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ALCA: PREJUIZOS INEVITAVEIS OU OPORTUNIDADE
PARA PROMOVER MUDANCAS?

Renato Baumann

1 INTRODUCAO

Os mais de duzentos acordos de preferéncias comerciais registrados na OMC sio
a principal demonstracdo de que a ldgica das relagbes econémicas mudou, nas
tltimas duas décadas, e consolidou um padrdo bastante distinto daquele que ca-
racterizou os primeiros anos de abertura multilateral, nas décadas de 1950 ¢ 1960.

Os primeiros anos de vigéncia do Gatt constitufram novidade pelo fato
de os pafses se submeterem a novas regras e promoverem redugdes substanti-
vas nas barreiras tarifirias. O crescimento do volume de comércio internacio-
nal deu substincia aos argumentos em favor da liberalizagdo comercial, tanto
em termos tedricos quanto na recomendagio de politicas econémicas.

A evolugio dessa abertura comercial via redugio tarifdria levou gradual-
mente — a partir de finais da década de 1960 — a substituicdo das barreiras
tarifdrias por outros tipos de obstdculos aos produtos importados. O descon-
forto com essa relativa autonomia — sobretudo das economias mais fortes — em
adotar barreiras internas, ndo regulamentadas, ao comércio levou & inclusdo
crescente de novos temas nas negociagdes multilaterais. Assim, jé na Rodada
Téquio, no infcio dos anos 1970, essa preocupagio esteve presente, ¢ ela pas-
sou a ser virtualmente equivalente' ao tema tarifirio na Rodada Uruguai e,
atualmente, nas negociagbes que se seguiram a reunido de Doha.

-

E nesse contexto que se deve analisar a multiplicidade de acordos de
preferéncias comerciais.

Eles sao, vistos a partir de uma certa perspectiva, uma reagao ao ressurgi-
mento do protecionismo: concessdes pontuais operam como ferramenta para
evadir barreiras ao coméreio. Por uma segunda 6tica, esses acordos podem ser
um instrumento eficiente para viabilizar processos de abertura multilateral
das economias participantes, se forem compativeis com tais processos (isto &,
se ndo implicarem aumento de barreiras em relagio a produtos provenientes
de terceiros pafses). Um terceiro enfoque? atribui, contudo, a essa crescente
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multiplicidade de acordos — sobretudo & inusitada freqiiéncia com que essa

1. Provavelmente mais relevante.
2. Ver, por exemplo, Bhagwati e Panagariya (2003).



estratégia tem sido adotada por parte da principal economia, inclusive nas
suas relagdes econdmicas com pafses de uma regido tradicionalmente refratdria
a esforcos de integragio formal, como a asidtica — uma estratégia de “dividir
para governar”. Nessa perspectiva, o grande ntimero de acordos bilaterais com
pafses diversos seria uma forma de impor, por via bilateral — usando o diferen-
cial de poder econdmico e politico —, condigdes negociadoras que a poténcia
hegemonica ndo consegue implementar por via de negociagdes multilaterais.?

Essas trés dimensdes de andlise sdo dteis para a avaliagdo da integragio
hemistérica. Boa parte das andlises tende a atribuir aos acordos sub-regionais
as duas primeiras caracterfsticas, enquanto as andlises mais céticas quanto 2
criacio de uma futura Area de Livre Comércio das Américas tendem a enfati-
zar a terceira dimensdo, a partir do diferencial de potencial econémico entre as
economias envolvidas.

Este capitulo procura apresentar de forma sistematizada em sete se¢es a
discussdo sobre os prds e os contras da Alca, buscando mostrar que, se de um
lado ¢ prematuro concluir-se sobre o sinal dos efeitos da integragdo hemisféri-
ca, de outro ¢ possivel argumentar que os temores envolvidos nesse processo
negociador deveriam se traduzir em estimulo para os ajustes requeridos em
cada economia, de modo a tornd-la menos vulnerdvel as variacoes do contexto
econdmico internacional.

Seguindo esta Introdugdo, a segunda segdo apresenta algumas caracterfs-
ticas gerais dos paises envolvidos no processo negociador. A terceira secio lista
alguns dos desencontros entre os interesses desses pafses, que podem ser iden-
tificados @ priori. Na quarta segio, ¢ mostrado como os argumentos em favor
da integragdo regional tém evolufdo ao longo do tempo e alguns dados bésicos
do comércio intra-regional na América Latina. A quinta se¢do apresenta de
forma pontual os principais argumentos a favor e contra a Alca, ¢ a sexta segdo
especula sobre algumas de suas conseqiiéncias econémicas. A tltima segdo traz
algumas consideragoes finais.

2 CARACTERISTICAS GERAIS

A Alca ¢ formada por 34 pafses das trés Américas e Caribe, os quais apresen-
tam condicbes bastante diversas, tanto em termos de dimenses econdmicas
quanto em termos de envolvimento comercial com os demais parceiros desse
exercicio de integragio.

3. Estavisdo voltou a ganhar &nfase no periodo imediatamente posterior a suspenséo das negociacdes multilaterais, na reunido ministerial
de Cancun, em setembro de 2003.
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Até este momento, o cronograma de negociagoes jd cumpridas compreen-
de o seguinte: (7) a partir da reunido de cdpula presidencial em dezembro de
1994, em Miami, houve trés reunides ministeriais — em Denver, em junho de
1995; em Cartagena de [ndias, em marco de 1996; e em Belo Horizonte, em
maio de 1997 —, nas quais se elaboraram o alcance e a organizagdo do processo
negociador; (7) em 1998, realizou-se uma reunido ministerial em margo, em
San José, preparatéria para a Segunda reunido de clpula presidencial, que teve
lugar em abril, em Santiago do Chile; (77) em 1999, ocorreu a Quinta reunio
ministerial, em novembro, em Toronto; (7z) em 2001, no més de abril, realiza-
ram-se a Sexta reuniio ministerial, em Buenos Aires, e a Terceira reunido de
ctipula presidencial, no mesmo més, em Quebec; e () no infcio de 2003, foram
apresentadas as ofertas negociadoras preliminares, e em junho as ofertas defini-
tivas. Em 1998 e 1999, os trabalhos estiveram centrados na preparagdo de do-
cumentos para as negociagoes, para cada drea afetada. Desde o ano 2000 os
trabalhos tém se concentrado na preparagdo de versdes preliminares de texto
consolidado, compreendendo os capitulos objeto de negociagio.

Na reunido ministerial de Toronto de 1999, acordou-se um pacote de
medidas de facilitagdo de negécios, que compreende procedimentos simplifi-
cados para embarques de menor valor, sistemas compativeis para o intercim-
bio eletrénico de dados, sistemas harmonizados de designagio e codificagio de
produtos, preparagdo de um guia hemisférico sobre procedimentos aduanei-
ros e cddigos de conduta para funciondrios de aduana.

Além desses resultados, os esforgos realizados até aqui para estabelecer a
Alca produziram externalidades positivas inesperadas, entre as quais estdo o
acesso ampliado a informagdes relacionadas com o coméreio, maior coopera-
Ao téenica, melhor conhecimento dos mecanismos e compromissos da OMC,
maior conhecimento mituo entre negociadores, estabelecimento de novos
padrdes de transparéncia nas negociagdes comerciais ¢ um envolvimento cres-
cente da comunidade empresarial no processo negociador.

Entre outras condigbes jd acordadas, merecem destaque — do ponto de
vista processual — as de que as decisoes serdo tomadas por consenso (ndo existe
votagdo), serd adotado o enfoque de single undertaking, pelo qual nada serd
acordado enquanto ndo houver acordo sobre os temas negociados, ¢ todos os
direitos e obrigagbes terdo de ser cumpridos por todos os pafses participantes
(ndo hd possibilidade de adesdo parcial). Os acordos a serem celebrados no
ambito da Alca terdo de ser compativeis com as regras da OMC, embora se
admita “melhorar” essas regras.

