View metadata, citation and similar papers at core.ac.uk brought to you by fCORE

provided by Research Papers in Economics

DEPARTAMENTO DE ECONOMIA
PUC-RIO

TEXTO PARA DISCUSSAO
N°. 457

POLITICA COMERCIAL BRASILEIRA: LIMITESE
OPORTUNIDADES'

MARCELO DE PAIVA ABREU?
mpabreu@econ.puc-rio.br

Maio 2001

! Pate de um estudo financiado pelo BNDES e executado pela Funcex-FGV. O autor agradece a guda
na obtencdo de informagdes de Jorge Chami Béetista e Sendra Poldnia Rios. O texto reflete informagdes
disponiveisaté 20.5.2002.

2 Professor do Departamento de Economiada PUC-Rio.


https://core.ac.uk/display/7129208?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1

A politica comercid brasileira pode ser condderada como resultante da interacdo de
faores internos e externos. Este estudo concentrard a aencdo nos condicionantes
extenos a politica comercid braslera, embora na secdo find sgam condderados
cenaios quanto a condicionantes internos e externos. Os faores externos que
condicionam a politica comerdiad podem, dgo atificamente s dassficados como
de dois tipos 0s que resultan de negociaghes multilateras, regionais ou sub-regionas
nes quas o0 Brasl estda envolvido dirdamente e agudes que decorrem de
negociagbes entre parceiros bradleiros que tenham implicagbes importantes sobre
interesses econGmicos brasileiros mas das quais 0 Brasl ndo paticipe. A capacidede
de o goveno bradlero interferir dirglamente com sucesso paa flexibilizar as
redriches externas oriundas de negociagbes has quas ndo edega diretamente
envolvido € nula restando gpenes a posshilidade de tentar adotar inicidivas que
cancelem as conseqliéncias desfavoréveis originais.

Ede trabadho estd dividido em cinco segles, dém dedta introducdo. Na primera s
condderados de forma suméia os condicionantes internos a politica comercid. A
$c20 2 andisa a importéncdia do Brasil na economia mundid, e portanto, em dguma
medida, seu poder de barganha relativo, de acordo com V&ios possives critérios
dternativos. Na ¢80 3, sfo andisadas as grandes negociagbes nas quais o Bradl
poderd estar enggado nos proximos 35 anos Organizacdo Mundid de Comércio
(OMC), Area de Livre Comécio das Américas (ALCA), Unifo Europda-Mercosul e
ampliagdo do Mercosul. A ¢80 4 trata de negociagbes fora do ambito multilateral
que edgam tendo ou possam ter efetos importantes sobre os interesses brasileiros do
ponto de vida de desvio de comécio ou de invedimentos North American Free
Trade Area (NAFTA), ampliagio da Unifo Europda e criagio do Asa-Pedific
Economic  Cooperation Forum (APEC). Na secdo find, sfo condderados cenaios
dternativos quanto a0 progresso destas diferentes negociagbes e incluidas conclusdes
baseedas no tratamento combinado das andlises das segbes anteriores, com particular
énfase nas caracteridicas interdependentes das diversas negociagbes programadas, €,
também, condderando cendios dtenativos quanto a politicas internas, td  como
andisados na segdo0 1. Seréo examinadas possivels recomendagBes com base na
avdiacio das combinagbes mas provavels de cen&ios rdativos a diferentes
negoci agoes.



1. Condicionantesinternosda politica comercial

A condderacdo mesmo que sumdia dos condicionantes internos a politica comercid é
necessiia pois, na secd find, ser@ combinados cendios reaivos a restrigdes
internas e externas para discutir dternativas para a politica comercid brasileira em
prazo mas longo. Entre os faores internos que condicionam a politica comercid
breslera podem s mencionados como mas relevantes os reacionados a0 que s
poderia chamar de economia politica da protecip, a aspectos macroecondmicos, e a
faores edruturais. Edes Ultimos podem edar reacionados tanto a deficiéncias
competitivas intemas & empresas, como, por exemplo, incgpecidade de inovar, ou a
ineficiéncias relativas afatores externos & empresas, tais como infra-estrutura,

A “economia politica da protecdo” reflete ndo apenas 0 poder de barganha setorid
dferenciado, que a expeiéncia brasleira tem demondrado s didribuido de forma
muito heterogénea entre setores, mas também o prego que a sociedade eta disposta a
pagar pela adocdo de politicas que redundam na queda de seu nivel de bem edar e que
nd0 necessriamente dcancam o0s objetivos inicidmente propodos. H4 dém dido, a
conhecida assmetria entre grupos de interesse favoréveis a tarifa dta e grupos de
interesse contr&ios a tarifa dta O primeiro grupo € tipicamente composto por um
nimero  limitado de produtores operando  ineficientemente  €lou  extraindo  lucros
extraordin&ios no mercado interno, freglientemente em codizé& com dndicaos que
representam  os  trabahadores empregados nedtas indidriasss O segundo grupo €
composto de um grande nimero de consumidores que pagam pregos mas dtos peos
bens que adquirem do que seria 0 caso = a tarifa fosse mais baixa Embora o custo da
protecdo do ponto de visa do consumo sga dto em bases agregadas iso € resultado
da soma de um grande nimero de pequenas perdas de bem estar. Conseglientemente,
0S intereses destes consumidores S0 digpersos enquanto o dos  produtores €
concentrado. A estimulo a uma agdo politica eficaz € muito maior para 0s produtores

do que paraos consumidores.

® Embora este agumento sga gerdmente associado a Olson (1965), um precursor  extremamente

importante, inclusve porque concentra a atencdo em temas da politica comercid dos EUA, é
Schattschneider (1935).



