CAPITULO 19

FORTALECIMENTO DA CAPACIDADE

Um sistema global de comércio baseado numa estrutura de negociagao nao pode
produzir resultados eqiiitativos, a menos que seus membros estejam capacitados
para negociar acordos internacionais de comércio e deles extrair beneficios que
sejam de seu interesse. Nenhuma das reformas propostas neste livro trard os
resultados esperados, a nao ser que os paises em desenvolvimento adquiram a
capacidade de usd-las efetivamente para alcangar suas metas de desenvolvimento.
O fortalecimento da capacidade dos paises em desenvolvimento, especialmente
dos paises menos desenvolvidos, ¢é, portanto, parte crucial de um regime
multilateral de comércio orientado para o desenvolvimento humano.

Falta & maioria dos paises em desenvolvimento capacidade para determinar
a agenda e o ritmo das negociagbes no sistema multilateral de comércio, para
negociar efetivamente as questdes de maior interesse para eles, ou para cumprir
seus compromissos com o regime comercial. Muitas das reformas aqui propostas
incluem medidas que visam desenvolver essa capacidade.

Falta também a muitos paises em desenvolvimento capacidade suficiente
ou efetiva para conduzir pesquisas sobre politicas. Isso se aplica sobretudo aos
paises da Africa subsaariana, que continuam seriamente prejudicados por sua
compreensio insuficiente das complexas questdes em negociagio. Até recen-
temente, eles definiam suas metas em termos gerais, mas careciam de recursos
para as pesquisas e andlises necessdrias sobre as politicas, a fim de avaliar de
que modo os diferentes acordos poderiam afetar seus interesses (Ohiorhenuan,
1998). Nos ultimos anos, entretanto, sua capacidade de definir metas e
verbalizar seus interesses tem aumentado. Isso ficou evidente nas posturas
adotadas pelo Grupo de Paises com Idéias Afins, pelo grupo africano, pelo
grupo dos paises menos desenvolvidos e pelo Grupo de Paises da Africa, Caribe
e Pacifico, nas reunides preparatdrias para a Conferéncia Ministerial da
Organizagao Mundial do Comércio em Doha, em 2001, bem como no decurso
dela. N3o obstante, hd urgente necessidade de fortalecer ainda mais a capa-
cidade dos paises em desenvolvimento.

Em parte, provavelmente por causa de interesses diferentes em uma
diversidade de questdes comerciais, os paises em desenvolvimento, tomados



como um bloco, nao tém dedicado a criagdo de um programa independente
de pesquisas sobre questdes comerciais um volume de recursos financeiros ou
técnicos que equivalha ao do programa de pesquisas sobre questdes monetdrias
e financeiras internacionais do Grupo dos 24 (G-24), sediado em Washington.!
O programa do G-24, modelo ttil para pesquisas sobre temas referentes ao
comércio e ao desenvolvimento, jd vem estudando algumas das novas questoes,
como as politicas de investimento e de concorréncia. A Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (Unctad), por meio de sua “Agenda
Positiva”, o South Centre, por intermédio de seu programa comercial, e algumas
organiza¢des nio-governamentais tém fornecido pesquisas e andlises dessa
natureza sobre as politicas. Para ser sustentdvel, entretanto, esse programa
precisa ser genuinamente independente do sistema da Organizagao das Nagoes
Unidas e das organiza¢bes nao-governamentais, além de ser claramente uma
propriedade dos paises em desenvolvimento e liderado por estes. O programa
do South Centre em relagio ao comércio, dado o seu mandato e os trabalhos
existentes na drea, teria potencial para desempenhar esse papel, se fosse
fortalecido e aprimorado.

ASSISTENCIATECNICA NA ESTRUTURA DA ORGANIZACAO
MUNDIAL DO COMERCIO

Esta se¢ao examina as medidas de assisténcia e de desenvolvimento da capacidade
no contexto dos acordos da OMC, bem como por meio de iniciativas em par-
ceria com essa organizagio, fora dos acordos — o Programa Conjunto de Assis-
téncia Técnica Integrada para Paises Menos Desenvolvidos Selecionados e
Outros Paises Africanos (Jitap) e a Estrutura Integrada de Assisténcia Técnica
Relacionada com o Comércio. Uma andlise das medidas constantes nos acordos
da OMC mostra que elas sao de Ambito limitado e objetivam, primordialmente,
a obediéncia as disposi¢oes dessa organizagao. As iniciativas em parceria com a
OMC tém apresentado resultados ambiguos.

