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RESUMO EXECUTI VO

| NTRODU ~ O

Do ponto de vista do sistema de comércio nmundial, os anos 80
se caracterizaram pela crise dos organisnos de regulacao
multilateral e pela energéncia de nodel os concorrentes de gestéo
da i nt erdependénci a.

Entre estes nodel os, a integracdo supranaci onal por regi des
adquiriu, ao longo da década, peso crescente, colocando conpo
hi p6tese a configuracdo de unma economia nundial dividida em

bl ocos conerciais protecionistas. Enbora tal hi p6tese -
sinplista, sem duvida, nesta fornulacdo - ndo possa ser
conpl etanente descartada, o tema das relacdes entre 0S processos
de regionalizacdo e a tendéncia a |liberalizacdo dos fluxos

econdm cos internacionais tem sugerido a el aboracdo de diferentes
cenarios para a evolucdo do sistema de conmércio nmundi al nos anos
90.

O texto discute os antecedentes e a evolucdo da Rodada
Uruguai, do GATT, apontando a crescente distancia entre o escopo
de umnultilateralisnmo voltado para regular nedidas de fronteira
e a dinamca de um ciclo de internacionalizacdo que dilui os
limtes entre as nedidas de politica econdbm ca doméstica e
externa. O nultilateralisnm que deve energir da atual Rodada tem

escopo ampliado - ao incluir servigos, agricultura, nedidas de
i nvestinento, etc. - mas deve conviver, ao |ongo da década de 90,
com as instancias de regulacdo unilaterais e regionais (politicas
nacionais e de agrupanentos regionais), responsavei s por

iniciativas de adnministracdo de conércio e de harnonizacdo de
politicas econbm cas em anbito regional.

Para o Brasil, um papel renovado do nultilateralisn é
essenci al nrente positivo, ndo s6 por ser, para um pais de pouco
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capital politico, a alternativa de encam nhamento de conflitos
via negociacdes multilaterais superior aquela representada pela
pressdo bilateral, ms ainda por permtir evitar um peso
excessivo das regul acbes bilaterais ou regionais na conformacao
do novo sistema nundial de conmércio, mnimzando os riscos de
mar gi nal i zacdo do Brasil (e da Angérica do Sul).

As estratégias do bloco norte-anericano, da CEE e do Japéao
sdo anal i sadas det al hadanente, buscando identificar as principais
i mpl i cacbes destas estratégias para o Brasil.
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1. TEND’ NCI AS | NTERNACI ONAI S: AS ESTRATIA AS REG ONAI S

1.1. A Estrat@dgia Norte-Anmericana

As arduas negoci acfes que narcaram a preparacdo e depois a
real i zacdo da Rodada Uruguai e a permanéncia do déficit conerci al
em patanmares inéditos condicionaram a conformacdo da politica
conercial norte-anericana nos anos 80, ao |ongo dos seguintes
ei Xo0s:

- a extensdo da aplicacdao de nedidas protecionistas
setoriais de tipo ndo-tariféarias: acordos voluntarios de
restri cdo as exportacdes, uso dos necani snos anti - dunpi ng,
etc.;

- a constituicao de uma hierarquia de preferéncias, que rege
as condi ¢cdes de acesso dos denmi s paises ao nmercado norte-
aneri cano, atraves do est abel eci nent o de acor dos
bilaterais de livre-comércio, da lniciativa para a
Bacia do Caribe e da inposicdao de sancdes a parceiros
consi der ados desl eai s;

- 0 recurso a pressdo unilateral para resolver conflitos
bilaterais de conmércio e para forcar a abertura de
nmercados de paises considerados protecionistas pelos
Est ados Uni dos, especial nente no que se refere a servi ¢os,
investinentos e direitos de propriedade intelectual; e

- os esforgcos para anpliar o canpo do que 0S governos
consi deram conp politica conercial e, portanto, passivel
de negoci acdes bilaterais. A inclusdo dos novos temas na
agenda da politica conercial j& aponta nesta direcdo, nmas,
sem davida, sao as discussdes iniciadas em 1989 com o
Japdo sobre o0s neios para reduzir o desequilibrio
conercial bilateral - a iniciativa relativa aos entraves
estruturais - que nelhor ilustramesta tendénci a.
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A Lei do Conércio norte-anericana de 1988 sanciona e
consolida estas tendéncias, proximas da concepcao de "congrcio
adm ni strado”, segundo a qual exi stem no nundo, bl ocos
conerciais que se guiam por diferentes diretrizes de politica e
segui ndo reginmes de conmércio nuito diversos entre si, devendo,
poi s, ser tratados de maneira diferenciada.

A politica comercial foi portanto, nos Estados Unidos, o
princi pal conponente das politicas de ajustamento as condic¢les
canbi antes da conpeticdo internacional. No plano interno, em que
pese as iniciativas governanentais de incentivo as fornas
cooperativas de pesqui sa ( Sem condut or Advanced
Technol ogy/ Semat ech, etc.) e a crescente inportéancia das
correntes que defendem a adocdo de uma politica industrial ativa
nos setores estratégicos de alta tecnologia, prevaleceu a
tradicdo norte-anericana de n&o-envolvinento do Estado e a
estratégia de reestruturacdao da oferta se baseou em politicas de
desregul ament acdo e de conpeti cao.

A recente vitoria denocrata nas el ei ¢cdes presidenciais deve
significar uma revisao do paradi gna de politica econbn ca adot ada
ao longo da década de 80: a explicitacdo de uma politica
industrial voltada para a qualificacdo da forca de trabalho e a
nmel horia da infra-estrutura fisica e tecnolo6gica deve ser
priorizada, ao nmesnb tenpo em que se intensificam as pressoes
para a adogcdo de uma politica comercial adm ni st rada,
especi al nente nas relacdes dos Estados Unidos com o Japado e o0s
NPl s da Asi a.

No que diz respeito ao Brasil, a conformacdo do Acordo de
Livre Comércio da América do Norte (NAFTA) representa a
iniciativa externa dos EUA de maior inpacto. Enbora os inpactos
do NAFTA sobre as exportacdes brasileiras tendama ser nininbps no
curto prazo - dada a permanéncia de restricbes de acesso dos
produtos nexicanos ao mnercado dos EUA - no longo prazo "o
desl ocanento das exportacbOes brasileiras pode atingir patanares
significativos, nao sé conp resultado da elimnacdo gradual das
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tarifas e demais barreiras ao conmércio (mas tanbém da
reestruturacao industrial em curso no Mxico (a qual) ganhara
impul so significativo com o provavel aunmento do fluxo de
i nvestinmentos norte-anericanos resultante da inplenentacdo do
NAFTA" (Machado, 1992).

O NAFTA e a Iniciativa para as Anméricas (IPA) conectam os
processos de integracdo em curso na América Latina e aquel es que
envol vem os paises desenvol vidos da Arérica do Norte. Admitindo-
se ser 0 NAFTA um processo irreversivel e que o tema da anpliacéo
de uma area de preferencializacdo (e nao proprianente de livre
conerci o) pronovi da pel os Estados Uni dos pernanecera na agenda de
negoci acdo entre o0s paises do continente, ganha especial
rel evancia a discussdao de conb se negociard o encam nhanento
desta preferencializagéo.

Tanto a | PA quanto o NAFTA s&o iniciativas tributéarias do
padrdo de politica comercial norte-anericana dos anos 80: a
énfase na discrimnagcdo conop incentivo econbmco para oS
parceiros se traduz na prioridade as negociacbes bilaterais e
unilaterais, no uso do unilateralisnb agressivo e no consenso
sobre a fadiga do GATT e do nultilateralisno. Al ém disto, anbas
fazem da agenda de politica definida pel o Washi ngton Consensus! e
da liberalizacdo da é&area dos "novos tenmas" da Rodada Uruguai
requi sitos de readiness a serem preenchi dos pel os candi datos as
negoci acdes.

Para o Brasil, o tema da anpliacdo da zona de
preferencializagdo a partir dos Estados Unidos se coloca na
perspectiva - inédita para o0 pais - de una integracao
assinmétrica. De fato, no anbito | atino-anericano, tal desafio néo
se coloca para o Brasil, mas para seus parceiros nenores no
Mercosul. Os custos derivados de unma integracao assinetrica

seriam neste caso, de trés tipos:

0 "Washington Consensus' é um conjunto de doutrinas e recomendagcbes de politica econdémica de
cunho liberal, adotado pelo FMI e pelo Banco Mundial nos anos 80 (controle monetario, ajuste
fiscal, liberalizacdo comercial e financeira, desregulamentacdo, privatizagcdo, negociacdo da
divida externa nos moldes do Plano Brady, etc.).
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1) vinculados a exposicdo da industria brasileira a
conpeticdo de um pais que apresenta niveis de desenvol vinento e
de produtividade que | he sdo emnuito superiores.

2) relacionados ao preenchinmento dos requisitos de habitacéao
ja referidos e a adocdo de politicas liberalizantes nas areas dos
novos temas da Rodada Uruguai. Para um pais, cono o Brasil, com
tradi cdo de politicas ativas e discrimnatorias do ponto de vista
setorial, estes custos "horizontais" tendem a se identificar com
a perda de graus de liberdade no manejo das politicas industrial
e de conércio.

Neste sentido, a proposta norte-americana interessa hoje
sobretudo aos paises onde j& se incorreu nos custos do
aj ustanment o decorrente da |iberalizacdo unilateral, que adotem um
padrdo de intervencdo publica na econonia considerada nao
discrimnatéria pela visdo oficial dos Estados Unidos e que
tenham - antes nesno do acordo - parte significativa de seu
conerci o concentrado nas rel acdes com os Estados Uni dos.

3) vincul ados a eventual perda, emternos de eficiéncia e de
bem estar, decorrente de wuma |iberalizacdo bilateral (ou
mnilateral) frente a hipétese de liberalizacdo wunilateral
princi pal nente se os esquenas de preferencializacao discrimnarem
contra terceiros paises, conduzindo a padrdes de especializacéo
i nt er naci onal ineficientes e a cartelizacdo dos nercados
i nt egr ados.

O balangco dos condici onanent os, custos e incentivos
rel aci onados a negociacdo de una agenda de |liberalizacdo do
Brasil - e do Mercosul - com os EUA sugere, para nossos paises, a
adocdo de um approach cauteloso, mas baseado na hipo6tese de
geracao de incentivos positivos e de interesses enpresariais
conver gent es.
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1.2. A Estrat@gia da CEE

Com o Projeto 1992, as prineiras preocupagcdes com as
perspectivas da wunificagcdo ficaram por conta dos parceiros
conerci ais da CEE, tenerosos de um desl ocanmento das fronteiras do
protecionisno, do nivel nacional para o da Comunidade, ou
inquietos com o fato de que - para viabilizar sua nmeta - os
di versos pai ses europeus tenham que chegar a um conprom sso entre
os diversos niveis de protecdo nacional ora existentes e que tal
conpronmisso teria conp referéncia os niveis aplicados pelos
paises nmais protecionistas. Afinal, a politica agricola conum
(PAC) é um exenpl o acabado de protecionisnbo e o perigo - para oS
parceiros conerciais - €& que a harnonizacdo das politicas
naci onai s de comérci o siga este nodel o.

No que diz respeito aos paises em desenvolvinento, as
resisténcias da CEE a revisao de sua politica agricola nao
autorizam nmuito otim snmo no que se refere as condi ¢cdes de acesso
dos pai ses em desenvolvinento ao nercado de produtos
agroal i ment ares da Conuni dade.

Por outro lado, ao avaliar os inpactos da unificacdo do
nmer cado europeu sobre os paises em desenvol vinento, é inportante
ressaltar que o congércio entre a CEE e estes paises é tributario
"de um conplexo sistema de preferéncias conerciais e de
restricdes as inportacbes"?2 e que este sistema é um dos dois
fatores que condicionam a capacidade relativa dos diferentes
pai ses em desenvolvinento (PEDs) para nmanter-se no - ou
eventual nente, conquistar parcelas do - nercado europeu. O
segundo fator € a qualidade da oferta de exportacdo e o perfil de
especi al i zacdo dos di ferentes paises em desenvol vi ment o.

No que respeita ao sistema institucional que rege as
condi ¢bes de acesso, pelos PEDs, ao nercado da CEE, instaura-se
uma hierarquia de preferéncias que beneficia as exportacdes de
manuf aturados e da maioria dos produtos agricolas dos PEDs

2 UNCTAD (1990) Rapport sur |le Commerce et |e Dével oppenent 1989. Nations Unies.
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signatéarios da Convencdo de Lonmgé, bem conp aquel as oriundas dos
PEDs, da Bacia do Mediterraneo (exceto produtos téxteis e de
vestuario). Na regi do do Mediterréaneo encontram se paises que ja
solicitaram a adesdao a CEE: Turquia, Malta, Chipre e Marrocos. No
caso de Malta e Chipre, o acordo destes paises coma CEE prevé o
est abel eci mrento, a médi o prazo, de uma uni ao aduaneira.

Nesta hierarquia, os paises da América Latina e da Asia néo
ocupam posi cado de destaque. Pelo contrario, além das exportacdes
oriundas destas regides se beneficiarem cada vez nenos dos
Sistemas Gerais de Preferéncias (SGP) dos paises conunitéarios,
sdo elas o alvo preferencial das barreiras ndao-tarifarias
erigidas ao longo dos anos 70 e 80, pelos paises da CEE, quando
ndo pela prépria instancia cormunitari a.

No caso dos paises |latino-anericanos, as caracteristicas da
oferta de exportacdo e o perfil de especializacdo de suas
econom as ainda vém agravar uma situacdo desfavoravel na
hierarquia de preferéncias de acesso aos nercados da CEE. De
fato, ao contrario dos NPIs da Asia, com especializacio
i nt ernaci onal em setores cujo dinam snb se vincula a novas fornas
de demanda final e que expandiram sua parcela de nercado na CEE
ao |l ongo dos anos 80 - em que pesem as barreiras nédo-tarifarias -
a especializacdo latino-anericana, e brasileira em particular,
tendeu a perpetuar um padrao exportador para a CEE centrado em
mat éri as- pri nas.

A anpliacdo da preferencializacdo da CEE para os paises do
Sul da Europa pode tanmbém afetar a conpetitividade das
exportacbes dos PEDs e, neste caso, especialnente as daqueles
pai ses cuja estrutura de oferta apresente senel hangcas com as dos
menbros neridionais da CEE (Portugal, Espanha e Grécia) e as de
pai ses do Mediterréaneo que dispunham até entdo de um acesso ao
nmercado conunitario nmais anplo do que os paises da peninsula
i bérica. A concorréncia em alguns setores de bens de consunp
(cal cados, téxteis e vestuario), internedi ario (papel e celul ose,
aco, madeiras e couro) e de capital (nmecéanica) tende a se
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acentuar e pode-se supor que, em alguns destes setores, nedidas
pr ot eci oni stas sanci onem os conprom ssos intra-CEE em torno da
idéia de reduzir os custos de ajustanento das econom as nenos
desenvol vi das da Comnuni dade.

E conflituoso o avanco do processo de anpliacdo da
preferencializacdo da CEE para com os paises em desenvol vi nento
de sua periferia inmediata. As tensdes intra-CEE no atual estégio
de coordenacdo nmacroeconbnica tém tido repercussdes politicas
i nportantes e nao favorecem a absorcao de "novas" inportacdes de
ori gem extra-conunitaéari a.

Para o Brasil, as transformacdes econdm cas e politicas por
gue passa a Europa do Leste tendem a ser apreendi das conb um novo
fator de anmeaca que reduz, ainda nmais, a viabilidade da neta de
reconectar dinam canmente a economa nacional com as forcas
notri zes da econom a nmundi al

Neste caso especifico, a preocupacdo nmior vincula-se a
possi bilidade de que a integracdo do Leste Europeu a econom a
i nt er naci onal , além de representar a entrada de novos
conpetidores na area do conercio, acentue a concorréncia por
i nvesti nent os ext er nos e por fi nanci anento dos pai ses
desenvol vi dos e dos organi snbs i nternaci onai s.

De uma naneira geral, Hungria, Republica Tcheca e Pol 6nia
par ecem el hor posici onadas para, a nédio prazo, se habilitarema
receber novos investinmentos e para desenvol verem uma estratégia
exportadora em setores intensivos emenergia e recursos naturais,
bem comb em segnentos econdni cos onde a necessaria nodernizacao
t ecnol 6gi ca conplenentaria, em ternps de capaci dade conpetitiva,
a ja existente nho-de-obra qualificada.

A virtual capacidade de conpeticdo daqueles paises em
mecani ca, siderurgia, nmetalurgia de ndo-ferrosos, téxteis e
segmentos de mAquinas e equi panentos, deve preocupar a nedio
prazo o Brasil.
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No curto prazo, a simlaridade entre a pauta de exportacdes
brasileiras e a pauta de exportéveis das econom as da Europa
Oiental sugere a existéncia de riscos quanto a desvio de
conércio emdetrinento do Brasil, unma vez que os paises do Leste
Eur opeu estejam em condi ¢cdes de adotar estratégias agressivas de
exportacbes de manufaturados e sejam beneficiados por condi¢cdes
privilegiadas de acesso aos nercados da CEE - o0 que, nuito
provavel nente, devera vir a ocorrer.

1.3. A Estrat@yia do Jap?o

As politicas de ajustamento estrutural adotadas pelo Japéao
ao longo dos anos 70 tém conp especificidade - em relacdo aos
demais paises - o0 incentivo a um padrdao de "ajustanento por
real ocacdo", ou seja, por transferéncia da producdo para paises
onde a relacdo entre custos de producdao e linhas de produtos
fosse a mai s adequada.

Qu seja, neste padrdo de ajustanento estava senpre presente
0 conponente de investinento direto no exterior (IDE), sendo uma
caracteristica de tal investinento japonés o fato de nao ser
orientado principalnente para atender ao nercado donestico do
pais-receptor, nmas sim exportar para terceiros paises. Neste
sentido, difunde-se um novo tipo de estratégia internacional de
enpr esas, essenci al ment e trade-oriented e assent ada na
especi al i zacdo dos investinentos diretos por produto e por zona
geografica, em funcdo das vantagens conparativas e dos obstacul os
ao intercanbi o em cada pai s3.

Ao longo dos anos 70 e 80, a sofisticacdo deste tipo de
estratégia, nmuitas vezes desencadeada conp una reacao defensiva a
pressdes protecionistas, desenboca na nontagem de redes
industriais coerentes, integradas vertical ou horizontal nente,

DOURILLE, E. (1990) Le systeme productif japonais joue la carte de la globalisation. Econonie
et Statistique, n. 232, mai. Paris.
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segundo os casos, e conbinando diversificacdo de produtos e
especi al i zacdo geografica em uma | 6gica de escala planetaria: a
gl obal i zagéo.

Com o levantanento de barreiras protecionistas nos paises
desenvolvidos no final dos anos 70, os investinentos japoneses
procuram principalnmente os Estados Unidos, tendéncia que se
mantém até hoje, em que pese o0 recente crescinento da
partici pacdo da CEE na recepcdo de investinmentos do Japdo e o
desenvol vinmento, a partir do final de 85 - com a valorizagao do
iene - de uminportante fluxo de recursos para os NPlIs asiaticos
e, nmais recentenente, para o0s paises da ASEAN (Tail andia,
| ndonési a, Mal asia, Filipinas, etc.).

No que diz respeito a Asia - inicialmente os NPls, em
segui da tanbém os paises da ASEAN - o0s investinmentos japonesas
deram origem a um fluxo de conércio entre os paises da regiao,
configurando a criacdo de uma rede de solidariedades enpresariais
e de conpl enent ari edades econbni cas que - para alguns - justifica
aplicar ao conjunto da regi &0 a denom nacdo de "bl oco".

A expansdo das inportacdes |japonesas nos ultinps anos
suscita a preocupacdo de que, em funcdo da constituicédo deste
"grupo conercial informal", sonente os paises asiaticos venham a
se beneficiar daquel a tendéncia, os denmis paises - desenvol vi dos
e em desenvol vinento - apresentando-se em posicdo relativanente
desfavoravel para concorrer no nmercado japonés.

As nedi das adotadas pelo Japdo e Coréia para incentivar a
demanda doméstica e a perspectiva de continui dade de crescinento
da China, ao |ongo dos prdéxi nbs anos, sugerem que as inportacdes
da regido da Asia Oriental apresentardo, na década de 90, um
dinamisno talvez inédito. No entanto, as oportuni dades que se
of erecem pot enci al rente ao Brasil em funcédo deste di nam snp seréo
reduzi das, na préatica, pelo fato de que nossas exportacbes para a
regi ao sofrerao i ntensa concorrénci a.
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Assim por um |ado, o0s paises asiaticos de renda nédia e

estruturas produtivas concentradas em nmanufaturas de médio/alto
cont eudo tecnol 6gi co concorrerdao com o Brasil nos produtos nmais
"nobres" de nossa pauta de exportacao, por outro |ado, os paises
da ASEAN, do subcontinente indiano e a China pressionarédo as
exportacbes brasileiras nos segnentos de produtos de nenor val or
agregado, onde o0 <custo da nBo-de-obra constitui um forte
determ nante da conpetitivi dade internacional

|sto ndo significa, porém que nao existam oportuni dades a
serem aproveitadas. As altas taxas de crescinento dos NPIs
asiaticos e da China acenam com a abertura de oportunidades
conmerciais (por exenpl o, par a a agroi ndastri a), cujo
aproveitanento exigira capacidade de prospeccao e antecipacao,
mar keting eficiente, etc.
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2. | MPLI CA [ES PARA O BRASI L

Em resuno, o trabalho identifica trés fatores que
condi ci onardo a evolucdo do sistenma nundial de conmércio nos anos
90:

- as condi ¢cdbes em que se concluir a Rodada Uruguai do GATT;

- a situacdo macroecondmca e o desenpenho conercial dos
pai ses da OCDE, em especial a evolucdo dos fluxos de
conérci o entre os Estados Uni dos e o Japéo;

- a evolucédo dos processos de integracdo em curso na Europa
e na Anerica do Norte.