Quanto ao objeto das negociagbes, clas serao concentradas em mercadorias

2

que correspondem a 85% do comércio intra-drea atualmente. Esse ¢ um dos
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pontos-chave para a identificagdo @ priori de interesse em participar desse exerci-
cio. Para uma economia cujos interesses comerciais estejam centrados precisa-
mente nos 15% nio incluidos, a percepgio de ganhos torna-se menos evidente.

Por dltimo — e particularmente importante para os pafses da regido que tém
procurado complementariedade econdémica com seus parceiros limftrofes —, foi
estabelecido em 1998 que a Alca poderd coexistir com acordos “de mesma
geragdo”. A literatura sobre integragdo define como sendo “de primeira gera-
¢ao” aqueles exercicios de integracdo que se caracterizam por preferéncias
essencialmente vinculadas ao coméreio de mercadorias. Seriam “de geragdo
posterior” os acordos que envolvem outros temas, como questdes ambientais,
regulagdo de concorréncia, protecdo ao consumidor, compras governamentais,
etc. Isso impde um desafio, por exemplo, a um exercicio como o Mercosul,
que tem apresentado dificuldades em “aprofundar” a agenda negociadora.

3 DUVIDAS E DESENCONTROS PREVISIVEIS

Independentemente de quaisquer consideragdes sobre se os impactos provi-
veis da Alca serdo predominantemente positivos ou negativos, ¢ fundamental
ndo se perder de perspectiva que a Alca ¢ um conjunto de pafses bastante
diferentes entre si, compartilhando a caracterfstica comum de sua localizagdo

geogrdfica, como ilustram trés conjuntos de indicadores.

Em primeiro lugar, as dimenses das economias envolvidas. E ocioso lis-
tar os dados para todos os 34 pafses participantes. Para facilitar a visualizagdo
do argumento, consideremos grupos de pafses. Para usar algum critério de
agregacdo, agrupamos os pafses segundo os diversos exercicios de integragdo
em curso no continente americano e consideramos o PIB agregado para cada
conjunto, relativo ao ano 2000. Em uma seqiiéncia geogrdfica em dire¢do ao
sul, temos:*

Acordo de Livre Comércio da América do Norte (Nafta) — US$ 11 trilhces
Comunidade do Caribe (Caricom) — US$ 28 bilhaes

Mercado Comum Centro-Americano (MCCA) — US$ 56 bilhaes
Comunidade Andina—US$ 277 bilhaes

Mercado Comum do Sul (Mercosul) — US$ 842 bilhoes

Os nimeros falam por si. As diferencas sdo notdveis entre os diversos
participantes das negociagbes, com implicagdes variadas para o préprio pro-
cesso negociador.

4. Dados de BID (2000).
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Foi listado entre os fatores comumente indicados como aspectos positivos
da Alca o acesso mais amplo ao principal mercado individual do planeta, o
mercado da América do Norte. Assim, um segundo indicador ¢ o grau de de-
pendéncia daquele mercado, como destino para as exportagoes atuais dos pafses
participantes. Usando o mesmo critério anterior de agrupamento de pafses, a
relagdo entre exportagdes de cada grupo de paises para os Estados Unidos ¢ o
Canadd ¢ as exportagdes totais desses paises no ano 2000 ¢ a seguinte?

Comunidade do Caribe (Caricom) —46,4%

Mercado Comum Centro-Americano (MCCA) —51,2%
Comunidade Andina—53,6%

Mercado Comum do Sul (Mercosul) —19,9%

O que esse indicador sugere ¢ que ndo apenas o conjunto de pafses
participantes da Alca tem diferengas marcantes em suas dimensdes econd-
micas, como o grau de “dependéncia” em relagdo ao mercado da América do
Norte ¢ bem variado. Enquanto os paises do Mercosul em seu conjunto
exportaram para os EUA e para o Canadd, em 2000, aproximadamente 20%
de suas vendas externas, os pafses andinos ¢ os centro-americanos depende-
ram daquele mercado para mais da metade de sua receita de exportagio.

Naturalmente os paises para os quais esse indicador ¢ mais elevado tém
expectativa mais pronunciada de ganhos com a perspectiva de ampliagdo do
acesso ao seu principal mercado de exportagdo, enquanto para os outros pafses,
com indicadores mais reduzidos, essa expectativa ¢ mais limitada. Essa menor
dependéncia deriva de o comércio desses pafses ser mais diversificado em ter-
mos geogrdficos, e¢/ou da existéncia de barreiras. Em ambos os casos, isso de-
manda maior cautela no processo negociador. Essa pode ser uma explicagio
para o fato de que, ao longo do processo negociador, tem sido possivel observar
diferencas notdveis no grau de empenho dos diversos pafses em relagio ao
ritmo das negociagbes.

Um terceiro indicador das discreplncias entre os diversos paises estd rela-
cionado com o grau de dependéncia das transagbes externas como fonte de
recursos fiscais. O indicador ¢ a participagdo dos impostos sobre transagoes
internacionais (sobre coméreio de bens e servigos, assim como sobre operagtes
financeiras) no total da arrecadagio fiscal. Uma vez mais, apresentam-se os
dados por conjunto de paises:

5. Idem.
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Comunidade do Caribe (Caricom) —43,5%

Mercado Comum Centro-Americano (MCCA) —18,8%
Comunidade Andina—8,7%

Mercado Comum do Sul (Mercosul) — 6,3%

Fica claro desses niimeros que economias mais complexas, com base im-
positiva mais variada, dependem menos das transagdes com o resto do mundo
para a arrecadagdo fiscal. No caso do Caricom, esse percentual médio inclui
alguns pafses para os quais essa razdo supera os 50%.°

Como a formagio de uma drea de livre coméreio implica, por defini¢io,
concessdes, seja no que se refere a imposto sobre importagio, seja na facilita-
¢do de negécios em servicos ou movimentagio de capital, os impactos serdo
necessariamente variados entre as diversas economias também em termos de
politica macroeconémica. Como coroldrio, fica evidente a dificuldade em
se proceder a negociagdes que busquem “nivelar o campo de jogo” quando
os participantes sdo tdo diferentes e com interesses tdo dispares.

A essas diferengas vem se somar um conjunto de temas ainda bastante
indefinidos. Nao estd claro, por exemplo, se as negociagbes sobre esses assun-
tos serdo realizadas no 4mbito da Alca ou se na OMC. Sio temas de interesse
direto de diversos paises, ¢ existe o temor de que o paralelismo entre os dois
processos negociadores leve os sécios maiores na Alca a “forgarem”, via negocia-
¢oes hemisféricas — em que o poder ¢ desigual ¢ o ndmero de participantes
mais limitado —, a adogdo de acordos em condigbes menos favordveis para as
economias menores do que poderia em principio ser conseguido em negocia-
¢oes multilaterais.

Entre os temas sensfveis com essas caracterfsticas estdo os critérios para
regulagdo dos direitos de propriedade intelectual, as barreiras relacionadas ao
meio ambiente ¢ a questdes trabalhistas, os critérios para aplicagdo de subsidios
e os incentivos para investimentos com efeitos sobre coméreio (conhecidos

. . 149 ¥  »
pela sigla inglesa “Trim’s”), entre outros.

4 0 DEBATE SOBRE INTEGRAGAQ SUB-REGIONAL
A América Latina ¢ provavelmente — depois da Europa — a regido em que o

tema da integragdo regional tem estado mais presente nos discursos oficiais, jd

desde longa data.

