sujeitos a impostos de exportacao,
limitados a 25%. Essa concessao enfraquece a margem de manobra para garantir insumos estratégicos e estimular o
processamento interno de minerais cruciais para cadeias industriais de ponta.

Quanto ao setor automotivo, a tinica conquista palpavel, embora pouco relevante, foi a dilatagdo do cronograma de
eliminacao do imposto de importagao. Para veiculos eletrificados, a reducdo a zero sera concluida em 18 anos; para
veiculos a hidrogénio, em 25 anos; e para aqueles movidos a novas tecnologias, em 30 anos. Nos demais casos, prevalece o
prazo original de 15 anos.

Passados esses periodos, a industria brasileira ficara virtualmente desprotegida, em competicao direta com a europeia, que
possui acesso a financiamento mais barato e economias de escala superiores. E para nds ndo héa escape semelhante ao que
se conferiu ao setor agricola europeu. Somente em casos de disparada de importacdes de veiculos é que o Mercosul
poderia iniciar processo para suspensdo ou recomposicao das tarifas, mas por apenas trés anos. Nessas condigoes, por que
as montadoras europeias continuariam a produzir no Brasil, espremidas que estdao entre americanas e chinesas?

Faz muito sentido, portanto, constatacdo recente do ministro da Fazenda, Fernando Haddad, em relagao ao acordo de livre
comércio com os europeus, ao afirmar em evento em Paris (31/03/25) que: “Quando vocé olha, do ponto de vista
meramente econdmico, ndo salta a vista uma grande vantagem para o Mercosul. Teve 14 salvaguardas, mas se vocé
perguntar para qualquer diplomata brasileiro se 1la tem uma vantagem econémica explicita que vai efetivamente
representar um salto para a neoindustrializa¢do, vocé ndo vai encontrar nenhuma clausula que garanta isso (...). O
Mercosul também, se fizer a conta mais mesquinha, vai encontrar uma série de razdes para nao fazer, para nao agregar,

» [xi]

para ndo somar com a Europa
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Em abril, Fernando Haddad afirmou que “eles (os europeus) podem enxergar o potencial do Mercosul como uma forma de
recobrar a competitividade que a indudstria europeia perdeu”. Declaracdo curiosa que sugere a aceitagao por parte do
governo brasileiro de que é a neoindustrializacao da Europa que o acordo favorece, ao mesmo tempo em que solapa a
proclamada neoindustrializacao do Brasil.

E enorme a distancia entre a capacidade produtiva, tecnolégica e financeira da Europa e a do Brasil. E se esta é a condigéo
de partida, faz pouco sentido imaginar que o acordo promovera integragao equilibrada entre as duas regioes[xii]. Como
afirmou importante negociador europeu, na época em que Jair Bolsonaro e Mauricio Macri fizeram concessdes sem
precedentes, “we got away with murder on this deal” (esse acordo é tdo favoravel a nés que caracteriza um assassinato -

traducao livre)™.

Incrivelmente, como ja mencionado, o impeto liberalizante do governo nédo para por ai, pois estd avancando em uma série
de outros acordos de livre comércio com paises com densidade industrial e capacidade tecnoldgica e de financiamento
muito superiores as do Brasil. Todos esses acordos, herdados do governo Bolsonaro, tém perfil e consequéncias
semelhantes. Se acrescentarmos a esse cendrio os desvios de comércio que deverao ocorrer a partir da politica tariféria
dos EUA, testemunharemos, muito provavelmente, a transformacdo de nosso mercado em escoadouro de mercadorias de
diferentes paises.

Segundo o Financial Times, espera-se que o acordo com o Mercosul compense em cerca de 1/3 as perdas da Unido
Europeia com as exportagoes que deixardao de ocorrer para os EUA.[xiv] O Brasil corre assim o risco de ter como futuro o
retorno ao passado, desempenhando, ainda que com algumas atualizagdes, o papel de fazenda e mina do mundo.

Livre-comércio nao é meio para desenvolvimento

Nao ha davida de que desenvolvimento e comércio estdo intimamente relacionados. Mas desenvolvimento e livre comércio,
ndo. A China nao se transformou numa poténcia industrial e tecnolégica nos ultimos 40 anos porque adotou o livre
comércio como estratégia. Com direcdo estatal e planejamento promoveu uma extraordinaria transformagao produtiva e
tecnoldgica de sua economia.

Historia que nédo é apenas chinesa. EUA, Alemanha, Japao, Coreia do Sul, enfim, virtualmente todos os paises
desenvolvidos relevantes percorreram trajetoria semelhante em sua época de ascensdo. Transformaram estruturalmente
suas economias, e com isso passaram a ocupar lugar de destaque no comércio internacional. O desenvolvimento produtivo

e tecnoldgico foi o que levou a niveis crescentes de participacdo no comércio internacional, e ndo o contréario.”” O
comeércio exterior foi utilizado apenas como ferramenta, administrado estrategicamente para incentivar a produgao local e
as exportacgoes.

Além disso, nao se pode perder de vista que a independéncia politica de um pais anda de maos dadas com sua
independéncia econémica. Se fixar em tratados a ampla liberalizacdo comercial de sua economia com paises desenvolvidos,
o Brasil optara pela especializacdo produtiva que caracteriza sua relagao atual com o resto do mundo. A visao de um pais
autonomo defendida pelo Presidente Lula nao é compativel com a reprodugao de um presente essencialmente agricola e
extrativista.

A América Latina é laboratoério de acordos do tipo. O desfecho é previsivel. México, Chile e Colombia ndo nos deixam
mentir. Campedes de acordos de livre comércio, os trés assinaram ha algum tempo acordos com a Unido Europeia e os
Estados Unidos. Resultados: mera montagem, sem desenvolvimento produtivo e inovagao (maquila), no caso do México, e
dois grandes exportadores de commodities agricolas e minerais, nos casos de Chile e Colombia.

