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A constituicdo da Forca Tarefa O Brasil, o multilateralismo comercial e a OMC: uma
perspectiva de médio prazo teve como objetivo reunir visdes variadas de especialistas
brasileiros em comércio e politica comercial a fim de apresentar uma proposta de agenda
brasileira para o sistema multilateral de comércio.

Realizado em um periodo em que o multilateralismo — ndo apenas o comercial — vive uma
crise profunda e a Rodada Doha encontra-se em impasse longo e de dificil superag@o, o
exercicio busca identificar as caracterfsticas e a agenda do multilateralismo comercial de
interesse do Brasil, considerando um horizonte de reflexdo de médio prazo (dez anos).

Apesar de ter o horizonte de dez anos como referéncia, 0s membros da Forca Tarefa
reconhecem a importancia de que a Rodada Doha tenha uma conclusao que, mesmo sendo
pouco ambiciosa do ponto de vista de seus objetivos originais, construa uma ponte entre o
conturbado presente e um futuro que se espera mais previsivel e promissor.

Os participantes desta iniciativa foram convidados por sua experiéncia e interesse pessoal,
independentemente de suas vinculag@es institucionais.
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As atividades da Forca Tarefa foram coordenadas por Pedro da Motta Veiga e Sandra
Polénia Rios e viabilizadas pelo apoio financeiro da Confederagdo Nacional da IndUstria
(CNI), da EMBRAER, do IPEA e da Agéncia Suica para a Cooperacdo ao Desenvolvimento
(SDC) e pelo apoio logistico do BRICS Policy Center e da EESP- FGV a este projeto.

Este relatério é o resultado de um esforco de sintese de visdes nem sempre coincidentes
entre os membros da Forca Tarefa. No entanto, registre-se a forte convergéncia de visoes
em relagdo as caracteristicas e a agenda tematica multilateral de interesse do Brasil.
Apenas no caso de um dos temas da agenda grupo (as relagdes entre cambio e comércio
e seu tratamento nos foros internacionais, inclusive na OMC) ndo foi possivel chegar a um
texto de consenso no relatdrio. As visdes divergentes manifestadas em relagdo a este tema
sdo sinteticamente apresentadas no final do relatério.
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1.Introducao

O multilateralismo comercial vive um periodo de crise. Os impasses da Rodada
Doha sdo a manifestagdo mais visivel desta crise, mas ndo sao mais do que o seu
sintoma. A crise do multilateralismo tem raizes em mudangas profundas em curso,
na economia e nos mecanismos de governanca que regem as relacdes econdmicas

internacionais.

A crise do multilateralismo ensejou a formulagdo de uma vasta gama de
propostas voltadas para recuperar a funcionalidade do multilateralismo comercial,
“atualiza-lo” para que ele possa fazer frente aos novos desafios. E o caso, por
exemplo, de iniciativas como o Relatério Sutherland', patrocinado pela OMC para
discutir o seu futuro, e o Relatorio da Warwick Commission®, que apresentam
desafios e recomendagdes para a reforma e o fortalecimento do sistema multilateral

de comércio.

Algumas das propostas de reforma do multilateralismo comercial enfatizam
aspectos processuais das negociagdes, que fazem com que estas tenham enormes
dificuldades para avancar. Argumenta-se, por exemplo, que as negociagdes em
regime de single undertaking e a regra de consenso para aprovacdo das principais
decisdes sdo mecanismos que inviabilizam o fechamento de acordos e impedem
que grupos de paises interessados em negociar temas especificos possam fazé-lo

com certa liberdade.

Outras propostas focam na questdo da agenda de negociagdes, que — hoje centrada
em temas tradicionais, como acesso a mercados para bens agricolas e industriais —
estaria completamente defasada em relagdo as caracteristicas atuais do comércio e

do investimento internacionais (onde outros temas ganham relevancia).

I WTO (2004) -The Sutherland Report: A Report of the Consultative Board to theDirector-General,
Supachai Panitchpakdi, The Future of the WTO: Addressing institutional challenges in the new millen-
nium, Geneva,

2 The Warwick Commission (2007) - The multilateral trade regime: which way forward? The University
of Warwick.
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Nesta linha, ha uma série de propostas cujo foco sdo aspectos especificos da
“agenda de reforma” do multilateralismo na OMC: como sair dos problemas que
a adocdo do single undertaking coloca para o avango das negociagdes? Como
lidar com a competi¢do dos acordos preferenciais? Que modificagdes introduzir
no sistema de solugdes de controvérsias para tornd-lo mais eficaz? Que temas
introduzir na agenda de negociacdo para que esta recupere, pelo menos em parte,

seu atraso em relacdo aos fendmenos emergentes na economia global?