6. Apenas a titulo de comparacdo, para o Brasil esse indicador é de 1,5%, um nivel semelhante ao dos paises da OCDE.
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Os processos de integragdo regional tém sido vistos como oportunidades
de facilitagdo de negécios — sobretudo quando o comércio internacional ¢ afe-
tado pela imposigao de barreiras variadas —, mas, com o passar do tempo, essa
tem sido considerada também uma ferramenta adicional para promover o de-
senvolvimento econdmico. A andlise da contribui¢do que a integragio regional
pode dar ao desenvolvimento tem, no entanto, mudado ao longo do tempo.

Jd desde 19497 entendia-se que os paises da regido precisavam de um
mercado de alcance regional para o desenvolvimento de sua inddstria, passo
necessdrio para reduzir a vulnerabilidade nas contas externas, associada & de-
pendéncia de exportagdes de produtos primdrios com baixo grau de processa-
mento, que expunha as economias da regido a flutuagdes excessivas nas rela-
¢bes de troca ¢ a uma tendéncia negativa, a longo prazo, no poder de compra
das exportagbes.

Os primeiros passos para a integracio regional na América Latina foram
dados na América Central. Em 1951, foram assentadas as bases para o que viria
a ser 0 Mercado Comum Centro-Americano. A recomendagio naquela época era
de que os paises deveriam proceder a uma integragio limitada, centrada na loca-
lizagdo Stima de algumas atividades econémicas importantes, sobretudo de ca-
rdter industrial ¢ de transformacio de produtos agropecudrios e minerais.

Nos anos 1960, a perspectiva geral era de que — dadas as condigoes expe-
rimentadas na segunda metade da década de 1950 — a regido enfrentaria dese-
quilibrio crescente do Balango de Pagamentos, restringindo a importagio de
bens de capital. Nesse sentido, a recomendagio era de que, por meio da inte-
gragdo regional, se criasse um mercado regional que viabilizasse (via ganhos de
escala) a produgdo de bens de capital ¢ de bens intermedidrios.

A década de 1980 foi, na América Latina, um perfodo de “asfixia cambi-
al”, provocada pela divida externa. A regido dependia dos pafses industrializa-
dos para a maior parte dos seus ganhos de divisas e para as importagoes de
bens de producio. Nesse contexto, a integracio — além de proporcionar mer-

& grag.
cado de dimensdes ampliadas — passou a ser vista como uma via de safda para
a prépria crise, uma vez que o comércio intra-regional permitiria, no curto
prazo, a utilizagdo da capacidade produtiva instalada, a0 mesmo tempo em
que mecanismos regionais de pagamento® possibilitariam o ressurgimento do
dinamismo comercial com menor uso de divisas.

7. Ver, por exemplo, Cepal (1952) e Cepal (1959). Em Baumann (2000), sdo apresentadas referéncias a evolucdo das proposicoes cepalinas
sobre a integracdo regional.

8. Sobretudo a utilizagdo de recursos para o clearing de pagamentos bilaterais, como o Convénio de Crédito Reciproco.
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Além disso — ¢ reconhecendo que, sobretudo na segunda metade da dé-
cada de 1980, a intensificagdo dos esforcos de regionalizagdo ocorreu em para-
lelo a processos de abertura multilateral —, a exploragdo dos mercados vizinhos
possibilitaria aos produtores nacionais de cada pafs coordenar suas estruturas
produtivas ¢ aproveitar um “cfeito-aprendizagem” das exportagbes regionais’
para poder langar-se posteriormente a terceiros mercados, e eventualmente
levaria & maior coordenagio de posi¢bes negociadoras externas dos paises da
regido, com agdes concertadas no cendrio internacional.

Nos anos 1990, permaneceu a énfase dada a importincia da integragio
regional, com a ressalva de que as preferéncias concedidas em ambito regional
devem ser compativeis com a abertura multilateral (o que se convencionou
chamar de “regionalismo aberto”). De fato, houve nessa década um aumento
sem precedentes do nimero de acordos de preferéncias comerciais, ¢ a inten-
sidade desse processo deu origem a um grau de preocupagio crescente com
sua multiplicidade ¢ com os custos administrativos dela derivados. A configu-
ragio superposta dos diversos arranjos preferenciais tem sido chamada de “ti-
gela de espaguete”, como forma de ilustrar os diversos vinculos criados.

No entanto, na década de 1990, novas dimensSes foram acrescentadas
aos argumentos em favor da integragdo regional, derivados do novo contexto
de internacionalizagdo financeira ¢ da busca de estabilizagdo de precos.

A integragdo ndo apenas permite apropriar ganhos de economias de esca-
la. Ela possibilita, além disso, reduzir rendas nao-produtivas associadas a falta
de concorréncia; ela influencia as expectativas de investidores internos e exter-
nos, reduz custos de transagbes, aumenta a eficiéncia produtiva (contribuindo
para a estabilizagdo de pregos) e facilita a absorgdo de progresso tecnoldgico.

A liberalizagdo do comércio intra-regional traz associada uma tendéncia
ao aumento relativo das transages de tipo intra-inddstria, uma vez que apro-
xima consumidores com padrdes semelhantes de demanda, o que ¢ comple-
mentado pelo fato de que os produtos comercializados na regido (no caso da
América Latina) tendem a ser mais intensivos em tecnologia do que os produ-
tos exportados ao resto do mundo.

Os beneficios da integragdo podem ainda ser extensivos ao conjunto do
sistema econdmico em cada pafs, uma vez que o aumento do volume de tran-
sagbes demanda ajustes em termos institucionais e de superagio de deficién-
cias de infra-estrutura. Assim, a integragdo regional tem sido vista como uma

9. O argumento é de que explorar mercados como os da regido permite “aprender” em termos de algumas atividades basicas essenciais
do esfor¢o exportador, como a entrega a tempo, a provisdo de assisténcia técnica, o controle de qualidade de produtos e insumos, a
qualidade de marketing e outros, que capacitariam os produtores locais a s6 entao se aventurarem a explorar mercados mais sofisticados,
como os dos paises industrializados.
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terramenta adicional de reforco aos processos de reforma interna que buscam
elevar a competitividade das economias em desenvolvimento, seja como parte
integrante do processo de abertura comercial, seja como parte da sinalizagdo —
por parte das autoridades de cada pafs — do compromisso em levar adiante
essas iniciativas de abertura.

Por dltimo, os processos de integragdo possibilitam que paises com posi-
¢Oes afins em relagdo a temas negociados em foros internacionais adotem pos-
tura negociadora comum, reforcando seu poder de barganha. Entre outros
exemplos dessa caracteristica, cabe referéncia, no caso do Mercosul, ao fato de
os pafses-membros negociarem em conjunto com terceiros paises, ¢ a pressdo
exercida sobre alguns parceiros, quando ocorreram tentativas de modificar o
quadro politico interno de forma nao-democrdtica.

Essa racionalidade levou A intensificagio dos esforgos para promover a
integragdo a partir do final da década de 1980. A importincia relativa do
mercado proporcionado pelos diversos exercicios de integragdo sub-regional
aos pafses participantes em cada caso ¢ ilustrada na tabela 1.

Os dados da tabela 1 mostram que, para alguns dos exercicios latino-ame-
ricanos de integragdo — como a Comunidade Andina, o Mercosul ¢ o Nafta —, a
importincia relativa do mercado regional aumentou de forma expressiva, nos
anos 1990, como mercado de destino das exportagbes dos pafses participantes.