Acordos da Organizacdo Mundial do Comércio

Na OMC, envidam-se esforgos para diminuir a defasagem de capacidade, me-
diante o fornecimento de assisténcia técnica previsto nos acordos da organizagao.
Essa assisténcia enfatiza os cursos intensivos (workshops), os semindrios, as missoes
de natureza técnica, as sessdes de informagdes e a documentagio, para ajudar os
paises em desenvolvimento a se ajustarem as regras da OMC, implementando
seus compromissos com a organizagio e exercendo seus direitos de membros.

1. Apesar dos diversos obstaculos que impedem o G-24 de exercer uma influéncia substantiva nos debates globais sobre a reforma
monetdria e financeira internacional, o grupo obteve algumas vitérias nos Ultimos anos. Uma delas foi integrar melhor o seu
programa de pesquisas as operacdes do G-24, mediante a criacdo de uma reunido técnica de grupo em 1995, na qual os membros
vém assumindo responsabilidade parcial pelo financiamento do programa de pesquisa (Mohammed, 2001).
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Cada acordo tem cldusulas especificas sobre a assisténcia técnica (ver quadro
19.1). Embora muitas dessas disposi¢es sejam obrigatdrias, elas tendem a ser
dificeis de implementar, por exigirem concordancia mitua quanto aos termos
da assisténcia a ser prestada.

As disposigdes sobre assisténcia técnica sio abrangentes, englobam toda a
variedade de acordos e visam auxiliar os paises em desenvolvimento a medida
que eles se integram ao sistema global de comércio. Entretanto, a maior parte
da assisténcia técnica dentro dessa estrutura tem deixado de abordar as neces-
sidades reais dos paises em desenvolvimento em dois aspectos: ajudd-los a parti-
cipar efetivamente da esfera internacional e ajudd-los a construir sua capacidade
em seus préprios termos e de acordo com suas necessidades. Parte da razao dessa
falha deve-se ao fato de que tal assisténcia técnica limita-se, primordialmente, a
ajudar os paises em desenvolvimento a cumprir as disposi¢goes da OMC, em vez
de auxilid-los a desenvolver a capacidade de incrementar o comércio, negociar
melhor e adaptar-se internamente as demandas de uma integragao cada vez
maior. As medidas sofrem de quatro deficiéncias principais:

o Concentram-se na obediéncia. Embora a assisténcia técnica venha-se
concentrando em ajudar os paises em desenvolvimento a cumprir
os acordos e compromissos da OMC, pouco se fez para estimar os
custos dessa obediéncia e computd-los nos esforgos de assisténcia
técnica. Esses custos podem ser significativos, uma vez que a obedién-
cia costuma envolver nimero elevado de medidas administrativas,
mudangas na legislagao e novas instituigdes e mecanismos de implemen-
tacao. Além disso, as cldusulas de assisténcia técnica tém definigoes
estreitas e, muitas vezes, pouca pertinéncia para o processo de desen-
volvimento dos paises. Ademais, muitas delas também nio sio
importantes para os paises que se encontram em niveis baixos de
desenvolvimento econdmico e industrial.

o Sdo guiadas pelos doadores. A assisténcia técnica continua a ser, pri-
mordialmente, um processo de cima para baixo, com pouco dominio
dos paises em desenvolvimento. Historicamente, no entanto, a
assisténcia técnica orientada pelos doadores nio tem funcionado:
ela solapa a capacidade local, distorce as prioridades, aumenta os
onus governamentais e ¢ guiada pelas prioridades e necessidades
dos doadores, e nio pelas demandas locais. E, o que ¢ mais im-
portante, concentra-se no “desenvolvimento como deslocamento, e
nao no desenvolvimento como transformagao” (Pnud, 2002, p. 8).