A constituicdo da Forca Tarefa O Brasil, o multilateralismo comercial e a OMC:
uma perspectiva de médio prazo pretende contribuir para aprofundar o debate
sobre estes temas no Brasil. E consensual a importincia do multilateralismo
para a estratégia comercial e, mais amplamente, de insercdo internacional do
Brasil, um pais que se caracteriza pela diversificagdo de suas pautas de produtos
transacionados e de parceiros comerciais. Além disso, o Brasil sempre priorizou
as instancias multilaterais de negociacao e ganhou protagonismo na Rodada Doha,
tendo solidas razdes para contribuir no esfor¢o de retirar o multilateralismo do
caminho da irrelevancia. O Brasil deve participar das discussdes sobre a reforma
do multilateralismo comercial, com uma postura pré-ativa e responsavel que
dara credibilidade a suas propostas no processo de defini¢cdo da agenda do novo

multilateralismo — que pode tardar, mas ndo deixara de acontecer.

O grupo reunido em torno deste projeto centrou suas reflexdes e debates em

algumas questdes a nosso ver essenciais:

e que fatores estdo por tras da crise que vive o multilateralismo e qual o peso

relativo de fatores externos e internos ao processo negociador nesta evolugao?

* que fatores — domésticos e externos — moldardo a estratégia de inser¢do
comercial do Brasil e, frente a estes fatores, qual deveria ser a estratégia

comercial do Brasil e o lugar do multilateralismo nesta estratégia?

e que caracteristicas deve ter o multilateralismo comercial para que ele

corresponda aos interesses ¢ preferéncias de politica do Brasil?
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2. 0 contexto internacional e o

multilateralismo comercial

A concepcao de multilateralismo comercial que esteve na origem do GATT ¢ que
presidiu as sucessivas rodadas de negociagdo até a Rodada Uruguai baseava-se
em principios como a ndo discriminacao e a oferta de liberalizacdo sem exigéncia
de reciprocidade — principios que a no¢do de nagdo mais favorecida (NMF)
expressa claramente. Esta concep¢do admitia implicitamente que os paises em
desenvolvimento atuassem no GATT como free riders e adequava-se a um mundo

em que a negociagdo envolvia essencialmente os EUA e a Europa.

A Rodada Uruguai se desenvolveu em um periodo dominado pelos paradigmas
liberais de politica em paises desenvolvidos e em desenvolvimento e marcado
pela multiplicagdo de acordos preferenciais explicitamente OMC-plus, também
informados pela matriz liberal de politicas. A Rodada Uruguai agregou, sob o
impulso dos paises desenvolvidos, novos temas a agenda tradicional do GATT
e multilateralizou alguns acordos firmados em rodadas anteriores. Ao adotar o
single undertaking como critério para a conclusido das negociagdes, ofereceu uma
garantia aos paises em desenvolvimento de que os temas de seu interesse seriam
efetivamente incorporados a agenda de negociagdes, mas, em contrapartida,

aumentou o custo do free riding por parte dos mesmos.

Depois da Rodada Uruguai e da criagcdo da OMC, algumas negociacdes setoriais
continuaram (em fun¢do da chamada built in agenda) e consolidou-se a tendéncia a
expansao da agenda para incluir novos temas. De novo, o impulso vinha dos paises
desenvolvidos e era resistido por aqueles em desenvolvimento. Esse contexto
estimulou a volta ao modelo de acordos plurilaterais, com ou sem massa critica e,

também, com ou sem a adog¢do do principio de NMF.

De todo modo, o conceito econdmico e politico ainda era moldado pelas visdes e
politicas liberais. Além disso, apenas se esbogavam 0s processos estruturais que

irilam, ao longo da primeira década do século XXI, mudar radicalmente o contexto
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econdmico e politico em que opera o multilateralismo comercial, reduzindo a

legitimidade e funcionalidade deste.

Areversdo do processo de expansao da agenda tematica de negociagdes comerciais,
patente ao longo da Rodada Doha da OMC, e o fracasso das negociagdes da ALCA
sdo exemplos eloquentes de tendéncias que ganham forca no novo cendrio que
se consolidaria nos anos 2000. Nele, as agendas domésticas adquiriram enorme
importancia vis a vis as internacionais, os custos da liberalizagdo passaram
a ser percebidos como excessivos e crescentes € os consensos domésticos e

internacionais pro-liberalizagdo perderam solidez.

