CAPITULO 13

ACORDO GERAL SOBRE O COMERCIO DE SERVICOS

A prestagao de servigos tornou-se um dos determinantes mais importantes do PIB
e do comércio globais. Isso tem implicagbes cruciais para o desenvolvimento
humano. Servicos sociais e de infra-estrutura eqiiitativos e eficientes sio vitais
para a competitividade dos paises e o bem-estar do povo. Excluindo os servigos
publicos, os servigos representam mais de 60 por cento do PIB nos paises indus-
trializados e 50 por cento nos paises em desenvolvimento (Corner House, 2001).

Os servigos também sao o componente de mais rdpido crescimento no co-
mércio internacional, havendo saltado de 0,4 trilhdao de délares em 1985 para
1,4 trilhdao de ddlares em 1999 — o que equivale a quase um quarto do
comércio global de bens e a cerca de trés quintos dos fluxos de investimento es-
trangeiro direto (Mashayekhi, 2002). Em 1997, os paises industrializados
responderam por aproximadamente dois tergos do comércio de servigos
(exportagdes e importagdes).

Do ponto de vista do desenvolvimento, o Acordo Geral sobre o Comércio
de Servigos (Gats) ¢ um dos mais importantes da Organizagao Mundial do
Comércio (OMC). O acordo regula o fluxo transfronteirico do investimento e
do comércio de servicos e proporciona oportunidades importantes para os paises
em desenvolvimento. Mas nao deixa de ter seus problemas. Seu impacto no
desenvolvimento humano dependerd de suas implicaces para a capacidade dos
membros da OMC de formular politicas de desenvolvimento (isto ¢, de sua
margem de manobra) e da materializagao do potencial de vdrios de seus artigos.

CARACTERISTICAS E ESTRUTURA DO ACORDO

O Gats oferece um arcabougo juridico para o comércio de servigos, definido
como abrangendo um leque de dreas, entre elas transporte, investimento, edu-
cac¢do, comunicagoes, servigos financeiros, abastecimento de energia e dgua e
circulagao de pessoas. O acordo também pleiteia a liberalizagao negociada e pro-
gressiva dos regulamentos que impedem o comércio e o investimento no setor
de servigos. As negociagdes dentro desse arcabougo podem vir a ter grandes
implicagbes para o desenvolvimento humano.



A inclusio do comércio de servigos na Rodada Uruguai deveu-se
sobretudo a iniciativas de empresas transnacionais financeiras e de telecomuni-
cagdes para incluir o investimento no Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio
(Gatt). Embora isso tenha provocado a resisténcia dos paises em desenvol-
vimento (ver quadro 13.1), a solugdo de compromisso a que se chegou consistiu
em um sistema de clas-sificagio com quatro modalidades. As “modalidades de
oferta” ou categorias de prestacio de servigos regulamentadas pelo acordo sio:

« Oferta transfronteirica (modalidade 1): cobre servigos prestados “do
territério de um membro para o territério de qualquer outro
membro” — como os servicos fornecidos por empresas internacionais
de correios ou de telefonia.

« Consumo no exterior (modalidade 2): cobre servigos prestados “no
territério de um membro a clientes dos servigos de qualquer outro
membro” — como os servicos prestados aos turistas.

o Presenca comercial no exterior (modalidade 3): cobre servicos
oferecidos “por um prestador de servicos de um membro, mediante
a presenga comercial de qualquer outro membro” — como o esta-
belecimento de agéncias bancdrias em paises anfitrides ou a aquisi¢ao
de empresas estrangeiras.

« Presenga de pessoas fisicas (modalidade 4): cobre servigos fornecidos
“pelo prestador de servigos de um membro, por meio da presenca
de pessoas fisicas de um membro no territério de qualquer outro” —
como os servigos prestados por técnicos ou trabalhadores estrangeiros
temporariamente empregados no pafs anfitrido.

QUADRO 13.1
0 Acordo Geral sobre o Comércio de Servicos: histdrico e situacdo atual

Historico

0 comércio de servicos foi coberto por acordos internacionais de comércio pela primeira vez
durante a Rodada Uruguai, mas a histéria dessas discussdes remonta ao fim dos anos 1970.
Naquela época, os Estados Unidos almejavam ampliar as regras do Gatt, para facilitar a expanséo
das operagdes globais de empresas transnacionais dentro de uma estrutura contratual universal e
previsivel. O conceito de comércio de servicos foi inventado para esse fim. Com poucas excecdes,
os paises em desenvolvimento ndo apoiaram a idéia de incluir o comércio de servicos nas
negociagbes comerciais, pois acreditavam que fazé-lo era uma tentativa velada de introduzir os
investimentos nas negociacoes.

Suas preocupagbes acentuaram-se com o mandato concedido aos negociadores dos EUA pela Lei
de Comércio e Tarifas de 1984, que agrupou servicos e investimentos sob a denominagdo de
“comércio”. Os paises em desenvolvimento s6 aceitaram a inclusdo do comércio de servicos na
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declaracdo de Punta del Este, de 1986, sob a condicdo de que as negociacdes a esse respeito
fossem realizadas separadamente das negociacdes sobre o comércio de bens, com uma orientacdo
clara para o desenvolvimento. As primeiras reuniées sobre servicos concentraram-se na definicdo
de “comércio de servicos”. Os paises industrializados argumentavam que a presenca de um
fornecedor no mercado internacional, por meio de alguma forma de investimento, era necessaria
para a maioria dos servicos.

Na reunido ministerial de meados do periodo previsto para a conclusdo da rodada, realizada em
Montreal em 1988, concordou-se que a definicdo de comércio de servicos deveria incluir a
movimentacéo de fatores da produgéo, nos casos em que essa movimentacao fosse essencial para
os fornecedores. Isso foi visto como uma vitdria dos paises em desenvolvimento, pois foi proposto
por um grupo de tais paises, formado por Argentina, Colémbia, Cuba, Egito, India, México,
Paquistdo e Peru. Os paises em desenvolvimento vinham tentando estabelecer uma simetria entre
capital e trabalho, e esse foi um passo nessa direcdo. No entanto, essa definicdo ndo abrangeu o
estabelecimento permanente nem a imigracdo, mas apenas as atividades caracterizadas por
especificidade de propositos, descontinuidade das transagées e duracéo limitada.

Entre a reunido ministerial de Montreal e a de Bruxelas (em 1990), trabalhou-se muito para
aprimorar as definicées do comércio de servicos e das “barreiras” a esse comércio. A definicao foi
concebida de modo que abrangesse “a oferta de servicos por um prestador de um membro, por
meio da presenca comercial no territério de qualquer outro membro”. As medidas que restringiam
0 acesso ao mercado e abarcavam todas as modalidades de oferta foram listadas no artigo XVI do
Gats. Decidiu-se, por insisténcia dos paises em desenvolvimento, que o tratamento nacional seria
objeto de negociagdo de compromissos setoriais e subsetoriais especificos.

Aestrutura do Gats reflete as propostas dos paises em desenvolvimento. Houvera muitas discussoes
para definir se os compromissos deveriam assumir a forma de uma “lista negativa” (significando
que as listas se comporiam das medidas que cada pais desejasse manter e que fossem excecdes a
um conjunto comum de regras) ou de uma “lista positiva” (na qual se explicitariam as condicbes
efetivas de acesso e os compromissos quanto ao mercado, bem como o tratamento nacional que
cada membro estaria disposto a aceitar para cada setor de servicos incluido). A lista negativa foi
considerada inviavel, por diversas razées — a mais importante das quais foi n&o ter havido acordo
quanto a um objetivo ou alvo comum. Considerou-se também que uma lista negativa seria
excessivamente longa e dificil de manejar, inevitavelmente contendo erros e lapsos, além de incluir
automaticamente os novos servicos que emanassem dos avancos tecnoldgicos. Entretanto, para
cada setor incluido na lista positiva, todas as barreiras ao acesso ao mercado e desvios do
tratamento nacional seriam consolidados.

Situacao atual

Ao fim da Rodada Uruguai, ficou acordado que as negociages sobre trés setores e uma modalidade
de oferta (circulacdo de pessoas fisicas) continuariam no Gats. Desde entéo, firmaram-se acordos
sobre servicos basicos de telecomunicacdes e servicos financeiros, o que resultou em compromissos
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substanciais com a liberalizacdo — particularmente sob a forma do acesso para os investimentos
(ver quadro 12.1, que contém breve histérico das discussdes sobre investimentos). O transporte
maritimo, que néo fora considerado na primeira rodada de negociagdes, foi incluido nas
negociacdes de 2000. Os compromissos sobre a circulacdo de pessoas fisicas sao de ambito limi-
tado (ver adiante). Portanto, essas negociacdes setoriais ndo ofereceram beneficios reciprocos
aos paises em desenvolvimento.

No fim da Rodada Uruguai, o Gats também deixou em aberto, para futuras negociacdes, os arti-
gos referentes a mecanismos emergenciais de salvaguarda, compras governamentais e subsidios.
As negociacdes sobre essas questdes ndo foram concluidas na primeira rodada e, portanto,
tornaram-se parte integrante da segunda. As negociacdes da nova rodada envolvem duas fases:
uma fase de criacdo de regras, durante a qual sdo negociadas as regras para os servicos referentes
a subsidios, salvaguardas e compras governamentais, e uma fase de demanda e oferta (acesso ao
mercado), durante a qual os membros negociam uma ampliacdo do acesso ao mercado. Durante
essa nova fase de negociacdes, espera-se que os paises negociem bilateralmente com demandas
e ofertas setoriais especificas. A fase de acesso ao mercado foi formalmente lancada em abril de
2002 e teve inicio em junho do mesmo ano, com a sesséo especial do Conselho para o Comércio
de Servicos. Espera-se que os paises membros submetam suas ofertas iniciais até marco de 2003.

Fontes: Gibbs e Mashayekhi, 1998, 1999; CIEL, 2002; Woodroffe, 2002; OMC, 2002; Unctad, 1994.