Além dido, a perdsténcia da protecio dta no Brasl teve a ver com uma peculiaridede
braslera Dado que o Brasil era market maker no mercado mundid de café sua curva
de custo magind ea refldida na curva de ofeta mundid de café Taifa dta
donificava cudos mas dtos de insumos importados. Quanto maor fose a
importdncia do café na economia e quanto mehor os cudos de importagOes
refletissem 0s custos agregados com insumos na cafeicultura mais redisa seria edta
hipitese. E possivd mostrar  empiricamente que, durante longo periodo da histdria
brasileira, variagbes no nivel de protecdo refletiram-se em variagbes no preco mundia
do cadé Asim, no Brasl, embora a impos¢do de uma taifa de importago
acaretase as usuas disorgbes do ponto de visa do consumo e da producdo, peo
menos parte do efeito defavorave sobre o bem esar era compensado pelo aumento
de pregos internacionais do café. Dado que a demanda por café era indégtica em
rdacdo a0 prego tas aumentos de pregos ndo afetavam de forma dgnificativa as
quantidades exportades” E dao que este argumento deixou de ter relevancia a
medida que se tornava mais diversficada a economia brasilera e que = exgotava de

fato a possihilidade de subgtituir importages.

De quadquer modo, com base na higdria remota e nos argumentos usuais quanto a
indUgtria nascente, e dado o0 desempenho brasileiro extremamente satisfatdrio quanto a
crescimento econdmico entre 1900 e 1980, consolidourse a idéia, @é hoje popular, de
Que protegdo dta e crecimento rgpido estariam de dguma forma associados O
aumento da importdncia de critérios de eficiénda na definicdo da politica comercid
brasileira a patir do find da década de oitenta cetamente retratou 0 aumento da
resséncia, td como refletida no processo decisdrio, a manutencdo de protecio dta
em um quadro de estagnacdo da renda per capita

Ambientes macroecondmicos diferentes  tém implicagbes diferenciadas  sobre  a
politica comercid. Entre 1947 e o inicdo da década de noventa a cronica
ingabilidade macroecondmica no Brasl, em cetos periodos combinada com
obrevaorizacdo cambid, levou a0 uso continuo de controle quatitativo das
importagbes, de acordo com as regras entéo bagtante frouxas do GATT, com base no
atigo XVIII: B. A incateza quanto a capacidade de limitar importacBes levou

4 Ver Abreu e Bevilagua (2001).



também & baixa incidéncia de consolidegbes tariférias bresleras aé a Rodada
Uruguai. As disciplines mas exigentes relacionadas a0 atigo XVIII resultantes da
Rodada Uruguai, bem como a consolidacdo de 100% das diness tarifaias brasileras,
tornan  menos vidvd, ceteris paribus, a adogdo de regimes cambias que gerem
desequilibrios  sgemédticos do bdango de pagamentos. Além  digto, obviamente,
diferentes regimes fiscas tém implicagbes muito diferenciadas sobre a politica
comercia, especidmente em Stuagbes de transicdo, como a que audmente atravessa
0 Pais nas quas critérios sub-Gtimos podem prevaecer na escolha da estrutura de
taxacd0 com conseqliéncias indesgévels sobre a compedtitividade externa Um
exemplo é 0 usn perdgente de tributos que incidem sobre o vaor da producéo e So,
portanto, de dificil desoneracéo nas exportagoes.

A concentracdo da pauta de exportagdes bradlera em produtos e mercados de
crescimento relativamente modesto € fato conhecido: infdizmente as conclusdes dos
edudos do inicdo da década de noventa continuam em gead vdides® A baixa
sofigicacdo tecnoldgica das exportagbes brasleiras, que leva a rigidez estruturd da
pauta, esta asociada, de forma importante, a deficiéncias internas a firma. Os faores
edruturais externos a firma que limitam a expanso das exportagbes (mas, em muitos
cans, também as importagbes) foram exaudivamente andisados no quadro das
discussies sobre 0 que = godidou de “custo Brasl” e tem merecido, no passado
recente, menos atencdo do que fazia supor a énfase origind quanto a seus efatos

indesgjaveis

2. O Brasd| na economia mundial

O Bradsl € um pais pequeno = for levada em consderacdo a sua importéncia no totd
das exportagdes (ou importagbes) mundais. Em 2000, edta participagdo era de gpenes
087%° do totd, comparada a um pico no sculo XX de 22% em 1952, quando os

® Ver BNDES (1993) e Batista (1998).
6 Esados membros de zonas de livre comécio ou mercados comuns sendo considerados
individudmente.



precos de café cresceram espetaculamente. E daro que no caso de  produtos
especificos eda participagdo brasleira € substancidmente maior, especidmente em
dimentos — entre outros, café (17,8% das exportagbes mundias), tortas para animas
(10,2%), soja em gréo (155%), aclcar (135%), suco de laanja (80%) — mes,
também, para produtos industridizados sdecionados tais como manufaturas de ferro e
aco em formas priméias (6,3%). Comparada a edtrutura das exportagbes mundias, a
edrutura das exportagbes bradileiras caracterizaase por muito maor importancia de
dimentos (quase 30% das exportagdes totais em 1997, comparado a menos de 9%
paa 0 mundo), compensada por menor importancia des exportagdes de manufaturas
(54% do totd comparados a 75%). O agregado minéios e combudtivels € comparave
no Brasl e no mundo (em torno de 11%), mas o Brasl praticamente ndo exporta
combustiveis, enquanto estes respondem por 8% das exportagdes mundiais totais.”
Dados dterndivos da OMC para 1999 confirmam a maor importéncia rddiva das
exportagies brasileras nos mercados de dimentos (3,2% do totd mundid) e produtos
Sdertrgicos (2,5%), enquanto nas exportagdes de manufaturas em gerd a participacéo
é de apenas 0,61%.2

Edes dados agregados merecem aguma qudificagdo. Embora o Brasl sga uma
economia com  exportagbes badtante  diversficadas  geograficamente  quando
comparada a todas as outras economias do hemisféio fora os EUA e as do Cone Sul,
a importincia comercid brasilera € muito maor nas Améicas (EUA, ALADI e
Mercosul) e na Unifjo Europda do que em outros mercados, especidmente na Asa
Por outro lado, mesmo nos mercados nos quais o Bradsl tem maor presenca a
composicdo do comécio vaia substancidmente. Por exemplo, a proporcdo de
manufaturados (definicdo MDIC) no totd das exportages brasleras nos primeros
onze meses de 2001 foi de cerca de 56%. Mas, enquanto a proporcéo foi de 90% nos
mercados da ALADI, exclusve Mercosul, e no préprio Mercosul, e de 80% nos EUA,
foi de gpenas 35% no mercado da Unido Europda®