2.1. Um contexto desfavoravel a liberalizacao e ao multilatera-
lismo

E na primeira década do século que amadurecem tendéncias, no contexto
econdmico ¢ politico internacional, que convergem para colocar em questdo a
legitimidade das instituicdes multilaterais de governancga estabelecidas depois da
Segunda Grande Guerra, entre as quais a OMC, herdeira do GATT. Nao cabe aqui
uma analise detalhada deste processo, mas ¢é possivel listar, de forma estilizada, os
processos e fendmenos — estreitamente relacionados entre eles - que estdo por tras

da erosdo da legitimidade do multilateralismo comercial, nos ultimos dez anos:

* a emergéncia do “Sul”, que sintetiza diferentes fendmenos que concorrem
para reduzir a capacidade de definigdo, pelos paises desenvolvidos, da agenda
e das regras do comércio internacional. Tais fendmenos sdo: (i) o aumento do
peso econdmico e politico dos grandes paises em desenvolvimento no cenario
internacional; e (ii) a ascensdo da regido da Asia-Pacifico como polo dindmico
do capitalismo mundial. Se se tiver em conta que boa parte dos paises que
ganham peso neste novo cendrio segue receituarios de politica econdmica
distantes do paradigma liberal, entende-se que o poder no mundo deslocou-se

em favor de paises cujas preferéncias de politica t€m pouco compromisso
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com os principios liberais. No plano internacional, as poténcias emergentes
questionam a lideranca de facto e de jure exercida pelos EUA e pela Unido
Europeia sobre as instituicdes da ordem econdomica mundial e demandam

mudancas que traduzam a nova distribuicao de poder econdomico no mundo;

a metedrica ascensdo da China — que entra na OMC em 2001 — como ator de
primeira grandeza no comércio internacional, alterando radicalmente os fluxos
de comércio e as condigdes de competitividade no mercado global. Mantendo
praticas de formulagdo e instrumentos de politica economica que podem ser
caracterizados como de capitalismo de Estado, o ingresso da China na OMC
tem impacto relevante sobre as estratégias negociadoras dos demais membros,
particularmente no que se refere a oferta de liberalizacdo com concessao do
beneficio de NMF.

a erosio do “consenso liberal”, especialmente nos paises desenvolvidos,
a medida que os efeitos da competicdo Norte-Sul se disseminavam pelos
mercados de trabalho daqueles paises — afetando inclusive setores até entdo
naturalmente protegidos da competicdo externa. No plano doméstico, os
paises desenvolvidos sdo submetidos a pressdes que testam a resiliéncia
dos mecanismos de coesdo social que deram respaldo a suas estratégias de

crescimento aberto ao mundo;

afrustracao com os resultados da Rodada Uruguai nos paises do Sul. Nesses
paises, a erosdo do “consenso liberal” estd, a0 menos em parte, associada a uma
frustracdo mais ou menos generalizada com os resultados da Rodada Uruguai
e dos processos unilaterais de liberalizag@o levados a efeito em muitos paises
nos anos 80 e 90. A promessa de superacdo, gragas a adocdo do receituario
liberal, das dificuldades econdmicas por que passaram muitos paises em
desenvolvimento naquelas décadas, ndo foi cumprida ¢ disseminou-se, entre
estes paises, a percep¢do de que os resultados da Rodada Uruguai foram

desequilibrados, beneficiando essencialmente os paises desenvolvidos;

o crescimento do niimero de membros da OMC, que tem hoje 15 membros

e que, desde o ano 2000, passou a incluir tanto paises de peso marginal na
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economia mundial, quanto a China e a Russia, dois dos BRICs. Isso significa
que a composi¢do de membros tornou-se crescentemente heterogénea, nao
somente em relagdo as caracteristicas estruturais das economias nacionais
destes paises, mas também de suas preferéncias de politica. Numa instituicao
onde as decisdes sdo adotadas por consenso, esta heterogeneidade pode cobrar

um preco elevado para o avango das negociacdes;

a multiplicaciio de acordos preferenciais, que pode ser vista como causa e
efeito das dificuldades enfrentadas pelas negociagcdes multilaterais, e que passa
a competir com o multilateralismo como instancia principal de negociagao
de paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Os acordos preferenciais
sdo também bastante heterogéneos, nao havendo um modelo tnico, mas, em
um contexto em que os paises estdo refratdrios a movimentos ambiciosos
de liberalizagdo, muitos acordos resultantes destas iniciativas tém-se
caracterizado por sua baixa qualidade e alto potencial para gerar distor¢des —
associado a complexas ¢ variadas regras de origem ¢ longas listas de excegao
a liberalizagdo. Isto produz implicagdes negativas para o sistema multilateral
de comércio, ao gerar complexa rede de acordos com elevado potencial de

discriminag@o entre os membros da OMC; e

a crescente desconexio entre as agendas das grandes empresas com
atuacio internacional e as prioridades e os objetivos nacionais. Esta
desconexao resulta da distribuicao das atividades e fun¢des empresariais em
diferentes paises — segundo os atributos de competitividade requeridos por
cada atividade/funcdo — e da articulagdo das diferentes etapas de produgdo em
cadeias globais ou regionais de valor. A desconexao entre agendas empresariais
¢ governamentais — estas baseadas em ldgicas mercantilistas de defesa de
empresas e do emprego nacionais —reduz o interesse das grandes transacionais,
que desempenharam papel relevante ao empurrar as agendas de rodadas
anteriores, nas negociagdes multilaterais. Em algumas regides e paises, o
interesse empresarial tende a se deslocar para negociagdes preferenciais, cujas
agendas tém maior capacidade para absorver as preocupagoes ¢ interesses das

empresas estruturadas internacionalmente.



