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uma reflexdo sobre a agenda brasileira
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Resumo

O artigo analisa a “nova onda de regionalismo” e
compara 0 tema das cadeias produtivas com as
demandas por harmonizacdo das politicas domésticas
no final dos anos 80 que levou a introducdo dos novos
temas nas negociacbes comerciais. E defendida a
proposta que a realizagdo de acordos amplos de
comércio para assegurar a participacdo do Brasil nas
cadeias globais deve ser pensada a partir dos objetivos
da politica comercial e industrial do pais, em que o
tema da formacdo de cadeias regionais merece ser
revisto.

Palavras-chave: Acordos preferenciais de comércio da
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produtivas; harmonizacdo de politicas domésticas;
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1. Introducéo

O numero de acordos de livre comércio, computados
pela sua data inicial de vigéncia, passou de 25, entre 0s
anos de 1958/1990, para 88 (1991/2000) e atingiu 158,
no periodo de 2001/2012 (OMC, 2013). A proliferacdo
desses acordos ¢ interpretada como uma “nova onda de
regionalismo” segundo diversos autores (idem, 2011).
As motivacOes sdo diversas e destacamos algumas: 0s
impasses na Rodada de Doha (Bergsten, 2011); a
importancia das cadeias produtivas globais (Baldwin,
2012); a dificuldade de conciliar a visdo chinesa e dos
Estados Unidos sobre o quadro regulatorio do
comércio mundial; e, condicionantes domésticos
(Messerlin, 2012).

No Brasil, a questdo da “nova onda de acordos
comerciais”, em especial inciativas recentes como o
Acordo de Associacdo Transpacifico (TPP), o Acordo
Transatlantico e a Alianga do Pacifico junto coma
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fragilidade do Mercosul como uni&o aduaneira, levou a
um recrudescimento do debate sobre a agenda de
acordos comerciais do pais no inicio do ano de 2013%.
Além de possiveis perdas de acesso a mercado, o pais
estaria se “isolando” das cadeias produtivas globais
(Barbosa, 2013).

O artigo argumenta que a questdo das cadeias
produtivas deve ser analiticamente separada da
motivacdo para 0s acordos comerciais. H& uma
similaridade com o debate do final dos anos 80/inicio
dos anos 90, sobre a harmonizagdo de regras
domeésticas para a consolidagdo dos processos globais
de producéo e financeiros. Sob esse prisma, o debate
atual guarda algumas caracteristicas comuns com o
gue ocorreu sobre a relacdo entre multilateralismo e
regionalismo durante a Rodada Uruguai (1986/1994)".
Em adicdo, é proposta uma reflexdo sobre os novos
acordos e a agenda brasileira de acordos comerciais.

2. Faléncia do multilateralismo: o consenso sobre
regras universais para politicas domésticas?

No inicio dos nos 90, Lawrence (1991) argumentava
que a globalizagdo, entendida como a crescente
internacionalizacdo dos fluxos de producdo e
financeiros, requer a harmonizacdo das politicas
domesticas. Os custos de transagdo impostos por
sistemas regulatérios distintos oneram o processo de
globalizagdo, que seria a fonte de dinamismo do
crescimento mundial. Assim, a inclusdo dos novos
temas como investimentos, direitos de propriedade
intelectual, e servigos na Rodada Uruguai, faria parte
do processo de globalizagcdo, embora fosse rechagada

2 A préxima secdo do artigo iré descrever brevemente esses
acordos.

% Diversos artigos e editorias nos principais jornais do pafs tratam
desse tema nos Ultimos meses. Bonomo (2013) critica a politica
comercial do pais que teria relegado ao segundo plano, a agenda de
comércio. Leitdo (2013) argumenta sobre os custos do Mercosul
para as negociagdes comerciais do Brasil.

* Ver Lawrence (1991)
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por um grupo de paises em desenvolvimento liderados
pelo Brasil e a India.