Por outro lado, em rdacdo a muitos dos temas que hoje tipicamente S50 induidos em

negociagies comerciais a vaidved mas rdevatte ndo € o fluxo exigente de comeércio,

" UNCTAD (2000).
& WTO (2000).
® Dados MDIC.



mas dm dgo que reflita o tamanho dos mercados. Dado que a economia brasleira é
bastante mais fechada do que a média dos paises ndo € surpreendente que medidas
tradicionais de abertura tendam a subesimar a importéncia rdativa do Bresl em
negociagbes comercias. A paticipacdo do Brasl no PNB mundid em 1999 ea de
254% (2,74% com base em critérios de paridade do poder de oompra).10 A populagéo
braslera em 1999 era 281% da populacido mundial e, portanto, 0 PNB per capita
braslero era dgo inferior a média mundid (US$ 4420 comparados a US$ 4890). A
aea do Brasl, vaidvd de  forma genérica associada a possbilidedes de expansio

econdmicafutura, corresponde a6,4% da&eatota mundia.™

A importénda rdativa do Brasl como desino de invesimento direto edrangeiro é
anda maor do que a referente a0 PNB mundid. A participacdo brasleira no estoque
totd de investimento direfo edrangero em 1999 ea de 344% do totd mundid
(11,41% do edoque em economias em desenvolvimento). A participecdo do Bradl
nos fluxos de IDE do find da década de 1990 foi rddivamente dta, egpecidmente se
comparada a retracdo da entrada de capitais na década de 1980 e na primera metade
da década de 1990: 363% do totd em 1999 (15,12% do fluxo para economias em
desenvolvimento) 2

3. Negociagdes simultaneas. OMC, ALCA, Mercosul-Unido Européia e
ampliacéo e

aprofundamento do Mercosul

Os acontecimentos dos Ultimos meses tenderam a confirmar que o Brasl enfrentard
nos proximos anos uma agenda de negociagdes comercias extremamente pesada

Estas negociagbes se desenvolverdo pelo menos em quatro diregBes, mesmo sem levar

% Para as economias maiores do gue a bradlera as participagbes no PNB-PPC (PNB corrigido para

levar em conta a paridade de poder de compra da moeda naciond) mundid eram em 1999 de 21,52%
para os EUA, 20,16% para a Unido Européia, 10,6% para aChina, 7,84% para 0 Jgpdo e 553% paa a
india O PNB-PPC do Canadd interlocutor privilegiado de EUA, EU e Japdo em véios foros
internacionais, era apenas 1,87% do PNB-PPC mundia. Dados de World Bank (2001), pp. 274-5.

" Dados de World Bank (2001), p. 274-5. Exclusive &ress aticas e antérticas, de peguenas economias
e de certas economias excluidas da lisagem principd do Banco Mundid. Se a proporcéo referir-s a
dreas em principio com posshilidades de aproveitamento econdmico certamente a proporgio referente
a0 Brag| é dgnificativamente maior. Dados de World Bank (2001), pp. 274-5.

12 Dados de World Investment Report (2000), anexo B.



em conta novas inicidivas de natureza bilaterd, em egpecid a agoroximecdo em
rdacd a outras grandes economias em desenvolvimento, com renda per capita
semelhante ou inferior & brasiléra, tais como Africa do Sul, Ching, India ou Rissa™
Em quaquer caso, edas inicidivas embora possam ter implicagbes politicas
importantes, mesmo que coroadas de sucesso no plano comercid, dificilmente teréo
grande impacto no médio prazo sobre os fluxas comercias hilaterals, dada a modedia

dos fluxos atuais™

As negociagbes rddivas ao lancamento de nova rodada de negociagbes multilaterais,
em dlvida desde o abortado lancamento da Rodada do Milénio, em Sedtle, foram
coroadas de sucesso em Doha, onde se definiu que as negociaghes relativas ao
programa de trabadho deverdo estar concluidas aé o inicio de 2005. No ambito da
ALCA, a gorovacdo da Trade Promotion Authority pea House of Representatives dos
EUA no fim do ano passado, embora acompanhada de condiciondidades que poderéo
comprometer 0 éxito das negociagies, sugere que havera gorovacdo pelo Senado que
legiimard a podcdo negociadora do Executivo norte-americano em  processo  que
cuminara também no inico de 2005. As negociagbes entre Mercosul e Unido
Europda esf em curso. Em julho de 2001, a Unido Européa apresentou a sua oferta
de negociacdo tarif&ia e ndotarifaia reativa a bens bem como propostas sobre
sarvicos e compras governamentais. No find de sstembro o Mercosul goresentou a
LUa proposta € em principio, a expectaiva seria que 0 assunto fose retomado no
ambito do Comité de Negociaghes Bi-regionas em reunido a ser redizada em Buenos
Aires em mago de 2002. O aandono da paridade argentina na virada do ano tem
entre Uas consegliéncias mals importantes a possivel  superacdo, pdo menos no
médio prazo, das crescentes dificuldades hilaterais entre Argentina e Brasl desde a
desvalorizagio brasildra do inido de 1999. E possive, e aé provave, que sgam
enfrentadas  grandes tensdes de curto prazo na medida em que o populismo do
peronigmo tradiciond tenha reflexos na politica comercdd e impligue a adocdo
temporaia de politicas de subdituicdo de importagbes. Mas, passada a fase mais
aribulada da aerrisssgem de um regime cambid dterndivo a paridede fixa, estariam

3 Os niveis de PNB per capita PPC em 1999, segundo o Banco Mundia, eram de, respectivamente,
US$ 8318 (Africa do Sul),  USS$ 3291 (China), US$ 2144 (india) e US$ 6339 (Russia). O do Brasil era
de US$ 6317. World Bank (2001).