O Gats oferece um arcabougo para que os paises selecionem setores e sub-
setores que queiram submeter aos principios do acesso ao mercado (artigo XVI)
e do tratamento nacional (artigo XVII) e estipulem as condigbes para esse
acesso e esse tratamento.

A concep¢ao do Gats destaca-se de vdrias maneiras entre os acordos da
OMC. Por exemplo: ele inclui disciplinas gerais aplicdveis a todas as importagoes
de servigos, bem como compromissos especificos a serem relacionados nas listas
dos paises, aplicdveis apenas a algumas medidas setoriais que os governos
concordem explicitamente em adotar. Os compromissos gerais, que devem ser
aceitos por todas as partes, incluem o tratamento da Nagao Mais Favorecida,
as regras de transparéncia e a participagao crescente dos paises em desenvolvi-
nto (ver quadro 13.2)." Os compromissos setoriais especificos incluem o acesso
ao mercado e o tratamento nacional.

1. Outra obrigacdo geral importante refere-se aos monopolios e as praticas comerciais (Mashayekhi, 2000a).
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QUADRO 13.2
Cobertura global do Acordo Geral sobre o Comércio de Servicos

Aplicacao as medidas governamentais

De acordo com seu artigo I:1, o Gats aplica-se as medidas adotadas pelos governos membros em
qualquer nivel e sob qualquer forma, incluindo leis, regulamentos e decisdes administrativas — e
até praticas ndo escritas que afetem o comércio de servigos. O acordo também se aplica a 6rgéos nao-
governamentais que exercam poderes delegados por qualquer esfera do governo (artigo I:3.a.ii).

Aplicacdo aos meios de oferta de servi¢os em nivel internacional

As quatro modalidades do sistema do Gats regulam todos os meios possiveis de oferta internacional
de servigos, inclusive os atos de governo. Por essa caracteristica, o acordo abrange ndo apenas o
comércio transfronteirico tradicional de servicos, mas também todos os meios e fontes possiveis de
prestacao de servicos.

Excecdes

Nenhuma, a ndo ser pelos servicos prestados no exercicio de cargos governamentais (bem como
alguns servicos do setor de transportes aéreos). O artigo I:1.3.c do Gats estipula que os servigos
executados no exercicio de uma funcdo governamental ndo devem ser prestados comercialmente
nem em concorréncia com um ou mais fornecedores. Essa exclusao é freqlientemente apontada
como prova da flexibilidade do acordo. Mas o alcance dessa exclusdo pode ser bem reduzido,
porque muitos “servicos publicos” envolvem aspectos competitivos e comerciais (como o
pagamento de taxas).

Fontes: OMC, 1994, 2001; OCDE, 2001; Sinclair e Grieshaber-Otto, 2002; CIEL, 2002.

OPORTUNIDADES OFERECIDAS PELO ACORDO

O Gats pode ajudar a promover o desenvolvimento humano nos paises em desen-
volvimento. Sua abordagem de “lista positiva” proporciona flexibilidade, e vdrios
de seus artigos sio potencialmente benéficos.

g p

Compromissos setoriais especificos e caracteristicas ascendentes

Sujeitos a negociagdes especificas, assumem-se compromissos quanto ao acesso ao
mercado e ao tratamento nacional, para setores e modalidades de oferta espe-
cificos. O artigo referente ao acesso ao mercado estipula que, a menos que um
setor ou modalidade seja incluido na lista de um pafs, nao deve haver limite
para o nimero de prestadores de servigos, o valor das transagdes e ativos, o
ndmero das operagoes de servicos e o volume da produgio, o nimero de pessoas
fisicas empregadas e a participagio do capital estrangeiro. Salvo pelo estipulado
no principio da Nagao Mais Favorecida e em suas isengdes do principio do trata-
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mento nacional, nos termos do Gats, os prestadores estrangeiros de servi¢os devem
receber 0 mesmo tratamento (o melhor) conferido aos prestadores nacionais.

A abordagem da lista positiva deixa os governos dos paises membros poten-
cialmente livres para escolher os setores ¢ modalidades de oferta a serem incluidos
em suas obrigagoes de liberalizagao (ver quadro 13.3). Cada membro também
determina os servigos incluidos em sua lista, definindo prazos, limites e con-
digdes para compromissos especificos sobre o acesso a0 mercado e o tratamento
nacional (Das, 1998a).

Quando um membro assume um compromisso especifico, este pode
determinar (ou limitar) o ndmero de pessoas que residirao no pafs como pres-
tadores de servigos, bem como o ndmero médximo e o tipo de estabelecimentos
necessdrios e permitidos no pais. De modo semelhante, o acordo concede aos
membros a flexibilidade para impor condigdes, qualificagées e normas para
0 acesso a0 mercado e o tratamento nacional em setores especificos (ver tabela
13.1). Se um governo nio houver especificado um dado setor em sua lista de
compromissos, nao estard obrigado a oferecer acesso ao mercado e tratamento
nacional nesse setor.

Além disso, o Gats permite que os governos acrescentem limitagdes
adicionais a compromissos assumidos anteriormente, ou se desvinculem destes,
desde que oferegam uma compensagdo aos governos dos membros cujos
fornecedores de servicos possam ser negativamente afetados. O Gats contém
dois tipos de excegdes gerais — relacionadas com preocupacoes legitimas com a
politica publica e com interesses essenciais de seguranca — que também refletem
sua flexibilidade potencial. Além disso, o artigo X, sobre medidas de salvaguarda,
freqiientemente destacado pelos defensores do Gats, permitiria que os governos
agissem, em situagbes de emergéncia, no sentido de proteger ou salvaguardar
os fornecedores nacionais de servigos contra servigos que ameagassem causar
“sérios danos” (as negociagdes sobre salvaguardas de emergéncia, que enfrentam
a oposicao de alguns paises industrializados, deveriam ter sido concluidas até
1° de janeiro de 1998, mas ainda estao em andamento).
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QUADRO 13.3
Exemplo de lista governamental sobre uma modalidade de servico

0 Chile e a Modalidade 3

A lista de compromissos do Chile estipula os seguintes critérios para a concessao da presenca
comerdial:

o Efeito da presenca comercial na atividade econémica, incluindo seu efeito no emprego;
na utilizacdo de pecas, componentes e servicos produzidos no mercado interno; e na
exportacao de servicos.

 Efeito da presenca comercial na produtividade, na eficiéncia industrial, no desenvolvimento
tecnoldgico e nas inovagdes na produgéo.

« Efeito da presenca comercial na concorréncia, no setor em questao e noutros setores; na
protecdo ao consumidor; no bom funcionamento, integridade e estabilidade do mercado;
e no interesse nacional.

o Contribuicdo da presenca comercial para a integracdo nos mercados mundiais.

As medidas listadas como limitages s&o as seguintes:

o Requisitos minimos de formacdo e emprego: como, por exemplo, exigéncias de um
namero especifico de diretores nacionais, de controle efetivo da empresa por acionistas
nacionais, de treinamento de empregados locais e de contratacdo de empreiteiros
nacionais.

» Requisitos de contetdo nacional: por exemplo, um determinado percentual do tempo
de exibicdo, na exibicdo privada de filmes, deve ser dedicado a filmes ou propagandas
nacionais (80 por cento de contetdo nacional).

» Sobretaxas e aliquotas diferentes: um sistema de isencdo de impostos em que a isencao
dos impostos de importagdo seja aplicavel apenas a produtores nacionais, por exemplo.

e Acesso a tecnologia: também apenas como um exemplo, o prestador de servicos
estrangeiro deve usar tecnologia apropriada e avangada, bem como ter experiéncia
administrativa e com equipamentos, e estara obrigado a transferir sua tecnologia e
transmitir sua experiéncia a equipes de pessoal nacionais (conceito de construir-
transferir-operar).

« InformagGes relativas a operacdo: neste exemplo, o prestador de servicos estrangeiro
deve fornecer relatérios imediatos e precisos sobre as operacdes, incluindo dados
tecnoldgicos, contabeis, econémicos e administrativos.
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TABELA 13.1
Exemplo de lista governamental para servicos de engenharia

Limites quanto ao

Limites do tratamento nacional Compromissos adicionais
acesso ao mercado
Modalidade de oferta 1: Modalidade de oferta 1:
ndo consolidados ndo consolidados
Modalidade de oferta 2: Modalidade de oferta 2:
ndo consolidados ndo consolidados
Modalidade de oferta 3: Modalidade de oferta 3:
s6 mediante incorporagdo, nenhum
com teto de 51 por cento de
participacao acionaria estrangeira
Modalidade de oferta 4: Modalidade de oferta 4:

ndo consolidados, exceto quando se  ndo consolidados
indicar, no sentido horizontal, que
dizem respeito a todos os setores

Fonte: Das, 1998a, p. 110.

Obs.: "Néo consolidados” significa que o governo ndo liberaliza uma modalidade de oferta. “Nenhum” significa que ndo ha
limite para uma modalidade de oferta — o governo compromete-se com plena liberalizacao e pleno acesso ao mercado.
Esses sdo casos extremos; existem ressalvas e condicées entre os dois (ver quadro 13.3).

Participacdo crescente dos paises em desenvolvimento e respeito aos

objetivos das politicas nacionais e aos niveis de desenvolvimento dos paises
O artigo IV do Gats estipula que a participagao crescente dos paises em desen-
volvimento serd facilitada por meio de compromissos especificos negociados.?
Esse artigo regulamenta trés dreas:

« Fortalecimento da capacidade, eficiéncia e competitividade dos
servi¢os nacionais dos paises em desenvolvimento — por intermédio,
entre outras coisas, do acesso a tecnologia em bases comerciais.

« Melhoria de seu acesso a canais de distribuicio e redes de informacao.

« Liberalizagao do acesso a0 mercado em setores e modalidades de
oferta de interesse para suas exportagoes.