Observa-se, porém, que a tentativa de bloquear as
negociagOes sobre os novos temas perdeu forca ao
longo das negocia¢fes da Rodada. Os Estados Unidos,
um defensor intransigente do multilateralismo,
assinaram um acordo de livre comércio com o Canada
em 1988, nos quais foram introduzidos 0s novos
temas®. A mensagem era clara: ou se negocia na via
multilateral ou os Estados Unidos iriam optar por
acordos bilaterais ou o uso de medidas unilaterais
(Pereira, 1998)6. No limiar dos anos 90, porém, tanto
0s paises latinos como o0s paises asiaticos em
desenvolvimento, adotaram politicas de liberalizacdo
comercial e privatizaces que foram defendidas como
condigdes necessarias para que pudessem se beneficiar
da “nova globaliza¢do”, o que facilitou as negociagdes.
No entanto, Lawrence (1991) chamou atencdo que
independente do término da Rodada Uruguai, seria
pouco provavel que negocia¢es no ambito multilateral
produzissem sistemas regulatérios de "integracdo
profunda” como a globalizagdo requeria. A Vvia
regional seria 0 caminho mais provavel e poderia ser
entendida como etapa necessaria para uma futura
harmonizagdo de regras no sistema multilateral.

A “visdo positiva” dos acordos regionais no sistema
multilateral foi contestada por Bhagwati. Em meados
da década de 90, o autor considera que a demanda por
harmonizagdo de regras pelo governo dos Estados
Unidos seria um forma de impor a visdo do que era
entendido na sociedade estadunidense por “comércio
justo”. Segundo o autor, as demandas visam o “remake
the world in its own image” (idem 1996, p.19). A
“imagem‘ seria a concep¢do dos Estados Unidos do
“comércio justo”. Em 2008, o autor critica a opgao
pelos acordos bilaterais de comércio pelos Estados
Unidos que contribuiriam para o enfraguecimento do
sistema multilateral’. Todos os acordos s&o
classificados como ‘“acordos da nova geracdo” e
incluem além dos novos temas, clausulas sobre meio-
ambiente, direitos de trabalho e, em alguns casos,
regras sobre politicas de competicdo. Ademais todos 0s

® O (inico acordo de livre comércio assinado pelos Estados Unidos
antes de 1988 foi com Israel, em 1985, interpretado como uma
decisdo motivada por questdes politicas.

6 No ano de 1988, o Congresso dos Estados Unidos estende a
aplicacdo da Se¢do 301 que permite ao Executivo aplicar san¢Bes
comerciais aos paises que violem os direitos de empresas
estadunidenses quanto a investimentos, direitos de propriedade
intelectual, por exemplo. Na auséncia de uma regulacdo
multilateral comercial nessas areas, ndo havia férum para os paises
prejudicados discutirem a aplicagdo das sances.

" Os Estados Unidos possuem acordos de livre comércio com
Australia, Bahrain, Canada, Chile, Colémbia, Costa Rica,
Republica Dominicana, El Salvador, Guatemala, Honduras, Israel,
Jordania, Coréia do Sul, México, Marrocos, Nicaragua, Oma4,
Panam4, Peru e Cingapura.
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acordos assinados até o momento pelos Estados
Unidos seriam com paises de pequeno poder de
barganha no comércio mundial. Logo, refletem as
preferéncias dos Estados Unidos e ndo ajudam na
criacdo de regras multilaterais balanceadas.

No lugar da globalizacdo como demandante de regras
harmonizadas, a questdo do século XXI s&o as cadeias
produtivas globais e regionais. O tema ganhou
relevancia nos estudos que visam entender as
transformacdes das economias em desenvolvimento na
Asia. Na década de 80, os investimentos japoneses
impulsionaram o desenvolvimento dos “Tigres
Asiaticos”. No inicio do século XXI, os investimentos
chineses incorporaram outros paises nos elos da cadeia
produtiva, como o Vietnam, por exemplo.