4 Edes mercados responderam por, respectivamente, 0,6%, 34%, 05% e 1,9% das exportagdes totais
brasileiras nos primeiros onze meses de 2001.



ciadas as condigbes paa refomar negociagbes quanto a0 agprofundamento  do
Mercosul e também, quanto a eventuals negociaches para a incdusdo de outros
parceiros.

3.1 Negociagdes na Or ganizacdo Mundial de Comércio

As negociaches comercias multilaterais ocupam poscéo de destaque nas prioridades
da diplomacia comercid braslera em vida da diversficagdo geogréfica do comércio
brasileiro. Em contraste com as demais paises do hemisfério Brasl, Edados Unidos e
economias do Cone Sul tém dgnificativa paticipacdo em mercados extra-hemisfério.
O lancamento de nova rodada na Organizacdo Mundid de Comércio, em Doha, em
novembro de 2001, com a definicio de um programa de trabadho que devera estar
concduido aé o inico de 2005, refleiu um compromisso bedtante favordvd aos
interesses especificos brasileiros’™ Um acordo padelo permitiu condliar os
interesses relacionados a salide publica com as regras preexigentes relacionadas a
propriedade intdectud. Assm, foram bastante reduzidos os custos paa 0s paises em
desenvolvimento associados & implementaco da legidacéo relativa a TRIPs gprovada
na Rodada Urugua que seria implementada depois do periodo de transgdo prevido.
De fato, a poderiori, a0 contraio das expectativas dominantes antes da conclusio da
Rodada Urugua, ea a legidacdo sobre TRIPs que podeia ter  implicagbes
desfavorévels mais sgnificativas para os paises em desenvolvimento.

O Brasl em Doha esteve longe de ter objegdes téo radicais quanto outros paises em
desanvolvimento importantes, como a india, em rdagdo & incorporacdo no quadro da
OMC de noves regras sobre os “temas de Cinggpurd’, concorréncia e investimento
direto edtrangeiro. De quaquer modo, estes temas foram postos em banho-maria aé a
proxima reunido minigerid da OMC, dentro de dois ahos, com a agenda limitada a
trabahos preparatorios. Negociagbes poderéo entdo ocorrer desde que hga “consenso
explicto’. Com rdacd a meo ambiente foi contida a proposta mas extrema da
Unido Europda com reacdo a norma de precaucdo e o texto foi qudificado pea
resava “sem implicar pré-julgamento quanto a0 resultado das negociagbes’. De

quaquer modo as negociagbes ndo parecem oferecer ameaca, pois Se concentrardo

15 Ver WTO (2001).



sobre as relagbes entre as regras da OMC e obrigagbes comerciais especificas
estabd ecidas em acordos multilaterais sobre o meio ambiente.

No terreno menos defensvo, os interesses brasileiros concentravamse em dois temas.
protecionismo agricola, em particular  desmantdamento de subsidios a exportacéo, e
legidacdo antirdumping. Como membro da codizéo de Carns que relne paises
favordves ap desmantdamento do protecionismo agricola, 0 Brasil pressonou pea
indusfo de mencdo explicita a diminacdo de subsidios & exportagdo de produtos
agricolas (“reductions of, with a view to phasng out, dl forms of export subsdies’),
dém de substancid melhoria no acesso a mercados e sibstancid reducéo de gpoio a
producio domédtica que implique em digorgdes no comércio de produtos agricolas.
Embora a Unido Européia tenha indicado sua discordancia com rdacdo a mencéo ao
“phasing out”, preferiu Nndo arcar com 0s custos do fracasso de uma outra tentativa de
lancamento de uma rodada da OMC e saisfezse com a reserva de que ndo havia
implicacdo de pré-julgamento quanto a0 resultado das negociaches. A redacdo possui
a grande virtude de poder servir de base a que todas as facgbes em dispua
relvindicassem ter ddo vitoriosas. Reda saber que repercussies concretas terd o

compromisso diplomético nas negociages em Genebra

De forma smilar, houve grande pressio em Doha sobre os EUA quanto a efdividade
das regras multilaterais exisentes quanto a anti-dumping, em paticular as limitagbes
impogtas pelo artigo 17 sobre consultas e solugdo de controverdas reldivas a agbes
anti-dumping redringindo a acéo de panels (grupos especiais) a questdes factuas, e os
limites @0 uso de legidagBes necionais com findidades protecionistas A resigéncia
norte-americana SO foi contornada com linguagem de compromisso que, a0 MEIMO
tempo mencionou negociagdes visando a daificagdo e a mehoria das disciplines
relevantes, e enfaizou a preservacd de conceitos béasicos principios e eficidia dos
acordos préexigentes. Também neste caso, a vitdria foi revindicada por todos e a
“prova do pudim’ ficae)d por conta das negociagbes concretas em Genebra As
restricdes recentemente impostas peda House of Representatives e pdo Senado dos
EUA aos teemos da Trade Promoation Authority concedida a0 governo dos EUA paa a
negociagbes comercias regionas e multilaterals sugerem que o “espirito de Dohd’
ndo chegou a0 Congreso norte-americano. Na subsecdo 3.2, daixo, este assunto

Sra retomado.
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Do ponto de vida de paises como o Brasl, um cen&io extremamente favorave seria
que um provavd impasse com rdacdo aos dois temas em Gendora pudesse ser
resolvido por concessdes reciprocas entre EUA e EU, de td forma que aumentasse
donifictivamente o ritmo de reducdb do protecionismo agricola e fossem
viabilizados controles multilaterals aos excessos decorrentes da implementacdo  da
legidacdo antiFdumping norte-americana. Ete cen&io é certamente excessvamente
otimisga Tadvez sgam possivels avangos modestos nos dois casos, mas 0s dois temas
fazem parte do @&mago das poscdes mas renitentemente protecionistas nos dois lados
do Atlantico.