A tabela 1 mostra também que o ano de 1998 foi um ponto de inflexdo
ao ritmo de crescimento dessa importincia, para a maior parte desses exerci-
cios de integragdo. Os efeitos relacionados & sucessdo de crises externas, ao
menor dinamismo da produgdo nos pafses da regido e 4 simultaneidade com
negociagdes mais amplas — em termos hemisféricos ¢ em nivel multilateral —
estdo entre as razdes que explicam esse menor dinamismo nos tltimos anos.
As duas excegbes na tabela sdo, evidentemente, os pafses centro-americanos
(para os quais 1992 foi o ponto de maior expressdo das transagdes regionais)
e os pafses membros do Nafta, em que o grau de interagdo entre as trés

2

economias ¢ crescente.

TABELA1
Importancia (%) das exportacdes intra-regionais no valor total exportado — 1991-2001
1991 Ponto maximo 2001
Total América Latina e Caribe 14,5 19,6 13,9
(1998)
Comunidade Andina 6,0 13,8 12,2
(1998)
(continua)
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(continuacéo)

Mercado Comum/Centro-americano 18,4 22,7 23,2
(1992)

Mercosul 12 25,0 11,3
(1998)

Acordo de Livre Comércio da América do Norte 41,9 57:3 57.3
(2001)

Fonte: BID (2002).

A tabela 2 mostra a concentragdo geogréfica do comércio internacional
da América Latina, indicando a importincia relativa dos mercados de ori-
gem e destino das importagoes e exportagbes dos pafses da regido.

Os dados da tabela 2 confirmam, em primeiro lugar, que aumentou o
peso relativo das transagbes intra-regionais durante a década. Em dire¢do
oposta, a importancia relativa do intercimbio comercial com a Unido Euro-
péia e o Japido era, em 2001, bem menor do que no inicio da década.'®

Para os propdsitos deste artigo, as duas colunas mais relevantes sio as
duas primeiras. Elas mostram que o grande aumento nas transagdes hemis-
féricas esteve fortemente concentrado no comércio entre a economia mexica-
na e os Estados Unidos. Isso ¢ verdade tanto no percentual de exportages
quanto no de importagoes.

TABELAZ
América Latina e Caribe: composicao (%) do comércio internacional - 1990-2001
América latina  Estados Unidos  Uni&o Européia Japédo
Exportagdes
1990 13,8 39,3 24,0 58
2001 16,7 57,7 10,5 1,9
Importagdes
2001 15,2 48,1 13,8 5,1
Exclusive México
Exportagbes
1990 16,1 30,7 27,1 5,8
2001 29,2 29,6 16,7 3,4
Importagdes
2001 28,5 27,5 18,6 4,5

Fonte: Cepal (2002).

10. Em contraposicdo ao aumento das transagdes financeiras, sobretudo com a Europa.
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Essas informagtes devem ser complementadas por duas outras, referentes
ao peso relativo da economia dos Estados Unidos como mercado de destino
para as exportagoes dos pafses da regido, e & composi¢do do comércio, em
termos de mercados e tipos de produtos.

Comparando-se os pafses da América Latina ¢ Caribe em termos de sua de-
pendéncia da maior economia do hemisfério — aspecto fundamental para a andlise
das diferencas de interesse no processo negociador da Alca —, vemos que hd situa-
¢Oes bastante variadas. Para o conjunto da regido, as exportagbes para os Estados
Unidos representaram, em 2000, 10,9% do PIB agregado." Em termos de paises
individuais, no entanto, hd (a0 menos) quatro grupos razoavelmente distintos.

Os pafses para os quais as exportagdes para os Estados Unidos representa-
ram em 2000 mais de 20% do seu PIB foram Honduras, Trinidad& Tobago,
Nicardgua, México, Costa Rica ¢ Reptiblica Dominicana. Os pafses em que
essa relagdo esteve situada entre 10% e 19% foram Guiana, Equador, Vene-
zuela, Suriname, El Salvador, Belize, Guatemala, Sdo Cristévao&Neves ¢ Gra-
nada. Relagtes entre 4% e 9% eram encontradas na Jamaica, na Colémbia, no
Haiti, nas Bahamas ¢ no Chile. E para um conjunto de outros pafses essa
relagdo foi inferior a 4%: Santa Licia, Peru, Panamd, Sio Vicente& Granadinas,
Dominica, Brasil, Barbados, Uruguai, Argentina ¢ Paraguai.

Cabe destacar, em particular, que para todos os pafses do Mercosul esse per-
centual ¢ razoavelmente limitado: 2,3% para o Brasil, 1,1% para a Argentina,
1,6% para o Uruguai ¢ 0,5% para o Paraguai. A importincia de destacar esses
indicadores estd associada ao préprio processo de negociagbes para a Alca, em que
esse grupo de pafses tem se apresentado desde o inicio como um tnico participan-
te, com posi¢oes talvez mais cautelosas do que as de outros participantes.

A tabela 3 mostra como a estrutura dos fluxos de comércio variou, em
2001, nos fluxos intra-regionais, no intercimbio com os Estados Unidos e no
comércio externo total, por principais categorias de produtos, segundo o grau
de desenvolvimento tecnoldgico.

A tabela 3 confirma as informagoes de que o coméreio externo da Améri-
ca Latina ¢ hoje predominantemente composto de produtos industrializados,
e que esse resultado ¢ fortemente influenciado pelo tipo de intercdmbio entre
o México e os Estados Unidos: excluindo-se os dados mexicanos, a participa-
¢do de produtos de média e alta tecnologia nas exportagoes totais da regido ¢
bem menor. O aspecto relevante ¢ que trés quartas partes do comércio intra-
regional sdo compostas por produtos industrializados, sobretudo produtos
baseados em recursos naturais e produtos com um grau tecnolégico médio.

11. Dados de Cepal (2002), p. 71.
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Em outras palavras, a América Latina em seu conjunto conta com um
parque industrial com grau de avango tecnoldgico limitado. Para a produgio
industrial, hoje os dois mercados relevantes sdo os demais pafses latino-ameri-
canos e os Estados Unidos. O coméreio de produtos com alguma sofisticagio
tecnoldgica ¢é em grande medida concentrado nas relages México-Estados
Unidos (com excegbes pontuais, como alguns produtos — acronaves e telefones

celulares — provenientes do Brasil).

TABELA3
América Latina e Caribe: composicao (%) do comércio segundo
destino e categorias 2001

Sem México
América  Estados Total América  Estados Total
Latina  Unidos mundo Latina Unidos  mundo
Exportacdes
Produtos primarios 23 18 26 24 41 40
Produtos industrializados 76 31 72 75 58 57
Baseados em recursos naturais 26 1" 17 27 27 27
Baixa tecnologia 14 14 12 13 10 9
Média tecnologia 29 31 26 28 11 15
Alta tecnologia 7 25 17 6 10 6
Importacdes
Produtos primarios 23 6 9 25 6 13
Produtos industrializados 75 93 90 74 93 86
Baseados em recursos naturais 25 13 15 24 17 20
Baixa tecnologia 14 19 16 14 10 12
Média tecnologia 29 37 36 28 37 35
Alta tecnologia 8 24 22 8 28 19

Fonte: Cepal (2002).

Baseados em recursos naturais — preparages de frutas e carnes, bebidas, produtos de madeira, 6leos vegetais, metais
basicos, derivados de petréleo, cimento, vidro, pedras preciosas.

Baixa tecnologia — téxteis, vestuario, calgado, manufaturas de couro, artigos de viagem, cerdmica, estruturas de metal,
moveis, joias, brinquedos, produtos plasticos.

Média tecnologia — veiculos de passageiros, veiculos comerciais, motocicletas, fibras sintéticas, produtos guimicos, pintu-
ras, fertilizantes, plasticos, ferro e aco, canos e tubos, maquinaria e motores, maquinas industriais, bombas, barcos, relogios.
Alta tecnologia — maquinas para processamento de dados, produtos de telecomunicacdes, televisores, transistores, turbi-
nas, geradores de energia, produtos farmacéuticos, avides, instrumentos 6ticos e de precisdo, cdmaras fotograficas.