Baldwin (2012) associa o tema das cadeias produtivas,
a nova onda de acordos comerciais e as dificuldades na
Rodada Doha. O autor considera que no final dos anos
90 foi iniciada uma nova forma de globalizacdo que
requer novas regras. Essa globalizacdo incorpora nao
s0 a fragmentacdo dos processos de producdo, mas
também das tarefas (servigos). Os investimentos em
cadeias produtivas com esse nivel de fragmentacdo
exige um ambiente juridico com regras claras e
estaveis que assegurem as empresas a integracdao de
todas as etapas de producéo e dos servigos associadas
ao seu negocio sem possibilidades de “quebras”. A
negociacdo de eliminagdo de tarifas de importagdes de
bens intermediéarios, facilitagdo de comércio em termos
de expedientes burocraticos, reducdo/eliminacdo de
tributos sobre servigos comercializaveis e instituicdo
de mecanismos de solucdo de controvérsias entre o
setor privado e governo sdo desejaveis. Na formacéao
das cadeias globais e/ou regionais, o nucleo das
negociacBes sdo regras que facilitem o comércio de
bens e servicos, além de garantias ao investidor.

O sistema multilateral da Organizacdo Mundial do
Comércio (OMC) com 159 paises membros encontra
dificuldades para negociar regras que atendam os
requisitos das cadeias produtivas globais/regionais. Na
Rodada do Uruguai, os resultados modestos na area de
Servigcos, 0S compromissos gerais no campo de
investimentos e o cardter vago das punicbes que
obrigam o cumprimento dos direitos de propriedade
intelectual mostram os entraves para essa negociacao.

E nesse contexto que se insere 0 Acordo de Associagio
Transpacifico (TPP) e o Acordo Transatlantico. O
primeiro foi langado em novembro de 2011 e agrega
Australia, Brunei Darussalam, Chile. Malésia, Nova
Zelandia, Peru, Cingapura, Vietnam, Estados Unidos e
0 Japdo, a partir de julho de 2013. A agenda de
negociacBes é ampla e cobre temas tradicionais de
acesso a mercados e os temas dos acordos de nova
geracdo (investimentos, propriedade intelectual,
trabalho, meio ambiente, compras de governo, entre
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outros). Em julho de 2013 terdo sido realizadas 18
rodadas de negociacOes e 0s paises esperam completar
negociagcdes em 2013. O acordo tem sido interpretado
como a resposta dos Estados Unidos a influéncia
chinesa nas cadeias produtivas da Asia. Observa-se
que as negociagdes seguem o principio do ‘“single
undertaking” onde o acordo s6 serd assinado por todos
0s membros quando todos os temas tiverem sido
negociados. Nao existem informacdes claras sobre o
andamento das negociacbes e o término das
negociagdes para 2013 parece partir de uma
expectativa muito otimista®.

Em marco de 2013, os Estados Unidos e a Unido
Europeia anunciaram que iriam abrir negociac¢des para
um Acordo Transatlantico sobre Comércio e
Investimento. E prematuro avaliar a possibilidade de
sucesso dessa negociacdo. Em 1995, os paises
membros da OCDE (Organizacdo para Cooperacao e
Desenvolvimento Econdmico) iniciaram negociacdes
para um acordo de investimentos. No ano de 1998, a
Franca retirou 0 seu apoio das negociagfes, o que foi
seguido por outros paises. Esse episodio demostra que
0 consenso para marcos regulatérios que sdo do
interesse das duas maiores economias ocidentais nem
sempre é alcangado

.Baldwin (2012) argumenta que paises que ficam fora
dessas negociacGes, todas com regras OMC plus, ou
seja, mais abrangentes e com um nivel de
compromissos que reduz em maior grau a flexibilidade
das politicas domésticas, poderdo ficar alijados das
cadeias globais. Uma alternativa seria obter o aval da
China, em especial, e mais dos outros membros do
grupo BRICS (Brasil, india e Russia, principalmente)
para uma negociagdo OMC plus, assim que finalizasse
a Rodada Doha. No entanto, para 0 autor esses paises
ndo concordariam com propostas que reduziriam em
grande medida a autonomia de suas politicas nacionais
industriais e de comércio. Logo, 0 que esta em jogo,
sdo sistemas distintos de regulacdo econbmica. A
China ja teria ofertado o que considera factivel nessa
etapa do seu desenvolvimento no seu processo de
inclusd@o como membro da OMC.