Mediante a inclusio do artigo IV, o Gats reconhece a “assimetria” fun-
damental entre os paises industrializados e os paises em desenvolvimento quanto
aos servigos e, em especial, a assimetria entre os paises menos desenvolvidos e
os outros paifses membros. Esse artigo obriga os paises industrializados a apoiar os

2. Esta secao toma por base a Unctad (1994, 2001a), Mashayekhi (2000a) e a OMC (2002).
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paises em desenvolvimento no fortalecimento de seus setores de servigos na-
cionais, oferecendo a suas exportagdes um acesso efetivo ao mercado. Os paises
em desenvolvimento continuam potencialmente livres para buscar maior acesso
ao mercado, por meio da liberalizagao e da busca de concessdes reciprocas
quanto ao acesso nos setores de interesse para suas exportagoes.

O artigo também incumbe os paises membros industrializados de esta-
belecer pontos de contato para ajudar os fornecedores de servigos dos paises
em desenvolvimento a obter acesso a informagdes sobre os aspectos comerciais
e técnicos da prestagao de servigos; sobre o registro, o reconhecimento e a
obtengio de qualificagdes profissionais; e sobre a disponibilidade de tecnologia
de servigos. Essa disposi¢ao reforca a obrigatoriedade da transparéncia, que
estipula que os governos devem divulgar ou colocar a disposi¢ao do publico
todas as leis e regulamentos pertinentes que se relacionem com o acesso ao
mercado e com as restrigoes discriminatérias para todos os setores de servigos

(Mashayekhi, 2000a).

O artigo XIX, sobre a negociagio de compromissos especificos, opera-
cionaliza o artigo IV por meio de sua parte IV (sobre a liberaliza¢ao progressiva).
O artigo XIX:2 estabelece que a liberaliza¢ao deve ocorrer com o devido respeito
aos objetivos das politicas nacionais e ao nivel de desenvolvimento dos paises
membros, tanto no conjunto quanto nos diferentes setores. Os paises em desen-
volvimento terdo direito a uma flexibilidade adequada para liberalizar um
nimero menor de setores e de tipos de transagdes, para ampliar progressi-
vamente o acesso ao mercado conforme suas condigdes de desenvolvimento e para,
a0 oferecerem a prestadores de servigos estrangeiros acesso a seus mercados, vincular
esse acesso a condigbes que visem alcangar os objetivos referidos no artigo IV.

Essa flexibilidade é benéfica para manter a margem de manobra dos paises
em desenvolvimento na elaboragdo de suas politicas. O artigo permite que os
paises membros em desenvolvimento adotem medidas para fortalecer sua capa-
cidade em termos de servicos — como medidas relativas 2 transferéncia de
tecnologia, as condi¢oes de acesso em rede para os prestadores estrangeiros de ser-
vigos, as exigéncias de emprego e a outras medidas das politicas nacionais, inclusive
o subsidio a seus setores de servigos (Unctad, 1994). O principal desafio ¢ traduzir
essas disposi¢bes em compromissos significativos por parte dos paises
industrializados e de seus prestadores de servigos.

PROBLEMAS CRIADOS PELO ACORDO: A FLEXIBILIDADE REAL

O Gats nao ¢ isento de problemas, do ponto de vista dos paises em desenvol-
vimento e sobretudo em termos da elabora¢ao de politicas. Esses problemas
provém, principalmente, de sua aplicagdao prdtica e da capacidade dos paises
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em desenvolvimento de extrair beneficios plenos da flexibilidade real do acordo
e da operacionalizagio dos artigos que lhes sdo favordveis. Esta se¢do discute os
problemas relativos a flexibilidade real do acordo. A seguinte examinard as
questoes referentes a citada operacionalizagio.

Para a implementagao de suas politicas, os governos dos paises em desenvolvi-
mento necessitam de margem de manobra, inclusive da possibilidade de reverter
decisoes, se necessdrio. Potencialmente, o Gats proporciona tal flexibilidade,
mas esse potencial ¢ dificil de se materializar na prdtica, em razio do tempo e dos
altos custos envolvidos. Vdrias questdes suscitam preocupagdes sobre se os paises
em desenvolvimento podem beneficiar-se dessa flexibilidade potencial.

Poder de negociacao

Mashayekhi (2000b) afirma que o processo efetivo de barganha e os desequili-
brios quanto ao poder de negociagiao entre paises em desenvolvimento e
industrializados nao permitem que os primeiros tirem proveito das normas de
flexibilidade e das disposigoes (como as dos artigos IV e XIX) que o Gats
oferece. Assim, o processo de oferta voluntdria nio funciona corretamente.
A modalidade de solicitagao-oferta, embora preferivel a outras modalidades
propostas, impde uma pressao implicita — e até explicita — no sentido de que
se oferecam solugdes conciliatdrias (ver quadro 13.4). Em razdo dessa intensa
pressao, os governos que nao tém o poder e a capacidade para se opor a ela
podem ser for¢ados a tomar decisdes precipitadas sobre os setores a liberalizar
e os tipos de limitagbes a ser impostas a compromissos especificos.

Essa pressao assume vdrias formas diferentes. Primeiramente, hd uma pres-
sdo intrinseca que emana da natureza do acordo, mesmo em sua forma escrita.
O principio da liberalizagao progressiva implica que um pais precisa aumentar
progressivamente seus compromissos de liberalizagao. Na atual rodada de
negociagdes sobre servigos, iniciada em margo de 2000, os paises indus-
trializados tencionam pressionar por uma liberalizagao maior, inclusive por
parte dos paises em desenvolvimento. Por exemplo: a proposta dos EUA de 13
de julho de 2000 para a “Estrutura das Negocia¢oes” enuncia que o trabalho
a ser feito é “a eliminacao substancial das (...) restricoes [sobre o comércio de
servicos] em todos os setores de servicos, abordando medidas atualmente
sujeitas as disciplinas do Gats e, em cardter potencial, medidas que hoje nao
estdo sujeitas a tais disciplinas, e cobrindo todas as formas de prestagio de
servigos” (Escritério do Representante Comercial dos Estados Unidos, 2000,
citado em TWN, 2001, p. 68). Os EUA levaram adiante sua pretensio,
apresentando solicitagdes detalhadas a mais de 120 paises em julho de 2002.

Em segundo lugar, tem havido intensa pressao sobre os paises em desen-
volvimento, durante o processo de negociagao, para que eles liberalizem setores
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fundamentais de servicos. Os compromissos especificos iniciais acordados pelos
paises em desenvolvimento durante a Rodada Uruguai foram assumidos sob
esse tipo de pressio. Um caso freqiientemente citado ¢ a recusa dos Estados
Unidos, ao término da Rodada Uruguai, a firmar um acordo sobre servigos
financeiros. Isso levou a dois anos de intensas negociagoes sobre a liberalizagio
do setor financeiro, durante as quais alguns pafses do Sudeste Asidtico, como a
Maldsia, sofreram forte pressao para abrir seus setores financeiros a prestadores
de servigos dos Estados Unidos e da Uniao Européia (TWN, 2001; Sinclair e
Grieshaber-Otto, 2002; Raghavan, 1997b). Outro exemplo dessa pressio no
processo de solicitagdo é uma postura recente de negociagao dos EUA: a menos
que os paises em desenvolvimento liberalizem seus mercados bancdrios e de
seguros, a Uniao Européia nao aumentard o acesso a0 mercado para os produtos
agricolas, téxteis e de vestudrio desses paises.

Os paises em desenvolvimento que aderiram 3 OMC descobriram-se em
uma posi¢ao fraca para resistir a essas pressoes. A maioria dos paises que aderiram
recentemente a essa organizagao, inclusive a China, mas também outros paises
pequenos, como a Jord4nia e Oma, tem listas de concessdes muito mais longas
e invasivas que as aceitas pelos paises em desenvolvimento que eram
originalmente membros da OMC. Nesse contexto, convém lembrar que todos
os paises foram solicitados a negociar uma lista de compromissos sobre servigos,
como condigao de ingresso na OMC. Nas negociagbes atuais, entretanto, eles
nao precisam assumir outros compromissos, a menos que os considerem de
interesse para seu desenvolvimento, ou que eles sejam assumidos em troca da
aplicacio efetiva dos artigos IV e XIX ou de concessdes reciprocas substanciais
em outros setores.

QUADRO 13.4
A abordagem da solicitacdo-oferta e a abordagem baseada em férmulas

Na atual rodada de negociagdes sobre servicos, tém-se proposto novas abordagens que acelerariam
aliberalizagdo, a qual j& vem avancando com demasiada rapidez para os paises em desenvolvimento.
As abordagens baseadas em férmulas tornam multilaterais os processos de solicitagdo e oferta
entre membros, setores e modalidades de oferta. O objetivo é identificar subsetores e compromissos
quanto ao acesso ao mercado e ao tratamento nacional, por meio de modalidades e medidas que
sejam adotadas por todos 0s membros, ou por uma massa critica destes. Os EUA propuseram uma
abordagem de férmula para o comércio de produtos eletronicos, enquanto a Australia, o Chile e
a Nova Zelandia propuseram a eliminacdo de todos as exigéncias de residéncia e nacionalidade.

Muitos alegam que as abordagens propostas — como as modalidades por grupos, por férmulas
e horizontais, ou mesmo o sistema da lista negativa — podem alterar a natureza do Gats.
Ao contrério da abordagem de solicitacdo e oferta, a abordagem baseada em férmulas — que

(continua)
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(continuacdo)

pode resultar em uma passagem (pelo menos implicitamente) para uma abordagem de lista
negativa — ndo permite uma liberalizacdo gradual. A maioria dos paises desenvolvidos tem-se
oposto a abordagem da férmula, assim como se opde a uniformizacao de suas listas.

Elaboraram-se algumas outras propostas para aplicacdo a todos os membros, sem levar em conta
o seu nivel de desenvolvimento. Duas delas s&o o texto de referéncia sobre os servicos basicos de
telecomunicacdes e 0 anexo ao entendimento concernente aos servicos financeiros. No anexo,
por exemplo, a maioria dos paises em desenvolvimento decidiu adotar a abordagem do Gats, e
ndo as abordagens da férmula e da lista negativa. Mas a abordagem da férmula poderia ser til
nos casos em que houvesse compromissos substanciais — na modalidade 3, por exemplo, com
respeito a turismo, telecomunicac@es, servicos financeiros e servicos profissionais e empresariais.
Talvez também fosse Util aos paises em desenvolvimento adotar uma abordagem de férmula na
modalidade 4, com base em uma proposta paquistanesa centrada na eliminacdo do teste de
necessidades econdmicas fundamentado na ocupagdo, na simplificacdo dos regimes de concesséo
de vistos e autorizaces de trabalho, e na superacdo das barreiras criadas pelas normas de
qualificacdo e exigéncias para a concessao de licencas.