A este conjunto de fatores, vieram se agregar os efeitos da crise economica
internacional que eclodiu em 2008. A crise agregou novas fontes de tensdo e
conflitos a um ambiente politico internacional ja bastante critico a globalizagao.
Os anos mais recentes assistiram a proliferagdo de medidas governamentais
que limitam e distorcem fluxos comerciais ¢ de investimentos, sem todavia que
se possa falar em nitida reversdo, em escala global, do grau de liberalizacao
vigente antes da crise. Este ambiente politico de maior hostilidade aos processos
de liberalizagdo comercial ¢ as criticas crescentes a globalizacdo — nos paises
desenvolvidos e nos paises em desenvolvimento — inviabilizaram o avango e a

conclusao das negociagdes da Rodada Doha.

Os mecanismos internos de negociacdo adotados na OMC também devem ser
contabilizados ao se listar os fatores que contribuem para as dificuldades do
multilateralismo comercial. A adogao da regra de consenso e do principio de single
undertaking em uma instituicdo com niimero elevado de participantes, altamente
heterogéneos do ponto de vista econdmico e de preferéncia de politica, aumenta
a legitimidade das decisdes adotadas, mas fortalece as “coalizdes de veto” e

praticamente inviabiliza a tomada de decisdes e a conclusdo de negociagdes.

Apesar da intensa utilizagdo do sistema de solucdo de controvérsias pelos
membros, este tem problemas de implementagdo, associados a protelagdo de
adocdo de recomendacdes emanadas dos resultados dos painéis, por parte de
paises “perdedores” nos contenciosos. Tais problemas reduzem sua eficécia e, por
esta via, reduzem a legitimidade da ideia de um sistema de governanga baseado em

regras, como ¢ o multilateralismo comercial.

Um balango dos fatores que concorrem para reduzir a eficdcia e legitimidade do
multilateralismo comercial ndo pode deixar de concluir que sao os fatores externos
a OMC, relacionados a evolugdo do contexto politico e econdmico internacional,

aqueles que desempenham o papel determinante no processo.

Nao somente porque sdo esses fatores que subvertem radicalmente os dados
da realidade sobre os quais se assentava o multilateralismo até a década de 90,

mas também porque sdo eles que bloqueiam o necessario processo de adaptagdo
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do multilateralismo comercial e de suas instituigdes as novas caracteristicas e
tendéncias da globalizag@o. Os fatores internos ao funcionamento da OMC e ao
processo de negociagdes neste ambito t€ém papel subsidiario, mas importante, ao
criar dificuldades adicionais para a adaptacao da OMC as condigdes “ambientais”

em que ela opera.

2.2. Mas uma demanda crescente por governanca multilateral

O ambiente politico, nos paises desenvolvidos e em muitos paises em
desenvolvimento, ¢ hoje amplamente dominado pelas preocupacdes com os
custos da globalizagdo. A agenda de politicas estd centrada em temas como a
desindustrializag@o, os impactos sociais da duplicagdo da oferta de trabalho no
mundo, os efeitos econdmicos e ambientais da intensificacdo da pressdo sobre
a base de recursos naturais e de alimentos, etc. A politica externa dos principais
atores globais busca responder a estes desafios com mecanismos unilaterais ou
com arranjos bilaterais com paises fornecedores para garantir, por exemplo, o

suprimento de matérias primas minerais ou de alimentos.

Mas, por sua propria natureza e pelo elevado potencial de geragdo de conflitos
embutido nas respostas unilaterais e nos arranjos bilaterais, essa ¢ (ou deveria ser)
uma agenda sistémica e global, muito mais adequadamente tratada — do ponto de
vista da gerag@o de efeitos positivos globais — em ambito multilateral. Ela ndo
necessariamente deve ser tratada no ambito do multilateralismo comercial, mas
este sistema terd, de alguma maneira e em algum momento no futuro, de levar
em consideragdo em sua propria agenda as intersegdes entre o comércio e outras

agendas internacionais, como a de mudanga climatica ou a de seguranga alimentar.