Defensores da abertura comercial costumam salientar que acordos desse tipo proporcionam o aumento de investimentos
externos diretos (IDE). Embora influxos indiscriminados de IDE nao sejam boa métrica de desenvolvimento, como mostram
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categoricamente os casos do leste asiatico, onde o capital nacional liderou o desenvolvimento, nossa rede de acordos
comerciais até agora relativamente mais timida ndo impediu o Brasil de ser o principal destino de investimento externo
direto (IDE) da América Latina.

Seria 0 acordo com a Unido Europeia um tributo aos 25 anos de negociagdes, com o objetivo de compensar os esforgos dos
que por tanto tempo participaram desse processo? Seria, como afirmaram alguns negociadores brasileiros, uma estratégia
para preservar a unidade do Mercosul, tendo em vista que nos governos dos demais paises do bloco, notadamente na

Argentina, prevalecem tendéncias liberalizantes?™" Seria uma contribuicdo do Brasil ao multilateralismo, uma forma de

»[xvii]

“oferecer uma alternativa a um mundo bipolar”™", como afirmou o Ministro Fernando Haddad? Ou gratiddo a lideres
europeus que acusaram a injusta prisdo de Lula? Nenhuma dessas especulagdes justifica acordo tdo gravoso ao pais.

Na atual quadra histdrica, quando as poténcias industriais maduras e os principais paises emergentes adotam estratégias
nacionais de desenvolvimento ambiciosas, buscando niveis crescentes de autonomia e sofisticacao tecnoldgica, o
Presidente Lula realiza périplo pelo mundo numa espécie de missao ecuménica em defesa dos beneficios do livre comércio.

Durante visita oficial a Pequim no ultimo més de maio, Lula afirmou que “nds temos que exportar agronegdcio, utilizar o
dinheiro que entra no Brasil para investir em educagao, para a gente poder ser competitivo com a China na produgao de
carro elétrico, na producdo de baterias, na construcao de inteligéncia artificial. Ninguém vai dar isso de graca para nds
brasileiros. O que queremos ¢é o multilateralismo para que a gente possa praticar o livre comércio. O livre comércio. A

2 [xviii]

gente exporta o que a gente quiser, a gente compra o que a gente quiser”.”™™"
Em termos objetivos, nao faz sentido o Brasil adotar o livre comércio como meio para o desenvolvimento do Pais. O Acordo
com a Unido Europeia, assim como os demais acordos herdados do governo de Jair Bolsonaro, enfraquece ou, na melhor
das hipdteses, tornam sem efeito uma das principais politicas de desenvolvimento do governo -a Nova Industria Brasil.
Nenhum estudo de impacto realizado até hoje aponta para outro resultado. O acordo ird acentuar uma das mais graves
desindustrializagées prematuras do mundo.

Deveriamos conceber uma inser¢do economica arrojada e criteriosa, que buscasse administrar fluxos comerciais e de
investimentos em funcdo de nossos interesses produtivos e tecnoldgicos. Também poderiamos deixar claro que nos convém
parcerias econdémico-comerciais voltadas ao desenvolvimento em sentido amplo, menos centradas em facilitacao e
liberalizagao comercial, e mais focadas em parcerias produtivas mutuamente benéficas, capazes de promover adensamento
produtivo e autonomia tecnoldgica.

Temos trunfos evidentes para construir parcerias do tipo: mercado continental, recursos naturais, centros de formacgao de
inteligéncia, o ecossistema de inovagdo mais robusto da América Latina, entre outros fatores. E somos o pais latino-
americano mais disputado pelos principais centros globais de poder, dos EUA, passando pela Unido Europeia, a China. Em
vez de se entregar a um neoliberalismo superado, que fagamos uso sistematico de nossa condicao estratégica, a fim de que

possamos ndo apenas proclamar nossa soberania, mas garanti-la.

*Paulo Nogueira Batista Jr. é economista. Foi vice-presidente do Novo Banco de Desenvolvimento, estabelecido pelos
BRICS. Autor, entre outros livros, de Estilhacos (Contracorrente) [https://amzn.to/3Zulv0Oz]

Manoel Casado é mestre em desenvolvimento econémico.

Notas

i
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" Ver, por exemplo, Relatérios do Governo dos EUA sobre o cumprimento dos compromissos assumidos pela China quando
da sua entrada na OMC. Em 2022, conforme a USTR, “ap6s 20 anos da acessdo a OMC, a China ainda abraca uma
abordagem liderada pelo Estado e nao baseada no mercado para a economia e o comércio internacional. [...] Na verdade, a
adocdo dessa abordagem aumentou ao invés de diminuir ao longo do tempo [..]. Disponivel em:
https://ustr.gov/sites/default/files/files/Press/Reports/2021USTR%20ReportCongressChinaWTO.pdf

ghtml

[iv] Entedimento ja bastante normalizado no debate publico europeu. Aqui, uma das formas pelas quais o acordo costuma
ser resumido: “What’s it all worth?The deal aims to slash South American tariffs on EU-made cars, machines and industrial
products, while allowing the four Mercosur countries in return to sell more agricultural goods into Europe”. Link:
https://www.politico.eu/newsletter/brussels-playbook/mercosur-day/

™ Numeros extraidos da plataforma de estatisticas de comércio exterior do governo federal. Podem ser encontrados neste
link: https://comexstat.mdic.gov.br/pt/comex-vis/3/22

[vi]
https://www.viomundo.com.br/politica/marcelo-zero-acordo-mercosul-ue-que-ja-e-ruim-torna-se-inaceitavel-com-as-novas-e-
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