Fontes: Mashayekhi, 2000b; Unctad, 2002.

Em terceiro lugar, hd acentuada pressio externa sobre os paises em desen-
volvimento, particularmente os endividados, para que liberalizem seu setor de
servigos e elaborem planos de privatizagio a fim de gerar recursos. O Fundo
Monetdrio Internacional (FMI) e o Banco Mundial tém solicitado aos governos
dos paises em desenvolvimento, como parte das condigdes para a concessao de
empréstimos ou o perdao da divida, que privatizem empresas estatais e cobrem
pela prestagao de servigos que sdo essenciais para os pobres (por meio de
programas de recuperagio de custos), tais como educagio, assisténcia médica,
abastecimento de dgua e saneamento. Embora essa politica tenha sido revertida,
recentemente, com respeito a cobranca dos usudrios na drea da educagio, o
desequilibrio de poder entre paises em desenvolvimento e paises industrializados
continua a ser crucial para determinar se o Gats serd capaz de cumprir sua
promessa de flexibilidade na prdtica.

Problemas com a reversibilidade real

Os governos precisam manter algumas regras nacionais importantes que sao poten-
cialmente incompativeis com o Gats, e podem querer acrescentar outras,
conforme surjam ou se modifiquem suas necessidades de desenvolvimento.
Apesar da flexibilidade potencial oferecida pelas limitagdes horizontais
(disposigoes aplicdveis a fornecedores estrangeiros de todos os servigos incluidos
nas listas), assim como por limitagoes especificas nas listas dos paises, ¢ dificil,
se nao impossivel, os governos dos paises em desenvolvimento valerem-se dessa
flexibilidade na prdtica. As limitagdes horizontais sao determinadas quando da
preparagio das listas iniciais, e ¢ dificil um pais em desenvolvimento acrescentar
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novas limitagoes (para discussio mais detalhada dessa dificuldade, ver Woodrofte,
2002, e Sinclair e Grieshaber-Otto, 2002, p. 30ss). As limita¢oes a compromissos
especificos sio complexas e podem ser mais problemdticas para os pafses em desen-
volvimento. Tal como as limitagdes horizontais, elas tém que ser determinadas
na assun¢ao dos compromissos iniciais e, embora um pafs membro possa
acrescentar novas limitagoes depois desses primeiros compromissos, dirfamos
R E v A 3
que ¢ dificil fazé-lo.’

A maioria dos paises em desenvolvimento, em particular os menos desenvol-
vidos, carece de dados e informagdes cruciais para avaliar quais setores e subsetores
lhes convém limitar em suas listas, e que tipos de regulamentagoes ¢ preciso
manter ou impor no momento do compromisso inicial. Isso lhes torna muito
dificil decidir os tipos limitagoes que eles devem incluir em suas listas. Na prética,
a falta de informagoes trabalha contra a flexibilidade do Gats em trés dreas:*

Primeiro, é preciso ter um enorme conhecimento e capacidade de previsio
para determinar que dreas devem ser liberalizadas e que tipos de limita¢oes
convém incluir nas listas dos paises, ¢ os dados sobre o comércio mundial de
servicos sio muito deficientes. Nao hd nem mesmo dados aproximados que
estejam prontamente a disposi¢ao dos paises membros, para que eles estimem
o valor das concessdes trocadas nas negociagdes sobre servigos. Os dados atuais
sobre o comércio de servigcos baseiam-se nas estatisticas do FMI sobre o balanco
de pagamentos. Esse conjunto de dados ¢ altamente agregado e nao reflete a clas-
sificagio do Gats nas quatro modalidades (TWN, 2001). A ONU e a Con-
feréncia das Nac¢oes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (Unctad)
tentaram abordar a questao dos dados durante a Rodada Uruguai, porém tais
tentativas nio se sustentaram.

Segundo, falta clareza ao acordo. O Gats nio oferece defini¢oes suficiente-
mente claras sobre os servigos nem sobre os setores em que eles se enquadram
(Woodroffe, 2002). Além disso, algumas disposi¢des do acordo, como as excegdes
referentes as autoridades governamentais, sdo vagas e nao foram testadas.
Isso implica que nao assumir compromissos em determinado setor — ou indicar
limita¢es nesse setor — nio necessariamente oferece protecio, dependendo de
como os compromissos sejam interpretados, e por quem.’

3. Acrescentar limitacdes a compromissos especificos é um processo longo e complexo, que s6 pode comecar trés anos depois de
assumido o compromisso. Ademais, os outros membros tém que ser notificados pelo menos trés meses antes da mudanca. Quando se
chega a uma solugdo negociada, 0 governo tem que compensar os outros, substituindo os compromissos derrogados por sucedaneos que
satisfacam a todos os membros da OMC. Quando tal acordo n&o ocorre, o governo derrogante enfrenta retaliacées (o artigo XXI
também permite retaliacGes cruzadas) que ndo se limitam aos setores de servicos (Sinclair e Grieshaber-Otto, 2002). Além disso,
de acordo com o principio da liberalizacéo progressiva, mesmo as limitagdes existentes podem ser contestadas no futuro, de modo
que, a rigor, existe uma inverséo da flexibilidade.

4. Esta discussdo baseia-se predominantemente em Woodroffe (2002) e TWN (2001).

5. Por exemplo, 0 Canada ndo assumiu compromissos com respeito a seus servicos de satide, mas os assumiu sem limitacées na érea de
processamento de dados. Isso leva a indagar se o gerenciamento dos registros de satide enquadra-se nos servicos de satide ou nos servicos
de processamento de dados (Sinclair, 2000; Sinclair e Grieshaber-Otto, 2002).
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Terceiro, o Gats aplica-se a todas as esferas de governo. Em paises em desen-
volvimento como a India, os governos locais fornecem servigos essenciais, mas,
em muitos casos, nao tém ciéncia dos compromissos assumidos pelo governo
federal em féruns internacionais, muito embora estes tenham cardter
obrigatério. Outrossim, no caso especifico da India, o governo federal receia
que o Gats possa solapar a prestagao de servicos essenciais no Ambito local, e
teme nio ser capaz de influenciar ou contestar esse processo. Ao mesmo tempo,
em muitos casos (embora menos na India, talvez), é possivel que haja certa
falta de comunicagao entre os negociadores comerciais e os ministérios ou os
governos subnacionais a respeito de programas e normas existentes que sejam in-
compativeis com o Gats. Esse problema estrutural pode significar que serd neces-
sdrio reverter os compromissos, mas essa possibilidade nao ¢ suficientemente
reconhecida no Gats.

Problemas das excecdes gerais

Para os paises em desenvolvimento, ¢ dificil implementar exce¢des gerais com
base no artigo XIV do Gats. Para conseguir invocar o artigo XIV, os governos tém
que demonstrar que uma dada medida contestada é “necessdria” para atender
a certas preocupagoes legitimas das politicas puablicas, como a prote¢ao da
sadde humana. Isso ¢ dificil e oneroso para os governos dos paises em desenvol-
vimento, que precisam constantemente manter importantes medidas e normas
de interesse publico e instituir outras.

IMPLICACOES DO ACORDO PARA O DESENVOLVlMENTOIHUMANO NO NIVEL
SETORIAL: OPERACIONALIZACAO DOS ARTIGOS FAVORAVEIS
Entre os principais impactos do Gats estd seu efeito sobre o espago para a elabo-
ragio de politicas orientadas para o desenvolvimento humano. O acordo
pressiona os governos a desregulamentarem seus mercados internos, privatizarem
entidades publicas e abrirem seus mercados ao resto do mundo.

O Gats tem dois mecanismos inter-relacionados que operacionalizam sua
influéncia no espago para a formulagdo de politicas para o desenvolvimento
humano. Primeiro: as regras do Gats, como as de acesso a0 mercado e trata-
mento nacional, exercem impacto no desenvolvimento humano mediante seu
efeito na capacidade dos governos de formular politicas nacionais de
desenvolvimento, em especial politicas publicas e industriais. Segundo: o Gats
afeta diretamente os setores-chave relacionados com componentes do desenvol-
vimento humano. Entre esses setores, os de maior interesse para os paises em
desenvolvimento sdo os servigos publicos, os servigos financeiros, a circulagao de
pessoas fisicas (modalidade 4) e alguns setores de interesse para a exportagdo,
como os servigos de construgio.
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Implicacdes do principio de acesso ao mercado para o

desenvolvimento humano
As medidas de acesso ao mercado tém implicagbes para a capacidade de os gover-
nos membros adotarem uma estratégia de desenvolvimento, especialmente
considerando os desequilibrios nos compromissos entre paises em desenvol-
vimento e paises industrializados (ver adiante). As politicas de desenvolvimento
podem exigir que os governos protejam alguns setores de servigos, mas, nos
termos do principio de acesso ao mercado, o governo que deseje fazé-lo pode
ser contestado. Essas politicas podem exigir, por exemplo, que o governo
restrinja o nimero de prestadores de servigos em setores como o bancdrio ou o
de telecomunicagbes. Um governo pode também querer direcionar parte da
poupanga da economia para produtores industriais e agricolas, e oferecer isengoes
tributdrias para empresas nacionais, como foi feito nas economias bem-sucedidas
do Sudeste Asidtico e da América Latina, limitando assim o volume da poupanga
controlado por bancos com sede no exterior. Essas medidas exigirdo que o
governo tenha flexibilidade ao menos para regular o nimero de prestadores de
servico e o valor das transagoes ou dos ativos.