A higdria do GATT e da OMC tem sdo marcada pela semdica vitoria de formatos
de negociacdo caso a caso, na base de trocas de concessdes especificas definidas a luz
de ofertas que nd induem o universo de produtos, sobre o tratamento sem excegbes
de todas as barreiras tarifarias e ndotarifarias incidentes sobre 0 comércio de bens. A
reducdo da protecdo incidente sobre produtos ditos “sensiveis’ foi dstematicamente
protdada. Formou-se asdm um  dgnificativo backlog de produtos a margem da
liberdizacdo multilaterd quase sempre, e né surpreendentemente, de  interesse
egpecid dos paises em desenvolvimento, como ilustram os casos de produtos téxtes e
agricolas. Com base na higéria, é dificil evitar 0 ceticismo e condderar provave que,
de fato, a nova rodada na OMC marque uma grande descontinuidede em relagéo ao
passado. De quaquer forma, ndo é peada de tempo inddir que o antidoto para o
backlog seria a adocdo de férmula de aplicacdo automdica incidente sobre 0s
equiva entes tarif&rios de todos os insrumentos de protegéo.

3.2 Negociagdes regionais no ambito da Area de Livre Comércio das Américas

As preocupagdes brasileiras quanto & negociagbes da ALCA podem ser dntetizadas
como congdindo de trés aspectos principais digribuicdo tempord das concessdes
reciprocas referentes a acesso, especidmente no caso de bens, garantia de induséo de
temas de egpecid interese bradlero, em paticular legidacdo  anti-dumping,
subsidios agricolas e gudes & regras relaivas a propriedade intdectud; garantia de
que a incdusdo de temas como normas trabdhistas e meio ambiente ndo Srva de base

para 0 uso de ingtrumentos adicionai's de protegéo, especiamente nos EUA.
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A Trade Promotion Authority gprovada na House of Representatives no inicio de
dezembro de 2001 e me tramitacdo find no Senado habilitard 0 Executivo a negociar
em divasos foros de negociagdo comercid. A tramitagio no Congresso  exigiu
substanciais concessdes por parte do Executivo de ta forma que no formato que saiu
da House of Representatives as condiciondidades correm o risco de inviabilizar o
bom éxito das negociagBes, em especid na ALCA, embora as referéncias a meio
ambiente e normas trabdhisas tenham ddo rdativamente inocentes. 1o porque o
ecopo para concesdes relevantes em citricos, aglcar e téxteis foi consideravel mente
regringido. Além digo, foi incluida uma espantosa cdausula sobre ingrumentos para
conter ameacas implicitas na possivd manipulaco da taxa de cambio por governos
edrangeiros de que resultariam vantagens comparativas “atificas’ no comeércio
interneciond. O precedente aberto pela universdizagdo deta provisso  ingpta
gorovada peo Congresso dos EUA conditui s&ria ameeca a0 aud ordenamento das
relagbes comercids e ndo encontra amparo na legidacéo internaciond. Assm, tanto
de ponto de viga de acesso no caso de exportagdes de bens, quanto dos temas mas
caos a0 Brasl, como anti-dumping e subsidios agricolas as perspectives S50 pouco
animadoras. O texto do Senado provavedmente induirh emenda que viabilizaria a
goreciacdo em separado de partes de acordos que afetem a atual legidacdo norte-
americana de defesa comercid afetando de forma crucid a autoridade negociadora do
executivo. E dificl imaginar que da condliagio dos dois textos surja ago animador
quanto & perspectivas futuras das negociagBes comercias em ambito regiond ou
multilaterd.

Também na negociacdo relativa a bens no contexto hemisférico o enfrentados temas
familiares gparentados aos do backlog na OMC. A liberdizacdo da politica comercid
dos EUA no longo prazo ocorreu de td forma que, embora a taifa média dos EUA
sga muito baixa, os picos taif&ios, as quotas tarifarias e as bardras ndotariférias,
induindo direitos  discriciond&rios gplicados a sombra da legidagdo  anti-dumping,
tonam 0 mecado norte-americano exiremamente protegido no caso de diversos
produtos agricolas e, também, insumos indudtriais. A tarifa média brasleira, embora
dgnificativamente mais dta do que a dos EUA, retraa com muito maor precisio a
red protecdo de que goza a indidria domédtica frente & importaches. Estudos
recentes promovidos pda Embaixada do Brasl em Washington refralam eda
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digparidade, embora de forma rudimentar. Enquanto a tarifa média incidente sobre os
15 mais importantes produtos brasleros importados pdos EUA foi de 456%, a taifa
média incdente sobre as 15 mas importantes importagdes brasileiras provenientes
dos EUA é de 14,3%. O problema é que edtes cdculos para a tarifa norte-americana
foram feitos tomando como referéncia as tarifas incidentes sobre importagbes extra
quota no ceso das quotas tarifarias referentes a aglcar (338,7%) e fumo (350%),
embora neste UItimo caso nem mesmo o volume dém do qud de golica a taifa dta
tenha ddo dcancado. De quaquer forma, € dificil caracterizar o Brasl como pais
protecionista de um lado e os EUA como pais liberal de outro.™

Estudos sobre 0 impacto da ALCA fluxos comerciais brasleiros indicam, ao fim da
desgravacdo taifé&ia totd, expansio rdativamente modeta das exportagles e
bastante mais dgnificativa das importaghes. 10 s deve, a0 merps em pate, &
dificuldades de levar em conta as bareras néotarifaias que aetam o comércio
hemisférico, especidmente nos EUA.Y As edimaivas de ganhos de bem estar
garados pda ALCA S0 modedas tdvez da ordem de 03% do PIB braslero,
comparados a 1,06% no caso de um acordo preferencid com a Unid Europda™ A
raciondizacdo para as vantagens da ALCA edaia reacionada fundamentamente,
como no caso do NAFTA, ndo a esfera comercid, mas a reducdo do custo de capitd
que adviria da reducdo do diferencid de taxas de juros entre os EUA e o Brasil. No
momento as indicagbes S0 que os EUA vivem a ilusio de que a edratégia de
“something for nothing” tem posshilidade de vingar. Parece improvavd que, mesmo
que ndo hga grande discontinuidede politica no Brasil, sga facil encontrar um
compromisso mutuamente aceitdvel quanto a0 timing de desgravacdo no periodo de
trangi céo.