Enquanto o prineiro fator determinard o novo escopo do
multilateralisno e seu papel relativo enquanto instancia de
producdo de regras para o conercio internacional, o segundo
i nfluenciard a capaci dade de adaptacdo dos paises |ideres da OCDE
as novas regras do jogo da conpeticdo internacional e, por esta
via, condicionara a capaci dade de resisténcia dos governos destes
pai ses as pressfes protecionistas e as demandas pela proliferacao
de nedi das de adm ni stracdo do conércio bil ateral

O terceiro fator explicitara nelhor o papel econémico e
politico das iniciativas de regionalizacdo e, em particular, o
grau de conflito entre tais iniciativas e o0 processo de
|'i beralizagéo dos fl uxos i nternaci onai s de conerci o e
i nvesti nmento.

O cenario que se delineia quanto a evolucdo destes fatores
sugere que a principal anmeaca a continuidade do processo de
liberalizacdo vincula-se as perspectivas de descoordenacao
macr oeconéni ca entre os paises da OCDE e, em particular, do grau
de desequilibrio das relacbes conerciais entre os EUA e o Japéo.
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A perspectiva de uma concluséo rel ati vanmente bem sucedi da da
Rodada Uruguai sugere um papel anpliado para o nultilateralisno e
0 consenso de que o GATT pode passar a tratar de tenmas e nedidas
ndo estritanente rel aci onados com politica conerci al

Este dado é de extrema relevancia, pois o fato de que o
atual ciclo de internacionalizacdo tenha nos investinmentos a sua
forca notriz e veicule umnovo paradi gma industrial e tecnol 6gico
levara inevitavelnente ao surginento de pressdes para O
tratamento, em instancias internacionais, de questdes e de
politicas até entao consi deradas conb de escopo dongésti co.
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3. RECOMVENDA [ES PARA POL”TI CA EXTERNA NO BRASI L

Diante deste quadro, s&@8o as seguintes as diretrizes
reconendadas para as politicas conercial e diplomtica.

3.1. Multilateralisno

Para o Brasil, é desejavel que o tratanento destas quest des
se processe nos foros do nultilateralisnm, onde a geracédo de
regras e de disciplinas quanto ao wuso de instrunentos e
nmecani snos de politica industrial e tecnol 6gica tende a seguir um
padrdo nenos restritivo do que aquele que energe de negoci acdes
bi |l aterais com pai ses desenvol vi dos.

O reforco do nultilateralismo €, portanto, a principal
diretriz de politica que decorre da anéalise aqui enpreendida,
ainda que a energéncia do "neonultilateralisnp” signifique que o
pai s devera ver discutidos, eminstancias nultilaterais, temas em
gue o desconforto brasileiro é evidente, conb o neio anbiente.
Nest e caso, caberda ao Brasil adnmitir a negociacdo de tais tenms,
evitando que estratégi as neoprotecionistas de paises da OCDE se
abri guem sob o manto de val ores universais.

O argunento aqui desenvol vido sugere que estes temas fazem
parte da nova agenda de negociacdes internacionais e que, na
década de 90, est arao conpeti ndo, nao sé regul acdes
multilaterais, regionais e nacionais, mas tanbém diferentes
mecani snos de di fusdo e enforcenent destas regul acdes: os acordos
mul til aterais pactuados, o0s processos de integracdo e a pressao
("influéncia assimétrica") dos paises politicanente mais fortes.
Para o Brasil, a opcdo nultilateral aparece conp nitidanente
superior emrel acdo as denai s.

Qutro argunento que sanciona a opcao pelo multilateralisno
refere-se ao fato do Brasil ser um global trader, ou seja,
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conerciar com todas as grandes regi 6es do nundo, tendo portanto

interesses em todas elas: a distribuicdo geografica das
exportacbes brasileiras (30% para a CEE, 20% para os EUA, 15%
para a Asia Oriental e 15/20% para a Anérica Latina) explicita
esta caracteristica do pais.

Se o multilateralisno é a prioridade de politica, cabe
discutir se esta estratégia € suficiente ou exige |inhas de acéo
auxiliares, que concretizem o fato de que, na agenda de
negoci agdes internacionais dos anos 90, ganhardo crescente peso,
e de forma sinultanea, os tenmas relacionados a processos de
integracdo profunda, a esquemas de preferencializacdo e a
arranj os de "congrci o adm ni strado".

A idéia de unma estratégia internacional mais conplexa do que
a sinples defesa do multilateralisno é reforcada pela analise
apresentada no estudo. De fato, em todas as experiéncias
descritas, ressalta a tendéncia a concretizacdo de espacos
preferenciais de conmércio e de harnonizacdo de politicas
econdm cas, produzindo uma hierarquia de parceiros definidos nao
tanto pelas condicOes bilaterais de acesso aos nercados, mas
pel as condi¢cBes relativas de acesso vis-a-vis de outros
f or necedor es.

3.2. Pol @lica Externa "Ativa" no Continente Ameri cano

Cs debates sobre os efeitos de nmédio prazo da conformacédo do
NAFTA sobre o Brasil revel am que, sem que se alterem as condi ¢cOes
absol utas de acesso dos produtos brasileiros ao nercado norte-
anericano, deterioramse tanto as condi ¢des relativas de acesso
aquel e nmercado frente ao México, quanto as condi ¢cdes rel ativas de
acesso aos nercados |atino-anericanos diante dos nenbros do
NAFTA.

E em suas rel agdes com os paises do continente anericano que
se vai evidenciando com maior nitidez que o0s incentivos para a
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atual i zacdo da politica externa brasileira envolvem nao sonente
aspectos relacionados ao atual padrdo de conércio do pais, nmas
ai nda aspectos negociais, exigindo que se |leve em conta a
estratégia de terceiros paises.

Por isto nmesno, a principal linha de acdo auxiliar aqui
proposta se refere a "ativacao" da politica externa brasileira
para o continente americano, 0 que inclui:

1) a estrat@yia para o Mercosul, que deve ser prioritaria,
pois a participagdo do Brasil no Mercosul funcionara certanente
conbp o condicionante béasico da estratégia continental do pais
Esta idéia abriga, na realidade, dois sentidos: prineiro, unm
evol ucdo favoravel do processo do Cone Sul "habilita" os nenbros
do Mercosul para negociacdes com outros paises do continente,
conferindo-lhes um capital de credibilidade superior ao que
di spdem i sol adanente. Segundo, as iniciativas do pais no anbito
continental devem | evar em consi deragcdo os conpromn sSsos assum dos
pelo Brasil no Mercosul, bem cono as forcas centrifugas que
possam dificultar a consolidagcdo do processo - inclusive a
concorréncia de outros projetos de integracdo e, em particular,
daquel es envol vendo os Estados Uni dos.

2) a estrat@gia para os denais palSes da AnZxrica do Sul e a
ALADI. Uma nova geracdo de acordos bilaterais concretizaria o
processo de revitalizacdo da ALADI, profundanente articulado a
l'i beralizacdo conercial unilateral emcurso emtodos os paises da
regi do. Com esta |iberalizacédo, perdem funcionali dade os acordos
de aplicacédo restrita que erama narca da ALAD e energe uma nhova
geracao de acordos abrangentes, que conbi nam uma agenda de anpl a
i beralizacdo comercial com tenmas especificos prioritarios para
0S paises que 0S negociam e com o estabel eci rento de necani snos
de sol ucdo de controvérsi as.

Para um pais conb o Brasil, que dispbe de enorne peso
econbmico e politico na Anérica do Sul, pareceria desnecessaria
uma politica externa ativa no subcontinente, os esforcos
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negoci ai s se concentrando no Mercosul. Tanto nmais que a retonada
do crescinento, a liberalizacdo conercial, a proxim dade
geografica e a heterogenei dade das estruturas produtivas parecem
fatores suficientenente fortes para transformar a Anérica do Sul
em area de expansdo natural das exportacbes de nanufaturados
brasileiros, tornando prescindivel uma politica externa ativa na
ar ea.

Na realidade, porém todos estes fatores configuram tao
sonmente um grande potencial de crescinmento das vendas externas
brasileiras para a América do Sul. Nas novas condi ¢cdes geradas
pelas iniciativas de integracdo que articulam tanto os paises
desenvol vidos da América do Norte e paises latino-anmericanos (o
NAFTA e futuros acordos nos marcos da Iniciativa para as
Aneéri cas), quanto o0 Mexico e paises sul-anericanos, a
concretizacdo deste potencial e a expansdo sustentada das
exportacbes brasileiras para o subcontinente, no nmédio prazo,
depender @o crescentenente de uma ativa politica externa, centrada
em temas tipicos de acordos de conplenentacdo econdm ca
(liberalizagcdo do con®ercio, transporte e infra-estrutura,
fi nanci anento do i ntercanbio).

3) a estrat@gia frente [S iniciativas norte-anericanas no
continente. Neste caso, nado se trata de propor unma |inha de
adesdo aos projetos norte-anericanos, nas reconhecer que seria
conveniente "abrir com os EUA junto com os parceiros do
Mer cosul , conversacdes prelimnares para explorar quais seriam as
condi ¢cbes de possibilidade e os custos de uma futura negoci acao”,
evitando tanbém o inobilisno e "uma perigosa postura de auto-
mar gi nal i zagao" 4.

3.3. Pol @i cas Especlilicas para a CEE e PalSes Asi Ati cos

A bai xa prioridade relativa do Brasil para a CEE e os paises
asi aticos nao significa que nao se deva ter politicas especificas

4 Ricupero, R. (1993) A Rodada Wuguai o Sistema Miultilateral de Comércio, mimeo.
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para cada uma destas areas, buscando anpliar o |leque de
oportuni dades comerciais e de investinmento, mas que é dificil que
estas politicas possam desenpenhar um papel rel evante na
redefinicdo da dinmensdo i nternacional da estratégia de
desenvolvimento do Brasil. Conbo ja se observou, porém unmm
postura conercial ativa e flexivel serd necessaria se se desejar
anpliar a presenca do Brasil em um continente em transformcao -
cono a Europa - e emuma area de forte crescinento - conob a Asia.

3.4. Concl usies

De uma maneira geral, o quadro que energe das tendéncias do
si stema nmundi al de comércio sugere para o Brasil um cenéario onde
as restricdes sobrepdem se as oportuni dades. A intensificacdo dos
fluxos intra-regionais de conércio e investimento (na Asia,
Anérica do Norte e Europa) nao sO reduzem a capaci dade de atracéao
de investinmentos externos pelo pais, conb ainda introduzem
anmeacas novas a conpetitividade de nossas exportacdes naquel es
nmer cados. Por outro lado, o novo conteudo do nultilateralisnmo e a
proem néncia, na agenda de negoci acfes internacionais, dos tenas
tipicos de processos de integracdao (harnonizacdo de politicas)
restringem a margem de |iberdade de que dispordo as autoridades
brasileiras no manejo dos instrunentos de politica conercial e
i ndustrial .

A liberalizagdo conercial em curso e o0s conprom ssos
assum dos no Mercosul e no GATT em matéria de politica de
i mportacdo alinham o Brasil a tendéncia internacional de reducao
de entraves aos fluxos de comércio mas, indiscutivelnente,
reduzem a mnmargem de autonoma nacional no rmanejo destes
i nstrunentos e, em especi al, de seu wuso em estratégias
industriais. Portanto, uma das inplicacdes principais, para o
Brasil, dos processos em curso no plano internacional envolve
preci sanente a idéia de que a politica conercial brasileira - e,
em especial, a sua politica de inportacdo - sera necessarianente
pouco ativa e sonmente de forma nmuito seletiva poderd ser
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i nstrunmental i zada segundo objetivos de politica industrial, ao
contrari o do que ocorreu em décadas anteriores.

Da nesma fornmms, o reforco do nultilateralisno cono
estratégia prioritaria e a priorizagcdo do Mercosul cono
estratégia regional inplicardo a adocédo, pelo pais, das normas e
diretrizes multilaterais e sub-regionais, inclusive em areas
onde, conp ja se observou, o0 desconforto negocial do Brasil tende
a ser grande. Na nedi da em que as novas regul acbes se apliquem a
dreas de politica econdnica tradicionalnente identificadas cono
"domésticas", o cunprinento dos conpromi ssos nultilaterais e do
Mercosul inplicard uma crescente inbricacdo entre as agendas
externa e interna de politica econbmica - 0 que exigird um
esforco de capacitacao de oOrgdos do Executivo, nmas tanbém do
Legislativo, emrelacdo aos temas ditos "externos".

Final mente, a persisténcia de fortes incentivos para a
pratica do "conércio adm ni strado” e para iniciativas unilaterais
vol tadas para regular rel acbGes bilaterais de conérci o com base em
resultados (e ndo em regras) significa, para o Brasil, que as
restricdes ndo-tariféarias continuardo a afetar nossas exportacdes
para a zona OCDE, ainda que - a médio prazo e em um quadro
macr oecondm co i nternaci onal mais favoravel - a tendéncia
estrutural aponte para a reducdo das pressbes para nedidas de
protecdo na fronteira e a energéncia de formas mais sofisticadas
de defesa dos mercados donesti cos.
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QUADRO- RESUMD

A [ES/ DI RETRI ZES DE POL"TI CA AGENTE/ ATOR
EXEC. LEG JUD. EMP. TRAB. ONGs

1. Opcao pelo Multilateralismo
- MRE X
2. Linhas de acdo auxiliares:

2.1. Politica ativa no continente americano: a) prio-
rizar o Mercosul; b) revitalizacdo da ALADI
através de nova geracdo de acordos abrangentes
de complementacdo econbmica; c) conversacdes
preliminares com os EUA, junto com os parceiros
do Mercosul, sobre as condicdes e custos de uma
futura negociacéo.

- MRE X

2.2. Politicas especificas para a CEE e 0s paises
asiaticos, buscando ampliar o leque de oportu-
nidades comerciais e de investimento.

- MRE X

Legenda: EXEC. - Executivo

LEG. - Legislativo

JuD. - Judiciéario

EMP. - Empresas e Entidades Empresariais
TRAB. - Trabalhadores e Sindicatos

ONGs - OrganizacfOes Nao-Governamentais

ACAD. - Academia
Nota: Em caso de coluna em branco, leia-se ''sem recomendacgdo™.
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4. | NDI CADORES

Gs indicadores relevantes para o nonitoranmento dos inpactos
das nudancas no conercio internacional (GATT e surginmento dos
macro- bl ocos regionais) sdo o0s indicadores de desenpenho
conercial apontados na Nota Técnica Tematica "Politica de
Coneércio Exterior: Politica de Exportacdo e Conpetitividade da
I ndastria Brasileira", do Bl oco de Condi ci onantes | nternacionais.
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| NTRODU ~ O

Do ponto de vista do sistema de comércio nmundial, os anos 80
se caracterizaram pela crise dos organisnos de regulacao
multilateral e pela enmergéncia de diversos nodel os de gestdo da
i nt er dependénci a. Enbor a a I nt er dependénci a econbm ca
i nternaci onal ndo seja um fendbneno novo, a crise do sistenma de
Bretton W.ods, no inicio dos anos 70, sanciona e acelera a
deterioracdo da capaci dade de regul acdo da econom a i nternaci onal
(Jacques, 1988).

Nos anos 80, a evolucdo da econom a internacional na direcgéao
de um regine multipolar ocorreu sinultaneanente a um novo ciclo
de internacionalizagcao dinam zado pelos fluxos de investinento e
apr of unda os desequilibrios entre os paises-lideres da zona
OCDE

Politicas conerciais nacionais de cunho protecionista,
i niciativas de coordenacdo de politicas macroeconbni cas no plano
supranacional e o lancanento de unma nova rodada de negoci acdes
multilaterais no GATT expressam as novas tensdes e os conflitos
vi ncul ados ao apr of undanment o do novo ciclo de
i nt er naci onal i zacao.

A partir de neados da década de 80, no bojo dos processos
que levaram a "fadiga" do GATT e ao acirranmento dos conflitos
conerciais bilaterais, a formacdo de espagos econdm cos
supranaci onais por regides tende a se consolidar conmb a forna
dom nante de gest&o da interdependénci a.

O desenvolvinento do fend6neno da regionalizagdo em um
anbi ente marcado por "fricgbes sistém cas" (Ostry, 1982) e por
politicas protecionistas sugere o cenario de consolidacdo de
"bl ocos conerciais" e de "guerra de blocos". Trata-se ai, porém
de uma visao sinplista de umfuturo em que a questédo central - do
ponto de vista do sistena de conercio nundial - parece ser nenos
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a admnistracdo da "globalizacao" do que a gestdao da
regionalizacdo, ou seja, o0 gerencianento das relacdes (de
oposi ¢ao e de conpl enent ar i edade) entre as di nam cas
"intrabl ocos" e "interblocos".

Oprineiro itemesta dividido emduas sessdes. Na secdo 1.1,
di scute-se a crise do nultilateralisno e sua evolucdo em direcao
a novo paradigma, vinculado nenos a adm nistracdo de uma agenda
de produtos do que a gestdo de uma agenda de politicas -
conerciais e nao conerciais (Tussie, 1991). Na secao 1.2, sao
analisadas as principais caracteristicas do fendéneno de
"regionalizagdo" na zona OCDE e, em especial, os diferentes
processos envol vendo a CEE, os EUA e o Japao.

No segundo item sdo sintetizadas as inplicacbes para o
Brasil do quadro analisado no item anterior, enquanto o terceiro
item apresenta reconendacfes para a politica externa brasileira.

Final mente, o quarto item refere-se aos indicadores para o
noni t or anent o dos i npact os das nmudancas no CONerci o
i nt er naci onal
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1. TEND’ NCI AS | NTERNACI ONAI S

1.1. Cont&rcio Internacional e a Crise de Multilateralisno

A reestruturacdo e a relocalizagdo produtiva determ nada
pel a difusdo internacional do paradigma industrial associado a
m croeletronica constituem a esséncia do atual ciclo de
i nternaci onal i zagcdo. Neste sentido, as dinam cas desencadeadas
por este processo nao envolvem sonente o0s setores de alta
tecnol ogia, pois na nedida em que os paises da OCDE tendem a se
especi alizar cada vez mais emtais setores, produz-se no conjunto
das inddastrias um intenso novinento de reestruturacdo, que - em
nmuitos casos - pode incluir a relocalizacdo geogréafica de plantas
eo estabel ecinmento de networks industriais dentro de uma | 6gica
de gl obal production and sourcing.

Neste quadro, as caracteristicas dos fluxos conerciais
sofrem alteracbes profundas, consolidando um quadro onde se
observa:

- a rapida expansdo da participacao de maqui naria, materia
de transporte e produtos science based (eletrdnicos e
farmacéuti cos, por exenplo) no total do conércio nmundial;

- a crescente relevancia de fendGnenos cono econonias de
escal a e diferenciacdo de produtos na determ nagcdo dos padrdes de
especializacdo e na configuracdo dos fluxos de congrcio
internacional - essencialnmente intra-indlstrias - resultantes
daquel es padrdes. O coneércio intra-industrial que, em 1965,
representava 46% do comércio mundi al, passa, em neados dos anos
80, a responder por 60% deste total, concentrando-se no
comércio entre paises da OCDE e entre estes e os NPls da Asia
Cerca de 75% do conmércio de produtos intensivos em ciéncia
dentro da OCDE correspondem a operacdes intra-industriais,
"facilitando a transferéncia de novas tecnologias entre paises
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de alta renda, o0 que acelera a convergéncia de niveis de
produtivi dade (Fardoust & Dhareshwar, 1990);

- a concentracdo dos fluxos de conércio no interior dos trés
grandes "blocos conerciais": América do Norte, CEE e Asia
Oiental. De fato, "desde o inicio dos 80, o volune de congercio
dentro de cada bloco cresceu mais rapido do que o total do

conércio rmundial", o que - na auséncia de  barreiras
pr ot eci oni st as suficientenente fortes par a di scri m nar
parceiros externos aos blocos - pode aunentar a conpeticdo e

i ncrenentar a produtivi dade;

- a expansao do conércio de servigcos que aconpanha o
upgradi ng do congérci o nundi al, expresso na crescente participacao
de produtos intensivos em ciéncia e em tecnologia. Tal expansao
ocorre na nedida em que, na producdo e conercializacdo daquele
tipo de bens, é cada vez maior o conteldo de servigos. Tanbém
no conerci o de servicos, observa-se a concentracdo dos fluxos na
zona da OCDE. Segundo dados da UNCTAD, em neados da década de
80, 70% das exportacdes e 73% das inportacdes de servicos
ocorriam na OCDE. Naquele nonento, o conmércio de servigos ja
representava valor equivalente a 38% do comércio nundial de
mer cadori as;

- a queda significativa e continua da participacdo dos
produtos primarios e das industrias de base na producdo e no
conércio, "em resposta as nudancas na denmanda nundial e aos
efeitos das novas tecnologias sobre os processos produtivos”
(Fardoust & Dhareshwar, 1990), o0s quais reduzem o conteudo
"material" da atividade industrial em beneficio de seu conteldo
"intelectual” (Lafay et alli, 1989).