Lester (2013) discorda dessa avaliagdo. A
consolidacdo das cadeias produtivas ndo depende de
acordos formais de comércios regionais ou
multilaterais. E uma opgdo das politicas domésticas.
Paises com estratégias similares podem querer reforgar
seus compromissos com regras de facilitagdo para a
consolidagéo das cadeias, mas ndo se deve passar para

® Em junho de 2013, a Senadora democrata Elizabeth Warren
escreveu uma carta aberta para a Presidéncia dos Estados Unidos
pedindo esclarecimentos sobre 0 acordo
(http://www.huffingtonpost.com/2013/06/13/elizabeth-warren-free-
trade-letter n_3431118.html)
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a OMC essa ampla agenda de marcos de regulagdo. O
risco € que a disciplina multilateral sobre préaticas
protecionistas de comércio passem a receber pouca
atencdo, e negociagdes que envolvem compromissos
referentes as estratégias de politicas domésticas fiqguem
presos em continuos impasses.

Em novembro de 2012 foi lancado o Acordo Regional
de Cooperagdo Econdmica (RCEP  Regional
ComprehensiveEconomicPartenership). O objetivo €
conciliar duas &reas de cooperagio e acordos na Asia e
Oceania. Uma se refere aos acordos bilaterais dos
paises da ASEAN com a China, Japdo e Coréia do Sul
e outro é o Acordo de Cooperacdo Econbmica entre a
Australia, Nova Zelandia e india (Wignaraja, 2013)°.
Da mesma forma que as propostas capitaneadas pelos
Estados Unidos, a proposta é ambiciosa em termos de
cobertura de temas.

A questdo de harmonizagdo de regras domésticas que
facilitem processos de globalizagdo produtiva ndo é
novidade na agenda multilateral, assim como a saida
via acordos bilaterais/regionais para superar impasses
na arena multilateral. A perspectiva de um acordo TPP
e do acordo Transatlantico se bem sucedidos limitardo
a margem de liberdade para negociagdes sobre marcos
regulatérios na OMC. Um consenso sobre padrdes
regulatérios entre os Estados Unidos e a Unido
Europeia junto com seus parceiros de acordos iria
superar a presenca da China e os elos de sua cadeia
produtiva na Asia. No entanto, o que ha de novo na
atual discussdo ¢ a presenca da China. Iniciativas como
0 RCEP sugerem que a formagdo de um consenso
sobre marcos regulatério ndo devem marginalizar a
China para que se evitem tensGes comerciais. Em
adicdo, é preciso assegurar negocia¢fes que permitam
consolidar um consenso sobre que marco multilateral é
desejavel. Nesse caso, como sugere Lester (2012), uma
agenda menos ambiciosa da OMC torna essa tarefa
mais factivel.

3. Quais sdo as questbes trazidas pelo novo
regionalismo para a agenda brasileira?

A estratégia da politica industrial no Brasil é do
adensamento das cadeias produtivas locais, partir da
exigéncia de conteddo local nos investimentos
(CEBRI, 2012)*. Embora seja uma pratica conflitante
com as regras de investimento da OMC é utilizada por
varios paises. No caso brasileiro, a critica é a

® ASEAN é um acordo comercial e de cooperacdo econdmica.
Fazem parte: Brunei Darussalam; Camboja; Indonésia; Laos;
Maléasia; Mianmar; Filipinas; Cingapura; Tailandia; e, Vietnam.