Entretanto, a viabilizacdo politica da ALCA no Brasl depende crucidmente da
cgpacidade de os EUA s mobilizarem internamente para que sga viave fazer ofertas
rdevantes quanto a subsidios agricolas, legidagdo anti-dumping €ou quanto a aceso

de exportaghes brasileras sensivels no mercado norte-americano. SO assm  seria

16 Embaixada do Brasil (2001), pp. 924.

Y Ve Cavaho e Paente (2000), p. 119. Neste estudo, estima-se que o impacto find da ALCA
(barreirastarifarias) sobre as exportages brasileiras seria de 7% e sobre asimportagdes seria de 17%.

18 Ver Perdira (1997).
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possivel pensr em romper as ressténcias a abertura totd do mercado breslero em

um prazo entre dez e quinze anos.

A néo entrada do Brasl em uma “ALCA exdusve Brasl”, ou excusve Mercoaul,
sgnificaria um retrocesso para 0s EUA, cujos interesses comerciais hemisféricos fora
do NAFTA et fortemente concentrados no Mercosul. O fracasso nos
entendimentos entre Brasl (ou Mercosul) e Estados Unidos e a eventuad condituicdo
de uma &ea de comércio preferencid hemisférica sem a participagdo braslera teria
sias consegliéncias sobre 0s  interesses  comercias  brasileros em viga da
importéncia dos mercados latino-americancs, especidmente no caso de manufeturas.
De fato, as exportaghes de manufaturas para a ALADI (exclusve Mercosul) em 2001
foran quase téo importantes quanto as exportagbes de manufaiuras para a Unido
Européa e da ordem de 45% das exportagbes de manufaturas para aos Estados
Unidos

O cen&io de fracas tornaria necessria a implementacdo de uma edratégia brasileira
de limitacdo de danos. Dado que, presumivdmente, as dificuldades principas teriam
origem na imposshilidade de acomodagio dos interesses reciprocos Mercosul-EUA
seria necessria a negociacdo de um grande nimero de acordos bilaterals, idedmente
de livre comércio, que limitassem ap impacto da concorréncia das exportagdes norte-
americanas nos mercados da ALADI, exclusve Mercosul. Seria de dguma forma a
gengrdizacd de uma desgévd politica de compensegdo dos desvios de comércio
produzidos pedo NAFTA especiadmente no mercado mexicano, como se vera abaxo.

3.3 Negociacdes entre Mercosul e Unido Européa

O interese do Mercosul nas negociagbes com a UE eda reacionado a0 avango de
outras negociagies comercias tanto no ambito da ALCA, quanto na nova rodada da
OMC. O interesse nas negociagbes EU-Mercosul serd tanto meior quato mais
rgpidamente avancem as hegociagbes da ALCA, pois liberdizagbes parddas
minimizardo desvios de comércio e pendéncias futuras com parceros comercias com
interesses prgjudicados. Se as negociacbes na OMC ndo progredirem, a forma de
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replicar imperfeitamente as negociagbes multilaterais seria prosseguir  pardeamente
com as negociacbes comaUE ena ALCA.

Em julho de 2001 a Unido Européa fez uma modesta oferta de negociacéo tarifaria e
néo tarifaia a Mercosul.” A proposta tarifaia é smérica isto & os dois lados
desgravardo sua tarifa de acordo com 0 mesmo cronograma. A média de importagdes
da Unido Européa com origem no Mecosul em 19982000 foi de 184 hilhdes de
euros dos quais 8,9 hilhdes correspondem a produtos agricolas, 8,8 bilhdes a produtos
indudriais e 0,5 hilh&o a produtos da pesca Dedes, respectivamente 60%, 47% e 1%
entram na UE sem taifas. A proposta da UE traa, portanto, de importagbes de 3,1
bilhGes de euros de produtos agricolas, 2,1 bilhdes de produtos indugtrias e 05 hilhéo
de produtos de pesca.

Os bens foram divididos em sas categorias. As quaro primeiras teriam sues tarifes
reduzidas anudmente em bases lineares nos prazos de 0O, 4, 7 e 10 anos. Para todos os
produtos, exceto os agricolas, a desgravacdo estard completa em dez anos, sendo que
a maor pate da desgravacdo das tarifas sobre produtos indudrias estard completa em
dez anos. Para 0s produtos agricolas, entretanto, a maor parte da degravacio O
ocorreria depois de 7 anos e duas outras caegorias S0 previdas. A categoria 5,
vinhos e licores, seria objeto de acordos especificos. A categoria 6 inclui ampla gama
de produtos. cereds, azeite de oliva, l&cteos carnes, fumo, aglicar e dgumes frutes e
legumes processados. Neste caso a UE estaria digposa a negociar maior liberdizacéo
na forma de quotas tariféias preferencias. Embora a proposta européda mencione que
as importagdes rddivas a caegoria 6 correspondem a 0,9 hilhdo de euros é cdao que
ete nimero pouco sSgnifica em vida da dta protecdo que afeta estes produtos na
Unido Europda. A proposta da UE € slenciosa quanto a bardras néo-tarifarias e
prevé também uma propota quanto a incdusfo de savigos e de compras
governamentais no escopo do acordo de livre comércio.