Enbora o congrcio internacional tenha crescido, ao |ongo dos
anos 70 e 80 mmis rapidanmente do que o produto nundial (5% a. a.
contra 4% a.a, nos anos 70, e 4% a.a. contra 2,8%, entre 1980 a
1989), 0s i nvesti nent os i nt ernaci onai s consti tuiram
principalnente na ultima década, a forca notriz do processo de
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reestruturacdo industrial, no plano nundial. Em consequéncia, né&o
S0 os estoques de investinmentos diretos no estrangeiro, no nundo
cresceram em 123% (ou seja, 9,3% a.a.), entre 1980 e 1989, nmas
tanbém os fluxos de conércio passaram a refletir crescentenente
os efeitos dos fluxos de investinento - ao contrario de ciclos de
i nternaci onalizagcdo anteriores, onde os fluxos de investinento
voltaram se para o "desenvol vimento" de nercados nacionais e nao
eram trade-oriented. Em funcdo destas novas tendéncias, as
agendas de negociacdo internacional passaram a incluir
crescentenente ndo s6 temas de politica conercial, nas tanbém
todos aqueles issues que afetam os fluxos de investinento
i nternacional - envolvendo politicas industriais e tecnol 6gicas
para al ém dos instrunmentos de restricdo ao conércio na fronteira.

Conp j & se observou, passa-se de uma agenda de produtos e de
conércio a una agenda de politicas e de investinmentos e discute-
se crescentenente a capaci dade de instancias nultilaterais para
definir regras do jogo adequadas as novas caracteristicas da
economa nundial. O lancamento da Rodada Uruguai do GATT, em
1986, e a inclusdao de "novos tenmas" de negociacao (direitos de

propriedade intelectual, servicos e nedidas de investinmentos
rel acionadas com o0 conércio) representam uma tentativa de
produzir uma regul acéao mul til ateral conpativel com as

caracteristicas estruturais apontadas e sancionam a prioridade
concedida aos temas de investinento na agenda de negoci agodes
i nt er naci onai s.

1.1.1. Antecedentes e evolu@®o da Rodada Urugua

O GATT foi estabelecido no final da década de 40, na
sequéncia de uma tentativa frustrada de criar unma organi zagao
internacional de comércio - International Trade O ganization
(I TO - que conformaria com o FM e o Banco Mindial o quadro
i nstitucional da cooperacdo econbm ca e financeira internaciona
sob hegenoni a norte-aneri cana, no pos-guerra.
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O essencial da funcionalidade do GATT para a |iberalizacéao
conercial no pés-guerra reside em sua capaci dade para fornecer um
registro nmultilateral para o encam nhanento e solucdo de
conflitos conerciais e para subneter a vigiléancia nmultilatera
as praticas conerciais dos paises-nenbros, reduzindo-lhes a
| i berdade para acdes wunilaterais. Ademais, o0 GATT foi bem
sucedido nos esforcos para renopver "o entulho burocratico
resultante da escal ada protecionista da década de 30" (Araudjo Jr
& Naidin, 1989) e para reduzir significativamente os niveis de
protecdo tariféaria aplicados por paises desenvol vi dos.

Ao fundar sua |d6gica de funcionanmento sobre uma conbi nacao

de principios e excecdes - na realidade, as excecbes podem ser
consi deradas cono principio, na nedida em que expressam a idéia
do conprom sso entre objetivos nacionais e internacionais - o0

GATT forneceu aos paises-nmenbros nargens substanciais de
aut onom a para a conducdo de suas politicas econbnicas externas e
donésticas e, emespecial, para a inplenentacdo de estratégi as de
desenvol vimento que muito pouco tinham a ver com 0S principios
| i berais.

No entanto, a década de 80 assiste a enmergéncia de um
conjunto de fenbnmenos que parecem afetar negativanente a
funcionalidade do GATT em relacdo ao objetivo de pronover a
nont agem de um quadro de regul acdo que favoreca a liberalizacédo e
a expansdo do conerci o nundi al

Até entdo, os artigos do Acordo autorizando restricdes

guantitativas as inportacdes por notivos vincul ados a
deterioracdo da bal anca de paganentos, e admtindo a utilizacao
de mecani snos de assisténcia estatal para  pronover o]

desenvol vi mento econ6m co, a cl ausula de sal vaguarda, as regras
gue tratam exclusivanente do tratanmento diferenciado e nais
favoravel aos paises em desenvolvinento (incluidos no acordo de
65) e, na Rodada de Toéquio (1975-1979), a confeccao de diversos
cédigos regulando o uso de barreiras nao-tarifarias, barreiras
t écni cas, conpras governanentais, subsidios, dunpings e direitos
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conpensatorios (Valls Pereira, 1989), este conjunto de regras
conmpunham um quadro suficiente para produzir 0S conprom ssos que
asseguraram tanto a expansao do congércio nundial quanto a adeséo
de pai ses desenvol vi dos e em desenvol vinento ao nultil ateralisno.

Na realidade, as cinco prineiras rodadas do GATT (entre 1947
e 1961) trataram quase que excl usivanmente de reducbes tariféarias.
Na década de 1950, os Estados Unidos inpuseram cotas as
i mportacdes de produtos agricolas, ao abrigo do Artigo XI do GATT
e negociaram com o Japdo o acordo de restricdo voluntaria as
exportacbes de téxteis, que da origemao Acordo Multifibras. Tais
medi das n&o significaram um distanciamento norte-anericano em
relacdo as normas nultilaterais, pois o conprom sso dos Estados
Unidos com a |iberalizacdo conercial refletia principalnente a
submi ssdao da politica conercial daquele pais aos objetivos
estratégicos da politica externa baseada na polarizacdo Leste-
Ceste e no papel hegenbnico dos Estados Unidos na coal i zao
oci dent al .

A década de 60 assiste a consolidacdo tanto dos esforcos de
integracdo da CEE - que participa em bloco da Rodada Kennedy
(1964-1967) - quanto da hierarquia de preferéncias conerciais
prati cada pela Conuni dade e expressa na Convencdo de Lomé e nos
Acordos ACP. Vistos conp excecOes aos principios do GATT, estas
medi das tém conb contrapartida a incorporacdo, no tratado, de uma
parte exclusivanente dedicada ao tratanmento diferenciado dos
pai ses em desenvol vi ment o.

A Rodada seguinte - Toquio (1973-1979) - ocorre em um
cenario de crise, que afeta todas as econonias desenvolvidas,
obri gando-as a adocao de politicas deflacionistas e a nedidas de
aj ustanmento estrutural com um inportante conponente protecionista
e defensivo. As restricdes ndo-tarifarias tendem a ser
nobi | i zadas conb instrunentos de politica industrial setorial e
de protecado tenporaria ao processo de ajustanento estrutural e de
noder ni zagao dos setores ati ngi dos pel a concorrénci a
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i nternaci onal e, em especial, por aquela oriunda dos novos paises
i ndustrializados (NPIs).

Por outro |ado, a Rodada de Toqui o sanciona a nova posi ¢ao
relativa dos paises em desenvol vinento, tal cono ela se revelara
através da capaci dade para el evar substancial nente os precos do
petréleo e do fenbneno de surginmento e consolidacdo dos novos
pai ses industrializados (ou emindustrializacao).

Neste contexto, a Rodada de Toquio obtém avancgos
significativos na el aboracdo de diversos codigos para regular os
procedi mrentos ndo-tariféarios e reconhece a validade da regra de
tratanento nmais favoravel e diferenciado para paises em
desenvol vimento no anbito destes cdédigos. Mnos bem sucedi dos
foram os esforcos para negociar, naquela Rodada, as questdes
agricol as e de sal vaguardas, fazendo com que, neste ultinp caso,
a partir do térmno da Rodada, os paises desenvol vidos
recorressem aos coédi gos anti-dunping e de subsidios, que haviam
sido negociados para acbOes protecionistas que tipicanente
representariam nedidas de salvaguardas (Araudjo Jr. & Naidin,
1989) .

Em que pese os avancos obtidos na Rodada de Toquio, nao
resta duvida de que ai se evidenciam as dificul dades para que o
GATT continue desenpenhando sua funcdo, de forma satisfatéria
para paises desenvol vidos e em desenvol vi nent o.

De fato, o contexto da «crise econbnica nos paises
desenvol vidos, a erosdo da posicado hegendni ca dos Estados Uni dos
- e seus efeitos tanto sobre a econom a nundial quanto sobre a
relacdo até entdo vigente entre politica externa e politica
conercial deste pais - e o surginmento de novos conpetidores no
nmer cado i nternacional (o Japdo e os NPIs) dificultam a absorcao,
no quadro regulatério do GATT, das tensdes conerciais dai
decorrentes. Na realidade, crescinento acelerado das econom as
centrais, posicdo hegenbnica incontestavel dos Estados Unidos e
uma razoavel estabilidade do quadro da conpeticao internaciona
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constituem el enentos essenciais do anbiente que permtiu ao GATT
funci onar a contento, de sua criacdo até a década de 70.

Se até entdo a diversidade de nodelos econdmicos de
desenvol vimento - com algumas estratégias nuito distantes do
i beralisnp - ndo parecia inconodar os paises desenvol vi dos, esta
atitude nuda quando nodelos "alternativos" conmegcam a gerar
politicas agressivas de exportacdo e a alterar o quadro de
vant agens conparativas em favor dos novos partici pantes no jogo.
Frente a confrontacao conpetitiva de sistemas soéci o-econbm cos -
e até nmesno culturais - mnuito diversos, adquire relevancia
crescente o uso do conceito de reciprocidade.

Frente a ja condicionada regra da nacao nais favorecida -
gue assegura a difusdo nultilateral das concessbes bilaterais -
cresce a inportancia da nornma de reciprocidade, no bojo de um
processo em que o0s paises desenvol vi dos se consci enti zam

- prineiro, que ao se confrontarem si stenas soéci o-econdm cos
muito diversos, a adocdo de normas de regulacdo conercial
baseadas em principios genéricos inplica uma distribuicao
desigual de custos e de beneficios. Neste sentido, o prinado do
conceito de reciprocidade subnmete a | dgica de difusdo das regras

acordadas bilateralnmente - até entdo regida pela clausula da
nacao mai s favoreci da, que constituia a garanti a do
multilateralisno - a um processo de negoci acbfes sucessivas que
desenbocam na politizacdo das relacdes i nternacionais. A

di fusdo de concessbOes acordadas bilateralnente deixa de ser
aut omati ca, na nmedida em que a reciprocidade passa a
condi ci onar a cl dusul a de nacdo nai s favorecida;

- segundo, que o sistema do GATT viabilizou a energéncia dos
free-riders, em geral paises em desenvolvinento que se
beneficiaram dos direitos e vantagens do sistema multil ateral
sem assumir as obrigacdes decorrentes de sua adesdo a este
Si st ena.
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Esta dupla percepcdo vira, na década de 80, alinentar as
teses de que a heterogenei dade econd6mi ca e social do conjunto de
pai ses que formam o GATT acaba por dificultar os esforcos de
|iberalizacdo do conmércio e de adequacdao do quadro regulatério
multilateral as novas nodalidades de operacdo da econom a
i nternacional - 0 que se buscaria pela negociacdo de acordos nos
chamados "novos temas" (direitos de propriedade intelectual,
servi ¢os, investinmentos).

Neste cenéri o, a "fadiga" do GATT (Hufbauer, 1989)
forneceria o incentivo basico para a confornmacdo de uma zona de
livre comércio e investinento reunindo os paises da OCDE e al guns
dos novos NPls (basicanente os asiaticos). Da nesma forma, a
defesa do "mnilateralisnm" e dos acordos regionais/bilaterais
cono alternativa ao nmultilateralisno se desenvol ve nos anos 80,
princi pal nente nos Estados Uni dos, enbora, mesno fora deste pais,
autores que defenderam o enfoque do nultilateralisno ressaltem a
necessidade de um reforco da cooperacdo entre paises
i ndustrializados, que se situam em um "anbiente estratégico"
(Jacquemi n & Sapir, 1990).

Ao longo da década de 80 e a nedida em que se acentua a
preocupagcdao com o trade-off globalizagdo x formagcdo de bl ocos
regionais, a idéia de constituicdo de um mni-GATT de paises
i ndustrializados - com uma agenda de negoci agcbes baseada emtenas
tipicos de processos de integracdo profunda - passou a ser
considerada ainda nmais positivanmente tendo em vista os efeitos
at enuadores que tal conformacdo produziria sobre as tendéncias
protecionistas presentes na dinamca de «criacdao de blocos
conmerci ai s.

A "leitura" da crise do GATT a luz dos paradignas do
i beralisnb neoclassico e do protecionisnm desenvolvinentista,
além de pouco esclarecedora em relacdo aos fatores que
desestabilizaram os conpronm ssos sancionados pelo Acordo,
reproduz uma pol ari zacado ideol 6gi ca i nadequada as transformacdes
por que passarda a econom a mundi al nos anos 90.
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A critica a protecdo as induastrias nascentes nos paises em
desenvolvinento - brandida pelos arautos do |Iliberalisno nos
pai ses desenvol vidos - tanbém se aplicaria a bateria de nedi das
ndo-tarifarias com que estes Uultinbs tentam defender suas
i ndistrias senis. Por outro lado, a inclusdo de novos temas nas

negoci agcbes multilaterais de comércio - defendida pelos paises
desenvol vi dos e pelos i berais - par ece pertinente e
i ncontornavel, tendo em vista que tal inclusdo sinplesnente

significaria reconhecer o fato de que a inbricacédo entre congercio
e investinmento, os vinculos estreitos entre producdo industrial e
prestacdo de servigos e "as interagbes entre controle do
investinento e doninio tecnol 6gico” (Aradjo Jr. & Naidin, 1989)
sdo um dado de realidade crescentenente inportante na rotina das
operacbes industriais e nas relacbes econbm cas internacionais.
Neste sentido, da nesma forma que para as barreiras néao-
tarifarias, seria nmais adequado regulanmenta-las em um registro
multilateral do que permtir uma inposicao "selvagent de regras
com base em nedi das unilaterais e em acordos bil aterais.

As pressbes para a inclusdo dos novos tenmas na agenda de
negoci agcbes se mani festam desde o inicio das conversacfes para o
| ancament o de uma nova Rodada do GATT, em 1982. O Brasil foi umm
das principais expressfes da resisténcia a tal inclusédo, sob o
argunento de que isto significaria relegar a segundo plano a
gquestdo da proliferacdao das barreiras nao-tarifarias nos paises
desenvol vi dos. O obj etivo dos paises desenvol vidos foi al cancado,
através de um conprom sso que contenplou a incorporacao de "todos
0s assuntos pendentes"” e que definiu que as negoci acdes sobre
conércio de servigos deveriam acontecer em um grupo diverso
daquel e encarregado do conércio de bens (Valls Pereira & Piani
1989).

Varios avangcos foram obtidos em diferentes t emas de
negoci acdo na Rodada Uruguai, tendo o inpasse se cristalizado
uni camente em um canpo onde a polarizacdo ndo opde paises
desenvol vi dos e em desenvol vinento, mas, de um |ado, os Estados
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Uni dos e, de outro, a CEE: a liberalizagcdo do congrcio agricol a.
Neste caso, a coalizao liberalizante reune os Estados Unidos e o
grupo de Cairns (que agrupa paises desenvolvidos e em
desenvol vimento, entre os quais o Brasil), em oposic¢do a CEE

No que se refere aos tenmas em que o Brasil ofereceu maior

resi sténcia ao avangco das negoci acbes - 0S novos temms -, parece
hoje claro que a inclusdo destes na agenda de negociacdes
mul til aterais pode representar, par a um pais com as

caracteristicas do nosso, mais vantagens que desvantagens.
Aderai s, para além do interesse dos paises desenvolvidos em se
beneficiar de suas vantagens conparativas, a necessidade de
regular, em anmbito internacional, fluxos de investinento,
conércio de servicos e transferéncia de tecnologia decorre da
| 6gica de internacionalizacdo associada a difusdo do novo
par adi gna i ndustrial e tecnol 6gi co.

A prioridade destes temas reflete uma evolucdo de fato da
economa nmundial, e admtir tanto a inportéancia de uma regul acao
multil ateral dos novos temas quanto a idéia de que tal regulacao
se dard ao longo de um vetor de liberalizacdo, nado significa
abrir nmAo de negociar o0s espacos de autononmia dos paises em
desenvol vi rento, na nel hor tradi cdo do GATT.

1.1.2. O GATT e o0s palSBes em desenvolvinento: uma  nova
per spectiva

Curi osanente, o GATT, que no inicio da Rodada Uruguai era
visto conp una instéancia dom nada pel os paises desenvol vidos e
cono um instrunmento de presséao sobre 0s pai ses em
desenvol vi nent o, vé agora ressaltadas suas qualidades e
identificada sua utilidade enquanto organisno de regulacdo do
conércio extremanente flexivel e pragmatico. Este pragmatisno,
através de wuma |lo6gica politica fundada na negociacdo, no
conprom SsoO e na sancdo, reconhece nunerosas excecdes e preserva
substanciais margens de manobra para os paises signatarios do
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Acor do. Entre as especificidades nacionais explicitanente
reconheci das pel o GATT, encontram se aquel as que caracterizam os
pai ses em desenvol vi nento, beneficiarios de um estatuto que | hes
concede "tratanmento diferencial e mais favoravel" na aplicacao do
Acor do.

A concessédo deste tratanento aos paises em desenvol vi nento
constitui uma das principais "excecOes" autorizadas pel o Acordo,
na nedi da em que restringe o canpo de aplicacdo dos dois grandes
principios do GATT: a reciprocidade e a incondicionalidade da
cl dusul a de nacdo mmis favorecida - que assegura a extensao de
concessoes negoci adas bi | at eral nente aos demai s pai ses
si gnat &ri os do Acordo.

Na realidade, a crescente percepcdo da inportancia do GATT
para paises em desenvolvinmento e, em particular, para o Brasil
parece refletir a convergénci a de diversos fendnenos:

Prinmeiro, a constatacdo de que o GATT, é antes de tudo, um
foro e um conjunto de necanisnbs institucionais que canalizam
conflitos e controvérsias, partindo de uma visdo que pouco deve
ao liberalisno ingénuo e que se assenta antes na |dégica da
negoci acdo, entre as partes contratantes, "dos niveis de protecao
conpativeis com a realizacdo do conércio exterior dos diferentes
paises" (Aratujo Jr. & Naidin, 1989). Visto conb um processo
negoci al, pouco inporta qudo distante o GATT se encontre das
mragens do livre-conércio, pois o relevante seria "ordenar e
institucionalizar as praticas conerciais (dos diferentes paises)
para que se delimte seu canpo de acdo (ou seja) para que se
submetam a cdédigos de conduta acordados internacional nente"
(Valls Pereira, 1989), reduzindo-se assimo grau de incerteza, de
arbitrariedade e de unilateralisnb na gestao do conérci o nmundi al

Segundo, a verificacdo de que, para paises de nenor poder
politico e peso econbmico relativo no cenario internacional,
multilateralisno € uma alternativa superior ao bilateralisnp ou
ao "mnilateralism" - isto é, a formacdo de zonas de livre
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conércio sob hegenonia de um pais ou bloco de paises

desenvolvidos (Fritsch, 1988) - seja pela flexibilidade das
regras negoci adas nos foros nultilaterais, seja pelo fato de que
a | 6gica de negoci acdao preval ecente no GATT é superior, para um
pais em desenvolvinmento, a |dgica de exercicio de "influéncia
assinmétrica® (Mstral, 1986) que caracteriza a solucdo de
controvérsias nas rel acbes econdmicas bilaterais entre paises com
di stintos niveis de desenvol vinento e de poder relativo.