Do lado das importagdes, o resultado ¢ um pouco distinto. A regido ¢
tradicionalmente importadora de produtos industrializados, ¢, se o peso relativo
das transacbes entre o México e os Estados Unidos € elevado, a exclusio dos
dados mexicanos nio altera de forma significativa a forte dependéncia da regido
quanto & importagdo de produtos de intensidade tecnolégica média e alta.

Esse conjunto de informages pode ser usado na avaliagdo das possiveis
conseqiiéncias econdmicas da Alca.
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5 A CONTROVERSIA SOBRE A ALCA: APOLOGIA E PRINCIPAIS TEMORES

Os debates sobre a criagdo da Alca tendem a ser polarizados entre posicoes
entusidsticas — sobretudo porque o processo envolve em principio um acesso
mais fluido a principal economia do planeta — e rejeigdo enfdtica, pelo fato
mesmo de que um eventual acordo desse tipo tende a criar condigbes desiguais

para a concorréncia entre economias tao desiguais.

Antes de sistematizar os principais argumentos, ¢ importante ter presen-
tes as principais condi¢des jd acordadas. Elas compreendem: (7) as decisoes
serdo por consenso (ndo haverd decisdes por voto majoritdrio); (77) serd aplica-
do o principio do single undertaking, segundo o qual sé haverd acordo quando
se obtiver consenso sobre todos os pontos da agenda; (7i7) as negociagbes cobri-
rio 85% dos produtos hoje comercializados entre os pafses participantes; (iv)
a Alca poderd coexistir com acordos sub-regionais de “mesma geragao”; (v) os
acordos serdo consistentes com as regras da OMGC; e (vi) todos os direitos e
obriga¢bes deverdo ser cumpridos por todos os pafses-membros.

Esse conjunto de regras bdsicas implica que, ao mesmo tempo em que
cada pafs ¢ soberano em sua decisdo de aderir & Alca, ¢ que as negociagbes s6
serdo conclufdas quando os aspectos contflitivos que constarem da agenda tive-
rem sido resolvidos, ndo haverd em principio possibilidade de adesdo parcial.
Da mesma forma que a OMC, também a Alca demandard adesdo completa a
todo o processo.

Independentemente da opgao pela adesdo ou rechago ao acordo por parte
de cada pafs, hd uma probabilidade grande de desencontros de interesses, em
funcio das diferencas entre as economias envolvidas.

Esse conjunto de diferencgas indica que o processo negociador da Alca ¢
necessariamente complexo, independentemente de quaisquer consideragoes
adicionais, dada a diversidade de situagoes.

Como jd dito, o debate compreende, entre os argumentos favordveis a
participagdo na Alca, os seguintes:

a) o acesso mais fluido ao maior mercado do planeta — boa parte do
debate sobre a Alca toma como referéncia a probabilidade de que,
como resultado das negociagoes, os pafses membros da Alca venham
a se beneficiar da redugio ou remogdo de barreiras as importagbes
por parte dos Estados Unidos. Dadas as dimensdes da economia
americana, isso ¢ um forte incentivo. E menos considerado, contu-
do — apesar de igualmente védlido — o argumento de que, para cada
um dos pafses latino-americanos, a Alca significa o mercado dos
Estados Unidos mais outros 32 paises. Assim, para diversos setores,
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pode ser até mais importante a liberalizagdo comercial por parte
dos parceiros menores, em que a comercializagio ¢ feita com
menos exigéncias;

b) a abertura comercial daria a cada pafs o acesso ampliado a insumos
a custos mais baixos, com efeitos positivos sobre a competitividade
da produgdo nacional. Nesse sentido, os resultados seriam seme-
lhantes aos de uma abertura multilateral. Como resultado deste e
do item anterior, haveria a possibilidade de que as transacbes de
tipo intra-industriais viessem a ser estimuladas, com ganhos de eco-
nomias de escala ¢ maior volume de produgio;

¢) de modo semelhante, espera-se que, ao participar de uma drea de
livre coméreio em nivel hemistérico, os produtores nos diversos pafses
possam ter acesso também & fronteira tecnoldgica e as “melhores
préticas” em termos de gestdo;

d) ao participar de um exercicio hemisférico desse tipo, cada economia
poderia explorar de maneira mais eficiente suas vantagens compa-
rativas, com ganhos em competitividade e atragdo de investimentos
externos;

e) 0 acesso mais fluido a um mercado ampliado ¢ a atratividade de
investimentos externos teriam como conseqiiéncia adicional o
acesso facilitado ao mercado financeiro internacional, o que con-
tribuiria, por sua vez, para reduzir os custos de financiamento
do investimento;

/) a maior interagdo com os mercados de outros pafses, assim como
com os mercados internacionais de capital imporia a cada econo-
mia maior disciplina macroecondmica, reduzindo a margem para,
por exemplo, a adogdo de politicas de cunho populista;

¢) uma drea hemisférica que elimine alguns exercicios sub-regionais de
integragdo enquanto estimula outros pode levar a ganhos de efici-
éncia, ao reduzir o ntimero elevado de concessdes preferenciais,
dando mais transparéncia ao comércio na regido e reduzindo a
margem para comportamentos oportunistas de grupos que procu-
ram se beneficiar das oportunidades geradas por essas distorgoes e
da preservagdo de suas margens de protegio;

h) por dltimo, existe — de forma explicita ou ndo-revelada — a expectativa
de que, ao participar da Alca, cada pafs reduza a probabilidade de
aplicagdo de medidas protecionistas por parte dos Estados Unidos ¢ do
Canadd. O mesmo argumento leva & conclusao de que aqueles paises
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que se negarem a participar estardo mais vulnerdveis a retaliagbes de
cunho econdémico e politico, sendo esse, portanto, um estimulo para
a0 menos permanecerem no processo negociador até o final.

Os criticos da Alca enfatizam, por sua vez, os seguintes aspectos:

a) o fato de o conjunto de 34 pafses compreender potenciais econdmi-
cos bastante variados trazer implicito um risco potencial de que a
maior competitividade das economias maiores implique situagio
privilegiada em relagdo as demais, gerando desequilibrio comercial
em favor das economias mais ricas;

b) as empresas sediadas nas economias maiores — empresas essas que
sdo maiores em tamanho do que suas contrapartes nos demais pai-
ses da drea, podendo se beneficiar de economias de escala, estando
mais préximas da fronteira tecnoldgica, contando com acesso a
mercados de capitais mais fluidos, ¢ tendo, portanto, custos mais
baixos no financiamento de seus projetos — podem vir a penetrar
em sctores hoje protegidos, afetando a estrutura produtiva em di-
versos pafses da regido;

¢) o fato de haver sido acordado que as negociagbes da Alca se centra-
rio em 85% dos produtos hoje comercializados entre os pafses
participantes suscita o temor de que, nos 15% que nio serdo ne-
gociados no primeiro momento, estejam produtos de interesse
dos paises menores.’” Esse argumento traz implicito o temor de
que, para os produtos ndo incluidos nas negociagdes, permanecam
as barreiras hoje existentes;

d) a énfase nas diferencas entre os pafses participantes poderia ser re-
duzida se do processo negociador constasse algum mecanismo
compensatério dos custos de ajuste que as economias menores te-
rio que absorver, ou mesmo algum mecanismo de estimulo a que
esses pafses possam reduzir os custos de aproximagio da fronteira
tecnoldgica. No entanto, a Alca tem sido concebida até aqui sem o
estabelecimento de uma institucionalidade supranacional e sem a
constitui¢do de fundos para apoiar os sécios mais afetados. De modo
semelhante, ndo estdo previstos quaisquer mecanismos de coopera-
¢do tecnoldgica ou assisténcia as economias afetadas;