10 Exigéncia de contetdo local significa o uso de componentes
produzidos no mercado doméstico na fabricagdo de algum produto
e/ou exploragdo de recursos (caso do petréleo).


http://www.huffingtonpost.com/2013/06/13/elizabeth-warren-free-trade-letter_n_3431118.html
http://www.huffingtonpost.com/2013/06/13/elizabeth-warren-free-trade-letter_n_3431118.html
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generalizagdo do uso desse instrumento. Além disso,
conforme ressaltado por Araujo Jr. (2013), as elevadas
tarifas de importacbes incidentes sobre bens
intermedidrios onera o produto final e retira
competitividade dos produtos brasileiros.

As duas questdes antes citadas (conteudo local e
elevadas tarifas) ndo requerem a realizacdo de acordos
comerciais da nova geracdo e nem obrigam uma
reflexdo sobre em que cadeias globais as inddstrias
brasileiras podem se inserir. O tema é a demanda por
uma nova rodada de liberalizagdo comercial no pais,
além de uma reformulacdo da politica de contetdo
local. No entanto, a Alianca do Pacifico (junho de
2012) formada pelo Chile, Peru, Colémbia e México
leva algumas questBes para a agenda de acordos
comercias do Brasil.

O risco de desvio de comércio é pequeno. Todos 0s
quatro paises ja possuiam acordos de livre comércio e
ou preferencias entre si e com o Brasil*:. O comércio
entre 0s paises ndo é elevado. Para o México, o
mercado da Alianca representou 2,6% das suas
exportacoes, em 2011, para a Colémbia (7,6%), Peru
(7,6%) e Chile (5,8%)™. Os paises explicaram 5,6%
das exportacdes e 5,5% das importac6es do Brasil, em
2011. Logo, mesmo que haja perda de mercados para o
Brasil, o efeito ndo é elevado.

O risco de desvio de investimento € dificil de prever. O
produto interno bruto medido pelo poder de paridade
de compra dos 4 paises foi 23% maior do que o do
Brasil, no ano de 2011. A populagéo total € 6% maior
que a do Brasil e a corrente de comércio (exportacoes
mais importacdes) foi de US$ 1 trilhdo e a do Brasil de
US$ 493 bilhGes, no ano de 2011. Logo, o potencial o
mercado da Alianca para o Pacifico € maior, mas a
distancia fisica entre 0 México e seus parceiros onera a
formac&o de cadeias produtivas regionais. De qualquer
forma, uma interpretacdo para a Alianga seria a
construcdo de uma plataforma para investimentos
chineses na regido latina e, nesse caso, 0s paises que ja
possuem acordos com a China (exceto o México)
estariam em melhor posigdo que o Brasil.

As consequéncias econdmicas do acordo para o Brasil
irdo depender mais, do nosso ponto de vista, das
condicGes domésticas da economia e das diretrizes da
politica econdbmica. Se o ambiente de negdcios do
Brasil for favoravel (o tema da elevada carga tributaria
e procedimentos burocraticos) e a economia retomar
um ciclo de expansdao é pouco provavel que se
verifique desvios de investimentos.

A Alianca do Pacifico, porém, traz indagacfes sobre o
projeto da integracdo sul-americana e o papel do

11 0 Brasil s6 ndo tem acordo de livre comércio com o México.
12 Dados do Sistema WITS.
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Brasil. Esse tema ganha especial relevancia num
momento em que a consolidacdo da unido aduaneira do
Mercosul parece ser uma meta cada vez mais
distante™. Logo, 0 que se questiona é a capacidade de
lideranca do Mercosul no projeto de integragdo sul-
americana.

A principal indagagdo, porém, é que o debate sobre o
novo regionalismo se refere ao tema das cadeias
produtivas regionais e o formato dos acordos
negociados pelo Brasil. Durante o debate sobre a
constituicdo da Area de Livre Comércio das Américas,
entre 1994/2001, era amplamente discutido a criacdo
de um padriao “Mercosul” para ser contraposto ao
“padrio NAFTA” (Pereira, 2001)™. A credibilidade do
Mercosul como “bloco coeso” suponha a criagdo de
normas, assim como no NAFTA, sobre temas como
compras  governamentais, servicos, propriedade
intelectual, entre outros. Esse impeto, porém, foi
interrompido com a crise argentina que levou a
estagnacéo das negociaces Mercosul, entre 1999/2000
e 2002. Depois, 0s impasses nas negociacfes da
ALCA, partir de 2003 levaram ao término das
negociacdes da ALCA em 2005, retirando o estimulo
ALCA para a agenda Mercosul.