B over www. europaeu.int/comm/externd_relationsmercosur, Fifth medting of the European Union

Mercosur Biregiond Negotiations Committee, 2-6 July 2001, Montevideo, Uruguay; Sixth meeting of
the European Union-Mercosur Biregiond Negotiations Committee, 29-31 October 2001, Brussds,
Bdgium. Ver CNI, ‘As Negociagdes Mercosul-UE: A Oferta Europda, Montevideo, julho de 2001,
mimeo.
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A contrgproposta do Mercosul, goresentada no find de outubro de 2001, cobria a
desgravacio de 33% das importagdes da UE provenientes do Mercosul em dez anos.®
A proposa do Mercosul tomava por bae as taifas da TEC e ndo os 3555%
consolidados na OMC. Eda oferta gparentemente ndo foi condicionada a tratamento
smérico dos produtos do Mercosul que hoje se bendficiam do Sistema Gerd de
Preferéncias na Uni&o Européa, embora se tenha mencionado que o Mercosul
pretende obter tratamento que leve em conta beneficios a existentes sob este sstema
Parece dificil aceitar, com base em agumentos de reciprocidade, que, enquanto a
propoda do Mercosul basda-se em tarifas efetivamente gplicadas, a oferta da UE s
redrinja a tarifas consolidadas na OMC. As negociagbes devem induir explicitamente
barreras ndo-taifaias, diminacdo de subsidios e bareras internas, especidmente
relevantes no caso de produtos agricolas. A proposta € assmétrica, ou Sga, enquanto
a liberdizacdo da UE seria de acordo com a sua propodta origind, a proposa do
Mercosul sia implementada mas lentamente. A propodta incdui anda, entre outros,
temas tas como tratamento especid e diferenciado, reducdo de picos taifé&ios
europeus, acordos sobre eguivdéncia de medidas sanitérias e fito-sanitarias. Em
grande medida as limitagbes da proposta do Mercosul sfo um reflexo das limitagbes
da modesta oferta inicid europda Nas negociagbes com outros paises em
desenvolvimento  pouco  competitivos em  agricultura com oS quas cdebrou
recentemente acor dos de livre comércio, México, por exemplo, a UE concordou com
desgravacdo assmétrica sendo a convergéncia para zero de suas tarifas para produtos
industrias  em dois aos e meo enquanto a redugdo des tarifas mexicanas serd
implementada em quiatro anos e meio.

Edta proposta do Mercosul pode s condderada um tour de force viso o quadro de
dificuldades por que passava a Argentina e que culminou na crise cambid do find de
2001. O colgpso cambid argentino torna mais verossimil a negociagdo do Mercosu
em bloco com a Uniéo Européa, uma vez superado 0 peiodo mas traumdico de
gugte & novas condigBes nos proximos meses. Caso fracassem as negociagdes com a
Unido Européia ndo ha como conter as consegliéncias rdlacionadas a atuais ou futuros
desvios de comécio em vida das caracteristicas de mecado comum da UE e

conseglente gplicacdo de uma tarifa externa comum por seus membros auas, bem

2 Ver CNI, As Negociagies Mercosul-UE: A Propostado Mercosul’, 13.11.2001, mimeo.
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como por noves integrantes na Europa Centrd e Orientd. A evidéncia quanto ao
ocorrido aé 1996 indica que os pralutos brasileiros foram dedocados por uma ampla
gama de fornecedores na UE, mas principdmente pela Ching pda Rissa e pdos
paises ibéricos, Egpanha e Portugal, membros mais recentes da UE. 2

3.4 Negociagdes sobr e aprofundamento e ampliacéo do M er cosu

A Stuacdo de indabilidade que aravessa a Argentina torna ainda mas especulativas
as condderagbes sobre eventuais gprofundamento e expansbes do Mercosul do que
sria normdmente 0 casn. O colgpso agentino torna mas verossimil  futures
negociagdes rdativas a0 gprofundamento do bloco, rumo a0 mercado comum. Mas
torna mas dificeis negodagfes quanto a sua expansdo, pdo menos no médio prazo,
pois certamente os Ultimos acontecimentos terdo tornado eventuais parceiros bastante
rdutantes quanto a conveniéncia de asciagd a um zona de comécio preferencid
com tdo aribulada histdria de desequilibrios macroecondmicos. A diregdo  dos
esforgos continua a ser economias do Pacto Andino e Africa do Sul. Neste (itimo caso
a mobilizacdo é fundamentdmente politica, pois interessa a0 Bragl sublinhar que a
negociagdo da ALCA néo configura quaquer restricio a politica externa brasileira em
exda globd. S6 no longo prazo, a integracdo Mercosul-SADC (Southern  Africa
Devdlopment Community) poderd ter importantes consequéncias econdmicas. Dadas
as limitagbes do aua comécio entre Brasl e Africa do Sul as negociagdes para
implantacdo de uma &ea de comércio preferencid poderiam s conduzidas de forma
bagtante radicd, com cronograma de implantacdo muito curto, exceto para 0 caso de
um limitadissmo conjunto de produtos sensivels acompanhado de um Sstema de
sdvaguardas para tratar de surtos de comécio que possam ter consequéncias

temporérias indesgavei's para produtores nacionais competitivos com importacOes.
4. Interessesbrasileiroseiniciativas de integracdo que excluem o Brasil
A criacdo de novas areas de comércio preferencid e a ampliagdo de &eas de comércio

preferencid ja exisentes estéo tendo ou poderdo ter impectos importantes sobre o
comércio de exportacdo brasileiro e também sobre a aracdo de investimentos diretos.

2L Ver Batista (2001), quadro 7.
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Iso inclui seguramente as consegiéncias do NAFTA (North American Free Trade
Agreement) e a ampliagdo da Unido Européia na Europa Centrd e Orientd. E, em um
futuro mais remoto, o inpacto da APEC (Asia Pacific Economic Cooperation). Em
adguns casos, 0s preuizos comercias poderdo ser atenuados por iniciatives bresleiras
aravés da cderacdo de acordos preferencias bilaterais de td forma que sgam

contraba ancados os desvios de canércio gerados pela &rea preferencid origind.