12. Esse € 0 caso, por exemplo, de alguns produtos primarios em relacdo aos quais as barreiras comerciais hoje impostas pelos Estados
Unidos inviabilizam as exportagdes para aquele pafs por parte, por exemplo, do Brasil.
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¢

um dos principais motivos que tm levado diversos dos 34 pafses a se
manterem no processo negociador ¢ o temor de que a ndo-adesdo ao
exercicio possa ser punida com maior vulnerabilidade 4 adogdo de
barreiras comerciais (temor de isolamento). No entanto, o texto da
Trade Promotion Authority (TPA) — pelo qual o Congtesso dos Esta-
dos Unidos autoriza o Executivo a negociar concessbes comerciais — ¢
explicito ao preservar o poder daquele pafs em adotar sua prépria
politica comercial externa. A experiéncia do Nafta ¢ ilustrativa de
que aquele pais se reserva o direito de aplicar medidas restritivas sem-
pre que seus interesses se véem afetados. Assim, um dos temores em
relagdo & Alca ¢ que o principal aspecto a motivar a adesdo — a menor
exposicao a barreiras a entrada no principal mercado — venha a se
frustrar na prdtica, por agdes protecionistas que preservem as politi-
cas internas de subsidios e barreiras comerciais;

/) foi acordado que a Alca poderd coexistir com exercicios de integra-

¢do sub-regional, desde que estes sejam de mesma geragdo que a
Alca. A agenda negociadora da Alca compreende temas para os quais
nem todos os exercicios de integragdo existentes hoje na regido tém
posi¢do consensual. Isso impde um desafio significativo, uma vez
que forga os diversos exercicios a atingirem em pouco tempo o mes-
mo nivel de “profundidade” que o negociado em nivel hemistérico;

£ alguns dos temas que sdo de interesse direto dos pafses da regido ndo

h)

estdo inclufdos na agenda por pressao dos Estados Unidos, sob o argu-
mento de que a importincia desses temas transcende o nivel hemisté-
rico, devendo, portanto, sua negociagio ter lugar no 4mbito da OMC.
Esse ¢ o caso das politicas de subsidio ao setor agricola, dos critérios
para concessdo de subsidios em geral, dos critérios para a adogdo de
medidas antidumping, da regulamentagio de medidas de estimulo a
investimento que tenham efeitos sobre o comércio (Trim’s) e outros.
A possibilidade de que haja problemas nas negociacoes multilaterais,
ou de que elas demorem mais que as negociagdes hemisféricas, gera
grande indefini¢do e incerteza quanto a adogdo de normas que po-
deriam disciplinar essas politicas no dmbito hemisférico;

hd um temor de que a criagdo da Alca venha a afetar os projetos de
integracdo sub-regionais, em dois sentidos. Primeiro, pelo temor
do desaparecimento de alguns dos atuais exercicios, se houver de-
sencontro de nfveis de profundidade de integragdo. Segundo, a pos-
sibilidade de formagdo de parcerias para explorar terceiros merca-
dos poderia ser afetada com a liberaliza¢do hemisférica;
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i) a Alca pretende ser “OMC-plus”, significando a adogdo de medidas
além do jd acordado no 4mbito da OMC. Ora, as disciplinas acor-
dadas na OMC reduziram a margem para as intervengbes de poli-
tica econdmica, e esse é um tema recorrente nas manifestagdes de
desconforto por parte dos pafses em desenvolvimento. Assim, serd
necessdrio preservar na Alca margens de autonomia para adotar
politicas de fomento & competitividade.”

O que se pode inferir desse debate ¢, portanto, que boa parte das respos-
tas para as questdes relativas 4 Alca sé poderdo ser respondidas quando ficar
mais definido o formato efetivo do acordo.

A esses conjuntos de argumentos hd que se acrescentar um conjunto de
ddvidas: (7) a Alca trard mais transparéncia na aplicagdo de medidas antidum-
ping, direitos compensatdrios, barreiras a partir de normas téenicas, etc?; (77)
como serdo definidas as regras de origem?; (iii) quais as regras para a solugdo de
conflitos?; (iv) qual a probabilidade de sobrevivéncia dos acordos sub-regio-
nais a partir da entrada em operagio da Alca?; () até que ponto as facilidades
de transito de produtos e capitais na Alca facilitard ou dificultard as transagoes
ilicitas?; (vi) os EUA ¢ Canadd impordo via Alca padres de regulamentagio
além da OMC, como indica a experiéncia do Nafta?

Em outras palavras, no que se refere & integracdo hemisférica, hd bem
mais indefini¢bes, inseguranca e desconhecimento dos efeitos provdveis do
que certezas. O préprio processo determinard os resultados. No estdgio atual,
¢ temerdrio fazer afirmativas categéricas quanto as conseqiiéncias da Alca.
No entanto, algo ¢ possivel se inferir com base em alguns pontos-chave do
relacionamento econdmico atual entre os pafses participantes.

6 CONSEQUENCIAS ECONOMICAS DAALCA

A segdo 4 mostrou que a estrutura de coméreio da regido tem especificidades,
no que se refere ao tipo de produtos ¢ as mudangas ao longo do tempo na
composicio dos fluxos de coméreio. A concentragio do comércio com os pafses
vizinhos em produtos industrializados tem implicagdes para o processo pro-
dutivo interno de cada pals ¢ para a estrutura requerida de comercializagio
dos produtos transacionados.

Com caracterfsticas ¢ intensidades fatoriais distintas de sistemas produti-
vos baseados em recursos primdrios, as estruturas industriais estdo mais dire-
tamente associadas & geracdo e a difusdo de progresso técnico e sdo menos
vulnerdveis a oscilagoes bruscas de precos nos mercados internacionais. A subs-

13. Ver Bustillo e Ocampo (2003).
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tituigdo desses fluxos intra-regionais por produtos provenientes, por exemplo,
da América do Norte, teria implicagdes mais profundas do que simples efeitos
estatisticos. Assim, a primeira questdo a ser considerada ¢ a probabilidade de
que ocorra tal substituicdo.

As andlises de um processo de integragdo regional se baseiam tradicional-
mente na identificacio dos efeitos de criagio e desvio de comércio. No caso dos
efeitos provdveis da Alca, diversas estimativas de modelos de equilibrio parcial
para o coméreio entre pafses individuais e os Estados Unidos convergem em
apontar um impacto maior sobre o setor importador desses pafses do que sobre
suas exportagdes aquele mercado. Esse ¢ um resultado previsivel, uma vez que as
barreiras tarifdrias nominais adotadas pelos Estados Unidos sdo em geral mais
baixas do que as aliquotas encontradas nos demais pafses da regido.

Segundo Dias (2001), as tarifas médias dos Estados Unidos ndo consti-
tuem uma barreira importante para as exportagdes da América Latina e Cari-
be. A tarifa ponderada de todas as importagoes dos EUA se reduziu de 3,27%,
em 1992, para 2% em 1998 ¢ 1,8% em 1999. No entanto, no sistema
americano, hd tarifas ad valorem, especificas, compostas ¢ sazonais, além das
linhas preferenciais do Sistema Geral de Preferéncias. Cerca de 55% das tari-
fas sdo inferiores a 10%. Mas 45% das linhas apresentam “picos tarifdrios”,
segundo a defini¢io da Unctad.” Para alguns produtos,'
posto de importagio americano superam os 300%.

as alfquotas de im-

Assim, a avaliacdo dos efeitos da Alca deveria se concentrar menos nas
estimativas de impacto comercial a partir de alteragbes na politica comercial
dos pafses envolvidos: ¢ sabido que as concessdes tarifdrias beneficiardo relati-
vamente os exportadores estadunidenses. Mas, na hipétese de que sejam re-
movidos os picos tarifdrios ¢ outras barreiras hoje existentes sobre produtos
em que os pafses da regido tém vantagens comparativas,'’
liquido pode vir a ser positivo para a regido.

o efeito comercial

Como, no entanto, essas barreiras sdo mais concentradas em produtos
com forte componente de recursos naturais, ¢ possivel que os ganhos comer-
clais em termos estdticos afetem o desempenho exportador em uma perspec-
tiva de médio prazo.