O principio do tratamento nacional e as prioridades
do desenvolvimento

Uma parte vital da estratégia de investimento, nas economias em desenvolvimento
bem-sucedidas (como as do Sudeste Asidtico), tem sido a criagio de um ambiente
propicio a empresas nacionais promissoras em setores-chave. Para atingir esse
objetivo, os governos tém precisado garantir, por exemplo, que o setor bancdrio
favorega as empresas nacionais na alocagio de crédito. Da mesma forma, uma
parte importante da estratégia industrial consiste em exigir que os investidores
estrangeiros utilizem fornecedores locais, contratem equipes locais e transfiram
know-how técnico. O Gats permite essas exigéncias de desempenho no setor
de servigos. O desafio, para os governos de paises em desenvolvimento, estd
em garantir que os compromissos por eles assumidos permitam a necessdria
margem de manobra na formulagdo de politicas e reflitam uma estratégia global
de desenvolvimento, em particular uma estratégia de desenvolvimento humano.

Tais compromissos devem reconhecer as diferencas entre as empresas
nacionais e estrangeiras em sua interagdo com a forca de trabalho e o meio
ambiente e em sua resposta a volatilidade. As firmas estrangeiras tendem a ser
muito menos propensas a manter relagoes de cooperagio com a forga de trabalho
e podem mostrar-se menos dispostas a proteger e preservar o meio ambiente —
ademais, tém uma tendéncia inerente a “retirar-se as pressas’ quando o ambiente
social e politico ndo favorece seus interesses. Isso torna necessdrio que os governos
implementem politicas que favoregam as empresas nacionais, que sio mais
estdveis e estdo ali “para ficar”.
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Desequilibrios nos compromissos e no acesso ao mercado

A operacionalizagao dos artigos do Gats orientados para o desenvolvimento
(artigos IV e XIX:2) também precisa incluir a¢bes no nivel setorial. Uma andlise
do Gats do ponto de vista do desenvolvimento humano deve incluir uma
andlise setorial e modal suficiente de seu impacto no desenvolvimento humano.
Por conseguinte, as negociagdes sobre servigos terao de lidar com a tensao e até
com as contradi¢des entre os interesses dos paises industrializados, que véem
o Gats primordialmente como uma oportunidade para aumentar sua parti-
cipagao nos mercados dos paises em desenvolvimento, e os dos paises em desen-
volvimento, que véem no acesso a0 mercado um meio para promover seu
desenvolvimento (Unctad, 2002, p. 2).

Mais do que os paises industrializados, os governos dos paises em desen-
volvimento tém assumido compromissos substanciais e aceitado uma parcela
maior de obrigagbes ligadas ao pleno acesso ao mercado, nos termos das
modalidades de oferta transfronteiricas e de presenga comercial. Isso implica o
compromisso prévio sobre politicas futuras, sem qualquer experiéncia de
implementa¢ao. Em contraste, os paises industrializados tém assumido pou-
quissimos compromissos de liberalizagao, particularmente na modalidade 4.
Um desequilibrio similar evidencia-se nos setores que apresentam interesse
para as exportacdes dos paises em desenvolvimento. Esses setores, respaldados
principalmente pela modalidade 4, incluem aqueles em que os paises em
desenvolvimento tém oportunidade de criar nichos, como satde, transporte,
turismo, construcao civil, educacio, servicos audiovisuais, servigos relacionados
com a energia e servigos especializados e empresariais (Mashayekhi, 2000b).°

A acentuada falta de acesso a0 mercado concedida aos paises em desen-
volvimento com base na modalidade 4 ¢ minuciosamente analisada a seguir.
Afora ela, identificaram-se diversas barreiras cruciais ao acesso ao mercado, no
tocante aos servigos exportados pelos pafses em desenvolvimento:’

o Subsidios, inclusive subsidios horizontais e incentivos ao inves-
timento, oferecidos nos paises industrializados a setores de interesse
para as exportagdes dos paises em desenvolvimento. O efeito dos
subsidios ¢ particularmente crucial em setores como o da construgao
civil, no qual os prestadores de servicos dos paises em desenvol-
vimento tém agora uma evidente desvantagem financeira.
Mas também ¢ importante em alguns servicos de alta tecnologia
que tém especial interesse para alguns paises em desenvolvimento.

6. De acordo com Mashayekhi (2000b, p. 174), esses setores foram identificados na andlise setorial da Unctad e nos resultados das sessdes
da Comisséo sobre o Comércio de Bens e Servicos.

7. Esta discussao baseia-se largamente em Mashayekhi (2000b).
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« Normas técnicas e licenciamento, especialmente para a prestagao
de servigos especializados as empresas. Nos paises industrializados,
o nio-reconhecimento de muitas qualificagdes e normas dos paises
em desenvolvimento também funciona como uma importante
barreira no acesso ao mercado.

« Falta de acesso a redes de informacio e distribuicio como as dos servigos
de telecomunicagoes e de transporte aéreo (por meio de “aliangas”).

As restrigoes de oferta nos paises em desenvolvimento também constituem
barreira eficaz contra o acesso de suas exportacoes de bens e servigos a0 mercado.

Aumentar a participagdo dos paises em desenvolvimento no comércio de
servigos exige a eliminagao dos desequilibrios no acesso ao mercado e das res-
tri¢oes de oferta, necessidade esta que requer providéncias por parte dos paises

industrializados. Mashayekhi (2000b, p. 183) sugere que:

Os paises desenvolvidos poderiam adotar medidas positivas para implementar o artigo
IV, por exemplo, estimulando o investimento nos setores de servios de paises em
desenvolvimento, a transferéncia de tecnologia e 0 acesso a canais de distribuigo e redes
de informagao, por meio do oferecimento de incentivos, como beneficios fiscais, as
empresas que fagam tal investimento e facilitem o acesso  tecnologia e aos canais de
distribui¢io e redes de informagao dos pafses em desenvolvimento.

Por sua vez, os pafses em desenvolvimento teriam entdo de identificar os
setores de interesse, em razao de seu potencial de exporta¢io ou de seu papel no
desenvolvimento humano nacional. Esses setores deveriam constituir a base das
novas negociagoes. Na fase atual de apresentagdo de solicitagbes e ofertas, por
exemplo, os paises em desenvolvimento precisam invocar a flexibilidade
concedida pelo artigo XIX, a fim de iniciar uma discussao substancial dos atuais
desequilibrios, que resultam, em parte, de sua limitada capacidade de oferta
(Das, 2002).

0 Gats, os servigos publicos e as politicas sociais

O Gats tem importantes implicagbes potenciais para as politicas no que concerne
a prestagao de servigos publicos. Em parte, isso se deve ao fato de que metade
de todo o investimento estrangeiro direto nos paises em desenvolvimento vai
para a prestagao de servigos — e deste, grande parte vai para os servi¢os publicos
(Oxfam, 2002). Uma vez que as negociagbes sobre os servios sociais bdsicos
ainda nio foram concluidas, muitos paises em desenvolvimento nio assumiram
compromissos em dreas como saide e educagdo, servigos que sao tradicional-
mente prestados pelos governos ou macicamente subsidiados. Por conseguinte,
tais paises enfrentam pressoes relativas 2 desregulamenta¢ao dos mercados de
servigos publicos e & comercializagao dos mesmos. Existem trés fontes principais
de preocupagio.
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A primeira, conforme indicado, refere-se ao fato de que as regras do Gats
nao se aplicam a servigos prestados no exercicio de autoridade governamental
(ver quadro 13.2). Contudo, o critério de autoridade governamental nao
impede, necessariamente, que o acordo se intrometa em servigos bdsicos que
s30 cruciais para os pobres. Sinclair e Grieshaber-Otto (2002), entre outros,
afirmam que, uma vez que o acordo nio define claramente os termos-chave
“comercial” e “em concorréncia com”, os painéis da OMC e o érgao de apelagao
passam a confiar em suas préprias interpretagdes. Mas talvez seja problemdtico
elaborar essas interpretagoes, pois ¢ dificil encontrar qualquer governo de pais
em desenvolvimento que seja o Unico prestador de qualquer servigo publico.
Os servigos de satde e educagio sio fornecidos por uma combinagio
constantemente mutdvel de empresas publicas e privadas. Isso significa que
uma entidade governamental que forne¢a um servigo estard potencial-
mente “em concorréncia com” empresas privadas, o que d4 margem a contes-
tagoes e retaliacdes no sistema de solu¢ao de controvérsias da OMC (Sinclair
e Grieshaber-Otto, 2002).

Além disso, o Gats restringe as atividades de monopélios e prestadores
exclusivos de servigos, sejam eles publicos ou privados. Muitos governos de
paises em desenvolvimento continuam a depender de monopdlios publicos
para oferecer servigos bdsicos como educagio, assisténcia médica, transporte
ferrovidrio, servigos postais, seguros de satde, abastecimento de dgua e geragio
e transmissao de energia. Os monopdlios devem ser incluidos nas listas dos
paises como limitagdes ou desarticulados, nos setores cobertos por compromis-
sos especificos de um pais (artigo XVI). O Gats também expde os monopdlios
publicos a acusagoes de concorréncia desleal em setores incluidos nas listas que
estejam fora do Ambito de seu monopdlio (artigo VIII).* Além disso, a exigéncia
de compensagao — nos casos de criagio de um monopdlio ou expansio de
um monopdlio j4 existente — pode ser muito onerosa para os paises membros,
principalmente os paises em desenvolvimento. Se o governo de um pais que
tenha assumido um compromisso no setor de seguros de satde resolver
expandir sua cobertura compulséria dos seguros de satde, a fim de incluir
medicamentos controlados ou assisténcia domiciliar, ele poderd ser denunciado
nos termos do Gats.