Terceiro, a constatacdo de que a evolucdo da politica
conerci al dos paises desenvolvidos ao |ongo dos anos 70 e 80 se
deu no sentido da proliferacdo das restric¢cdes ndo-tarifarias ao
conércio, e do uso crescente da "influéncia assinétrica" e do
unil ateralisno para definir ndo s6 as condic¢bBes de acesso dos
demai s pai ses aos seus mer cados donésti cos, mas par a
reconceituar a propria nocao de politica conercial, estendendo
seu escopo ao conjunto das politicas econbnicas donesticas e
externas que afetam a conpetitividade e o conércio. O GATT pode
ser, para os paises em desenvolvimento, o foro mais adequado ao
debat e desta nova agenda de politicas e formas de intervencdo do
Estado na economia e suas conseqUéncias para O CONercio
i nt er naci onal

Orecurso mais intensivo ao unilateralisnb e ao necani snp da

"influéncia assinmétrica" preocupa, sobr et udo, guando se
constata que a Rodada Uruguai ocorre em um periodo da histéria
em que "h& um desequilibrio de forcas muito maior do que

existia, por exenplo, na década de 70, em que, depois da
energéncia da OPEP, da inflacdo do preco do petrdl eo, chegou-se
até a ilusdo de que a correlacao de forcas havia nudado, de que
o nmundo em desenvol vinento tinha ganho uma posic¢édo para influir
sobre as questdes" (Ricupero, 1988). Agora, ao contrario do
contexto em que se realizou a Rodada de Toéquio, na década de
70, a questdo da aneaca de desconexdo entre Norte e Su

substitui o quadro de reducdo das "distancias" entre paises
desenvol vidos e em desenvolvinento e o bloco OCDE denonstra, em
sua dinamca de conércio e investinmento, uma autonom a inédita
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face aos paises do Sul. De outro lado, a prépria nocdo de
paises em desenvolvinmento perde consisténcia a luz das
di ferenciacbes internas a este grupo e as dificuldades (dai
decorrentes) para que estes atuem nas negociacbes, de forna
coordenada e defendendo as nesmas posicOes. Na realidade, em
muitos dos temas sob negociacdo no GATT - especialnente nos
chanmados novos temas - as clivagens de posicao dividiram o
grupo dos pai ses em desenvol vi nento, ao invés de aglutina-I os.

1.1.3. As perspectivas do nultilateralisnbp nos anos 90

As perspectivas de conclusdo da Rodada Uruguai - emtorno do
Draft Final Act de A Dunkel, seu Secretéario-Geral -, se por um
| ado representam a garantia de que o nmultilateralisno continuara
a desenpenhar um papel relevante na conformacdo do sistena
nmundi al de congércio, por outro ndo é suficiente para restabel ecer
a hegenoni a i nconteste daquel a i nstancia na regul acdo do congrcio
i nt er naci onal

De fato, coexistem ativamente com o nultilateralisnmo - e
suas instituicbes - processos de regionalizacdo, sistenmas de
conércio admnistrado e iniciativas de integracao profunda que
alteram profundanente as relacgBes entre as varias instancias
produt oras de regul acbes no anmbito do conercio internacional e,
portanto, redefinemo papel do nultilateralisno.

Este se vera anpliado pela incorporacdo - ainda que parcial
- da agricultura e dos téxteis ao GATT, pelo aperfeicoanento do
si stema de solucdo de controvérsias, a introducdo do Trade Policy
Revi ew Mechani sm o aperfei coanento de normas de subsidios, anti -
dunpi ng e salvaguardas, etc. Por outro |lado, h& possibilidades
reais de que o GATT seja substituido por uma nova O ganizacao
Multilateral de Comércio, com jurisdicdo sobre os chamados novos
temas (Ricupero, 1993).
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O sistema nultilateral passa a incorporar tenmas tipicos da
regul acdo do atual ciclo de internacionalizacdo - indo al ém da
definicdo estrita de politica conercial - e aperfeicoa
instrumentos de regul agcdo dos fluxos na fronteira, estabel ecidos
por Rodadas de negoci agdo anteri ores.

O dado paradoxal consiste em que esta expansdao do escopo das
regras nultilaterais ndo deve determnar, no curto prazo,
qgual quer reducdo do peso que adquiriram no sistema nundial de
conércio as instancias de regulacdo unilaterais e regionais. Em
outras pal avras, aquela expansdo ndo se dara as custas da reducéo
do espaco hoje ocupado pelas politicas bilaterais e de "blocos" e
pelas iniciativas de adm nistracdo do conércio e de harnoni zagcao
de politicas em espacos regionais.

Neste sentido, ndo sO6 "o sistema nundial de comércio do
futuro ndo vai nascer de uma ruptura drastica com o presente"
(Ri cupero, 1993), nmas ele herdard dos anos 80 o fato de conbi nar
el ement os het erogéneos e razoavel nente contraditérios entre si.

Herdara, inicialnente, a nova agenda de negoci acdes baseada
em politicas conerciais emsentido anplo e, comela, a existéncia
de um double track de desenvolvinento de iniciativas de
har noni zacao destas politicas e de producdo de convergéncia

sistémca entre as diferentes economas. O GATT - ou a
instituicdo que o suceder - fornecera o prineiro track

oferecendo o quadro de referéncia para que o0s paises em
desenvol vimento aceitem "normas internacionais a principio

enunci adas apenas para os desenvol vi dos" em areas de politica néo
estritamente conerciais (Ricupero, 1993).

As iniciativas de regionalizacdo mai s aprofundadas (CEE, por
exenpl o) e a proépria OCDE of erecerdo o segundo track de producéo
de convergéncia sistémca, avancando especi al nente em areas onde
a obtencdo de um consenso no GATT apareca conp invi avel e onde a
geracdo de normas aceitas pel os paises desenvol vi dos apareca conp
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prioritaria, a luz do objetivo de evitar o acumul o de tensdes e

conflitos conerciais intra-OCDE

Herdara, ainda, a tradicdo "bilateralista" dos anos 80,
i ncentivada pela persisténcia de fortes desequilibrios conmerciais
entre os Estados Unidos e o Japao e pelo fato nesno de que a
conpeticdo por "bons" investinmentos na zona OCDE tende a criar
novas fontes de conflitos conmerciais - em sentido anplo - e a
manter alinmentada a agenda de negociacbes bilaterais. A
reval ori zagdo recente, nos Estados Unidos, do uso da Super-301
sugere que o0 recurso ao bilateralisno cono forna de resolucédo de
conflitos conerciais tende a se intensificar, pelo nenos nos
pr 6xi nos dois ou trés anos.

Para o Brasil, o cenario que se vai delineando, emternos de
sistema de comércio nundial, apresenta aspectos positivos e
negativos. A liberalizagdo conercial unilateral enpreendida pelo
pai s col ocou-o em posi cao "inconparavel nente mais confortéavel do
gue no passado" (Ricupero, 1993), nos assuntos tradicionais do
GATT: em ternps da agenda de produtos, o Brasil é hoje
identificado conb um full nenber do GATT, desvencil hando-se da
i magem de free-rider (Trade Policy Review, oct. 1992).

No plano das iniciativas regionais, o Brasil participa do
Mercosul e, provavel nente em poucos anos, devera negociar - com
os denmais paises do Cone Sul - algum tipo de acordo de
i beralizacdo conercial e de investinentos comos Estados Uni dos.
Ura eventual negoci acdo com os Estados Unidos trara a tona aquel a
que parece ser a nmumior dificuldade do pais emternos de rel acdes
i nternaci onais: a abordagem de una agenda de politicas, através
de unma Otica de liberalizacdao e de umvetor que afastard o nodel o
de relacdo entre Estado e economia do paradigma do periodo
desenvol vi nent i st a. Conmb observa Ricupero (1993), "ai  se
concentrardo talvez algunmas das dificul dades mais intratéaveis,
especi al mrente as que se originam da inevitavel tensdao entre a
pressdo em favor da "convergéncia sistém ca" e as especificidades
e aspiracdes de paises com as caracteristicas do Brasil. E nesse
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terreno que se testara continuanente a capaci dade brasileira de
el aborar e negociar posicdes de neio ternbo que admtam a
consideracdo de temas conmb O neio anbiente e as normas de
conpeticdo, sem permtir que estes assuntos, sobretudo o
primeiro, sirvam de pretexto para inpor wuma variante do
neopr ot eci oni snb contra pai ses em desenvol vi nent 0".
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1.2. Cest?0 da Interdependdcia e Processos de Regionaliza@®o

Em um cenario de nudancas rapidas no mapa de vantagens
conparativas, de expansdao dos setores vinculados as novas
tecnologias e de aneacas protecionistas, reforcamse os
incentivos para o estabel ecimento de zonas de livre congércio e de
outras formas de integracdo econbm ca supranacional. Este cenario
col oca, tanmbém conp requisito para unma evol ucdo onde preval ecam
0S conponentes cooperativos, a capacidade de gestdo da
i nt erdependéncia por necani snbs e Orgaos supranacionais que vao
do G 7 ao GATT, passando pel a OCDE

As sucessivas reuni 0es realizadas, a partir de 1985, pelos
chefes de Estado e M nistros das Financas dos sete nmiores paises
industrializados (o G 7) buscam avancar na coordenacdo de
politicas nacroeconbnicas, de fornma a viabilizar, entre outras
coi sas, una absorcdo ndo traumatica dos desequilibrios entre os
paises-lideres da OCDE. A falta de coeréncia das politicas
econbmicas dentro dos paises e entre eles intensifica 0s
novi nentos de curto prazo das taxas de céanbio e contribui para
criar aquel es desequilibrios.

Gs conflitos que energem para cada governo nacional, da
arbitragem permanente entre objetivos nacionais e supranacionais
ou entre soberania e interdependéncia contribuem para explicar as
dificuldades que o G7 enfrenta no processo de coordenacdo de
pol iticas macroecondmni cas.

Se a gestdo da interdependéncia nostra-se problematica na
esfera dos principais paises desenvol vidos e no canpo da politica
macr oeconbni ca, ela tanmpouco € "automatica" e ndo conflituosa no
anbito da OCDE e no canpo das politicas estruturais.

Nestas politicas, esforcos relativanmente bem sucedi dos para
harmoni zar as regul agcbes de tratamento ao investinmento direto
estrangeiro, de conpeticédo, de reforma dos nercados financeiros e
de financiamento ao conércio exterior contrastam com 0s
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resul t ados nenos convi ncentes observados na reforna das politicas
conercial, agricola e industrial.

Em todos os niveis em que seja praticada - do G7 ao GATT,
do bilateral ao nultilateral - a gestdo da interdependéncia é
senpre um processo conflituoso, de constituicdo de consensos em
torno de diretrizes de harnonizacdo de politicas dentro dos
paises e entre eles e emtorno da transferéncia de soberania da
instancia nacional para alguma instéancia supranacional. GCs
processos de integracdo econdm ca sao experiéncias de gestao da
i nt erdependéncia e, na nedida em que se consolidam trés grandes
conjuntos de atores estratégicos no jogo do conércio nundial,
col oca- se o] probl ema do gerenci anent o conconitante da
i nterdependéncia intrabloco (entre paises de um bloco) e
interblocos (entre paises de blocos diferentes). Trata-se de
enfrentar o] trade- of f pot enci al entre gl obal i zacé&o e
regionalizacdo e estabelecer as premssas de um cenario de
mul ti pol ari dade cooperativa, afastando a "sindrone dos anos 30"
gue paira sobre as perspectivas do congérci o nundial nos 90.

A forca politica da regionalizacdo provém da sua capaci dade
de fornecer aos Estados nacionais uma solucdo de conprom sso

entre o "acatanento" do principio da interdependéncia - e,
portanto, do inperativo de se gerarem regras e instancias de
gestdo da interdependéncia - e a administracdo pragmatica dos

i nteresses politicos e econdm cos de cada Estado-nacdo. Evitam se
os inconvenientes do nultilateralisno sem no entanto, inpedir o
funci onanent o das i nstanci as multil aterais. Par a al guns
est udi osos, a regionalizacdo poderia até nesno funcionar cono um
fator de aceleracdo da l|iberalizacdo nultilateral, ao permtir
contornar obstaculos a este processo, tais comb a lentidado do
processo decisério e a baixa capacidade de enforcenent que
caracterizariam os organisnos nmultilaterais.

Neste inicio de década, dois grandes eixos conmandam
crescentenmente a estruturacdo de espagos supranacionais e a
di fusdo da regionalizacédo. Séo el es:
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- Oeixo OCDE. A intensificacao, nos anos 80, dos fluxos de
conércio, investinmento e tecnologia no interior da zona OCDE e o
processo de harnonizacdo de politicas enpreendido em seu seio
constituem os pressupostos a partir dos quais alguns autores
defendem seja a criagcdo de wunma zona de livre conércio e
i nvestinento reunindo os paises da OCDE e eventual nente os novos
pai ses industrializados (NPI's) da Asia (Hufbauer, 1989; Law ence,
1991), seja a sinples continuacdao dos esforcos de liberalizacéo
dos fluxos conmerciais e de fatores ja | evados a cabo pel a OCDE

| ndependent e de sua especificacdo, tais propostas pretendem
privilegiar as relacdes internas a zona OCDE e incentivar a
enmergéncia de um cenari o cooperativo entre os paises que conpdem
o "anbiente estratégi co" da econom a nundial (Jacquemn & Sapir,
1990) .

Dentro da visdo de uma economa nundial multipolar - ou
especi ficamente tripolar -, este € o eixo das rel agbes interpdlos
ou interblocos. Para Lawence (1991), "uma coalizdo dos

princi pais poderes econdm cos poderia atuar conmo umfreio contra
a corrida em direcdo ao conmércio adm nistrado ou aos blocos
regionais independentes”, "contra-arrestando” as tendéncias
centrifugas que decorreriam de um fracasso definitivo nas
negoci agdes da Rodada Uruguai .

- O eixo representado pela consolida@o dos pllos CEE
Anzrica do Norte e Jap?o. Na realidade, a regionalizacdo ao | ongo
deste eixo envolve dois processos: a constituicdao do nucleo
basi co do p6lo e a estruturacao hierarquica de preferéncias e de
rel agbes privilegiadas entre este nucleo e as diversas economn as
de "sua" periferia. A nedida que estes nlcleos se consolidam
i nternanente na América do Norte e na CEE, ganha em i nportéancia -
na di nam ca de di fusao dos pol os regi onai s - a
institucionalizagcdo do relacionanento preferencial entre tais
nucl eos e agrupanentos ou paises "externos". Vale observar que,
nmuitas vezes, o volume e o direcionanento dos fluxos de conercio
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internacionais ja& sugerem a exi sténcia de relacdes privil egi adas,
enbora nédo necessarianente institucionalizadas.

Segundo Lafay e Unal -Kesenci (1991), a analise enpirica dos
fluxos de comércio intra e interpdlos sugere que "os fundanentos
de uma organi zacdo da econom a nundi al dentro do quadro de vastas
regibes ja existem pois eles correspondem a confi guracéao
presente do conercio internacional. Os acordos concluidos entre
os Estados, em geral, s6 fazem reforcar os lacos privilegi ados
tecidos pela proximdade geografica, histérica, cultural ou
econom ca".

| nportante ao |longo da década de 70, o eixo Sul-Sul perde
peso nos anos 80, com a recentralizacdo do dinam snb econdm co
nos paises desenvol vidos e com a estagnacao da grande nmioria dos
pai ses em desenvol vi ment o.

O fato é que os anos recentes testenunharam uma inportancia
crescente destes dois grandes vetores de regionalizacdo, bem conp
da propria forca do fenbnmeno da regionalizacdo: de um |lado, a
evolucdo lenta da OCDE em direcdo a harnonizacdo politica e a
i beralizagcdo dos fluxos conerciais e de investinentos; de outro,
a consolidacdo da tripolaridade, tanto pela estruturacdo dos
nucl eos dos pobélos, quanto - mais recentenente - com O
desenvol vinmento de iniciativas de articulacdo entre tais nucl eos
e as regides que estruturalnmente gravitam em torno deles. O
resultado destas duas tendéncias €é a "preferencializacao" das
rel acbes conerciais emtodo o mundo.

1.2.1. A estrat@yia norte-americana

1.2.1.1. Unilateralisno e fragilidade estrutura

Para os Estados Unidos, a década dos 80 se inicia com a
aplicacéao da politica econbmca de Reagan, conbi nando
expansionismp fiscal e austeridade nonetaria. Enquanto as
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def asagens conjunturais e as divergéncias no conportanmento da
demanda interna entre os Estados Unidos e a Europa, bem conpb os
efeitos de gestdo nmacroecondbmi ca sobre o valor do ddélar se
encarregavam de produzir crescentes deéficits conerciais no
bal anco de paganent os aneri canos, os Estados Uni dos se enpenharam
emincluir na agenda daquela que seria a proxi ma Rodada do GATT,
0os chamados "novos temas": servicos, investinmentos e direitos de
propri edade intel ectual .

As arduas negoci acfes que nmarcaram a preparacdo e depois a
real i zacdo da Rodada Uruguai e a permanéncia do déficit conerci al
em patamares inéditos condicionariam a confornmacdo da politica
conercial norte-anericana nos anos 80, ao |ongo dos seguintes
ei X0s:

- a extensdao da aplicacdo de nedidas protecionistas
setoriais de tipo ndo-tarifarias: acordos voluntarios de
restricdo as exportacdes, uso dos mecani snos anti-dunping, etc.
Est as nedi das eram apli cadas a setores industriais anmeacados pelo
fluxo de inportacdes que esta na origem do déficit conercial
norte-aneri cano;

- a constituicado de uma hierarqui a de preferéncias, que rege
as condi ¢cdes de acesso dos denmis paises ao nercado norte-
anericano, através do estabelecinento de acordos bilaterais de
livre-comércio (como Canadd e comlsrael), da Iniciativa para a
Bacia do Caribe e da inposicdo de sancbes a parceiros
consi der ados desl eai s;

- 0 recurso a pressao unilateral para resolver conflitos
bilaterais de conércio e para forcar a abertura de nercados de
pai ses consi der ados pr ot eci oni st as pel os Est ados Uni dos,
especialmnente no que se refere a servigos, investinentos e
direitos de propriedade intelectual; e

- o0s esforgcos para anpliar o canpo do que 0S governos
consideram cono politica conercial e, portanto, passivel de
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negoci acdes bilaterais. A inclusdo dos novos temas na agenda da
politica conmercial ja aponta nesta direcdo, nas, sem davida, sao
as discussbes iniciadas em 1989 com o Jap&do sobre os neios para

reduzir o desequilibrio conmercial bilateral - a iniciativa
relativa aos entraves estruturais - que nelhor ilustram esta
t endénci a.

A busca de reciproci dade conanda a i nplenentacdo da politica
ao longo destes quatro eixos, recorrendo a iniciativas
unilaterais e fazendo das rel acbes bilaterais o terreno preferido
para negociar questdes pertinentes a politica econbm ca externa
dos Estados Unidos. A Lei do Conércio norte-anericana de 1988
sanciona e consolida estas tendéncias, proéxinmas da concepcdo de
"comérci o adm ni strado", segundo a qual existem no nundo, bl ocos
conerciais que se guiam por diferentes diretrizes de politica e
segui ndo reginmes de conmércio nuito diversos entre si, devendo,
poi s, ser tratados de maneira diferenciada.

A politica comercial foi portanto, nos Estados Unidos, o
princi pal conmponente das politicas de ajustamento as condi¢les
canbi antes da conpeticdo internacional. No plano interno, em que
pese as iniciativas governanentais de incentivo as fornas
cooperativas de pesqui sa (e.q. Sem condut or Advanced
Technol ogy/ Semat ech, etc.) e a crescente inportéancia das
correntes que defendem a adocdo de unma politica industrial ativa
nos setores estratégicos de alta tecnologia, prevaleceu a
tradi cdo norte-anericana de nao-envolvinmento do Estado. Assim a
estratégia de reestruturacdo da oferta baseou-se apenas em
pol iti cas de desregul ament acao.

A pernmanéncia de el evados déficits conerciais até o inicio
dos anos 90 alinenta as pressdes protecionistas e reforca a tese
de que o déficit pode ser reduzido por nedidas de politica
conerci al def ensi vas desencadeadas contra 0S par cei r os
consi der ados desl eai s.
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De fato, a percepcdo de que a queda do dolar - na segunda
nmetade dos anos 80 - ndo foi suficiente para produzir o
aj ustanmento externo, anplia o espaco dos defensores da teoria do
conércio administrado e dos partidarios de uma politica
industrial ativa, que - atacando as fragilidades estruturais da
indistria norte-anericana - aunente o potencial conpetitivo
dest a.

A recente vitoria denocrata nas el ei ¢cdes presidenciais deve
significar uma revisao do paradi gna de politica econém ca adot ado
ao longo da década de 80: a explicitacdo de uma politica
industrial voltada para a qualificacdo da forca de trabalho e a
nmel horia da infra-estrutura fisica e tecnolo6gica deve ser
priorizada, ao nmesnb tenpo em que se intensificam as pressdes
para o aprofundamento da politica conercial adm nistrada,
especi al nente nas relacdes dos Estados Unidos com o Japado e o0s
NPl s da Asi a.