o Sdo abertas. As cldusulas sobre assisténcia técnica sio basicamente
abertas. Dependem de negociages futuras e, em sua maioria, exigem
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que tal assisténcia seja prestada “em condi¢oes decididas de comum
acordo” ou “quando solicitada”. Boa parte dessa assisténcia técnica
tem sido concebida como uma troca de favores em pautas de nego-
ciagoes ampliadas, e tem sido usada como instrumento politico
para promover determinados mandatos de negocia¢ao (Tandon, 2002).
Embora sejam razodveis, os termos das cldusulas de assisténcia téc-
nica sdo dificeis de implementar e, com freqiiéncia, exigem ainda
mais capacidade de negociagiao dos paises em desenvolvimento.
Além disso, apesar de as cldusulas serem tecnicamente obrigatérias, hd
poucos mecanismos para assegurar que sejam de fato implementadas.

o As cldusulas sio insuficientes e imprdprias. As cldusulas de assisténcia

técnica sdo insuficientes para atender as necessidades dos pafses em
desenvolvimento. A assisténcia técnica nao consegue reconhecer a diver-
sidade desses paises e de suas necessidades, e raramente vai além de
classificd-los como paises menos desenvolvidos ou nio. Além disso, a
OMC tem limitagdes de pessoal e de outros recursos para atender

as demandas e solicitagdes dos paises em desenvolvimento.

QUADRO 19.1
A assisténcia técnica nos acordos da Organizacdo Mundial do Comércio

0 Acordo Geral sobre o Comércio de Servicos (Gats) refere-se a assisténcia técnica
prestada pelo Secretariado da OMC e a necessidade de os membros incentivarem e
apoiarem a participacdo na area de servicos de telecomunicagées.

0 Acordo sobre Aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectual Relacionados com o
Comércio (Trips) determina que os membros fornecam, mediante solicitacdo e com base
em termos e condicdes mutuamente acordados, cooperacdo técnica e financeira aos
paises em desenvolvimento e aos paises menos desenvolvidos (ver artigo 67).

0 Acordo sobre Medidas Sanitarias e Fitossanitarias (SPS) determina que os membros
concordem em facilitar a assisténcia técnica, bilateralmente ou por meio de organizacdes
internacionais. E, nos casos em que o cumprimento das normas sanitarias e fitossanité-
rias requerer investimentos substanciais, o acordo obriga os membros a prestarem
assisténcia, para permitir que os paises em desenvolvimento ampliem as oportunidades de
acesso ao mercado dos produtos afetados (ver artigos 9.1 e 9.2).

0 Acordo sobre Barreiras Técnicas ao Comércio (TBT) determina que, se solicitados,
os membros déem assessoria aos paises membros em desenvolvimento sobre as
regulamentagdes e fornecam assisténcia técnica em termos mutuamente aceitaveis, de
modo que ndo crie obstaculos desnecessarios as exportacdes dos paises em desen-
volvimento (ver artigos 11 e 12).
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(continuacdo)

o OAcordo sobre Valoracdo Aduaneira determina que os paises membros industrializados
fornecam assisténcia técnica mediante solicitagdo e com base em termos mutuamente
acordados.

o Nos termos das regras para solugdo de controvérsias, o Secretariado da OMC concorda
em colocar um especialista juridico qualificado a disposicao de qualquer pais membro em
desenvolvimento (ver artigo 27.2).

Programa Conjunto de Assisténcia Técnica Integrada para

Paises Menos Desenvolvidos Selecionados e Outros Paises Africanos
Em contraste, o Programa Conjunto de Assisténcia Técnica Integrada para
Paises Menos Desenvolvidos Selecionados e Outros Paises Africanos (Jitap)
parece vir desempenhando papel importante e ttil no desenvolvimento da
capacidade de os paises beneficiados compreenderem o sistema internacional
de comércio. O Jitap surgiu em 1994, como resultado de uma reivindicagao de
ministros do Comércio africanos de fortalecer sua capacidade de participagao
na OMC, a fim de permitir que seus paises se integrassem efetivamente ao
sistema internacional de comércio e tirassem proveito das novas oportunidades
comerciais, por meio de um desembarago maior nas exportagdes. Formalizado
em margo de 1998, o programa ¢ conjuntamente patrocinado pelo Centro de
Comércio Internacional (International Trade Center), pela Unctad e pela OMC.
Inicialmente, prestou assisténcia a oito paises africanos: quatro pafses menos
desenvolvidos (Benin, Burquina Fasso, Republica Unida da Tanzinia e Uganda)
e outros quatro (Costa do Marfim, Gana, Quénia e Tunisia).