8. Sinclair e Grieshaber-Otto (2002, p. 46-47) citam o exemplo da educacéo: “Quando um governo assume compromissos especificos
concernentes ao ensino privado, isso pode suscitar queixas de que as instituicdes pés-secunddrias estao abusando de sua posicao
monopolista. Se uma universidade oferece um curso de extensao, por exemplo, e compete com cursos oferecidos por institutos de
formacdo particulares, ela pode ficar sujeita a acusagéo de estar-se aproveitando de sua situacdo monopolista, ao utilizar instalagdes
e um corpo docente bancados por sua condicao de monopoélio, mas fora do &mbito deste monopélio.” Similarmente, desde a entrada da
China na OMC, a China Post, a superintendéncia nacional dos correios, vem enfrentando acusacdes, por parte de empresas internacionais
de entregas postais, de estar abusando de sua posicdo monopolista, ao regular os precos que os servicos de entrega privados tém que
cobrar pela entrega de pacotes com menos de 500 gramas. O pais esta diante de uma decisdo dificil nessa controvérsia, uma vez que o
monopdlio postal passou a depender da receita do mercado de entregas répidas, que cresce em ritmo acelerado, para subsidiar sua rede
postal nacional. Esse subsidio cruzado tem permitido que a China Post suporte os cortes governamentais e cumpra seu mandato,
prestando servicos postais em todo o pais (McGregor, 2002).
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Na segunda, temos que o Gats nao forga os governos a fazer privatizagoes,
mas facilita a comercializagao de servicos publicos bdsicos, especialmente quando
combinado com outras pressdes enfrentadas pelos governos em desenvolvimento
para que privatizem esses servicos — seja por meio da limitagdo de recursos,
seja pelas condigbes impostas nos programas de ajuste estrutural. A privatizagao
de servigos sociais bdsicos jd é bastante problemdtica nos paises em desenvol-
vimento. Muitos ndo tém conseguido privatizar esses servi¢os de uma forma
que gere o aumento correspondente da concorréncia — isto ¢, sem que haja um
envolvimento de monopdlios privados, em sua maioria estrangeiros. Na América
Latina, por exemplo, a privatizagao de empresas de servicos publicos resultou na
substitui¢io de monopdlios publicos por monopdlios privados (Oxfam, 2002).
Deixar os servigos sociais nas maos de monopdlios privados pode ter importantes
conseqiiéncias negativas, em especial no tocante a eqiiidade no acesso aos servigos
bdsicos, em decorréncia da cobranga de taxas aos usudrios. Isso marginalizard
ainda mais alguns segmentos da populagdo, como os pobres e as mulheres.

A privatizagdo e a comercializagao aceleradas dos servicos de satide, sem
preocupagio com a eqiiidade e a acessibilidade, aliadas as pressoes pela redugao
dos gastos publicos com a satde, podem ser particularmente prejudiciais para o
desenvolvimento humano. Os programas de recuperagio de custos que introdu-
ziram a cobranca de taxas aos usudrios e os aumentos dos prego dos servicos de
satde levaram a uma redugao de até 50 por cento na utilizagio de servigos
médicos em paises como Gana, Nigéria e Quénia. Isso contribuiu para o
aumento da mortalidade infantil, para uma incidéncia maior da tuberculose
e de doengas sexualmente transmissiveis, e para taxas mais altas de mortalidade

materna. Na Nigéria, a mortalidade materna aumentou 56 por cento (Corner
House, 2001).

A privatizagao do abastecimento de dgua ¢ outra drea de preocupagao nos
paises em desenvolvimento, pois pode limitar o acesso dos pobres a esse servigo.
Em alguns casos, a comercializagio do abastecimento de dgua tem produzido,
na melhor das hipdteses, resultados ambiguos. Na Bolivia, onde um ter¢o da
populagio ndo tem acesso a dgua limpa, a privatizagao melhorou o acesso a dgua
encanada, mas também aumentou seu prego (Oxfam, 2002). Visto que a elasti-
cidade-prego da demanda de dgua ¢ maior entre os pobres que entre os nao-
pobres, os aumentos de prego tenderdo a ampliar a defasagem no consumo de
dgua na Bolivia. Na capital da Republica de Mauricio, a privatizagao dos servigos
de abastecimento significou que as familias pobres passaram a ter de gastar até
20 por cento de sua renda em dgua (Banco Mundial, 2000).

Uma forma de melhorar o acesso a 4gua ¢ por meio de subsidios cruzados,
aumentando os impostos nas regioes ricas e usando esses recursos para financiar
a redugio do prego da dgua nas regides pobres. Entretanto, a menos que
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conseguisse prever a utilizacao de subsidios cruzados e incluisse as ressalvas
pertinentes em sua lista, qualquer governo ficaria impossibilitado de impedir que
as empresas abastecedoras de dgua nas regides ricas se beneficiassem dos com-
promissos governamentais assumidos nos termos do Gats, pois qualquer medida
que ele quisesse implementar seria incompativel com o “tratamento nacional”.

A maioria dos governos dos paises em desenvolvimento nao tem como
deixar os servigos sociais bdsicos inteiramente 2 mercé da concorréncia privada,
inclusive a estrangeira. A prestagdo desses servigos afeta questdes vitais, como a
eqiiidade, os direitos humanos, a justiga social e a responsabilidade do Estado —
em suma, muitos componentes do desenvolvimento humano (Oxfam, 2002).
Portanto, pode ser problemdtico abrir os servigos bdsicos a concorréncia
estrangeira e submeté-los as regras do Gats, que podem induzir a uma des-
regulamentagao maior, por meio de canais como os relacionados com o poder
de barganha, sobretudo nos casos em que a capacidade reguladora é pequena
(Oxfam, 2002).

Em terceiro lugar, e relacionado com isso, novas propostas sobre a regulamen-
tagao nacional (artigo VI:4) vém sendo negociadas por intermédio do Grupo
de Trabalho sobre Regulamentagao Nacional. Essas negociagbes visam, entre
outras coisas, assegurar a qualidade dos servigos publicos. Se aceitas, tais propostas
poderdo forgar os governos a desregulamentar ainda mais os servigos publicos e
a enfraquecer outras normas de interesse publico. E poderao reduzir até mesmo a
flexibilidade existente na formulagio de politicas, por invadir aspectos que
envolvem a regulamentagio governamental nao-discriminatdria dos servigos.

As propostas sobre a ampliagdo da cldusula de regulamentagao nacional
nao eliminariam o direito de os governos regulamentarem a qualidade dos
servigos, mas restringiriam os meios disponiveis para fazé-lo. Se contestadas,
as normas sobre a qualidade dos servicos passariam pelo exame de um painel
de solugdo de controvérsias, o que obrigaria os governos a fazerem um trabalho
drduo e dispendioso para provar a necessidade delas. Os governos precisariam
demonstrar, por meio de um “teste de necessidade”, que as regulamentagoes
nao seriam restri¢oes desnecessdrias ao comércio — além de serem fundamentais
para garantir a qualidade do servigo.

O teste de necessidade poderia limitar a capacidade e a flexibilidade dos
governos para realizar reformas reguladoras e nas politicas para setores
importantes de servigos. Uma defini¢ao estreita da idéia de necessidade também
poderia levar & harmonizagao das politicas internas baseadas nas de paises
industrializados, com isso refor¢ando a abordagem de “tamanho dnico” das
politicas publicas nessa 4rea vital (Mashayekhi, 2000b). Outrossim, caso
adotado, o teste de necessidade poderia facilitar a inquiri¢ao, por parte de
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burocratas comerciais, nos termos das regras multilaterais de comércio, das
regulamenta¢des adotadas e implementadas por um 6rgao dirigente
democraticamente eleito, minando assim o papel dos tribunais e legisladores
nacionais (Woodroffe, 2002).

A modalidade 3 do Gats (presenga comercial) é o principal veiculo por
meio do qual se realiza o comércio na drea de assisténcia a satide.” Quando
todas as partes do acordo, bem como todas as novas propostas, combinam-se
com as pressoes sobre a politica econémica (inclusive as obriga¢oes do Gats),
a presenga comercial pode facilmente significar que o sistema de assisténcia a
sadde de um pais fique entregue a empresas transnacionais privadas estrangeiras.
O investimento estrangeiro na assisténcia a saide é dominado por gigantes
multinacionais com sede nos EUA e na Europa (Hilary, 2001). Embora o inves-
timento estrangeiro possa ser necessdrio para preencher muitas lacunas nos setores
de saide dos paises em desenvolvimento, ¢ arriscado deixar o sistema de assisténcia
a satide de um pais nas maos do investimento estrangeiro direto, em constante
flutuagdo: a retirada desse investimento poderia levar ao colapso do sistema,
especialmente nos casos em que a capacidade reguladora fosse fraca.'

Liberalizacdo e desregulamentacdo dos servicos financeiros

Os servigos financeiros eficazes e de base ampla sao componente crucial das po-
liticas de desenvolvimento. Porém, como mostraram a crise financeira do Leste
Asidtico e outras, anteriores e posteriores a ela, a liberalizagao rdpida de servicos
financeiros como os bancdrios e os de seguros tende a causar instabilidade em
economias j4 frdgeis. Os compromissos de liberalizagao estipulados pelo Gats
podem ser incompativeis com a capacidade dos paises em desenvolvimento de
regulamentar seus setores financeiros, o que representa uma receita de crises
financeiras (Oxfam, 2002). No entanto, a maioria das intervengdes governa-
mentais reguladoras em subsetores financeiros especificos tende a ser incompa-
tivel com o Gats.

Os principios do tratamento nacional e da Na¢ao Mais Favorecida tendem
a beneficiar as empresas financeiras estrangeiras, que tém maior poder financeiro,
tecnologias de informagdo mais sofisticadas e economias de escala maiores que

9. Quando o prestador é uma empresa multinacional poderosa, a modalidade 3 é apenas parte da prestacdo do servico; diferentes empresas
podem prover aspectos diferentes dos servicos de satide, por meio de modalidades diferentes. No estado indiano de Maharashtra, por
exemplo, 0 Banco Mundial mantém um hospital particular, provendo-o de pessoal e equipamentos médicos (modalidades 3 e 4). O projeto
é co-financiado por uma gigante da area farmacéutica, a Wockhard, que se vem associando a um gigante da drea de seguros de satde dos
EUA—modalidade 1 (Corner House, 2001).