Em sintese, a hipdtese de um multilateralismo renovado e adaptado as novas
caracteristicas e tendéncias da economia mundial faz sentido economicamente e
do ponto de vista da governanga do comércio mundial, mas ha escassas razdes

para esperar que tal hipotese se concretize no curto prazo.
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Neste horizonte de tempo, a funcionalidade maior da OMC parece ser a preservacao
de uma ordem comercial global razoavelmente aberta frente a iniciativas nacionais
que questionam os beneficios da abertura e a arranjos nao multilaterais que reduzem
tais beneficios para a grande maioria dos membros. Caber-lhe-ia entdo o papel de
“garantidor em Ultima instancia” das conquistas obtidas durante a segunda metade
do século XX, em termos de abertura dos mercados e de institui¢do de regras
comerciais que disciplinam as ac¢des dos governos nacionais. No médio prazo, no
entanto, o desafio do multilateralismo comercial ¢ recuperar sua funcionalidade,
assentando-a ndo apenas em uma Otica defensiva — de mitigacdo dos estragos
causados pelo contexto politico desfavoravel — mas em uma agenda de reformas

com maior grau de ambigao.

Portanto, para vislumbrar perspectivas de reforma do sistema multilateral de
comércio ¢ necessario hoje olhar mais além do curto prazo ¢ é com base neste

horizonte ampliado que o tema sera tratado neste relatorio.
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3. 0 Brasil frente ao multilateralismec

comercial

O multilateralismo € historicamente o foro negociador priorizado pelo Brasil na area
comercial e esta prioridade ¢ objeto de algo préximo ao consenso entre analistas
e policy-makers. Esta situagdo pouco se alterou no periodo (essencialmente os
anos 90) em que a estratégia comercial brasileira sofreu a influéncia do “ciclo”
do regionalismo aberto, que caracterizou a América Latina. Na realidade, o pais

movimenta-se com dificuldade no mundo dos acordos regionais.

Com os paises desenvolvidos, os interesses demandantes brasileiros concentram-se
nos temas que compdem o nticleo duro do protecionismo nesses mercados (acesso a
mercados e regras para produtos agricolas). Ao mesmo tempo, o governo brasileiro
resiste a negociar regras e disciplinas em areas como prote¢do de investimentos,
propriedade intelectual, servicos e compras governamentais, que vém sendo
incorporados pelos paises industrializados na maioria dos acordos regionais
recentes. Com os paises em desenvolvimento, a exce¢do do MERCOSUL, os
resultados das negociacdes brasileiras com parceiros relevantes, como a india e
SACU, foram até o momento pouquissimo expressivos e refletem as dificuldades

de superacdo dos conflitos de interesses nas agendas de comércio.

A primeira década do século XXI aumentou ainda mais o desequilibrio entre os
pesos do multilateralismo e do regionalismo, em favor do primeiro, na agenda
comercial do Brasil, mas a evolugdo recente das politicas econdmicas no Brasil

vem colocando o pais em posi¢do crescentemente defensiva na OMC.

3.1. Do GATT a OMC: uma trajetoria defensiva

Até meados da década de 80, o Brasil praticamente ndo negociava questdes

especificas no GATT, centrando sua atuacdo na afirmag@o de alguns principios,
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entre os quais o “tratamento especial e diferenciado” a paises em desenvolvimento,
no que se refere aos compromissos assumidos em ambito multilateral. Até entdo,
o Brasil manteve-se fora da mira das demandas de liberalizacao formuladas pelos
paises desenvolvidos, tampouco formulando demandas em relacdo aos demais
membros do GATT.

A partir da Rodada do Uruguai, vao ficar claros os limites negociadores da
estratégia brasileira. De um lado, os paises desenvolvidos passaram a demandar
maior abertura dos mercados dos grandes paises em desenvolvimento, de outro, o
Brasil esbogava a formulagdo de demandas em um setor que passava a integrar a
agenda do GATT e no qual o pais desenvolvia de forma acelerada novas vantagens

competitivas: a agricultura.

Ao longo da Rodada Doha, o Brasil foi se tornando um dos principais atores das

negociagdes, ao lado dos EUA, da Unido Europeia, da india e da China.

A atuag@o do Brasil no G-20 ¢ suas posi¢des pragmaticas nas etapas finais da
Rodada aumentaram a legitimidade de posi¢des brasileiras nas negociagdes
e deram ao pais capital politico para participar dos grupos seletos de membros
que se transformariam em mecanismos informais de negociagdo ¢ de tomada de

decisodes (0 G-5 depois o G-4) ao longo da Rodada.

Com o fracasso dos esfor¢os de aprovacdo do “Pacote Lamy” (no verdo europeu
de 2008), a discussdo dos fatores capazes de explicar as dificuldades e impasses
das negociagdes multilaterais de comércio ganhou forga. Nestes debates, o Brasil
adotou em geral postura conservadora em relag@o a temas relacionados a processos
decisoérios, a modalidades de negociacao e de solucdo de controvérsias e ao escopo

da agenda da OMC, entre outros.