Um dos papéis mais eficazes do Jitap tem-se exercido na capacitagio de re-
cursos humanos. Outra fun¢io importante tem sido a de fomentar a participagao
de outras entidades que nio o governo do pafs nas questoes e debates relacio-
nados com o sistema multilateral de comércio — envolvendo empresas e até
organizagdes da sociedade civil. Ele também tem sido util ao reunir experiéncias
dos paises em nivel nacional, para uso dos negociadores de Genebra, respaldando
uma articulacio melhor de seus interesses.

Ainda assim, o Jitap poderia ser muito mais eficaz. Ele passou por diversos
problemas organizacionais e administrativos (Pallangyo, 2002). Uma preo-
cupagio central ¢ seu foco permanente nas questdes de acesso ao mercado e de
comercializagio, e nio no fortalecimento do lado da oferta das economias dos
paises em desenvolvimento, que ¢ essencial para a ampliagdo das exportagoes.
O Jitap também poderia engajar-se de maneira mais explicita na reducao da
pobreza e nas estratégias de desenvolvimento humano.
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Estrutura integrada para a assisténcia técnica relacionada com o comércio

Juntamente com as disposigdes sobre assisténcia técnica constantes dos acordos
da OMC, a Conferéncia Ministerial de 1996 definiu a agenda para auxiliar
e promover a integracio dos paises menos desenvolvidos na economia global e
no sistema multilateral de comércio. O programa para esse fim ¢ a Estrutura
Integrada de Assisténcia Técnica Relacionada com o Comércio, uma iniciativa
conjunta da OMC, do Centro Internacional de Comércio, da Unctad, do
Banco Mundial, do Fundo Monetdrio Internacional e do Pnud. H4 uma
concordancia geral sobre o fato de que a Estrutura Integrada obteve poucos
resultados em sua primeira fase trienal. Ela sé deslanchou em 2000, reformulada
e com o mandato de integrar o comércio e os esforcos relacionados com o comér-
cio dos paises menos desenvolvidos em suas estratégias nacionais de desenvol-
vimento, tendo como instrumento o Documento de Estratégia para a Redugao

da Pobreza (Derp).

A Estrutura Integrada, nos moldes em que foi refeita, procura identificar
as principais restrigoes a capacidade de os paises integrarem com sucesso suas
prioridades comerciais a estratégias de desenvolvimento nacional. Com base
nos resultados de um diagndstico técnico, planeja-se entdo um programa de
assisténcia técnica comercial e relacionada com o comércio, para fortalecer a
competitividade da economia, inclusive pelo desenvolvimento da capacidade
humana e institucional.

Até hoje, no entanto, a Estrutura Integrada nio tem conseguido vincular
eficazmente as estratégias comerciais e de reducio da pobreza, em parte porque
estas Ultimas priorizam as politicas de gastos publicos, e ndo a melhoria da produ-
tividade econdmica e da capacidade do lado da oferta (Luke, 2002). Os pro-
jetos piloto da Estrutura Integrada no Camboja, em Madagascar e na Mauritinia
deram destaque ao desafio de vincular as estratégias comerciais e de redugio da
pobreza. Esse exercicio levou a extensao de projetos piloto a outros onze paises
menos desenvolvidos até o fim de 2002, com a demanda concomitante de
melhorias, adaptagoes e flexibilidade adequadas a suas diferentes circunstancias.