Isso traz a consideragdo o antigo tema de especializagdo segundo vanta-
gens comparativas estdticas versus o propdsito politico de atuar de modo a

14. Comparada, por exemplo, com a Tarifa Externa Comum do Mercosul, cujo nivel médio era entdo de 14%.
15. AUnctad considera “picos tarifarios” as aliquotas nominais superiores a 12%.

16. Como, por exemplo, os produtos da ind(stria do fumo.

17. A probabilidade de que isso venha a efetivamente ocorrer & um tema a parte.

30 A Alca e o Brasil: uma contribuicao ao debate



evitar os efeitos decorrentes do fato de as elasticidades de preco e renda da
demanda por esse tipo de produtos serem inferiores as elasticidades da de-
manda por produtos manufaturados com tecnologia incorporada.

Assim, mesmo admitindo-se que haja melhores condi¢oes de acesso para
os produtos em que os pafses da regido sdo competitivos no mercado interna-
cional, a avaliacdo dos efeitos da Alca deve dar mais atengio aos efeitos indire-
tos, uma vez que, além das condi¢bes de acesso a mercado, as negociagbes
passam a incluir mudangas nas normas e legislagoes apenas indiretamente re-
lacionadas com fluxos de comércio.

J4 no Plano de Ac¢do de lancamento da Alca, em dezembro de 1994,
definiu-se que ela incluiria acordos sobre barreiras tarifdrias ¢ ndo-tarifdrias a:
comércio de bens e servigos; agricultura; subsidios; investimento; direitos de
propriedade intelectual; compras governamentais; barreiras técnicas ao comér-
cio; salvaguardas; regras de origem; antidumping ¢ direitos compensatérios;
padrbes ¢ procedimentos sanitdrios ¢ fitossanitdrios; mecanismos de solugio
de controvérsias; e politicas de defesa da concorréncia.'

Um dos aspectos cruciais, mas que até aqui ndo tem sido incluido na
agenda negociadora, ¢ a adogdo de critérios aceitdveis para a imposi¢do de
medidas antidumping, sobretudo por parte dos sécios maiores.

A tabela 4 ilustra a intensidade de medidas antidumping entre paises do
Hemisfério:" 485 (3/4) dos 638 casos que afetaram essas economias tiveram
origem na regido. Em torno de 80% dos casos de a¢bes antidumping no perfo-
do 1987-2000 que afetaram pafses da Alca estiveram concentrados em seis
setores — metais bdsicos (sobretudo produtos siderdrgicos), bens de capital
(equipamento elétrico ¢ mecanico), produtos quimicos, pldsticos, papel e ce-
lulose, e téxteis — e atingiram sobretudo produtos provenientes da Argentina,

do Brasil, do Canad4, do México e dos Estados Unidos.

Como as agoes afetam produtos especiticos, os valores envolvidos sdo em
geral pequenos (0,5% das importagbes totais, no caso dos EUA). Mas, em
termos das exportagdes dos setores afetados, em torno da metade do valor das
exportagdes setoriais a0 Hemisfério Ocidental é comprometida pela imposigao
de acbes desse tipo: Argentina (27%), Brasil (53,5%), Canadd (39,5%), M¢é-
xico (57,8%), EUA (62,2%) e Venezuela (12,7%).

18. Batista Jr (2003).
19. Dados de Araljo, Macario e Steinfatt (2001).
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TABELA 4
Numero de medidas antidumping que afetaram paises daAlca - 1987-2000

Pais iniciante Brasil EUA Total Alca Resto do mundo Total

Pais afetado

Brasil - 30 104 36 140
EUA 26 - 182 78 260
Total Alca 40 147 485 153 638
Resto do mundo 100 635 1.259 1.572 2.831
Total 140 782 1.744 1.725 3.469

Fonte: Araljo, Macario e Steinfatt (2001), Table 1, p. 11.

A questdo das normas disciplinadoras da aplicagio desse tipo de medidas
¢, portanto, central para o bom relacionamento econémico entre as economias
da regido. No entanto, em janeiro de 2001, o governo dos EUA divulgou as
linhas gerais de sua posi¢do negociadora na Alca, e, em relagdo as politicas vincu-
ladas ao setor agricola e aos critérios para a adogio de medidas antidumping, sua
posigdo ¢ de que ndo cabe discutir no 4mbito da Alca qualquer mudanga mais
expressiva, uma vez que esses sdo temas com implicagoes mais amplas, que de-
vem ser negociados na OMC. Ao mesmo tempo, alguns pafses — entre os quais
o Brasil — propdem que a aplicagdo de medidas antidumping ¢ direitos com-
pensatérios tenham na Alca um tratamento distinto do acordado na OMC, de
modo a dificultar o uso protecionista dessas medidas.

Essa diferenca de posi¢oes ¢ agravada pelo fato de que a autorizagao dada
pelo Congresso americano em 2002 ao Executivo para proceder as negociagoes
(o Trade Promotion Authority) preserva explicitamente a capacidade de os EUA
aplicarem sua prépria politica comercial.

Outras questdes pendentes nas negociacbes da Alca tém cardter seme-
lhante ao das diferencas entre posi¢es de pafses em desenvolvimento e as de
pafses industrializados nas negociages multilaterais. Os primeiros deman-
dam maior margem de manobra na regulamentagdo, por exemplo, de proprie-
dade intelectual (o caso dos produtos farmacéuticos ¢ talvez o caso mais expli-
cito), maior liberdade para a regulamentagdo do coméreio de servigos, mais
espago para estimular investimentos (medidas Trim’s), e outros aspectos.

Essas posi¢oes esbarram em forte resisténcia por parte dos pafses indus-
trializados. Uma diferenca semelhante de posi¢oes ¢ encontrada nas negocia-
¢oes hemisféricas, com um agravante: ndo estd claro quais desses temas serdo
objeto de negociagdo no dmbito hemisférico e quais serdo considerados ape-

nas na OMC.

Outro dos assuntos em que ¢ dificil antever convergéncia diz respeito as
normas reguladoras das compras governamentais. Esse ¢ um instrumento tra-
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dicionalmente utilizado por diversos pafses como estimulo a produtores nacio-
nais em setores prioritdrios. Da mesma forma que nas negociagdes na OMC,
também na Alca existe o propdsito de parte dos sécios industrializados de
restringir seu uso, abrindo esse mercado cujas dimensdes sdo considerdveis.

A regulamentagio das compras governamentais ¢ seu impacto sobre o
comércio sdo temas presentes nas negociagbes internacionais desde a Rodada
Téquio, quando alguns pafses — como o Brasil — se negaram a firmar o Acordo
especifico sobre o tema.

O impacto econdmico de uma abertura nesse campo ¢ previsivelmente
expressivo, uma vez que em diversos paises e para vdrios setores importantes os
governos utilizam sua capacidade de compra como ferramenta de estimulo
setorial ¢/ou de preservagdo de conhecimentos especificos, como nas dreas tec-
nolégica e militar.