O mas importante caso recente de &ea de comercio preferencid que provocou
desvios de comécio defavoravels a0 comércio de exportacdo brasleiro foi o do
NAFTA. A evidénca indica que preferéndas taifaias tiveram papd crudd no
dedocamento das exportagOes brasleiras para os EUA e o México. China e México, e
em menor medida Canada foram os mas importantes competidores brasileéros no
mercado dos EUA entre 1992 e 1996, respondendo por cerca da metade das perdas
sofridas pelo Brasl. SO o México respondeu por cerca de um tergo das perdas liquidas
brasleiras no mercado dos EUA neste periodo. Similarmente no mercado mexicano,
mas da meade das perdas bradsileiras decorreram de competicio direta das
exportacies norte-americanas®  Presumindo que os obstaculos rdaivos a uma
negociacéo hilaterad com os EUA sgam dominantes ndo ha nada a fazer com reacéo
a competicdo de exportagcbes dos parceiros do NAFTA no mercado norte-americano a
menos da adesito a ALCA. Mas paa presarva 0 mercado mexicano seria em
principio possive negociar um acordo hilateral  embora estudos empiricos indiquem
que as exportacdes mexicanas parao Brasil poderdo expandir-se significativamente >

Outra fonte de preocupacdo quanto a desvios de comércio referese a ampliagdo da
UE, em paticua quanto a expansio das exportaghes das economias do Leste
Europeu. Neste caso ndo ha pogtura defensiva possivel, a menos da cdebracdo de um
acordo Mercosul-UE, dada a natureza da UE e sua politica comercid comum e eo fao

de que o Bradil ndo tem presenca comercia importante no Leste europeu.

As preocupagies brasileras quanto a APEC (Asia Pacific Economic Cooperation),
embora mas remotas, tém dois focos De um lado, as preferéncias comercias

poderiam abarcar diversas economias cujas exportagdes que poderiam  competir

% \er Batista (2001), quadro 7. Para.um tratamento detalhado das cinsequéncias do NAFTA sobre os
mercados dos EUA e México ver Batista (2000), passim, e Batista e Azevedo (2000), passm.
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diretamente com as exportagdes brasleras para os EUA no caso de ndo prosperar a
ALCA. Por outro lado, 0 aceso preferencid de Edtados Unidos e México, entre
outros competidores brasileéros, aos mercados asdicos poderia compromeer a
edratégia que £ pensa adotar no Brasl quanto a concentracdo dos esforgos de
promocdo das exportagdes nos mercados asaticos. A preempcdo de possives efetos
defavordvels relacionados & preferéncias no contexto da APEC  recomendaria
negociagies bilaterais defensvas do Brasl com o0s principais parceiros comercias
potencias do Brasl no oriente, certamente a China, e possvdmente a Coréa do Sul,

Tawan, entre outras.

5. Conclusdes: cenarios de médio prazo para a politica comercial brasileira

Diferentes cenaios quanto aos desdobramentos politicos no Brasl em 2002 poderéo
aetar os rumos da diplomacia econdmica brasileira, embora freglentemente sga
exagerada a margem de manobra, mesmo no caso de vitéria da oposcdo, para
dtaacido radicd do envolvimento ou mesmo da podura assumida peda diplomacia
brasleira em diversos foros de negociacdn. Ha elementos inerciais importantes que
devem s levados em conta o Brasl continuad membro da OMC, o Brasl
presumivemente honrard seus compromiso  internecionals quanto a engga-se em
negociagies internacionais e buscar resultados que estdam em dntonia com 0S
interesses necionals e tenham o necessaio respddo politico. No quadro da economia
pditica da protecéo é provéve que na maoria dos cendios internos que se pode hoje
vidumbrar a pogura brasiléra tenda a ser menos comprometida com o0 avango da
liberdizacd do que audmente Mas eda condaacdo ndo tem quaquer
desdobramento  subgtancid no plano multilaerd. A nova rodada avangard ou néo em
funco dos interesses dos EUA e da UE e tavez, de codizbes permanentes ou
tempor&ias de outros membros da OMC. No caso das negociagbes da ALCA e no
quadro Mercosur-EU € claro que a posicdo brasileira tem muito mas peso e que em
dguns cenaios é cato poderd haver grande ressténcia a abertura da economia a

concorréncia dos produtos indudtriais norte-americanos e europeus.

2 Ver as conclusdes de Batista (2000).

19



No que se segue supbese que prevaeca, no plano palitico, uma podura relativamente
dinhada com a edraégia aud quanto a politica comecid, ou sga avango da
liberdizacdo comercid bresleira condicionada a liberdizagd dos mercados de
exportacdo do Brasil. As negociagbes na OMC sarvirdo de marco de referéncia para
as demas negociagbes comercias nas quais edard envolvida a diplomacia comercid
brasileira nos proximos trés anos. Como j& mencionado, um cen&io ided do ponto de
vida brasleéro quanto ao desenvolvimento ds negociagbes na OMC sria que EUA e
UE trocassem como concessdes reciprocas adguma reforma da legidacdo norte-
americana anti-dumping por um compromisso efetivo da UE quanto a0 protecionismo
agricola, especidmente quanto a subsidios & exportagdes. As negociagbes na ALCA
e entre Mercosul e EU poderiam entdo concentrar-se, no caso da ALCA, nos picos de
protecdo norte-americanos, especidmente em produtos agricolas, € no caso da  UE,
no aprofundamento da liberdizacdo multilatera agricola e na mehoria das timides
propogtas quanto a produtos indudrial's gpresentadas na propodainicid.

Um perigo a s evitado no plano hilaterd ou regiond € que o Mercosul (ou o Brasil)
faca conces0es relativas a obtencdo de seus objetivos centrais (AD e agricultura) nas
negociagbes com os EUA e com a UE e depois vga seu tratamento preferencia ser
subgtancidmente erodido pelo desenvolvimento das negociagbes mulltilaterais. Deste
ponto de via um cronograma idedl subordina duas negociagBes ndo multilaterais aos
avangos que possam ser obtidos em Genera Se redmente exidir base para otimismo
quanto a0 avanco na OMC, o ritmo das negociagbes Mercosul-UE e ALCA deveria
ser desacderado e até mesmo adiado o fim das negociagies.

Se as negociagbes multilaterais ndo prosperarem em relacdo aos dois temas que 8o
mais caros a diplomacia econdmica braslera, AD e agricultura, € muito improvavel
que td aconteca no quadro da ALCA ou das negociagbes com a UE, dada a assmetria
de interesses em jogo. Seria bagtante duvidoso que estas negociagbes chegassem a
bom temo, pdo menos do ponto de vida do Brasl, matidos os objeivos

mencionados aé agora.
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