A visdo que parece preval ecer na nova adm ni stracdo federal
atribui as fragilidades estruturais da econonia norte-anericana o
déficit conercial do pais com o Japdo, sonente de forma
secundéaria considerando as "praticas desleais de congércio" ou o
protecionisno japonés conp fonte deste desequilibrio. Isto
significaria que, a nmédio prazo, na estratégia de recuperacéo
estrutural, os instrunentos de politica industrial e tecnol 6gica
tendem a adquirir maior inporténcia vis-a-vis dos necani snos de
restricdao de cunho conercial, enbora, no curto prazo, seja
provavel uma conbinacdo transitéria dos dois tipos de politica.
Significa tanbém que, para os idedlogos da nova adm nistracéo
federal, a principal issue de politica econbni ca externa envolve
os investinmentos diretos e que a politica conercial e os acordos
de integracdo devem ser instrunentalizados com os objetivos de
atrair para os Estados Unidos investinmentos de el evado conteudo
tecnol 6gico e de "abrir" nercados externos para os investinentos
norte-aneri canos.
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1.2.1.2. Do Acordo de Livre Comzrcio da AnmzZrica do Norte (NAFTA)
[S iniciativas continentais: uma perspectiva do Brasi

O NAFTA est abel eceu-se sobre a base de dois fenbnenos: a) a
i ntensi dade das relacbes econbdm cas preexistentes entre EUA,
Canada e Mexico, tanto em ternos de conércio quanto de
i nvestinento; b) o processo de negociacdo e o estabel ecinmento de
um acordo de livre conércio entre EUA e Canadd, em 1989, o qua
fornece o quadro de referéncia para as negociacgbes do acordo
tripartite.

A agenda do NAFTA inclui questbes de conercio e de
i nvestinento, e prevé prazos |longos de liberalizagdo nos setores
consi derados sensiveis pelos diferentes parceiros. Conp observa
Machado  (1992), "as di sposi ¢cbes acor dadas ndo permtem
classificar o NAFTA na categoria de Acordo de Livre Conércio
dada a extensdo do periodo de transicdo necessario a conpleta
| i beralizacdo do conércio (que para al guns setores chega até a 15
anos) e a definicao de regras de origem bastante restritivas para
setores com el evada participacdo no conmércio intra-regional. O
NAFTA configura, portanto, apenas a criacao de wuma "zona
preferencial de conércio" com a adic¢cdo de acordos envolvendo a
regul acdo dos fluxos de investinentos, coneércio de servigos e
propri edade intel ectual".

Enbora os efeitos do NAFTA sobre as exportacbes brasileiras
tendam a ser nininbs no curto prazo - dada a pernmanéncia de
restri coes de acesso dos produtos nexi canos ao nercado dos EUA -,
no longo prazo "o deslocanento das exportacdes brasileiras pode
atingir patamares significativos, ndo s6 comb resultado da
elimnagcdo gradual das tarifas e denmais barreiras ao conercio
(mas tanbén) da reestruturacdo industrial em curso no México (a
qual ) ganharé inpulso significativo com o provavel aunento do
fl uxo de I nvesti nent os norte-aneri canos resultante da
i npl enent acdo do NAFTA" (Machado, 1992).
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O NAFTA e a Iniciativa para as Anméricas (IPA) conectam os
processos de integracdo em curso na América Latina e aquel es que
envol vem os paises desenvol vidos da Arérica do Norte. Admitindo-
se ser 0 NAFTA um processo irreversivel e que o tema da anpliacéo
de uma area de preferencializacdo (e nao proprianente de livre
conerci o) pronovi da pel os Estados Uni dos pernanecera na agenda de
negoci acdo entre o0s paises do continente, ganha especial
rel evancia a discussdao de conb se negociard o encam nhanento
desta preferencializagéo.

Tanto a | PA quanto o NAFTA s&o iniciativas tributéarias do
padrdo de politica comercial norte-anericana dos anos 80: a
énfase na discrimnagcdo conop incentivo econbmco para oS
parceiros se traduz na prioridade as negociacbes bilaterais e
unilaterais e no uso do unilateralisno agressivo (tendo conbp pano
de fundo o consenso sobre a fadiga do GATT e do
multilateralisnp). Al ém disto, anbas fazem da agenda de politica
definida pelo "Wshington Consensus"® e da liberalizacdo dos
"novos temas" da Rodada Uruguai requisitos de readiness a serem
preenchi dos pel os candi dat os as negoci acdes.

O avanco das negoci acbes no anbito do NAFTA faz do acordo
com o México um nodelo que informard as discussfGes bilaterais e
mnilaterais no bojo da |PA enbora aquele acordo tenha véarias
di sposi ¢Bes  especificas, rel acionadas com a contigli dade
geogréfica entre os Estados Unidos e o México e com o el evado
nivel de transa¢cbes conerciais e de fluxos de investinmento entre
os dois paises, antes nesnp das negoci acbes de integracdo. A nda
assim é legitinb supor que o acordo com o Meéxico definiu uma
agenda béasica e as condi¢cdes a serem preenchidas pel os paises
| ati no-aneri canos na perspectiva de negoci acdes com os Estados
Uni dos.

0 "Washington Consensus' é um conjunto de doutrinas e recomendagcbes de politica econdémica de
cunho liberal, adotado pelo FMI e pelo Banco Mundial nos anos 80 (e.g. controle monetério,
ajuste fiscal, liberalizacdo comercial e financeira, desregulamentacdo, privatizacao,
negociacdo da divida externa nos moldes do Plano Brady, etc.).
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O nodel o que energe das negoci acdes do NAFTA apresenta trés
caracteristicas relevantes para a nossa analise. Prineiro, trata-
se de acordo que se distancia de um nodelo de ZLC classico,
mant endo restricdes setoriais nos setores considerados sensiveis,
introduzindo regras restritivas de origem e de conteldo naciona
e prevendo |ongos periodos de transicdo para a |iberalizacéo
conercial. Segundo, o escopo do acordo € substancial nente
anpliado, para incluir questdes relacionadas com investinento,
propri edade intel ectual e servicos (tradeables e néo-tradeabl es),
reafirmando a prioridade concedi da pel os norte-anericanos a estes
temas, desde o inicio dos anos 80, emdiversas instancias e foros
de negoci acéao. Terceiro, temas envolvendo a gestdo da
di stribui cdo dos custos de ajustamento e reestruturacdo no pais
menos desenvolvido sdo praticanente excluidos da agenda de
negoci acao.

Isto significa que a agenda de liberalizagcdo destes acordos
€ anpla, em ternps de escopo, inclui nodulacdes e restricdes
setoriais, de forma a torna-los politicanente sustentaveis nos
pai ses envolvidos nas negociacdes, e exclui a criacdo de
nmecani snbos conpensat 6ri os de ajustanento estrutural. Se, por um
| ado, tal desenho reduz resisténcias aos acordos, por outro ele
i ntroduz preocupacdes no que diz respeito a concretizacdo do
aunento de eficiéncia e de bem estar potencial nente associ ado aos
efeitos di nam cos de todo processo de integracao. \Wualley (1992),
aval i ando o NAFTA, contrasta o otim sno das estimtivas de ganhos
de bem estar para o Mxico, decorrente da hipdtese de conpleta
l'i beralizacdo dos fluxos conerciais entre os trés paises-nenbros,
com as preocupacbes acerca das regras restritivas de origem e de
mecani snos de protecao setorial que reduzem os ganhos potenciais
e praticanmente reservam o nercado nexi cano para fornecedores dos
Est ados Uni dos.

Para o Brasil, a possibilidade de anpliacdo de uma zona de
preferencializagcdo a partir dos Estados Unidos coloca umm
perspectiva - inédita para o pais - de integracao assinétrica. De

fato, no anbito |atino-anericano, tal desafio ndo se coloca para
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o Brasil, mas para seus parceiros nenores no Mercosul. Os custos
derivados de uma integracdo assinetrica seriamde trés tipos:

1) Gs custos vinculados a exposicdo da indlstria brasileira
a conpeticdo de um pais que apresenta niveis de desenvolvinmento e
de produtividade que, na nedia, |lhe sdo em muito superiores.
Valls Pereira (1991) classificou o0s setores industriais
brasileiros segundo o grau de risco a que se encontrariam
subnetidos no caso de um acordo de livre-comércio com os EUA
ressaltando o médio ou elevado risco existente para setores de
informati ca/autonacdo e para segnentos da industria netal-
nmecani ca, quimca e de material elétrico. Estes custos setoriais
traduzem se nos perigos associados a um processo de exposicao
mai s acelerado (ou mais intenso) do que aquele previsto pela
reforma conercial em curso e na decorrente aneaca de um
apr of undanment o da het er ogenei dade industrial brasileira segundo o
critério basico de conpetitividade setorial vis-a-vis dos Estados
Uni dos.

2) Os custos rel acionados ao preenchi mento dos requisitos de
readiness ja referidos e a adocdao de politicas I|iberalizantes
guanto aos novos temas da Rodada Uruguai. Para um pais conb o
Brasil, com tradicdo de politicas ativas e discrimnatorias do
ponto de vista setorial, a ado¢cdo dessas regras significa perda
de graus de liberdade no manejo das politicas industrial e de
coneérci o (Bouzas & Lustig, 1992).

Neste sentido, a proposta norte-americana interessa
sobretudo aos paises que j& incorreramos custos da |iberalizacéo
unilateral. Isto é, aos paises que ja adotaram um padrao de

i ntervencdo do Estado na econoni a consi derado ndo di scrimnatorio
pel a visao oficial dos Estados Unidos e que tenham - antes nesno
do acordo - parte significativa de seu congércio concentrado nas
rel acbes com os Estados Uni dos.

3) OGs custos vinculados a eventual perda, em ternps de
eficiéncia e de bem estar, decorrente de uma |iberalizacao
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bilateral (ou mnilateral) frente a hipdétese de liberalizacao
unilateral, principalnente se os esquenmas de preferencializacéo
di scrim narem contra terceiros paises, conduzindo a padrdes de
especi alizacdo internacional ineficientes e a cartelizagcdo dos
mer cados i nt egr ados.

Esta aval i acdo dos custos potenciais - para o Brasil - de um
processo de liberalizacdo entre o Mercosul e os EUA (ou o NAFTA),
no contexto de difusdao de acordos de preferencializagdo no
continente, leva a priorizacao de duas issues:

Prinmeiro, 0 processo de expansao da area de
preferencializacdo que o0s EUA estardao propondo, inplicita ou
explicitanente, através de suas prioridades de negociacao e do
gerencianento das clausulas de acesso e dos requisitos de

r eadi ness. Em um anbiente domnado pelos processos de
i beralizagcdo wunilateral e pela difusdao de acordos intra-
regi onais, a di nam ca de expansao de uma zona de

preferencializacdo sob a égide dos EUA tende a pressionar
significativamente paises nenbros destes acordos, criando riscos
de desagregacdo na nedida em que pressdOes externas venham a se
somar a tensdes enddgenas a integracao.

Em principio, a intencdo norte-anericana de negociar com o
Mercosul reduz tais riscos, mas é realista supor que ela s6 se
manterd enquanto o acordo sub-regional tiver credibilidade
externa e seus nenbros forem capazes de priorizar 0s objetivos da
integracdo frente a outros interesses na area continental .

Por outro | ado, ndo sao despreziveis 0s incentivos para que
os participantes do NAFTA - e, em especial, os EUA e o Mexico -
adm ni strem suas politicas externas no continente e suas posi ¢cdes
diante dos esquenmas de preferencializagdo intra-regional no
senti do de desenpenharem o papel de hub em um nodel o de anpliacéao
da area de |iberalizacdo de tipo hub and spoke.
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Na realidade, um nodel o hub and spoke maxim zaria os efeitos
de desvio de congércio e de investinento que tendem a ser gerados
nos mnercados do continente, com a difusdo dos acordos de
preferencializacdo envol vendo os EUA e o Méxi co, de um | ado, e os
pai ses |atino-anericanos, de outro. O Brasil, pais latino-
anericano mais afetado pela inplenmentacdo do NAFTA, sofreria, no
médi o prazo, os efeitos do deslocanento de suas exportacdes
i ntra- ALADI pel os produtos nexi canos e dos EUA

Segundo, o escopo e o0 nodel o de gesté&o dos acordos em que se
basearia a expansdo da area de preferencializacdao. Conp esta
expansdo se traduziria em um sucessao de integracdes
assimétricas, ela deveria ndo s6 afastar-se do nodelo hub and
spoke, mas tanbém a) evitar necanisnps que inplicassem
di scrimnacdo contra terceiros paises e a cartelizacdao dos
nmer cados i ntegrados; b) contenplar necani snbs que caracterizassem
a idéia de reciprocidade assingetrica, prevendo-se prazos
di ferenci ados para a liberalizagcdo conercial e, de forma nmais
geral, definindo unma estratégia de transicdo politicanmente
sustentavel em direcdo a unma anpla liberalizacdo das rel acdes
econOm cas.

A geracdo de incentivos positivos - e ndo defensivos - para
a negoci acao de esquenmas de preferencializacdo depende de um
tratamento adequado destas duas issues. Na situacdo atual, os
incentivos positivos estdo principalnente relacionados com o
padrdo de exportacdes brasileiras para o0s nercados norte-
aneri canos e com as perspectivas de um acesso nmaior e nmai S seguro
aquel es mer cados, enquanto  o0s i ncentivos negoci ai s sao
princi palnmente de carater defensivo (evitar a nmarginalizacéo,
reduzir as chances da | PA exercer unma pressdo desagregadora sobre
0 Mercosul, etc.).

Quanto ao incentivo potencial que se vincula a reconexao do
pais com um dos pél os dinam cos da OCDE, é preocupante o fato de
qgue os efeitos do acordo de livre conércio entre os EUA e o
Canada tenham levado a intensificacdo dos debates, neste ultino
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pai s, sobre desindustrializacdo e sobre os custos de ajustanento
decorrentes das estratégias de racionalizacdo e de especializacéo
das enpresas. Para um pais conmb o0 Brasil, a anpliacao da
het erogenei dade e a conformacdo de configuracdes econbnmicas e
sociais dualistas seriam efeitos de dificil absorcdo politica,
dado o grau de desi gual dade de renda preval ecente.

Da nesnma forma que o nedo da marginalizacdo pode |levar a uma
aval i acao errbnea de custos e beneficios associ ados aos esquenas
de integracdo econfm ca, o0 otimsnp quanto a possibilidade de um
acordo com os EUA prever necani snbs conpensat 6ri os ndo deve ser
excessi vo.

Comb observa Ostry (1992), a assisténcia para o ajustanento
estrutural é uma das bases da deep integration (junto com a
convergéncia macro e m croecondni ca). Nao parece ser um objetivo
dos EUA criar, com os acordos de preferencializacdo, as bases
para uma i ntegracdo profunda no continente. Por isto nesno, pode-
se considerar que a hipétese de wuma agenda baseada na
"reci proci dade assinmétrica" careca hoje de realisnp, ndo s6 pel as
restricdes que a ela se colocam do lado dos EUA, mas tanmbém
porque os paises |atino-anericanos que incluem em sua agenda de
politica externa a prioridade a integracdo com os EUA ja
real i zaram grande parte dos esforcos de ajustanento dentro de uma
| 6gica Iliberal e excluiram o tema da politica ativa de
reestruturacao de sua agenda de politica econdbm ca dongsti ca.

O balangco dos condi ci onanent os, custos e incentivos
rel aci onados a negociacdo de una agenda de |liberalizacdo do
Brasil - e do Mercosul - com os EUA sugere, para nossos paises, a
adocdo de um approach cauteloso, nmms baseado na hipé6tese de
geracao de incentivos positivos e de interesses enpresariais
convergentes. Isto supde, inicialnmente, um l|longo processo de
negoci acdo e "entendi mentos" ou acordos de principio, no estilo
das relacbes México-EUA, entre 1985 e 1989. Estas relacdes
incluiram a assinatura de um Entendinento Bilateral sobre
Subsidios e Direitos Conpensatoérios (1985), de um Marco de

IE/UNICAMP - |EI/UFRJ - FDC - FUNCEX




55

Estubo bA COMPETITIVIDADE DA INDUSTRIA BRASILEIRA
ODOCOOOCOOO0COOO OO0 OO0 OO0 OO0 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000000000000

g

Principios e Procedinentos para Consulta Referente a Congércio e
| nvestinmento (1987) dos Entendinentos Setoriais para Produtos
Téxteis e Siderurgicos e de um Entendi nento Referente a Congrcio
e Investinmento (1989).

No entanto, a abordagem desta fase de negoci acdes ja exige a
definicdo de algumas diretrizes quanto ao escopo - e aos limtes
- de um eventual futuro acordo. De forma nuito tentativa, séo
listadas a seguir diretrizes de uma agenda de |iberalizacéo
reciproca pertinente aos interesses do pais e ao objetivo de
contribuir para o upgrade da insercao internacional da econom a
brasil eira:

- a agenda de acesso aos nercados contenplaria a prioridade
a reducdo das barreiras nédo-tarifarias. No caso das tarifas,
senpre que possivel se levaria emconta o fato de que 0s custos
associ ados a liberalizacdo bilateral recaem essencial nente sobre
os paises em desenvol vi nento, de nenores niveis de produtividade
e desfrutando de protecédo relativanente elevada: um esquenma de
reci proci dade assinetrica permtiria, atraves do timng
diferenciado para a elinmnacdo de tarifas intra-area de
preferenciali zacdo, ponderar este aspecto;

- 0 estabelecimento de um necanisnbo de solucdo de
controvérsias, que nodere o recurso unilateral as |egislacdes
anti-dunping e de direitos conpensatérios. Nesta area, se
evoluiria para entendinmentos sobre subsidios e tenmas de
i nvestinento rel aci onados com 0 Conerci o, reduzi ndo
crescentemente a margem de |iberdade das autoridades nacionais
para usar, com objetivos protecionistas, |egislacbes destinadas a
coi bir praticas desleais de congrcio.

1.2.2. A estrat@yia da CEE

1.2.2.1. Antecedentes
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Entre os paises desenvol vidos, foi naqueles pertencentes a
CEE que o longo periodo de crise e instabilidade que caracteriza
a econom a nundial desde o inicio dos anos 70 produziu efeitos
negativos mai s profundos.

Enquanto os Estados Uni dos conseguiram nmanter unma posi cao
de, pelo nenos, co-hegenonia, o Japado vem ocupando crescentenente
espacos na economa nundial e os NPIs do Extreno Oriente e da
Anérica Latina desenvolveram na década dos 70, estratégia de
exportacdo de nmanufaturados que atingiu duranente a producao
i ndustrial doméstica de varios paises da CEE

De uma nmaneira geral - e a excecdo da antiga Republica
Federal da Al emanha (RFA) - os paises da CEE se distanci aram dos
doi s pol os hegendbni cos da econom a nundial e passaram a ocupar
uma posicado internmediaria entre estes e os NPIs. O ritno de
cresci nento dos paises da CEE experinentou queda durante um | ongo
periodo de tenpo e a reducdo da produtividade industrial foi
conpensada, em ternbps econbmcos, por elevados niveis de
desenprego. A estratégia adotada externanente por aquel es paises
foi um incremento do grau de protecdo, sanci onando conpromnm sSsos
sociais fortenente institucionalizados entre o Estado, o capita
e o trabal ho, a nivel nacional

Ao |longo da década dos 70, este tipo de reacdo nitidanente
def ensi va i mplicou nao sé a proliferacéo de medi das
protecionistas "na fronteira", mas tanbém a adocdo de politicas
industriais voltadas para fornecer "respostas tenporéarias" ao
gque se considerava conp "novimento ciclico tenporario"
(Lawence, 1988), ou seja, a crise desencadeada a partir do
inicio da década.

De maneira geral, a intervengcdo governanmental assumu a
forma de esquemas de apoio setoriais, "salvanento" de firmas e
politicas de desenvolvinento regional, tendo conseguido antes
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adiar o ajustanento do que viabilizar sua concretizacdo a custos
séci 0- econbm cos consi derados aceit avei s.

A percepcédo da profundi dade da crise, no final dos anos 70 e
inicio dos 80, levou a uma alteracao do di agndstico dom nante de

"crise transitoria" ou de "choque exodgeno", adqui ri ndo
rel evancia, conp interpretacdo alternativa, a idéia de crise
estrutural, <cuja superacdao exigiria "a reducdo dos efeitos

negati vos exercidos sobre a atividade econdmca, pela rigidez e
as di storcbOes dos sistenmas de incitacdo" (Mazier, 1989).

Este diagnostico e as propostas de politicas a ele
associ adas foram desenvol vidas pela OCDE e orientaram anpl anente
as politicas econbm cas aplicadas pel os paises desenvol vidos nos
anos 80, no canpo da fiscalidade, da politica industrial e de
concorréncia, de regulanentacdo dos nercados financeiros e do
trabal ho, etc.

A nivel da CEE, esta mnmudanca de percepcdo - associada as
restricdes fiscais redobradas com o segundo choque do petréleo -
produziu uma orientacdo nenos defensiva e energencial na gestéo
da politica industrial e conercial. O foco deslocou-se dos
setores tradicionais para os de novas tecnologias e, enquanto o
prot eci oni sno conercial continuava a ser ativado para proteger os
setores pressionados pela concorréncia dos NPIs (os setores
tradi ci onais), novos instrunentos da politica industrial eram
i ntroduzi dos nos paises da CEE para enfrentar a conpeticédo high-
tech do Japdo e dos Estados Unidos nos setores "de futuro”
(Jacquemi n & Sapir, 1990).

A politica de apoio aos "canpebdes nacionais", aplicada nos
anos 70, perde forca, sendo gradual nente substituida por projetos
de pesquisa pré-conpetitiva e por uma concepcdo de politica mais
funcional do que setorial, configurando um quadro em que se
reduziu o viés "anti-ajustanmento" das politicas defensivas dos
anos 70.