Consequentemente, as negociacfes sobre marcos
regulatérios de investimentos, servigcos, compras
governamentais e outras questdes que estdo presentes
nos acordos de livre comércio da nova geracdo estdo
ausentes ou mostram um baixo grau de compromisso
no Mercosul. Da mesma forma, os acordos assinados
pelo Mercosul com os paises sul-americanos na década
de 90 (Chile e Bolivia) e depois, os acordos com a
Colémbia, Equador, Peru e Venezuela Peru, em
2004/05 se restringiram ao comércio de mercadorias.

Segundo Baumann (2010), a complementariedade
produtiva é que permite a consolidagdo de uma
“integragao de fato” na regido asiatica, o que nido
ocorre na América do Sul. Nesse caso, a realizacdo de
acordos que promovem uma integracdo “mais
profunda” cria um ambiente propicio para a formagao
de cadeias produtivas regionais que consolidam o
projeto de integracdo. O Brasil ndo é a China ou o
Japdo que possa isoladamente assegurar 0S
investimentos para a formacao das cadeias produtivas.
Nesse caso, seria 0 ambiente favoravel com regras
acordadas pelos paises sul-americanos que atrairia 0s

13 A plena unio aduaneira deveria entrar em vigor no ano de 2006.
Desde 1999, porém, exce¢des aos compromissos acordados para a
conformacédo da unido foram sendo postergados. Em adi¢do foram
criadas novas excegdes ao livre comércio intra-regional e a tarifa
externa comum (MDIC, 2013).

“NAFTA: North America Free Trade Agreement. Tratado de Livre
Comércio da América do Norte entre os Estados Unidos, México e
Canada, em vigor desde 1994,



Mural Internacional

AnolIV-n°1
Junho 2013

investimentos voltados para projetos regionais. Esse
objetivo parece distante no momento.

4. Consideraces Finais

O anudncio de amplos acordos regionais como o TPP, o
Acordo Transatlantico e a Alianca do Pacifico
ensejaram o debate sobre o “isolamento do Brasil” da
nova onda do regionalismo associado a formacdo das
cadeias produtivas globais e regionais. O artigo
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questdo que se coloca para o Brasil é se deseja
introduzir mudancas nas diretrizes das suas politicas
domésticas que sejam favordveis a um possivel
adensamento da participacdo do pais nas cadeias
globais, independente da realizacdo de acordos.

A Alianca do Pacifico traz a tona o tema do projeto de
integracdo sul-americana. Aqui o artigo destaca a
opcdo pela agenda minimalista tematica nos acordos
comerciais do Brasil. Repensar o Mercosul seja como
unido aduaneira ou uma area de livre comércio exige
considerar as questdes além do comércio de
mercadorias. Recuperar um dos objetivos do Tratado

argumenta que as iniciativas como TPP e o Acordo
Transatlantico estdo associados a movimentos
liderados pelos Estados Unidos para conformacdo de
regras que atendam os interesses de expansdo das suas
empresas multinacionais, além de procurarem criar um
marco que podera eventualmente ser multilateralizado
e, dessa forma, disciplinar as politicas comerciais e
industriais da China, em especial. Logo, a primeira

de Assuncdo que era a “insercdo competitiva” dos
paises membros obriga a pensar 0s compromissos que
sejam favordveis para a formacdo das cadeias
produtivas regionais e da participagdo nas cadeias
globais. Nesse caso, 0 primeiro passo € a reforma da
tarifa externa comum que ainda espelha as preferéncias
protecionistas do Brasil.
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