A defesa do status quo do multilateralismo comercial pelo Brasil se expressou
de forma particularmente nitida na resisténcia a ampliacdo do escopo da agenda
de negociacdes. Na Rodada Uruguai, o Brasil opds-se a introdu¢dao do tema de
servigos, em Doha resistiu aos chamados “temas de Cingapura” e sempre criticou

as tentativas de associar, por exemplo, temas ambientais a questdo comercial.
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De maneira geral, a estratégia defensiva do Brasil foi bem sucedida — quando
avaliada a luz dos seus objetivos —ja que o pais tem até hoje compromissos bastante
limitados na OMC. Estes se referem essencialmente a consolidagdo do universo
tarifario — em geral, em niveis muitos superiores aos das tarifas praticadas — na
area de bens, a alguns poucos compromissos em servi¢os, a maioria dos quais ndo
vai além da consolidagao do status quo regulatorio, e aos engajamentos na area de
regras (subsidios e medidas compensatorias, antidumping, etc). Ademais, o Brasil
nao participa de nenhum dos acordos plurilaterais instituidos sob a égide da OMC,
como o Acordo de Compras Governamentais, o de Tecnologia de Informagdo e o

de Aeronaves Civis.

No entanto, com a eclosdo da crise econdmica internacional no segundo semestre
de 2008, a atuacgdo do pais na OMC passou a refletir, sobretudo, preocupagdes (ja
manifestadas pelo Brasil, mas também por outros paises, no ambito do G20) com
os impactos dos desalinhamentos cambiais sobre as condi¢des de competi¢dao nos
mercados internacionais. Mais recentemente, isso levou o Brasil a, pela primeira
vez, apresentar o que se poderia considerar uma proposta de ampliagdo tematica
da agenda da OMC.

Mas ¢ interessante observar que mesmo essa iniciativa traduz a crescente
preocupacdo defensiva com o aumento das importagdes brasileiras e a
intensificacdo da concorréncia sofrida pelos produtores domésticos no mercado

interno, principalmente a partir de 2010.

Na realidade, nos ultimos tempos, este tipo de preocupacdo gerou uma
multiplicidade de medidas de politica comercial e industrial voltadas para proteger
a industria doméstica, aumentar o conteudo local da producdo manufatureira
no Brasil e incrementar a competitividade de setores especificos através da

desoneragdo provisoria da folha de pagamentos e de alguns tributos.

De forma geral, essa inflexao reforca o viés defensivo das politicas industriais e
comerciais brasileiras, o que no curto prazo tende a reduzir a prioridade, para o

governo brasileiro, de qualquer discussado relacionada ao futuro do multilateralismo.
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Neste sentido, assim como acontece em relagdo as restrigoes derivadas do atual
quadro internacional, também no caso do ambiente doméstico é necessario olhar
além do curto prazo e do carater quase emergencial das politicas que vém sendo

adotadas, para pensar o futuro das relagdes entre o Brasil e o multilateralismo.

3.2. 0 Brasil e as perspectivas do multilateralismo

Duas questdes merecem destaque ao se tentar formular uma perspectiva brasileira

em relacdo ao multilateralismo:

- que fatores e interesses devem ser levados em conta na formulagao de uma agenda
de negociacdes e governanga comercial do Brasil e qual o lugar do multilateralismo

na estratégia comercial do Brasil?

- que caracteristicas deve ter o multilateralismo comercial para que ele corresponda

aos interesses e preferéncias de politica do Brasil?

a) Os fatores condicionantes da agenda comercial multilateral do Brasil

Ha fatores domésticos e externos a levar em consideracdo quando se trata da
formulacdo de uma agenda comercial multilateral, do ponto de vista do Brasil.
Entre os fatores domésticos, dois merecem maior destaque, um de natureza

econdmica e outro de cunho politico.

- os fatores e interesses domésticos

Na dimensao econdmica, o Brasil vive uma transformagao produtiva cujos vetores

sdo os segmentos industriais e agroindustriais intensivos em recursos naturais.
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Esta transformacao devera alterar profundamente, nas proximas décadas, o quadro

de condicionantes em que se move a politica econémica externa do Brasil.

Historicamente, a agenda de politica economica externa do Brasil e, em especial,
a sua agenda comercial, foi o contraponto da estratégia de industrializagdo,
baseada em substituicao de importagdes, preservando o pais de compromissos que

pudessem ser percebidos como restrigdes a estratégia de desenvolvimento seguida.