10. E também necessario considerar a quest&o do acesso dos paises em desenvolvimento aos mercados de servicos de satide dos paises
industrializados. De acordo com a Unctad (2002), a portabilidade do seguro é uma precondicdo para aumentar a participagao dos paises
em desenvolvimento no comércio internacional de servicos de satide. Igualmente necessario, para a liberalizacdo efetiva do acesso ao
mercado, é o reconhecimento das qualificacdes de médicos e outros profissionais da area de satide, bem como medidas para facilitar a
movimentacao temporaria de pessoas de determinadas categorias e profisses. F ainda necessario reconhecer as medidas que visem
proteger a satide da populagéo dos paises em desenvolvimento como uma obrigacdo social de seus governos.
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as empresas financeiras nacionais dos paises em desenvolvimento, além de terem
capacidade para transitar dentro dos paises e entre eles. Com base nas dispo-
si¢bes do Gats, que pressionam os paises a desregulamentar seus mercados
financeiros, o pafs que tenha compromissos nesse setor pode ver-se impossi-
bilitado de proteger sua prépria inddstria bancdria, mediante isengoes
tributdrias, subsidios ao crédito e a taxa de juros e outras medidas similares.
Isso solaparia a criagao de capacidade, nas instituigdes financeiras, de concessao
de crédito a prazos mais longos a firmas que estejam gerando novas tecnologias
ou emprego, bem como de desenvolver novos instrumentos financeiros para
empresas de pequeno e médio portes.

A liberalizagao rdpida e progressiva dos servigos financeiros pode ser pre-
judicial as empresas de pequeno e médio porte, tanto no setor financeiro (por
meio de efeitos diretos) quanto no setor industrial, especialmente nas industrias
nascentes. As mulheres — e, portanto, o desenvolvimento humano — podem ser
particularmente afetadas nos casos em que sao proprietdrias e dirigentes de peque-
nas e médias empresas, sobretudo no setor informal (ver quadro 13.5). Os compro-
missos do Gats podem limitar a capacidade dos governos membros de direcionar
o crédito em condigoes preferenciais e de aplicar subsidios cruzados entre empresas
de pequeno e médio porte, em consonincia com suas politicas industriais e de
desenvolvimento humano.

Além disso, a liberalizagdo e a desregulamentagio dos mercados financeiros,
especialmente nos paises em desenvolvimento com pouca capacidade de
regulamentagdo, podem levar 4 instabilidade e gerar resultados desfavordveis
para o desenvolvimento humano. Grande parte dos fluxos globais de capital
provém dos paises industrializados e assume a forma de capital altamente
liquido, em busca de lucros de arbitragem — e ¢, portanto, uma fonte de
financiamento do desenvolvimento extremamente incerta (Unctad, 1999).
A liberalizagao dos servicos financeiros nos paises em desenvolvimento pode
acelerar o fluxo desse capital itinerante. Foi o que ocorreu na recente crise finan-
ceira no Leste Asidtico, que resultou, em muitos aspectos, em grande prejuizo
para o desenvolvimento humano.

QUADRO 13.5
A mulher e a liberalizacdo financeira

Nao héa provas suficientes para concluirmos que a liberalizacdo financeira ndo pode beneficiar as
mulheres. Todavia, com base nas poucas pesquisas ja realizadas, fica claro que as afirmacdes de que
tal liberalizagdo ampliard o acesso aos mercados financeiros e aumentara as oportunidades de
poupanca e crédito das mulheres ndo foram comprovadas.

Desproporcionalmente excluidas do setor formal, as mulheres dos paises em desenvolvimento sédo
comumente forcadas a buscar prestadores de servicos financeiros no setor informal. Esse setor

(continua)
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financeiro informal, ndo regulamentado nem monitorado, é dominado por prestadores de servicos
que, tipicamente, oferecem empréstimos a taxas de juros altissimas. Ainda assim, ele proporciona
acesso ao crédito a consumidores e pequenas empresas que sdo geralmente excluidos do setor
bancario formal. Os servicos financeiros informais séo oferecidos por uma ampla diversidade de
individuos e empresas — desde amigos e familiares até casas de penhores, agiotas especializados,
prestamistas voltados para setores especificos e associacbes de poupanca e crédito rotativos.
As mulheres tendem a ser mais excluidas do que os homens do setor formal, uma vez que tendem
arealizar transagdes menores, dispdem de menos ativos para oferecer como garantia e, em alguns
casos, podem ficar impossibilitadas de obter empréstimos bancarios sem a aprovacao do marido.

Uma resenha minuciosa da bibliografia, feita pela Bridge (uma rede que se empenha em assegurar
que o desenvolvimento resulte na igualdade entre os sexos), examinou os efeitos diretos e
indiretos da liberalizacdo financeira nos paises em desenvolvimento e observou seu impacto
conforme o género, nos niveis macro, médio e micro. O estudo concluiu que as barreiras
institucionais entre os setores financeiros formal e informal persistem, mesmo depois da liberalizacdo
dos mercados. Um estudo de caso sobre quatro paises da Africa subsaariana chegou a mesma
conclusdo. Além disso, o estudo da Bridge trouxe poucos indicios de que a liberalizacdo financeira
tenha beneficiado as mulheres. H& uma Unica excecdo: as mulheres que recebem remessas de
familiares que trabalham no exterior podem beneficiar-se de um acesso maior a mercados de
cambio desregulamentados.

Fontes: Gammage e Jumelle, 2002, p. 70; Baden, 1996; Aryeetey e Nissanke, 1998.

O Relatério sobre Comércio e Desenvolvimento de 2001, da Unctad (2001b),
resumiu as principais normas que se fazem necessdrias nos mercados financeiros
para manter a estabilidade financeira nacional e internacional. Essas normas
referem-se & politica macroecondmica e a transparéncia dos dados, 4 infra-
estrutura institucional e de mercado e & regulamentagio e supervisao financeiras.
Embora possa estimular a transparéncia dos dados e das politicas, o Gats pode
dificultar a regulamenta¢do de outras dreas dos sistemas financeiros. A liberali-
zagdo financeira, por exemplo, tende a tornar mais dificil o fortalecimento das
normas concernentes a governanga corporativa e a supervisao bancdria, que sao
cruciais para promover a estabilidade financeira nacional.

Circulacdo de pessoas fisicas

A modalidade 4 do Gats nio cobre a migragdo de trabalhadores, mas apenas a
movimentagio transfronteirica tempordria de mio-de-obra qualificada e nio-
qualificada. H4 sélidas justificativas tedricas e empiricas para essa movimentagao
no setor de servigos (ver quadro 13.6). Entretanto, existem fortes barreiras
contra ela, o que resulta em um desequilibrio entre a circulagao internacional do
capital e a do trabalho.
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A falta de compromissos comercialmente significativos sobre a circulagao
de pessoas fisicas, por parte dos paises industrializados, ¢ a fonte bdsica do de-
sequilibrio no comércio de servigos (Mashayekhi, 2000b). Na Rodada Uruguai,
os compromissos previstos nos termos da modalidade 4 foram predominan-
temente limitados a duas categorias: os transferidos no 4mbito intra-empre-
sarial, considerados “pessoal essencial”, a exemplo de gerentes e equipes técnicas
ligados a presenga comercial no pais anfitrido, e os visitantes comerciais —
visitantes de curto prazo que, em geral, nao tém emprego remunerado no pais
anfitriao (OMC, 2001). Como essas categorias compdem-se sobretudo de
profissionais de alto nivel, vinculados 2 modalidade 3, os compromissos
beneficiam mais aos pafses industrializados que a seus equivalentes em desen-
volvimento (Butkeviciene, 2000; Mashayekhi, 2000b).

As barreiras quanto ao acesso ao mercado, nos termos da modalidade 4,
costumam relacionar-se com a natureza dos compromissos, com exigéncias
rigorosas de visto, nacionalidade, residéncia e licenciamento, com a falta de
reconhecimento das qualificagbes e a existéncia de comparagoes salariais, e com
o teste de necessidades econémicas. Hd também restrigoes baseadas no prego,
como taxas sobre vistos, impostos de entrada e saida, taxas aeroportudrias e
taxas de licenciamento (Cuts, 1999; Mashayekhi, 2000b). Outras barreiras
importantes quanto ao acesso ao mercado incluem a falta de transparéncia das
medidas referentes 2 movimentagiao de pessoas fisicas e a falta de clareza quanto
a existéncia, implementa¢ao e aplicagio de normas relacionadas com as
autorizagoes de trabalho (Butkeviciene, 2000).

Embora os paises industrializados venham pressionando por um
aprofundamento dos compromissos previstos na modalidade 3 — tais como
servigos financeiros e de satide, além de outros servigos bdsicos —, uma grande
falha do Gats, do ponto de vista do desenvolvimento humano, continua a ser
a falta de aplicado prética de suas disposi¢oes sobre a circulagio da mao-de-
obra. Essas disposi¢oes poderiam abranger um amplo leque de exportagoes de
servicos que tém interesse para os paises em desenvolvimento, inclusive servigos
de construgao (ver quadro 13.8, na préxima secio).

Nio hd uma restri¢ao similar quanto & movimentagio de capital no Gats —
que a rigor a estimula por meio da liberalizagao dos servigos financeiros. Shukla
(2000) e muitos outros afirmam que isso tem criado um viés marcante em
favor da movimentagio de capital, dos servigos intensivos em tecnologia e dos
paises industrializados. Atualmente, as empresas transnacionais sediadas em
paises estrangeiros respondem por aproximadamente 33 por cento dos servigos
globais, enquanto a transferéncia de mio-de-obra representa apenas 1 por cento

(McCulloghy, Winters e Cirera, 2001; Oxfam, 2002).
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QUADRO 13.6
Movimentacdo internacional da méo-de-obra: teoria e dados empiricos

A movimentagdo internacional da mao-de-obra ocorre por um conjunto complexo de razdes.
A principal explicacdo estrutural, no nivel macro, sdo as disparidades nos niveis de renda e nas
oportunidades de emprego entre os paises. Do lado da oferta, o desemprego e a pobreza séo as
principais explicacdes. Paralelamente a esses “fatores de expulsao” (push factors), ha “fatores de
atracdo” (pull factors) do lado da demanda, tanto estaticos quanto dinamicos, como as diferencas
entre 0s paises em termos de niveis salariais e oportunidades de emprego num determinado
momento, e as diferencas no fluxo de renda e na qualidade de vida ao longo de um periodo.
Dada a segmentacao do mercado de trabalho, os fatores de expulsao predominam em algumas
areas do mercado e os fatores de atracdo, em outras. A drenagem de pessoal qualificado (brain
drain), por exemplo, explica-se principalmente por fatores de atracdo, enquanto a migracdo da
mao-de-obra ndo-qualificada é mais bem explicada por fatores de expulsao.