IE/UNICAMP - |EI/UFRJ - FDC - FUNCEX




58

Estubo bA COMPETITIVIDADE DA INDUSTRIA BRASILEIRA
ODOCOOOCOOO0COOO OO0 OO0 OO0 OO0 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000000000000

g

Ao mesno tenpo, programas de cooperacao no anmbito da CEE se
desenvol viam no canpo industrial e tecnol 6gico, principalnmente
naquel es setores em que a fragilidade dos paises europeus frente
a seus concorrentes do Prinmeiro Mundo se evidenci ava
crescent enent e.

1.2.2.2. Do ajustanento nacional 0Odinldi ca da unifica@o

Em neados da década dos 80, a conpreensdo das
caracteristicas tecnoldégicas e econbmicas da nova |0gica
i ndustrial baseada na mcroeletrdonica apontou os |limtes das

estratégias de "saida da crise" e de conpetitividade apoi adas em
mecani snbs nacionais de financianento e de P& e em nercados de
consunp "naci onai s".

s esforcos, feitos em escala nacional, para conpatibilizar
as politicas domésticas e as tendéncias de integracéo
i nternaci onal |evariam em diversos paises da CEE, a unma reducao
do grau de coeréncia interna do setor industrial - sancionada
pel a deterioracdo dos resultados da bal anca conerci al de diversos
destes paises - e ao aunento do poder econdmico das enpresas
mul ti nacionais do Japdo e dos Estados Unidos, em setores
estrat égi cos para um novo ciclo de investinentos.

Tornou-se claro que os esforcos para internalizar, a nivel
nacional, o0os determnantes da conpetitividade anpliaram a
dependéncia dos paises da CEE em relacdo aos dois pdlos
hegendbnicos e restringiram as ja |imtadas nargens de autonom a
de que di spunham formnul adores de politica econbm ca dos paises da
CEE, no que diz respeito as deci sdes de investinento, de escol has
de especializacdo e de politica industrial.

Por outro |ado, entre o final dos anos 70 e 1985, em que
pese a nudanca na direcdo da politica econdmnica aplicada pelos
pai ses da CEE, estes assistiram a deterioracdo de sua posicao
conpetitiva no plano internacional. Mis grave ainda, esta
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deteri oracdo afetou principal nente os setores de el evado conteldo

t ecnol 6gi co e cuja denmanda nundi al apresenta as naiores taxas de
crescinento, dentro do conjunto da indlstria. A elevada propenséo
da CEE para inportar produtos de alta tecnologia - ai incluidas
maqui nas e equi panentos - sancionava a posicdo relativanente
fragil da comunidade em setores que exigem concentracdo de
esforcos de P& e onde as econonm as de escal a desenpenham pape
central na obtencdo de condi ¢cdes de conpetitividade (Emerson et
alii, 1988).

Com uma configuragcdo da oferta industrial, principalnente
nos setores nmai s dinam cos, marcada por bai xas taxas de expanséo
da produtividade e pela insuficiéncia relativa, tanto em
i nvesti nentos em P& quanto em recursos humanos qualificados, a
CEE viu sua posicdo industrial se deteriorar face ao Japdo e aos
Estados Unidos. Entre 80 e 86, a producdo industrial da CEE
cresceu 5% contrastando com as taxas nitidanente mais el evadas
gue se observaram no Japdo (21% e nos Estados Unidos (15%

Do lado da denmanda, pesava negativanmente: "o papel das
diversas barreiras e politicas nacionais (normas, tarifacao,
conpras publicas) que limtam a demanda potencial pel os produtos
de alta tecnologia e que anulam o efeito de aprendizado e de
treinanento que a experiéncia acunulada do consunb passado
provoca" (Jacquem n & Sapir, 1990).

Para que os esforcos até entdo enpreendidos em nivel
naci onal tivessem al guma chance de éxito, haveria que se nudar a
escala em que eram pensados o0s problemas e as sol ucbes
correspondentes. Enfrentar a concorréncia conjunta das nacoes
desenvol vi das néo-européias e dos NPIs inporia, nesta fornul acao,
a ativacado de instituicdes que conpbem a Conuni dade Econdm ca
Européia e a fornulacdo e inplenentacdo de politicas na escala da
Comuni dade.

Conforme dois analistas desta questdo: "dezesseis anos
depoi s de conpletada a uni do al fandegéaria, em 1968, nao era nais
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possivel, para a Conuni dade, ignorar a aneaca energente para a
conpetitividade dinam ca dos negdci os europeus e a relacdo entre
o desenpenho industrial inadequado da CEE e a fragnmentacédo de seu
nmer cado” (Pel kmans & Robson, 1987).

Em 1985, o Consel ho Europeu, reunido em M| &o, adotou as
reconendacdes de uma de suas com ssdes, relativas as nedi das que
viabilizariam a <criagcdo de wum nercado interno europeu e
permtiriam a elimnacdo das barreiras ao fluxo de pessoas,
nercadorias e fatores ainda existentes entre os paises da CEE

Desencadeava- se o Projeto 1992, de renocdo de todas as
barreiras ao comércio e a livre circulacdo de fatores entre os
pai ses da Conuni dade. O diagnéstico que inspira o Projeto aponta
para a configuracdo, nos paises da CEE, de um anbiente de pouco
incentivo a conpetitividade, decorrente ndo sO6 da estrutura
ol i gop6lica de grande parte dos nercados setoriais, mas tanmbém da
segnmentacdo administrativa e politica que as restricdes e nornmas
naci onai s i npunham ao ner cado.

Gs ganhos econbém cos associados a wunificacdo do nercado
europeu decorreriam da enmergéncia de novos incentivos a
conpeticdo e de quatro tipos de efeitos: a) reducdo dos custos
resultante de uma mais adequada exploracdo de econom as de
escala; b) nmmior eficiéncia das enpresas, racionalizacdo das
estruturas industriais e uma fixacdo de precos nmis proxima dos
custos de producdo, tudo isto em funcdo de nercados nais
conpetitivos; c¢) ajustamento entre as inddstrias com base em
vant agens conparativas tornadas explicitas em um nercado
integrado; d) fluxo de inovagdes, de novos processos € NOVOS
produt os, estinulado pela dinam ca do nercado interno (Enerson et
alii, 1988).

Para al ém dos ganhos estaticos - ou seja, aquel es produzi dos
once for all no nonmento da renocdo das barreiras - o Projeto 1992
aposta nos ganhos dinamcos da wunificagcdo, ou seja, aqueles
i mpact os continuos e cunul ati vos sobre a econom a que decorrem de
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uma nudanca de anbiente conpetitivo. As tentativas de

guantificacdo destes efeitos revelam que estes poderdao ser bem
superiores aos efeitos estaticos nedidos quando se langcou o
Projeto 1992 (Baldwin, 1989). OCs efeitos dinamcos refletem as
al teracdes na di nam ca da i novacdo tecnol 6gica e no conportanento
estrat égi co das enpresas diante de um novo anbiente conpetitivo,
determ nando, a nmédio prazo, unma nova configuracdo da oferta
produtiva. Setores onde, hoje, as restricdes ao conércio intra-
CEE sdo nmmiores tendem a ser aqueles mais afetados pela
unificacdo e € nestes setores que se espera obter as nmiores
reducdes de precos e custos reais.

A dinadmca liberalizante, no plano interno a Conuni dade, do
Projeto 1992 é inconteste. Nas palavras de Curzon Price (1988):
"se alguém tiver que resumir 0 que estd por tras do espirito de
1992, é a idéia de que o lire conércio, a livre prestacdo de
servigos e o livre novinento de capital financeiro seréo
i npl ant ados sem a harnoni zacdo prévia de Leis - porque isto é
i mpossivel. Tem portanto, o efeito de |lancar os sistenmas |egais
e as politicas governanentais em uma arena conpetitiva e deixar
gue as forcas de nercado persuadam os governos individuais a
adaptar seu aparato |egislativo espontaneanente, antes que sua
indistria ou suas financas publicas sejam irreparavel nente
dani fi cadas".

A qualificacdo deste processo de |iberalizacdo foi objeto,
no entanto, de anplo debate politico na CEE De fato, a
quantifi cacdo dos ganhos econbm cos associados a unificacdo do
nmer cado europeu parece ter relegado a segundo plano a avaliacéo
dos aj ustanentos que necessarianente se fardo na Conuni dade, bem
conb dos inpactos destes processos sobre a j& elevada taxa de
desenprego da CEE. Associada a esta questao, debatemse os
efeitos da unificacdo emternps regionais, ou seja, até que ponto
uma uni fi cacéo apoi ada excl usi vanment e em politicas de
desregul anentacdo e de liberalizacdo anpliaria as j& inportantes
desi gual dades entre regi 6es e paises da Conuni dade.
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No limte, discute-se ai a inportancia (ou ndo) de agregar
ao processo de |iberalizacdo associado a criacdo do nercado Unico
um conjunto de politicas ativas que mninmzemos eventuai s custos
séci o-econbm cos do ajustamento estrutural e reduzam o0 seu
i npacto setorial e/ou regional, atenuando os riscos de
constituicdo de um nodel o de Conunidade dualista, em ternos de
renda e de di nam snp econdmi co.

Por outro |ado, argunmenta-se que a consolidacdo do nercado
uni co da CEE nao seria condicao suficiente para gerar a retonada
da expansdo da produtividade e para pernmtir a econoni a
conmunitaria recuperar uma posicdo conpetitiva nas indastrias de
novas tecnologias. Segundo este ponto de vista, sem politicas
industriais e tecnol 6gicas ativas, os beneficios da unificacao
poderi am ser capturados, em grande parte, pelos Estados Uni dos,
Japdo e, dentro da Conuni dade, exclusivanmente pelo pais nmais
rico, a Al emanha.

De uma maneira geral, pode-se admtir que as teses de
conbi nar |'i beralizacdo conerci al intra-CEE com politicas
i ndustriais e tecnol 6gi cas concebidas e inplenentadas a nivel de
Comuni dade sé&o, hoje, dom nantes. Na realidade, esta suprenacia
ndo s6 traduz a superacdo, nos paises da OCDE, do "catecisnp"
ultraliberal do inicio dos anos 80, nmas tanbém reafirm a
tradi cdo dos paises da Europa Ccidental em natéria de politica
industrial ativa e, nmais do que isto, o0s principios sécio-
politicos da chamada "econom a social de nmercado”, anplanente
dom nantes na CEE e nos paises da EFTA

Para os paises externos a CEE, a tese da adocao de politicas
industriais e de aconpanhanento da unificacdo, enbora possa
significar o aunento das aneacas associadas ao "protecionisnp
t ecnol 6gi co", por outro |l ado reduz os riscos de uma generalizacéo
do protecionisnb conercial, tanto mais viavel quanto nmais
conflituoso e longo for o processo de ajustanento das econoni as
da CEE a nova situacdo. Neste sentido, uma politica industria
ativa e politicas de aconpanhanento podem contribuir para reduzir
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as pressbes protecionistas "na fronteira"” e para que a politica
de conercio exterior da CEE tenha umcorte nais |iberal

1.2.2.3. A unificaBo da CEE e os parceiros externos

Com o Projeto 1992, as prineiras preocupagcdes com as
perspectivas da wunificagcdo ficaram por conta dos parceiros
conerci ais da CEE, tenerosos de um desl ocamento das fronteiras do
protecionisno, do nivel nacional para o da Conunidade, ou
inquietos com o fato de que - para viabilizar sua nmeta - os
di versos pai ses europeus tenham que chegar a um conprom sso entre
os diversos niveis de protecdo nacional ora existentes e que tal
conpronmisso teria conmpb referéncia os niveis aplicados pelos
paises nmais protecionistas. Afinal, a politica agricola conum
(PAC) é um exenpl o acabado de protecionisnbo e o perigo - para oS
parceiros conerciais - €& que a harnonizacdo das politicas
naci onai s de comérci o venha a seguir este nodel o.

Gs representantes da CEE ndo pouparam com suas decl aracdes,
seus preocupados parceiros conerciais. Afinal, se a construcao
européia visava viabilizar e acelerar a reestruturacdo e a
noder ni zagdo do parque produtivo da Conuni dade, al gumas nedi das
transitdorias de protecdo no anbito da CEE haveriam de ser
tomadas, para evitar que uma anpla abertura conercial pusesse em
cheque os objetivos estratégicos.

Ainda neste plano, o Comi ssario Europeu para o Congércio e
enpresarios de grupos nmultinacionais europeus ressaltaram a
inmporténcia do conceito de reciprocidade, cono nodulador do
pr ot eci oni SnD  eur opeu. Trata-se de um novo conceito de
reci proci dade, que busca "uma sinetria, ndo tanto na equival éncia
| egal das condicdes de acesso aos nercados, nmas antes na
equi val éncia de seus efeitos econdbm cos", e que seria aplicave
tanto ao terreno conercial quanto dos investinmentos e das regras
de acesso aos nercados publi cos.
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A nmensuracdo da reciprocidade pelo critério de equival éncia
de seus efeitos econdm cos da, indiscutivelnmente, abrigo a toda
uma série de argunentos e nedi das de protecdo, refletindo ainda,

a preocupagcdo - existente na CEE - de que o0s principais
benefi ci ari os da unificacdo européia sejam as enpr esas
mul ti nacionais anericanas e japonesas, ou seja, que a

reestruturacao industrial européia seja determ nada por estas,
reproduzi ndo, a nivel europeu, o que vinha se observando nas
econom as naci onai s dos paises da CEE

Enquanto as nedidas transitérias se aplicariama setores que
atual nrente desfrutam de algum tipo de protecdao - autonoveis,
téxteis, calcados, etc. - a reciprocidade seria utilizada nas
negoci acbes sobre comércio e investinmento de servi ¢os.

A preocupagcdo mmior dos parceiros conerciais da CEE, e em
particul ar dos Estados Unidos, concentra-se, porém na definicao
das diretrizes de politica industrial voltadas para os setores de
alta tecnologia, precisamente aqueles setores estratégicos no
novo reginme de acunmulacdo e nos quais Japao e Estados Unidos
adqui riram vant agens conparati vas.

Desde o0 anuncio do Projeto 1992, e em funcdo tanto das
perspectivas de uma "Fortal eza Europa" quanto da realidade dos
sinais protecionistas enmitidos pela CEE na gestao de sua politica
de conércio exterior na segunda netade dos anos 80 e inicio dos
90, enpresas japonesas e norte-anericanas anpliaram seus
investinentos diretos na Conunidade. De acordo com estudo da
CEPAL (1990), "as novas industrias em que estes paises se
est abel ecem sdo aquel as em que cada um deles apresenta nmaiores
vant agens conparativas": naquinas ndo-el étricas e quinmca, para
os Estados Uni dos; equi panentos el étricos e de transporte, para o
Japao.

Mesnmo al guns destes investinentos encontram barreiras,
concretizadas em torno do estabelecinento de requisitos de
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conteudo |local, defendidos ativanente por grandes enpresas
eur opéi as.

No que diz respeito aos paises em desenvolvinento, a
resisténcia da CEE a revisdo de sua politica agricola nao
autoriza nmuito otimsno no que se refere as condi ¢cdes de acesso
desses paises ao nercado de produtos agroalinmentares da
Comuni dade.

Por outro lado, ao avaliar os inpactos da unificacdo do
nmercado europeu sobre os paises em desenvol vinento, é inportante
ressaltar que o congércio entre a CEE e estes paises é tributario
"de um conplexo sistema de preferéncias conerciais e de
restricdes as inportacfes” (UNCTAD, 1990) e que este sistena € um
dos dois fatores que condicionam a capacidade relativa dos
di ferentes paises em desenvol vinento (PEDs) para nanter-se no -
ou, eventual nente, conquistar parcelas do - nercado europeu. O
segundo fator é a qualidade da oferta de exportacdo e o perfi
de especializacdo dos diferentes paises em desenvol vi nent o.

No que respeita ao sistema institucional que rege as
condi cbes de acesso, pelos PEDs, ao nercado da CEE, instaura-se
uma hierarquia de preferéncias que beneficia as exportacdes de
manuf aturados e da maioria dos produtos agricolas dos PEDs
signatéarios da Convencdo de Lonmeé, bem conp aquel as oriundas dos
PEDs, da Bacia do Mediterraneo (exceto produtos téxteis e de
vestuario). Na regi do do Mediterréaneo encontram se paises que ja
solicitaram a adesdao a CEE: Turquia, Malta, Chipre e Marrocos. No
caso de Malta e Chipre, o acordo destes paises coma CEE prevé o
est abel eci mrento, a médi o prazo, de uma uni ao aduaneira.

Nesta hierarquia, os paises da América Latina e da Asia néo
ocupam posi ¢cdo de destaque. Pelo contrario, além das exportacdes
oriundas destas regides se beneficiarem cada vez nenos dos
Sistemas Gerais de Preferéncias (SGP) dos paises conunitéarios,
sdo elas o alvo preferencial das barreiras ndo-tarifarias
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erigidas ao longo dos anos 70 e 80, pelos paises da CEE, quando
ndo pela prépria instancia cormunitari a.

No caso dos paises |latino-anericanos, as caracteristicas da
oferta de exportacdo e o perfil de especializacdo de suas
econom as ainda vém agravar uma situacdo desfavoravel na
hierarquia de preferéncias de acesso aos nercados da CEE. De
fato, ao contrario dos NPIs da Asia, com especializacio
i nternaci onal em setores cujo dinam snb se vincula a novas fornas
de demanda final e que expandiram sua parcela de nercado na CEE
ao longo dos anos 80 - em que pesem as barreiras ndo-tarifarias
(BNTs) - a especializagcdo |atino-anericana, e brasileira em
particul ar, tendeu a perpetuar um padrdo exportador para a CEE
centrado em nat éri as- pri nas.

A anpliacdo da preferencializacdo da CEE para os paises do
Sul da Europa pode tanmbém afetar a conpetitividade das
exportacbes dos PEDs e, neste caso, especialnente as daqueles
pai ses cuja estrutura de oferta apresente senel hangcas com as dos
menbros neridionais da CEE (Portugal, Espanha e Grécia) e as de
pai ses do Mediterréaneo que dispunham até entdo de um acesso ao
nmercado conunitario mais anplo do que os paises da peninsula
i bérica (UNCTAD, 1990). A concorréncia em al guns setores de bens
de consunp (cal cados, téxteis e vestuario), intermediario (pape
e celul ose, aco, nadeiras e couro) e de capital (mecanica) tende
a se acentuar e pode-se supor que, em alguns destes setores,
nmedi das protecionistas sancionem o0s conprom ssos intra-CEE em
torno da idéia de reduzir os custos de ajustanento das econom as
menos desenvol vi das da Conuni dade.

E conflituoso o avanco do processo de anpliacdo da
preferencializacdo da CEE para com os paises em desenvol vi nento
de sua periferia inmediata. As tensdes intra-CEE no atual estégio
de coordenacdo nmacroeconbnica tém tido repercussdes politicas
inportantes e nao favorecem a absorcdo de "novas" inportacdes de
ori gem extra-conunitaéari a.
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Neste contexto, a politica de conmércio exterior da CEE
parece conter el enent os pr ot eci oni st as ndo despreziveis,
expressos na adocdo de um critério de negociacdo bilateral
baseado na reciproci dade, na defesa da politica agricola comum e
na manut encdo de barreiras nao-tarifarias.

A prioridade concedida, no entanto, aos setores de novas
tecnologias pela politica industrial da CEE leva a que se
considere o uso do "protecionisno tecnol 6gi co" conb una hi p6tese
bastante provavel, até porque conpativel com as diretrizes de
politica industrial inplenentadas na zona OCDE a partir dos anos
80.

Politica industrial ativa e protecionisnp tecnol 6gico podem
significar, conmb j&4 se viu, nenores pressbes para protecao na
"fronteira" e, nos setores mmis dindmcos da industria, umm
conbi nagcdo de condic¢des restritivas ao investinento direto e
irrupcbes seletivas de nedidas nado-tariféarias de restricdo ao
CONer ci o.

Na realidade, a configuracdo da politica industrial para os
setores de baixa e média intensidade tecnoldgica - inclusive
segment os do setor de maqui nas e equi panentos - dever& determ nar
o0 grau de protecionisnp conercial que se aplicard as exportacdes
- reais ou potenciais - de paises conp o Brasil. Neste sentido,
se a conpleta integracdao dos paises do Sul da Europa a CEE pode
ensejar - conb conpensacdo - a adocdo de BNTs as exportacdes
oriundas dos PEDs, o0 peso destas nedidas protecionistas na
politica de conércio exterior da Conunidade serd funcdo da
estratégia industrial definida para tais setores.

Mesnb no cenario nmais otimsta, ndo se pode excluir BNTs
tenporéarias adotadas no curso de processo do ajustanento.
Adenmai s, a experiéncia recente atesta que as BNTs tendem a ser
utilizadas com nmais intensidade quanto nmior se revela o
di nami sno das exportacbdes de determ nado produto dos PEDs e
guanto maior a parcela de nmercado conqui stado por estas. Nesse
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sentido, ndo se pode excluir a hip6tese de que, na convergéncia
destes processos - dinamsnbo exportador de alguns PEDs e a
har noni zacdo de politicas e regulacbes nacionais na CEE - se
gere uma di nam ca protecionista | evando ao aunento das restri cdes
existentes ao acesso das exportacbes dos PEDs ao nercado
conmuni tari o.