Na primeira metade dos anos 2000, a emergéncia dos interesses ofensivos do
agribusiness matizou a postura defensiva com elementos de ofensividade, mas por
diferentes fatores (entre os quais o aumento dos precos das commodities agricolas),
este impeto ofensivo arrefeceu e a estratégia comercial do Brasil tornou a adquirir
um carater essencialmente defensivo, agora maximizado pelas preocupagdes com

“desindustrializacdo”, competi¢do dos importados no mercado doméstico, etc.

Essa estratégia estd voltada para a preservagdo de estrutura produtiva que parece
estar sendo superada pelas transformagdes em curso na economia brasileira, em
que o peso se desloca em direg@o a setores intensivos em recursos naturais, cuja
competitividade internacional ¢ inequivoca. Tal tendéncia provavelmente se
acentuara com os investimentos futuros em dleo ¢ gas ¢ com a demanda sustentada

por commodities agricolas € minerais nos proximos anos.

A estrutura produtiva que parece emergir ¢ a de um pais competitivo em setores
intensivos em recursos naturais e em alguns segmentos de servicos € que parece
caminhar na dire¢ao de alguma especializag@o na estrutura industrial, em detrimento
de uma producao amplamente diversificada, como a atual. Igualmente importante
para o desenho das estratégias brasileiras ¢ o crescimento dos investimentos
de empresas brasileiras no exterior, que traz novos elementos para a agenda de

negociagdes comerciais do pais.

Portanto, do lado doméstico, hd um dilema de politica que envolve (i) a transigdo
“espontanea” da economia para um modelo de desenvolvimento onde setores
intensivos em recursos naturais ganhardo mais peso; ¢ (ii) o objetivo de preservar

uma base industrial diversificada e capaz de gerar empregos qualificados. Este
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dilema — mais do que fatores internacionais — promete ser o principal fator
condicionante da estratégia comercial do Brasil nos proximos anos. Dependendo
de como se valoram estas evolugdes e os custos ¢ beneficios associados a cada
uma delas, adota-se uma determinada posicao em relagdo as prioridades da agenda

comercial do Brasil e ao papel do multilateralismo nesta agenda.

Neste relatorio, adota-se o ponto de vista de que a transformacdo produtiva em
curso pode vir a gerar uma estrutura industrial onde os setores intensivos em
recursos naturais terdo maior peso, sem que, no entanto, o Brasil tenha que abdicar
de um parque industrial razoavelmente diversificado ¢ mais competitivo do que

o atual.

Esta posicdo se diferencia de uma postura essencialmente informada por
preocupacdes com a preservacdo de todos os setores industriais domésticos.
Comparada a esta, a visdo aqui proposta levaria a posigdes mais ofensivas em
relacdo aos temas da agenda comercial, preocupando-se ao mesmo tempo com
a preservagdo de “espacos de politica” necessarios para a adocao de medidas e
instrumentos que viabilizem a transicdo — com custos domésticos baixos — para

uma nova estrutura produtiva.

Um segundo fator doméstico a levar em conta na defini¢do da estratégia brasileira
remete a dimensao politica da inser¢ao do Brasil na ordem internacional e, em
especial, a aspira¢do pelo reconhecimento internacional do Brasil, elemento
central da politica externa do pais. Este objetivo foi perseguido por via de uma
presenca ativa nos foruns multilaterais desde a segunda metade do século XX
quando surgiram os primeiros esfor¢os de coordenagdo multilateral, inclusive na

esfera comercial (criacdo do GATT).

Essa aspiracdo ganhou novo félego com o protagonismo alcangado pelo Brasil
na Rodada Doha e, de forma mais geral, com a emergéncia do Brasil como ator
relevante nas diferentes esferas de negociacdo econdmica internacional. Neste
processo, a dimensdo multilateral das negociacdes e da governanca globais também
se fortaleceu como foco prioritario da atuacao internacional do Brasil, na medida

em que se evidenciavam as dificuldades do pais para mover-se no “mundo” dos
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acordos preferenciais e em que novos atores globais, como China e Russia, se

integravam a OMC.

Levar em conta essa aspiragdo entre os fatores condicionantes da estratégia
brasileira implica ndo apenas reafirmar o carater prioritario do multilateralismo
como instancia de afirmacdo e negociagdo dos interesses comerciais brasileiros,
mas também integrar a agenda do Brasil preocupacdes sistémicas, ou seja, com o

proprio funcionamento e a governanga do sistema multilateral de comércio.

O Brasil terda que assumir, para manter um perfil de destaque, crescentes
responsabilidades em relagdo ao sistema multilateral de comércio — o que
podera exigir que o pais se distancie gradualmente de sua tradicional posi¢ao de

representante dos paises em desenvolvimento.