As diferencas entre as situagdes nacionais no tocante aos procedimentos e
a regulamentagdo de compras sdo pronunciadas. Por exemplo, em estruturas
federativas, além das normas de nivel federal, as unidades subnacionais tam-
bém tém seus préprios critérios. Mesmo no dmbito puramente federal, contu-
do, hd discrepincias expressivas.?

Entre outros aspectos menos debatidos, mas que sdo igualmente impor-
tantes pelos seus efeitos potenciais, estd a necessidade de regulamentacio da
migragdo de mao-de-obra entre pafses. A América Latina ¢ hoje a regido com o
maior volume de migragdo internacional, sendo o principal destino os EUA.
As remessas constituem uma fonte importante de recursos para diversos pafses.
Em que pesem essas caracterfsticas, a década de 1990 viu aumentarem as facili-
dades para a movimentago do capital, com flexibilizagdo de normas ¢ abertura
de mercados, sem que houvesse uma contrapartida em relagdo & mao-de-obra.

A migracio de mao-de-obra ¢, portanto, uma condigdo bdsica para que
ocorra distribui¢do mais eqiiitativa dos beneficios da Alca, e ela deve compre-
ender ndo apenas trabalhadores qualificados — em relagdo aos quais tem havido
alguma liberalidade de tratamento —, mas também maiores possibilidades para
a mobilidade de trabalhadores de menor qualificagdo.

No que se refere mais especificamente aos efeitos diferenciados sobre pai-
ses latino-americanos, um aspecto insuficientemente explorado ¢ a concorrén-
cia dos pafses da regido com os sécios do Nafta no mercado dos EUA. Uma vez
que esse ¢ o mercado visado pela maior parte dos produtores da regido, as
diferengas em termos de acesso preferencial aquele mercado podem levar a

20. Moreira e Morais (2002).
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resultados distintos, uma vez ocorrida a abertura. Existem diferencas em ter-
mos de competitividade, em fun¢do da proximidade geogrdfica, dos vinculos
entre unidades produtivas nos trés pafses, assim como dos canais especificos
de comercializagdo ¢ condi¢bes de infra-estrutura.?’ Dada essa situagdo, para
alguns setores pode ocorrer que mesmo a eliminagdo das barreiras comerciais
de todo tipo ¢ a adogdo de politicas de cdmbio adequadas ndo sejam suficien-
tes para tornar sua produgdo competitiva no mercado dos EUA.

Outra dimensdo relevante tem a ver com o tipo de agentes econémicos.
Algumas das economias da regido tém em seus parques produtivos uma presen-
ca expressiva de empresas estrangeiras. Esse ¢ o caso, por exemplo, da economia
brasileira, em que a presenca de subsididrias de empresas transnacionais ¢ eleva-
da, hd vdrias décadas. Essas empresas tendem a desenvolver transages de tipo
intrafirma em diversos setores. Como ¢ sabido, esse tipo de transagbes tende a
corresponder mais a determinantes internos 4 empresa em seu conjunto que as
politicas especificas do pafs em que operam as subsididrias.

A relagdo entre a presenca de agentes externos no processo produtivo e no
setor exportador dos pafses latino-americanos ¢ o debate sobre a Alca deriva do
tato de que, a um processo de abertura comercial, ¢ possivel que corresponda um
direcionamento dos fluxos de coméreio que nio guarde relagdo, por exemplo,
com aqueles previstos a partir de simulagdes de criagdo e desvio de coméreio.

Baumann e Carneiro (2002) mostraram, para o caso brasileiro, que as subsi-
didrias de empresas estadunidenses listadas entre os principais exportadores do
Brasil apresentam a caracteristica de exportar um percentual limitado (20%) para
o pafs de origem do capital da empresa, a0 mesmo tempo em que suas importa-
gbes sdo origindrias do pais de origem em proporgio significativa (40%). Os pro-
dutos dessas empresas ndo estdo entre aqueles que encontram barreiras elevadas
por parte dos EUA, portanto o destino das exportagbes nao seria afetado por redu-
¢oes dessas barreiras. Assim, com a redugdo ou eliminagio das barreiras comerciais,
na Alca, ¢ provdvel que se intensifique essa orientagio geogrdfica dos fluxos de
comércio de cada empresa, aumentando o déficit comercial (e, sobretudo, a de-
pendéncia de bens de produgdo importados) em relagdo aos EUA.

Um dltimo efeito indireto importante da liberagdo em nfvel hemisférico tem
relagdo com as diferencas nas normas e regulamentagbes de cada setor produtivo
afetado pelas negociagGes da Alca. A Alca estd pensada como um exercicio de
integracdo de segunda geragdo. Entre outros aspectos, compreenderd a maior par-
ticipagdo de empresas estrangeiras nas licitagoes publicas, assim como a permissao
para que empresas de outros pafses possam passar a operar em sctores antes fecha-
dos a participagdo externa, como, por exemplo, o setor de servigos. O argumento

21. Ver Baumann e Franco (2002) para maiores consideracfes a respeito.
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bésico ¢ de que isso elevaria o grau de eficiéncia produtiva, a0 aumentar o grau de
concorréncia ¢ a proximidade & fronteira das melhores prdticas.

Ocorre que, para boa parte dos setores em que isso vird a ocorrer, existe
uma diferenca marcante na regulamentagdo e no controle de operagio dos
agentes, entre os pafses latino-americanos e os dois sécios maiores, EUA e
Canadd.”? Assim, o temor ¢ de que, com o advento da Alca, as empresas esta-
dunidenses e canadenses — que: (7) sdo de maior porte; (i) podem contar com
acesso a financiamento a custos mais baixos; e (777) j4 operam em ambientes
com regulagdo mais estrita — venham a dominar a oferta nacional, deslocando
competidores incapazes de competir nas mesmas condigtes.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Este texto procurou contribuir para o debate sobre a Alca (e sobre os trabalhos
de preparagdo para sua eventual negociagdo), ao apresentar de forma sistema-
tizada as principais caracteristicas ¢ os aspectos mais sensiveis envolvidos no
processo de formagio de uma drea hemisférica de livre comércio.

No momento em que este artigo foi escrito, ndo estavam claras as pers-
pectivas do processo negociador, sobretudo ante a possibilidade de énfase na
alternativa de acordos bilaterais.

A se confirmar essa alternativa, ela pode comprometer de forma decisiva
as negociagbes tanto em nivel hemisférico quanto em termos multilaterais.
Do ponto de vista dos pafses em desenvolvimento, esse ¢ certamente um cendrio
indesejdvel, uma vez que aumentam as pressoes diretas para concessdes que po-
deriam ser evitadas em um contexto que envolvesse um nimero maior de pafses.

Seja como for, ¢ independentemente dos resultados concretos a que che-
guem as negociagdes, o debate sobre a Alca (mesmo ainda limitado e restrito a
alguns grupos especificos) jd deu a esta altura uma grande contribuigio.

A partir desse debate ¢ que se tem identificado alguns dos aspectos que
deveriam ser objeto de esforco especifico em cada economia ou sociedade parti-
cipantes no processo. Ao se procurar isolar onde os impactos de uma negociagio
potencialmente tdo substantiva podem ser mais relevantes, encontra-se o que
deve ser feito para tornar mais eficientes o sistema produtivo nacional, o arca-
bougo institucional ¢ o corpo de legislagdo, de modo a maximizar os beneficios
derivados da inser¢do internacional do pais.

Essa deveria ser uma preocupagdo além do debate sobre a Alca. Ela estd
associada & preparagdo da economia nacional para a convivéncia com um mer-
cado mais amplo, ¢ decorre, portanto, da opgdo mais geral de nao-isolamento
nas relagdes econdmicas com o resto do mundo.

22. Canuto, Lima e Alexandre (2003).
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