1.2.2.4. Da unifica@o da CEE ao espald europeu anpliado?

Se, nas relagbes da CEE com os PEDs, ha uma conplexa
hi erarquia de preferéncias, elas sédo "preferéncias subordi nadas”
a prioridade conferida:

- prineiro, as relacgbes intra-CEE. Umalto executivo da Fiat
pedi u, recentenmente, que as autoridades da Conuni dade "di ssessem
com cl areza que o nercado uUnico deve, emprineiro |ugar, oferecer
vant agens as enpresas européias" (CEPAL, 1990). E esta prioridade
"doméstica" que alinenta os mtos da "Fortaleza Europa" e as
hi p6teses, nmais plausiveis, de um aunmento do protecionisnb a
nivel conunitario conb neio para viabilizar a harnonizagcdo de
regul acdes; e

- segundo, as relacbes com a Europa ndo-CEE e, em prineiro
| ugar, com os paises da EFTA, com os quais os paises da CEE ja
di spbem de acordos bilaterais de livre conércio, expandindo-se
para éareas conb O conercio agricola, 0S  servi ¢os, 0S
i nvestinentos. Ainda no canpo das rel acdes européias, destaca-se
a inportancia que a Europa do Leste, em fase de transicao,
adquiriu para a CEE, cujas enpresas poderdo desenpenhar papel
central na transformacdo da oferta produtiva instalada naquel a
regi 8o (ver adiante consideragcdes mais detal hadas sobre esta
guest d0). Desde j&, em que pese a conplexidade da transicao em
curso nas econonias e soci edades do Leste Europeu, revela-se o
papel de destaque da CEE e de seus nenbros, na inplenentacdo do
Banco Econdmi co para a Reconstrucdo e o Desenvol vinmento (BERD) e
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na nobilizagcdo de recursos financeiros para viabilizar os
programas econdm cos dos novos governos daquel es pai ses.

Conpatibilizar a dinadmca da integracdo conunitaria com a
adocdo de nedidas concretas no sentido de estabel ecinento de um
espaco econdm co europeu anpliado parece ser 0 eixo central das
prioridades externas da CEE. A gestao do relacionamento com a
Europa do Leste e a EFTA nobiliza hoje parte inportante dos
esforcos da CEE, concentrados, no canpo da politica "doméstica"
na negociacdo da trajetdoria da wunificacdo nonetéaria, cono
evol ucdo "natural" do Sistema Mnetéario Europeu (SME), criado em
1979 e que constitui o "exenplo mais bem sucedi do de harnoni zagéo
de politicas canmbiais no nmundo contenporéaneo” (Aradgjo Jr., 1991).
A di scussdo sobre o cronograma da unificacdo nonetéaria renete, na
verdade, a questao seguinte: até que ponto 0s governos nacionais
terdo que transferir (a CEE) o controle sobre a politica
macroeconbnica e fiscal dos diferentes paises? O aprofundanento
da coordenacdo de politicas nmacroeconbéni cas na CEE é inevitavel e
a Com ssao vem pregando, neste sentido, a instituicao de
procedi mrentos de vigilancia multilateral sobre as politicas
econdmi cas nacionais. De acordo com a proposta da Com ssdo, a
partir de relatérios regul ares sobre a situacao macroeconbni ca de
cada pais, o Conselho de Mnistros das Financas (ECCFIN) da
CEE reconendaria, por voto de nmioria, eventuais nudancas da
politica de determ nado pais-nmenbro. Nesta area, a assinatura do
Tratado de Maastricht representa um avanco, emternos de projeto
e cronograna de unificacdo nonetaria e econdbm ca para a CEE, em
gue pese 0sS percal cos para a sua ratificacdo e a crescente
instabilidade que se verifica no seio da CEE, ao |ongo dos
al ti mos neses.

1.2.2.5. Atransi@o na Europa do Leste: inp actos sobre os PEDs e

o Brasil

Para o Brasil, as transfornacdes econbnicas e politicas por
gue passa a Europa do Leste tendem a ser apreendi das conb um novo
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fator de aneaga que reduziria, ainda mais, a viabilidade da neta
de reconectar dinam canente a econom a nacional com as forcas
notri zes da econom a nundi al

Neste caso especifico, a preocupacdo nmior vincula-se a
possi bilidade de que a integracdao do Leste Europeu a econom a
i nt er naci onal , além de representar a entrada de novos
conpetidores na area do conercio, acentue a concorréncia por
i nvesti nent os ext er nos e por fi nanci anento dos pai ses
desenvol vi dos e dos organi snbs i nternaci onai s.

Estas preocupacdes expressam a percepcdo de que a
nobi |l i zagdo politica, econbmica e financeira dos paises
desenvol vidos no sentido de apoiar o processo de transicdo das
econom as do Leste Europeu contrasta, por exenplo, com a baixa
receptividade encontrada na reunidao do G 7 em Houston, em jul ho
de 1990, pela proposta norte-anericana de criar um fundo para
"lastrear" o0s investinmentos vinculados a lIniciativa para as
Aneri cas.

Se este tipo de constatacdo reforca, no Brasil, a percepcéao
da nmudanca em curso conb unma aneaca, a realidade é que entre as
i ntencdes e os gestos pode haver uma di stancia mai or do que supbe
uma refl exdo alinentada pela "sindrome da marginalizacao".

A euforia, que preval eceu no Prinmeiro Mundo, até o inicio de
1990, cedeu lugar a cautela e a constatacao de que ha unma quest ao
central que precede a discussdo dos efeitos da transi cdao no Leste
Eur opeu sobre os fluxos de comércio, de investinento direto e de
financi anento internacionais. Trata-se da proépria viabilidade da
transi ¢cdo em curso, nuito diferenciada segundo as caracteristicas
dos paises - situacdo econdmica no inicio do processo, nivel de
endi vi danento externo, grau de industrializagcdo - segundo a
estratégia de nudanca adotada - transicdo gradual ou choques
radi cais, conb o progranma de Jeffrey Sachs na Pol 6nia - e segundo
a capacidade e a legitimdade politica dos governos nacionais
para gerenciar um processo que necessarianente acarretara,
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durante um certo periodo, queda de nivel de vida, desenprego,
etc. Conp os paises do Leste Europeu se diferenciam nitidanmente
uns dos outros a luz de qualquer destes critérios, é de se
esperar que haja tantos processos de integracdo a econon a
mundi al quant as econoni as naci onai s exi stem hoj e naquel a regi ao.

Supondo-se vi avel a transicdo em curso, os efeitos
recessi vos dos planos de estabilizacdo adotados em diferentes
paises e a desorganizacdao da producdo no periodo de
desmantel anento da regulacdo estatal devem reduzir eventuais
i npactos daquela integracdo sobre os fluxos de conmércio
i nternacional, no curto prazo.

Durante um certo periodo, o Leste Europeu nao produzira -
com al gumas excecgdes setoriais - nem grandes oportuni dades de
conércio para outros paises, nem novos conpetidores no nmercado
internacional. Tanbém as vicissitudes da fase de transicao
reduzem a capacidade regional de atracdo de investinentos
externos e diretos.

De uma naneira geral, Hungria, Republica Tcheca e Pol 6nia
parecem nel hor posicionadas para, a nmédio prazo, se habilitar a
receber novos investinentos e para desenvolver estratégias
exportadoras em setores intensivos em energia e recursos
naturais, bem conb em segnentos econdm cos onde a necessaria
noder ni zagcao tecnol 6gi ca conplenentaria, em ternos de capaci dade
conpetitiva, a j& existente nméo-de-obra qualificada.

A virtual capacidade de conpeticdo daqueles paises em
mecani ca, siderurgia, nmetalurgia de ndo-ferrosos, téxteis e
segmentos de mAquinas e equi panentos, deve preocupar a nedio
prazo o Brasil. De inediato, j&4 alarma o enpresariado e o0s
sindicatos da Europa Ccidental, que alertam para os perigos de
dunpi ng poés-socialista e de uma conpetitividade alavancada por
custos salariais reduzidos e pelas desval orizagcdes naci cas das
noedas dos paises do Leste.
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Para o setor de bens de capital, ndo se pode ignorar o fato
de que os paises do Leste tém uma tradi ¢cdo produtiva acumnul ada e
de que os investinentos diretos de paises da CEE e da AFTA
poderi am suscitar associ agcbes e joint-ventures destinados a gerar
conpl ement ari dade entre |inhas de producdo de enpresas no Leste e
no Qeste, contribuindo para desverticalizar e especializar a
estrutura industrial no setor nos paises do Leste Europeu.

Este novinmento, se ocorrer, aunentaria sensivelnente o
potencial conpetitivo de um setor que enfrenta, pela sua
configuracdo estrutural, alguns desafios equival entes aquel es com
que se defronta o setor brasileiro de maqui nas e equi panment os.

Do lado das inportacbes e dos investinmentos diretos, a
abertura do Leste favorecera especialnmente a Al emanha, que
fornecera boa parte de bens de capital necessari os a
reestruturacado industrial da regiao.

No pl ano de financianento: "a nobilizacdo financeira a favor
do "grupo dos cinco", de umlado, e da RDA, de outro, poderia se
traduzir em tensdes inportantes nos nercados internacionais de
capitais, e, portanto, em uma elevacdo das taxas de juros de
| ongo prazo", sendo que, "a denmanda de capitais dos paises do
Leste ocorrera em um contexto de saturacdo crescente dos nercados
mundi ais, resultante das necessidades nanifestadas ndo s6 pela
Europa do Sul, nmas tanbém pel os Estados Unidos (nodernizacao da
rede de infra-estrutura) e o Japado (grandes projetos de infra-
estrutura), sem falar das necessidades vinculadas a unificacéo
alemd" (Adda & Colin, 1990).

No curto prazo, a simlaridade entre a pauta de exportacdes
brasileiras e a pauta de exportéveis das econom as da Europa
Oiental sugere a existéncia de riscos quanto a desvio de
conércio emdetrinento do Brasil, unma vez que os paises do Leste
Eur opeu estejam em condi ¢cdes de adotar estratégias agressivas de
exportacbes de manufaturados e sejam beneficiados por condi¢cdes
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privilegiadas de acesso aos nercados da CEE - o0 que, nuito
provavel nente, podera vir a ocorrer.

1.2.3. A estrat@yia do Jap2o

Ao longo dos anos 60, 70 e inicio dos 80, uma politica
i ndustri al ativa sustentou um rigoroso deslocanento da
especi ali zacdo internacional da econom a japonesa, dos setores
i ntensivos em n@o-de-obra nao-qualificada em direcao aqueles
intensivos de tecnologia e em trabalho qualificado. Segundo
estudo de Bal assa & Noland (1988), o Japdo aunentou sua vantagem
conparativa em doze entre dezenove categorias de produtos de alta
tecnol ogia, e em particul ar naquel es segnentos em que os Estados
Uni dos perdi am conpetitividade internacional. Segundo os citados
autores, "os resultados (desta evolucdo) nostram um padrao
conpl enent ar de especializacéao, o Japadao tendo vantagem
conparativa em produtos nos quais o0s Estados Unidos tém
desvant agem e vi ce-versa"

O nodel o japonés de conpetitividade se manifesta a partir
dos seguintes fatores: a) "vantagens-custo inportantes, baseadas
em el evados ganhos de produtividade, em unma politica canbial
habil e em uma renuneracdo |imtada dos fatores; b) umm
estrat égi a de especi ali zacdo apoi ada em vant agens conparativas de
custos e em um esfor¢co sustentado de investinentos desenbocando
na construcdo progressiva de vantagens extra-custo; ¢c) um
crescinmento forte baseado na conqui sta de nmercados externos e no
"fechanment 0" do nercado interno” (Mazier et alii, 1988).

Todos os fatores sd@o igualnente inportantes, nmas cabe
ressaltar a capacidade de gerar, no bojo de una estratégia de
especi ali zacdo baseada em vantagens-custo, uma série de
vant agens-extra-custo vinculadas a qualidade dos produtos, ao
est abel eci mrento de redes de conercializacdo e a estabilidade das
relacbes entre o0s produtores e seus parceiros (clientes,
fornecedores, distribuidores, etc.).
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A desval orizacdo do ddélar, a partir de 1986, introduziu
i mportantes alteracdes no cenario sobre o qual o Japdo nontou
essa estratégia. A valorizacdo do iene nao anulou integral nente
as inportantes vantagens-custo conparativas de que di spunham os
pol os japoneses de especializacdo. Al ém disto, existia naquele
noment o, para as enpresas japonesas, "uma substancial nargem de
manobra em virtude do inchanento dos lucros na exportacdo ao
| ongo dos anos precedentes. Finalnmente, as vantagens extra-custo
gue se desenvol veram podem no futuro, substituir as vantagens-
custo"” (Mazier et alii, 1988). Em consequéncia, as enpresas
puderam adotar, em sua politica de exportacdo, uma estratégia de
mar ket - share, reduzindo margens de lucro para manter o nercado
conqui st ado.

OGs estudos sobre o desenpenho industrial e de conmércio
exterior do Japdo reforcam a idéia de que a conpetitividade
conpativel com um nundo onde ndo h& vantagens conparativas
adquiridas de uma vez por todas € necessarianente sistémica, na
nmedida em que é a resultante da conbinacdo de esforcos e
diretrizes conpartilhados pelo setor publico e pelos agentes
privados, sendo - neste sentido - o produto de uma nobilizacéo
dos recursos hunmanos, técnicos e financeiros de uma soci edade.

A flexibilidade e a capacidade de adaptacdo as condi ¢cdes
canbi antes da demanda internacional e do mapa das vantagens
conparativas sdo os notores deste nodelo de conpetitividade,
assentado: a) na gestao integrada das funcbes de producédo, no
anbito da enpresa: integracdo e coordenacdao das funcdes
mar keti ng, desenho, producdo, etc.; b) na estreita col aboracéo
entre as enpresas e seus parceiros e, emparticular entre o setor
de maqui nas e equi panentos e seus clientes e fornecedores; c¢) na
articulagcdo entre setor financeiro e setor industrial, que
conpartil ham uma concepcédo estrat égi ca de nego6ci os ndo subnet endo
a légica do investimento produtivo ao critério de rentabilidade
de curtissinp prazo; d) no pragnmatisnb estratégico que orienta a
capaci dade de mudanca de direcdo das politicas japonesas, quando
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0s seus resultados se nostram decepci onantes. Este pragnmatisno -
comum ainda aos NPIs da Asia - revel ou-se extremanmente adequado
para a gestao de um anbiente marcado pela incerteza econbnica e
pel a mudanca tecnol 6gi ca.

A convergéncia deste conjunto de fatores conferiu a econom a
japonesa a flexibilidade necessaria para que se inplenentassem
politicas industriais e de conmércio exterior que viabilizariam o
per manent e upgradi ng das exportacdes japonesas, em um periodo da
historia onde as regras nultilaterais ndo questionavam a
autonom a e o ativisnp das politicas nacionais.

As politicas de ajustamento estrutural adotadas pelo Japéao
ao longo dos anos 70 tém conp especificidade - em relacdo aos
demais paises - o0 incentivo a um padrdao de "ajustanento por
real ocacdo", ou seja, por transferéncia da producdo para paises
onde a relacdo entre custos de producdao e linhas de produtos
fosse a mai s adequada.

Qu seja, neste padrdo de ajustanento estava senpre presente
0 conponente de investinento direto no exterior (IDE), sendo uma
caracteristica de tal investinento japonés o fato de nao ser
orientado principalnente para atender ao nercado donestico do
pais-receptor, nmas sim exportar para terceiros paises. Neste
sentido, difunde-se um novo tipo de estratégia internacional de
enpr esas, essenci al ment e trade-oriented e assent ada na
especi al i zacdo dos investinentos diretos por produto e por zona
geografica, em funcdo das vantagens conparativas e dos obstacul os
ao intercanbi o emcada pais (Dourille, 1990).

Ao longo dos anos 70 e 80, a sofisticacdo deste tipo de
estratégia, nmuitas vezes desencadeada conb una reacao defensiva a
pressdes protecionistas, desenmbocou na nontagem de redes
industriais coerentes, integradas vertical ou horizontal nente,
segundo os casos, e conbinando diversificacdo de produtos e
especi al i zacdo geografica em uma | 6gica de escala planetaria: a
gl obal i zagéo.
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Até o final dos anos 60, no entanto, o IDE nao era
i ncentivado pela politica industrial japonesa, o objetivo central
desta sendo a criacdo de um aparel ho produtivo poderoso no pais e
a expansédo das exportacoes.

Ao longo da década dos 70, os investinentos industriais no
exterior concentramse em industrias de tecnol ogia banalizadas,
altamente consum doras de energia e nas quais as enpresas
j aponesas apresentam al gum ti po de conpeténcia Unica em natéria
de processo produtivo. Tais investimentos concentramse na Asia e
em pai ses em desenvol vi nrent o nao-asi ati cos.

Com o levantanento de barreiras protecionistas nos paises
desenvol vidos no final dos anos 70, os investinentos japoneses
procuraram principal nrente os Estados Unidos, tendéncia que se
mantém até hoje, em que pese o0 recente crescinento da
partici pacdo da CEE na recepcdo de investinmentos do Japdo e o
desenvol vinmento, a partir do final de 85 - com a valorizagao do
iene - de uminportante fluxo de recursos para os NPlIs asiaticos
e, Nmais recentenente, para o0s paises da ASEAN (Tail andia,
| ndonési a, Mal asia, Filipinas, etc.).

Apesar da intensificagdo dos fluxos de |IDE japonés, o
estoque de investinentos externos deste pais o coloca na quinta
posi cdo no nundo. Por outro |lado, o0s investinentos estrangeiros
no Japado sado pouco significativos, "as participacdes cruzadas
entre enpresas num nesno grupo constituindo o naior obstaculo a
conpra por umelenmento exterior ao grupo” (Dourille, 1990).

No caso dos | DEs japoneses nos Estados Unidos, a inplantacéo
de produtores e, depois, de fornecedores de insunps, natérias-
primas e conponentes obedeceu a uma |d6gica em que estratégias
inicialmente defensivas, destinadas a contornar obstécul os
protecionistas "na fronteira", se transformaram em estratégi as
of ensivas de "substituicdo de inportacdes" voltadas para a
construcdo de redes industriais coerentes e para a conqui sta de
parcel as crescentes de nercado, desrespeitando - conb bem
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observou Dourille (1990) - a "sacrossanta lei oligopdlica de
di vi sdo ordenada dos nercados".

s Qadros 1 e 2 ilustram a cronologia da dinamca
i mportacdes- protecao-i npl ant acées que ali nentou a expansdo do | DE
j aponés nos Estados Uni dos, bem conp a estruturacdo de um "setor
aut onobi | i stico japonés" naquele pais, entre 1978 e 1988.

QUADRO 1
| MPORTACOES JAPONESAS E PRESSOES NORTE- AVERI CANAS

ANO ELETR.DE MASSA MAQ.EQUIP. SIDERURGIA
AUTOS
1968/76 Sony(1972) Yamazaki (1968)
Acordo Voluntario de
1977 Restricdo as Export. Sistema de Precos
de TV Japonesa
1978 Toshiba Fixacdo de Precos Mini-
Honda
mos
1979 Hitachi
Sharp
Matsushita
1980 Hitachi Missan
1981 Contr. das
Acordo
Import. de
Volunt.
Aco(1984) de
Res-
tricéo
1982/83 JvC Solicitacdo das Ind.

EUA no Congresso p/
limitar importacdes

1984 Sumitomo Nisshin
(Fibras o6ticas) Steel
Kawasaki
1985/89 Todas as grandes cias. japonesas se instalam
QUADRO 2

SETOR AUTOMOBI LI STI CO JAPONES NOS ESTADOS UNI DOS

IE/UNICAMP - |EI/UFRJ - FDC - FUNCEX




78

Estubo bA COMPETITIVIDADE DA INDUSTRIA BRASILEIRA
ODOCOOOCOOO0COOO OO0 OO0 OO0 OO0 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000000000000

oa
Autopecas e AcessOrios
104 empresas (1978)
142 empresas (1988)
300 empresas (previstas 1993) s
———————————————————————————————————————— Siderurgia
N.K.K.(1984)
Kawasaki (1986)
Sumitomo Metal (1986)

Automovel
Honda(1982)
Nissan(1983)
Toyota(1984) e
Mazda(1987) Pneuméticos
Mitsubishi/Chrysler(1988) Sumitomo Rubber/
Suzuki/GM Canada(1989) Dunlop(1985)
Isuzu/Fuji Heavy(1988) Bridgestone/

________________________________________ Firestone(1988)

Rede de Comercializacéo
Toyota/GM(1984)
Mitsubishi/Chrysler(1988)

Fonte: Dourille, E. (1990) Le systéme productif japonais joue la carte de la globalisation. Econonie
et Statistique, Paris, n. 232, mai.