- os fatores e interesses externos

No plano dos fatores externos, ha pelo menos trés — que nio se vinculam, ao
menos nao exclusivamente, ao atual contexto politico e econdomico negativo — que
deveriam ser considerados ao se discutir a futura agenda comercial do Brasil ¢ o

papel do multilateralismo:

* a entrada de duas grandes economias emergentes (China e Rissia) na
OMC, que produz uma substancial alteragdo no equilibrio de poder dentro
do sistema multilateral de comércio. Esta alteracdo resulta ndo apenas do
peso econdmico destes paises — notadamente da China — mas também do fato
de que tais paises adotam modelos de desenvolvimento que poderiam ser
caracterizados como de “capitalismo de Estado” — muito diversos, portanto,
daqueles que prevalecem nos outros atores relevantes na OMC. Caracteristicas
notaveis deste modelo de desenvolvimento s3o a relevancia que nele t€m as
empresas de propriedade estatal e as dificuldades para identificar as fronteiras

entre entes e interesses publicos e privados. Como as disciplinas da OMC tém
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como alvo as politicas publicas e acdes estatais que distorcem os fluxos de
comércio, estas caracteristicas introduzem novos e complexos desafios para o

sistema multilateral;

* o crescimento dos acordos preferenciais de comércio, que podem vir a gerar
erosao relativa das condigdes de acesso a mercados das exportacdes brasileiras
vis a vis dos signatarios destes acordos. Este fendmeno justifica um interesse
maior do Brasil em acordos preferenciais abrangentes, em relagao ao que o pais
demonstrou no passado? Que caracteristicas deveriam ter acordos preferenciais
de interesse do Brasil? Estas sdo questdes ndo diretamente relacionadas a
agenda multilateral do Brasil, mas a resposta a elas afeta o equilibrio entre

multilateralismo e regionalismo na estratégia brasileira;

* a emergéncia de desafios globais associados a temas ndo diretamente
comerciais, mas que tém de fato e potencialmente intersecdes com a area de
comércio. O protagonismo brasileiro na OMC — e em especial no periodo mais
recente — torna hoje (e no futuro) dificil que o pais passe ao largo da agenda
dos desafios e da governanga globais, em diferentes foros de negociagdo. Se
isso ¢ verdade, a dimensao mercantilista inerente a estratégia comercial do pais
deveria comegar a ser complementada por preocupacdes sistémicas e globais.
Caberia, neste caso, ao pais participar dos processos de defini¢do de agendas
nos foros e instancias em que tais preocupagdes sejam objeto de negociacao,

entre as quais a OMC.

Do posicionamento que se adota em relagdo ao dilema doméstico de politica acima
apontado ¢ adicionalmente em fungdo da maneira como se concebem as interagdes
entre fatores domésticos e externos, tem-se uma proposta de “principios para a

formulacdo da agenda comercial do Brasil”.

Uma postura que partisse da hipotese de que o cenario mais provavel de
transformagdo produtiva inclui: (i) o aumento do peso, na estrutura industrial, de
setores intensivos em recursos naturais; (ii) a transformagao do parque industrial
em dire¢do a uma estrutura talvez menos diversificada, mas certamente mais

competitiva do que a atual; (iii) a consolidagdo de segmentos competitivos ¢
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internacionalizados no setor de servigos; e (iv) a manutencao da tendéncia recente
de investimentos de empresas brasileiras no exterior, levaria a posi¢des mais
ofensivas em relagdo aos temas “externos” — como o regionalismo e os desafios
da governanca global -, mas se preocuparia com a preservacdo de “espagos de

politica”.

Em qualquer cenario e qualquer que seja a preferéncia de politica que se tenha,
parece que o multilateralismo continuara a ser o foro prioritario de negociagdes para
o Brasil. Uma postura voltada para a transformacgao produtiva e para a assuncao,
pelo pais, de responsabilidades globais — como a aqui defendida — requer ndo
apenas a preservacao da prioridade historicamente concedida ao multilateralismo,
mas um investimento maior do Brasil nesta instancia, inclusive integrando a

dimensdo de governanga global a estratégia brasileira.

Nesse sentido, o tema da conclusdo da Rodada Doha adquire relevancia como um
elemento essencial para superar a paralisia atual e langar uma “ponte” entre o curto
e o médio prazos. Ha varias propostas de agendas e mecanismos para viabilizar
a conclusido da Rodada e evitar seu fracasso. Ndo cabe no escopo deste relatdrio

discuti-las e menos ainda formular uma agenda prépria para concluir a Rodada.

Parece hoje claro que a conclusdo da Rodada tera que ser negociada em torno de
um acordo que ficard longe das grandes ambicdes que poderiam estar presentes
dez anos atras. Ha antecedentes, na historia do GATT/OMC, de acordos “pouco
gloriosos” ao final de uma rodada de negociagdo, mas que permitiram evitar o
fracasso e que, 