A Estrutura Integrada ainda se encontra num estdgio embriondrio e seu
foco continua a incidir sobre os diagndsticos iniciais, e nao sobre o acompa-
nhamento da construgao de capacidades. Como resultado, ainda ¢ dificil avaliar
seu impacto no desenvolvimento. Todavia, embora esteja claro que a Estrutura
Integrada tem potencial para ser uma iniciativa importante, a integracao de
estratégias comerciais favordveis aos pobres em estratégias de desenvolvimento
nacional continua a representar um grande desafio.
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ASSISTENCIA TECNICA POS-DOHA

As criticas crescentes dos paises em desenvolvimento e de organizacoes da socie-
dade civil tém redespertado a atengao para a questdo da assisténcia técnica.
A quarta Conferéncia Ministerial da OMC, realizada em Doha em 2001,
enfatizou a necessidade de um aumento da assisténcia técnica aos paises menos
desenvolvidos e as economias pequenas e em transi¢ao, em cardter prioritdrio,
bem como a necessidade de apoiar os esforcos internos que visem integrar
o comércio aos planos nacionais. No tocante aos paises menos desenvolvidos, a
conferéncia orientou o Subcomité da OMC sobre LDCs a elaborar um
programa de trabalho para:

o Incorporar os elementos relacionados com o comércio constantes
do Programa de Agao de Bruxelas para os LDCs, de 2001.

+ Reexaminar a Estrutura Integrada e a avaliagao do programa piloto
em operagao em paises menos desenvolvidos selecionados.

o Facilitar e acelerar as negociagdes com os paises menos desenvolvidos
em processo de adesao a OMC.

Como resultado da Conferéncia Ministerial de Doha, o conselho geral da
OMC decidiu criar um fundo permanente para a assisténcia técnica relacionada
com o comércio, com o objetivo de levantar, inicialmente, 15 milhées de francos
suicos. As contribui¢des para o fundo fiducidrio global para financiar a agenda
de desenvolvimento de Doha j4 totalizaram mais do dobro desse valor, com os
governos de paises industrializados comprometendo-se a doar mais de 32
milhoes de francos suicos para impulsionar a assisténcia técnica no Ambito dos

acordos da OMC.

Esse fundo ¢ um passo animador para o reconhecimento da importincia
da assisténcia técnica e para o provimento de recursos suficientes para ela. Mas
os novos programas de assisténcia técnica, no dmbito dos acordos da OMC,
nao parecem diferir significativamente dos antigos em seus pressupostos
subjacentes nem em seus propdsitos. S6 quando se modificarem a estrutura e
o contetdo dessa assisténcia técnica é que ela atenderd efetivamente as neces-
sidades dos paises em desenvolvimento e dos menos desenvolvidos. Um bom
ponto de partida seria fazer que as necessidades dos pafses em desenvolvimento,
e nio dos doadores, servissem de molde para a elabora¢io dos esforcos de
capacitagio. Uma parte importante da estrutura de desenvolvimento da capa-
cidade deve ser um programa independente de pesquisa e andlise de politicas,
com sede em Genebra e norteado pelas necessidades dos paises em desen-
volvimento. Essa estrutura poderia basear-se na agenda sobre comércio do
South Centre, ou ser separadamente criada.

477



Por dltimo, a assisténcia aos paises em desenvolvimento precisa ser relacionada
com os custos em que estes incorrem para implementar os acordos da OMC.
A assisténcia técnica tem-se concentrado no cumprimento das regras, sendo
guiada pelos interesses dos doadores e negociada em um contexto de novas
concessoes dos paises em desenvolvimento. Para assegurar que essa assisténcia
tenha uma pertinéncia direta para os paises em desenvolvimento, os custos de
implementagdo de todos os acordos vigentes e futuros da OMC devem ser cal-
culados, e a assisténcia técnica a ser prestada deve ser proporcional a esses custos.

Para que o sistema comercial beneficie seus membros mais pobres e mais
vulnerdveis, ¢ essencial o desenvolvimento da competéncia no 4&mbito da OMC.
Faz-se necessdria uma estratégia multifacetada, que vise tornar menos oneroso
o cumprimento das disposi¢dbes da OMC e que ajude a desenvolver as capa-
cidades do lado da oferta, a fim de que se aproveitem as novas oportunidades
comerciais. Idealmente, essa estratégia também deveria ter o objetivo de habilitar
todos os paises a participarem do sistema mundial de comércio, com igualdade
de oportunidades de se beneficiarem dele.
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