No que diz respeito a Asia - inicialnmente os NPls, em
segui da tanbém os paises da ASEAN - o0s investinmentos japonesas
deram origem a um fluxo de conércio entre os paises da regiao,
configurando a criacdo de uma rede de solidariedades enpresariais
e de conpl enent ari dades econdm cas que - para alguns - justifica
aplicar ao conjunto da regi &0 a denom nacdo de "bl oco".

A expansdo das inportacdes |japonesas nos ultinps anos
suscita a preocupacdo de que, em funcdo da constituicédo desse

"grupo conercial informal", sonente os paises asiaticos venham a
se beneficiar desta tendéncia; ficando os denais paises -
desenvol vidos e em desenvolvinmento - em posicédo relativanmente

desfavor avel para concorrer no nercado japonés (UNCTAD, 1990).

Esta preocupacdo cresce ainda nmais quando se consideram as
vant agens conparativas dos paises asiaticos no nercado japonés,
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em funcdo do diferencial dos custos de transporte e do fato de
gue boa parte da configuracdao do perfil de especializacao
i nternaci onal das econonmias da Asia é atribuivel a dinanmica de
investinentos diretos japoneses. Se se agregar a estes dados o
di nami snmo exportador que os paises da Asia-Pacifico (ou Asia
Oiental) vém denonstrando em todos os nercados de paises
desenvol vi dos, deve-se admitir que aquel a preocupacdao procede. A
participacdo do comércio intra-regional nas exportacdes totais
dos paises asiaticos do Pacifico passou de 34% para 45% entre
1986 e 1990, contrastando com o que se verificou na prineira
net ade dos anos 80, quando as exportacdes asiaticas para a
Anrérica do Norte cresceram nais do que as exportacbes intra-
regi onais.

Princi pal mente em setores de naqui nas e equi panent os, estudo
da UNCTAD (1990) revel ou que: "os investinentos diretos japoneses
no exterior desenpenham um papel determ nante nas inportacdes
j aponesas provenientes dos paises em desenvolvinento da Asia.
Nest e sentido, o0s paises em desenvol vi nento desej osos de penetrar
no nercado japonés de naquinas (...) deverdao certanente
incentivar a atuacdo das enpresas japonesas em seus territérios".
As nedi das adot adas pel o Japao e Coréia para incentivar a demanda
doméstica e a perspectiva de continuidade de crescinento da
China, ao |longo dos proxinbs anos, sugerem que as inportacfes da
regido da Asia Oiental apresentardo, na década de 90, um
dinami sno talvez inédito. No entanto, as oportuni dades que se
of erecem potencialnente ao Brasil em funcdo deste dinam sno
poderdao ser reduzidas, na pratica, pelo fato de que nossas
exportacbes para a regi ao tendem a sofrer intensa concorrénci a.

Assim por um |lado, os paises asiaticos de renda nedia e
estruturas produtivas concentradas em nmanufaturas de nmédio/alto
cont eudo tecnol 6gi co concorrerdao com o Brasil nos produtos nmais
"nobres" de nossa pauta de exportacao; por outro |ado, os paises
da ASEAN, do subcontinente indiano e a China pressionaréo as
exportacbes brasileiras nos segnentos de produtos de nenor val or
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agregado, onde o0 <custo da nBo-de-obra constitui um forte

determ nante da conpetitivi dade internacional

|sto ndo significa, porém que nao existam oportuni dades a
serem aproveitadas. As altas taxas de crescinento dos NPIs
asiaticos e da China acenam com a abertura de oportunidades
conmerciais (por exenpl o, par a a agroi ndastri a), cujo
aproveitanento exigira capacidade de prospeccao e antecipacao,
mar keting eficiente, etc.
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2. | MPLI CA [ES PARA O BRASI L

Trés fatores condicionardo a evolucdo do sistema nundi al de
conérci o nos anos 90: a) as condi ¢cbes em que se concluir a Rodada
Uruguai do GATT; b) o grau de coordenacdo nacroeconémca e 0
desenpenho conercial dos paises da OCDE e, em especial, a
evol ucdo dos fluxos de conércio entre os Estados Unidos e o
Japao; c¢) a evolucdo dos processos de integracdo em curso na
Europa e na Anerica do Norte.

Enquanto o prineiro fator determinard o novo escopo do
multilateralisno e seu papel relativo enquanto instancia de
producdo de regras para o conercio internacional, o segundo
i nfluenciard a capaci dade de adaptacdo dos paises |ideres da OCDE
as novas regras do jogo da conpeticdo internacional e, por esta
via, condicionara a capaci dade de resisténcia dos governos destes
pai ses as pressfes protecionistas e as demandas pela proliferacao
de nedi das de adm ni stracdo do comércio bil ateral

O terceiro fator explicitara nelhor o papel econémico e
politico das iniciativas de regionalizacdo e, em particular, o
grau de conflito entre tais iniciativas e o0 processo de
|'i beralizagéo dos fl uxos i nternaci onai s de conerci o e
i nvesti nento.

O cenario que se delineia quanto a evolucdo destes fatores
sugere que a principal anmeaca a continuidade do processo de
liberalizacdo vincula-se a perspectiva de descoordenacao
macr oeconéni ca entre os paises da OCDE e, em particular, do grau
de desequilibrio das relacbes conerciais entre os EUA e o Japéo.

O papel dos "blocos" regionais nesta evolucdo nao esta dado
a priori, pois a presenca deste agrupanento pode inclusive ter um
papel positivo para o processo de |iberalizacdo, ao noderar
posicOes e atitudes de seus nenbros individuais e ao buscar
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consensos internos nmenos proxinos de posicdes protecionistas
deri vadas de conprom ssos de base naci onal

Da nesma forma, a perspectiva de uma concl usao rel ati vanente
bem sucedi da da Rodada Uruguai sugere um papel anpliado para o
multilateralisnb e o consenso de que o GATT pode passar a tratar
de temas e nedidas nao estritanente relacionados com politica
conerci al .

Este dado é de extrema relevancia, pois o fato de que o
atual ciclo de internacionalizacdo tenha nos investinentos
diretos a sua forca notriz e veicule umnovo paradi gma industri al
e tecnol 6gico levara inevitavel nente ao surginmento de pressdes
para o tratanento, eminstancias internacionais, de questdes e de
politicas até entao consi deradas conb de escopo dongésti co.
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3. RECOMENDA [ES DE POL"TI CA

Diante deste quadro, s&@8o as seguintes as diretrizes
reconendadas para as politicas conercial e diplomtica.

3.1. Multilateralisno

Para o Brasil, € desejavel que o tratanento da nova agenda
de questdes se processe nos foros do nultilateralisnm, onde a
geracao de regras e de disciplinas quanto ao uso de instrunentos
e mecani snos de politica industrial e tecnol 6gica tende a seguir
um padrdao nenos restritivo do que aquele que energe de
negoci acdes bil aterais com pai ses desenvol vi dos.

O reforco do nultilateralismo €, portanto, a principal
diretriz de politica que decorre da anéalise aqui enpreendida,
ainda que a energéncia do "neonultilateralisnp” signifique que o
pai s devera ver discutidos, eminstancias nultilaterais, temas em
gue o desconforto brasileiro é evidente, cono O nei o anbiente.
Nest e caso, caberda ao Brasil adnmitir a negociacdo de tais tenms,
evitando que estratégi as neoprotecionistas de paises da OCDE se
abri guem sob o manto de val ores universais.

O argunento aqui desenvol vido sugere que estes temas fazem
parte da nova agenda de negociacdes internacionais e que, na
década de 90, est arao conpeti ndo, nao sé regul acdes
multilaterais, regionais e nacionais, mas tanbém diferentes
mecani snos de di fusdo e enforcenent destas regul acdes: os acordos
mul til aterais pactuados, o0s processos de integracdo e a pressao
("influéncia assimétrica") dos paises politicanente mais fortes.
Para o Brasil, a opcdo nultilateral aparece conp nitidanente
superior emrel acdo as denai s.

Qutro argunento que sanciona a opcao pelo multilateralisno
refere-se ao fato do Brasil ser um global trader, ou seja,
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conerciar com todas as grandes regi 6es do nundo, tendo portanto

interesses em todas elas: a distribuicdo geografica das
exportacbes brasileiras (30% para a CEE, 20% para os EUA, 15%
para a Asia Oriental e 15/20% para a Anérica Latina) explicita
esta caracteristica do pais.

Se o nultilateralismo é a prioridade de politica externa
cabe discutir se esta estratégia € suficiente ou exige |inhas de
acdo auxiliares, que concretizem o fato de que, na agenda de
negoci agdes internacionais dos anos 90, ganhardo crescente peso,
e de forma sinultanea, os tenmas relacionados a processos de
integracdo profunda, a esquemas de preferencializacdo e a
arranj os de "congrci o adm ni strado".

A idéia de unma estratégia internacional mais conplexa do que
a sinples defesa do multilateralisno é reforcada pela analise
aqui apresentada no item 1. De fato, em todas as experiéncias
descritas na secao 1.2, ressalta a tendéncia a concretizacdo de
espacos preferenciais de conércio e de harnoni zacdo de politicas
econdm cas, produzindo uma hierarquia de parceiros definidos nao
tanto pelas condicOes bilaterais de acesso aos nercados, mas
pel as condi¢cBes relativas de acesso vis-a-vis de outros
f or necedores.

3.2. Pol @lica Externa "Ativa" no Continente Ameri cano

Cs debates sobre os efeitos de nmédio prazo da conformacédo do
NAFTA sobre o Brasil revel am que, sem que se alterem as condi ¢cOes
absol utas de acesso dos produtos brasileiros ao nercado norte-
anericano, deterioramse tanto as condi ¢des relativas de acesso
aquel e nmercado frente ao México, quanto as condi ¢cdes rel ativas de
acesso aos nercados |atino-anericanos diante dos nenbros do
NAFTA.

E nas relagbes com os demais paises da América do Sul e com
os paises do NAFTA que se evidenciam para o Brasil, o0s riscos
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mai ores vi ncul ados a consol i dacdo de um novo sistenma de comércio
mundi al . Enbora o Brasil seja umglobal trader e o conjunto ALADI
+ Anérica do Norte s6 tenha respondido por 37,0% das exportacdes
brasileiras em 1991, este conjunto absorveu cerca de 54,0% das
exportacbes brasileiras de nmanufaturados no nmesno ano. A
partici pacdo das exportacdes brasileiras dos setores que

apresentam nmmior dinamisnb no conércio nundial - material de
transporte, maqui nas e equi pamentos necéani cos e el etroel etréni cos
e quimcos - no conmércio com os paises do continente anericano

supera emnuito a partici pacdo destes nesnps setores no total das
exportacbes brasileiras. Enquanto a participacdo destes setores
nas exportacbes totais do Brasil atingiu, em 1991, 21,3% ela
atingiu 48,5% no caso do Mercosul e 51,6% no caso de trés paises
da ALADI extra-Mercosul (Chile, Coldnbia e Venezuela). No caso do
NAFTA, as exportacdes de material de transporte e de naquinas e
equi panentos atingem 25,4% contra 16,2% para o total das
exportacbes brasileiras. Com tal participacdo na pauta dos
setores onde o0 conercio intra-industrial é nmais intenso, néo
surpreende que seja nho intercanbio brasileiro com a Angrica
Latina e com a Anérica do Norte que se observam ndo s6é a naior
incidéncia deste tipo de congrcio, conb tanbém o nmais
significativo crescimento dos indices de conercio intra-
i ndustrial envolvendo o Brasil, entre 1980 e 1988.

Com uma pauta de exportacbes fortenmente concentrada em
manuf at urados (76% do total das exportacdes para a Anmérica do
Norte e 88% do total para a ALADI), é de se supor que O
desenpenho exportador futuro do Brasil no continente estaré
fortemente condicionado, pelo lado da demanda, por todos os
fatores que determ nardo ndo s6 as condic¢bes bilaterais, mas as
condi ¢bes relativas de acesso dos manufaturados brasileiros aos
nmercados do continente e, portanto, cada vez mais, pelo
posi ci onanento do pais frente aos esquemas de integracdao e de
preferencializacdo que se vao confornmando nas Anericas e no
nmundo.
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E, portanto, em suas relacBes com os paises do continente
anericano que se vai evidenciando com nmior nitidez que os
i ncentivos para a atualizacdo da politica externa brasileira
envol vem ndo sonente aspectos relacionados ao atual padrao de
conércio do pais, mms ainda aspectos negociais, exigindo que se
| eve emconta a estratégia de terceiros paises.

Por isto nmesno, a principal linha de acdo auxiliar aqui
proposta se refere a "ativacao" da politica externa brasileira
para o continente americano, 0 que inclui:

1) a estrat@gia para o Mercosul, que deve ser prioritaria,
pois a participagdo do Brasil no Mercosul funcionara certanente
conbo o condicionante béasico da estratégia continental do pais
Esta idéia abriga, na realidade, dois sentidos: prineiro, unm
evol ucdo favoravel do processo do Cone Sul "habilita" os nenbros
do Mercosul para negociacdes com outros paises do continente,
conferindo-lhes um capital de credibilidade superior ao que
di spdem i sol adanente. Segundo, as iniciativas do pais no anbito
continental devem | evar em consi deracdo os conpromn sSsos assum dos
pelo Brasil no Mercosul, bem cono as forcas centrifugas que
possam dificultar a consolidagcdo do processo - inclusive a
concorréncia de outros projetos de integracdo e, em particular,
daquel es envol vendo os Estados Uni dos.

2) a estrat@gia para os denmmis palSes da AnZrica do Sul e
para a ALAD . Um nova geracdo de acordos  bilaterais
concretizaria o processo de revitalizacdo da ALADI, profundanente
articulado a |liberalizacdo conercial unilateral emcurso emtodos
oS pai ses da regiao. Com esta |iberalizacgéo, per dem
funci onal i dade os acordos de aplicacédo restrita que eram a nmarca
da ALADI e enmerge uma nova geracdo de acordos abrangentes, que
conbi nam unma agenda de anpla liberalizacdo conercial com temas
especificos prioritarios para oS paises que 0S negociam e com o
est abel eci mrento de nmecani snos de sol ucdo de controvérsi as.
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Al guns paises, conbo o Chile e o Mxico, vém desenvol vendo
uma ativa politica externa na regi do, estabel ecendo uma série de
acordos bilaterais e mnilaterais que nédo deixardo de produzir
efeitos sobre o conmércio exterior brasileiro. Para umpais conp o
Brasil, que di spde de enorne peso econbmico e politico na América
do Sul, pareceria desnecessaria una politica externa ativa no
subcontinente, os esforcos negociais se concentrando no Mercosul .
Tanto mais que a retonmada do crescinento, a |iberalizacéao
conercial, a proximdade geografica e a heterogenei dade das
estruturas produtivas parecem fatores suficientenente fortes para
transformar a América do Sul em area de expansdo natural das
exportacbes de manufaturados brasileiros, tornando prescindivel
uma politica externa ativa na area.

Na realidade, porém todos estes fatores configuram tao
sonmente um grande potencial de crescinmento das vendas externas
brasileiras para a América do Sul. Nas novas condi ¢cdes geradas
pelas iniciativas de integracdo que articulam tanto os paises
desenvol vidos da América do Norte e paises |atino-anericanos (o
NAFTA e futuros acordos nos marcos da Iniciativa para as
Aneéri cas), qguanto o0 Mexico e paises sul-anericanos, a
concretizacdo deste potencial e a expansdo sustentada das
exportacbes brasileiras para o subcontinente, no médio prazo,
depender @o crescentenente de uma ativa politica externa, centrada
em temas tipicos de acordos de conplenentacdo econdm ca
(liberalizagcdo do con®ercio, transporte e infra-estrutura,
fi nanci anento do i ntercanbio).

Nas rel acbGes bilaterais com os paises da area, a assinatura
de acordos de integracdo ndo seria prioritaria e o instrunmento
mai s adequado ao aprofundanento do intercanbio sdo os acordos de
conpl enent acdo econbém ca, nol dados as especificidades da rel acéo
bil ateral e prevendo al guns dispositivos basi cos de harnoni zacao
e coordenacdo, cono necanisnb de solucdo de controvérsias e
regras de aplicacao de |egislacao anti-dunping e anti-subsidios.
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3) a estrat@gia frente [S iniciativas norte-anericanas no
continente. Neste caso, nao se trata de propor uma |inha de
adesdo aos projetos norte-anericanos, nas reconhecer que seria
conveniente "abrir com os EUA junto com os parceiros do
Mer cosul , conversacdes prelimnares para explorar quais seriam as
condi ¢cbes de possibilidade e os custos de uma futura negoci acao”,
evitando tanbém o inobilisno e "uma perigosa postura de auto-
mar gi nal i zacao" (R cupero, 1993).
3.3. Pol @i cas Especlilicas para a CEE e os PalSes Asi A i cos

A bai xa prioridade relativa do Brasil para a CEE e os paises
asi aticos nao significa que nao se deva ter politicas especificas
para cada uma destas areas, buscando anpliar o |Ileque de
oportuni dades conerciais e de investinento, nas que é dificil que
estas politicas possam desenpenhar um papel rel evante na
redefinicdo da dinmensdo i nternacional da estratégia de
desenvolvimento do Brasil. Conb ja se observou, porém unmm
postura conercial ativa e flexivel serd necessaria se se desejar
anpliar a presenca do Brasil em um continente em transformgéao -
cono a Europa - e emuma area de forte crescinento - conob a Asia.

3.4. Concl usies

De uma maneira geral, o quadro que energe das tendéncias do
si stema mundi al de comércio sugere para o Brasil um cenéario onde
as restricdes sobrepdem se as oportuni dades. A intensificacdo dos
fluxos intra-regionais de conércio e investimento (na Asia,
Anérica do Norte e Europa) nao sO reduzem a capaci dade de atracéao
de i nvestinentos externos pelo pais, cono ainda introduzem
anmeacas novas a conpetitividade de nossas exportacdes naquel es
nmer cados. Por outro |lado, o novo conteldo do nultilateralisnmo e a
proem néncia, na agenda de negoci acfes internacionais, dos tenas
tipicos de processos de integracdo (harnonizacdo de politicas)
restringem a margem de |iberdade de que dispordo as autoridades
brasileiras no manejo dos instrunentos de politica conercial e
i ndustrial .
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A liberalizagdo conercial em curso e o0sS conprom ssos
assum dos no Mercosul e no GATT em matéria de politica de
i mportacdo alinham o Brasil a tendéncia internacional de reducao
de entraves aos fluxos de comércio mas, indiscutivelnente,
reduzem a mnmargem de autonoma nacional no nmanejo destes
i nstrunentos e, em especial, de seu wuso em estratégias
industriais. Portanto, unma das inplicacdes principais, para o
Brasil, dos processos em curso no plano internacional envolve
preci sanente a idéia de que a politica conercial brasileira - e,
em especial, a sua politica de inportacdo - sera necessarianmente
pouco ativa e sonmente de forma nuito seletiva podera ser
i nstrunmental i zada segundo objetivos de politica industrial, ao
contrari o do que ocorreu em décadas anteriores.

Da nesma fornmma, o reforco do nultilateralisnm cono
estratégia prioritaria e a priorizagcdo do Mercosul cono
estratégia regional inplicardao a adocao, pelo pais, das nornmas e
diretrizes multilaterais e sub-regionais, inclusive em areas
onde, conp ja se observou, o0 desconforto negocial do Brasil tende
a ser grande. Na nedi da em que as novas regul acbes se apliquem a
dreas de politica econdnica tradicionalnente identificadas cono
"domésticas", o cunprinento dos conpromi ssos nultilaterais e do
Mercosul inplicard uma crescente inbricacdo entre as agendas
externa e interna de politica econbmica - 0 que exigird um
esforco de capacitacdao de oOrgdos do Executivo, nmas tanbém do
Legislativo, emrelacdo aos temas ditos "externos".

Final mente, a persisténcia de fortes incentivos para a
pratica do "conércio adm ni strado” e para iniciativas unilaterais
vol tadas para regular relacbGes bilaterais de conérci o com base em
resultados (e ndo em regras) significa, para o Brasil, que as
restricdes ndo-tariféarias continuardo a afetar nossas exportacdes
para a zona OCDE, ainda que - a médio prazo e em um quadro
macr oecondm co i nternaci onal mai s favoravel - a tendéncia
estrutural aponte para a reducdo das pressbes para nedidas de
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protecdo na fronteira e a energéncia de formas mai s sofisticadas
de defesa dos mercados donesti cos.

IE/UNICAMP - |EI/UFRJ - FDC - FUNCEX




91

Estubo bA COMPETITIVIDADE DA INDUSTRIA BRASILEIRA
ODOCOOOCOOO0COOO OO0 OO0 OO0 OO0 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000000000000

[N

4. | NDI CADORES

Gs indicadores relevantes para o nonitoranmento dos inpactos
das nudancas no conercio internacional (GATT e surginmento dos
macro- bl ocos regionais) sdo o0s indicadores de desenpenho
conercial apontados na Nota Técnica Tematica "Politica de
Coneércio Exterior: Politica de Exportacdo e Conpetitividade da
I ndastria Brasileira", do Bl oco de Condi ci onantes | nternacionais.
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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