Do lado da demanda, os fatores que determinam a circulacdo de pessoas fisicas entre paises
pobres e ricos incluem a escassez de méo-de-obra nos paises ricos. Ha diferentes formas de
compensar essa escassez. Os fluxos de capital ou de comércio podem substituir a méo-de-obra,
ou esta pode ser importada de outros paises. Para o setor de servicos, os fluxos de capital e de
comércio ndo tendem a funcionar, porque “os servicos ndo séo tdo comercializaveis quanto os
bens e, muitas vezes, o préprio comércio internacional de servicos requer uma proximidade fisica
entre o produtor e o consumidor para que o servico seja prestado, pois esses s&o servicos que nao
podem ser armazenados e transportados entre fronteiras nacionais do mesmo modo que o0s
bens” (Nayyar, 2000, p. 9).

Ha justificativas para a migracdo internacional da mao-de-obra, por muitos pontos de vista.
De acordo com a teoria tradicional do comércio, a livre circulagdo da mao-de-obra entre dois
paises, tal como a do capital, resulta em ganhos de eficiéncia para ambos. A migragdo internacional
do trabalho também ajuda a otimizar a alocacdo de recursos e a maximizar o bem-estar econdmico
do mundo como um todo, como se supde que faca a livre movimentagéo do capital. A circulagdo
internacional da mao-de-obra também pode ser logicamente justificada com base nos direitos e
na igualdade: é perfeitamente razodvel argumentar que qualquer disposicéo relativa ao capital, ou
a presenca comercial das empresas, deve ter como contrapartida disposices relativas ao trabalho
ou a migracdo temporaria de trabalhadores entre fronteiras, “assim como o direito de estabelecimento
das empresas (capital) é anélogo ao direito de residéncia das pessoas fisicas (mdo-de-obra)”
(Nayyar, 2000, p. 25).

Também hé razdes empiricas para uma liberdade maior na circulagdo internacional da mao-de-
obra. Utilizando o modelo do equilibrio geral computavel (EGC), Walmsley e Winters (2002)
estimaram os efeitos de aumentar o nimero de autorizacdes de trabalho temporario, nos paises
industrializados, em 3 por cento de sua atual forca de trabalho qualificada e ndo-qualificada,
permitindo com isso a entrada de aproximadamente 8 milhdes de trabalhadores qualificados e 8,4
milhdes de trabalhadores ndo-qualificados (os problemas do modelo do EGC, especialmente os

(continua)
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referentes ao grau de agregacao, devem ser assinalados aqui). Os beneficios econémicos potenciais
sdo imensos: enquanto algumas estimativas projetam que a liberalizacdo total do comércio de
bens geraria ganhos globais de 66 bilhdes de dolares por ano, estima-se que a liberalizagéo total
da circulagdo de pessoas fisicas produza ganhos superiores a 150 bilhdes de ddlares anuais.
Além disso, os ganhos globais com a mobilidade da mao-de-obra ndo-qualificada ultrapassariam
os advindos da mobilidade da mao-de-obra qualificada, pois é provavel que a perda de insumos
na producéo dos paises em desenvolvimento, em razao da transferéncia de mao-de-obra néo-
qualificada, seja menor, em termos de valor adicionado, que a resultante de transferéncias de
mao-de-obra qualificada.

Winters (2002) afirma que muitas das pessoas extremamente pobres continuariam a néo se bene-
ficiar das novas oportunidades de trabalho no exterior. Mas elas poderiam beneficiar-se, pelo
menos no comeco, do efeito cascata e do aumento dos impostos das pessoas beneficiadas.
A longo prazo, além disso, os rendimentos mais elevados para as qualificagdes necessarias
a mobilidade podem estimular as pessoas a buscarem um grau maior de instrucdo — e incentivar
os governos a oferecé-la (Winters, 2002).

Apesar de todos os beneficios potenciais, a migracdo internacional da mao-de-obra, medida com
base no nimero de novos imigrantes por cada mil habitantes mundiais, caiu entre 1970 e 1990.
Essa tendéncia contrasta com a do comércio e dos fluxos de capital. As exportacdes mundiais
aumentaram de 12,1 por cento do PIB global, em 1985, para cerca de 20 por cento no fim dos
anos 1990. Os fluxos totais do investimento estrangeiro direto subiram de 55,7 bilhdes de
ddlares em 1985 para 395,4 bilhdes em 1997 e 637 bilhdes em 1998. Os valores transacionados
nos mercados cambiais subiram de 15 bilhdes de délares no fim da década de 1970 para 1,5
trilhdo de délares em 1998. E os empréstimos bancarios internacionais saltaram de 265 bilhdes de
ddlares em 1975 para 4,2 trilhdes de dolares em 1994 (Pnud, 1999).

E importante entender as razdes por tras dessa assimetria entre o capital e o trabalho, pois " [essa]
assimetria, particularmente entre a livre movimentacdo do capital e a movimentacdo restrita da
mao-de-obra entre as fronteiras nacionais, esta no cerne da desigualdade nas regras do jogo da
globalizacdo no fim do século XX" (Nayyar, 2000, p. 15-16). Esse desequilibrio existe e cresce por
uma multiplicidade de razdes, relacionadas com a ideologia, os interesses e as instituicdes. E dificil
separa-las, uma vez que todas fazem parte da economia politica da globalizacdo. Mas o principal
fator determinante do desequilibrio parecem ser os aspectos institucionais que envolvem os
compromissos dos paises industrializados no que se refere a circulacdo de pessoas fisicas nos
termos do Gats, reforcado pelos outros dois fatores.

H4 também grande desequilibrio na aplicacdo do Gats entre os trabalha-
dores qualificados e os semiqualificados e nao-qualificados. Em vez de facilitar
a movimentagao de trabalhadores nio-qualificados entre os pafses que tém um
excedente deles (paises em desenvolvimento) e os que tém uma escassez dessa
mao-de-obra (paises industrializados) — o que poderia criar uma situagao em que
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todos sairiam ganhando —, os compromissos sobre a circulagao de pessoas fisicas
concentram-se nos profissionais liberais, que sao preferidos pelos pafses
industrializados e também podem provir destes. Esse desequilibrio agrava igual-
mente o problema da drenagem de pessoal qualificado nos paises em desenvol-
vimento. Na Jamaica, por exemplo, 50 por cento dos empregos na enfermagem
permanecem vagos, porque as enfermeiras jamaicanas estao trabalhando na
América do Norte. Os médicos cubanos e indianos figuram entre os preferidos
dos paises industrializados (Corner House, 2001).

Esse desequilibrio gera preocupagoes ligadas ao desenvolvimento humano
nos paises em desenvolvimento. No setor de sadde, por exemplo, os paises em
desenvolvimento com uma reserva insuficiente de profissionais de nivel superior
importam-nos dos que tém rotineiramente excesso deles, como as Filipinas.
Essa pareceria ser uma boa solu¢ao de mercado, mas tem permitido que os
governos adiem a abordagem de problemas em suas estruturas profissio-
nais internas e reduzam os padroes da drea médica (ICN, 1999). E, o que é mais
importante, muitos dos pafses que exportam médicos e outros profissionais
liberais enfrentam, eles préprios, escassez nessas dreas. Comparados aos
prejuizos, certos beneficios, como as remessas e as qualificagdes que os pro-
fissionais trazem consigo ao retornarem — quando retornam —, podem nio ser
uma compensagio suficiente.

No entanto, embora haja um aparente desequilibrio no acordo — o que
gera outros tipos de desequilibrio —, essa questao nao ¢ clara. Alguns dos prin-
cipais paises em desenvolvimento fazem questio de que seus profissionais
liberais independentes tenham acesso ao mercado de trabalho dos paises
industrializados, e estes anseiam por acolher tais profissionais (Winters, 2002).
Na verdade, os governos de alguns paises em desenvolvimento — a exemplo
da [ndia, que contou com o maior volume de remessas feitas por trabalhadores
em 1998 — promovem a migra¢io com um viés para a mao-de-obra qualificada,
por acreditarem que os profissionais qualificados constituem parte de sua
vantagem competitiva no mercado mundial (Butkeviciene, 2000; Corner
House, 2001).

O acesso maior e mais seguro de nacionais qualificados dos paises em desen-
volvimento aos mercados dos paises industrializados poderia ser benéfico, a
médio e longo prazos. Winters (2002) argumenta, porém, que um elemento-
chave para reduzir a pobreza e as desigualdades internacionais e internas ¢é
estender a modalidade 4, de maneira eficaz, aos trabalhadores menos qualifi-
cados e sobretudo aos nao-qualificados.

Com efeito, os paises em desenvolvimento interessam-se pelo acesso ao
mercado (n2o vinculado ao investimento) por pessoas de todas as categorias
(Butkeviciene, 2002). Para a maioria dos setores cobertos pelo Gats, a circulagao
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de pessoas fisicas ofereceria aos paises em desenvolvimento uma enorme
vantagem potencial para promover seu comércio de servigos.

Entre as barreiras ao acesso a0 mercado citadas anteriormente, o teste de
necessidades econémicas parece ser o mais controvertido e prejudicial para as ex-
portagdes de servigos por meio da circulagao de pessoas fisicas oriundas de paises
em desenvolvimento. Hd diversas propostas para corrigir essa situagio.
Entre elas se encontra uma do Paquistao sobre listas de isencao do teste de
necessidades econdmicas, conforme a profissio, o setor, ou ambos (proposta
apresentada nos preparativos da terceira conferéncia ministerial, citada em

Mashayekhi, 2000b)."!

A India também elaborou propostas (ver quadro 13.7), recomendando
que 0s governos:

« Fornecam informagoes gratuitas e acessiveis sobre a movimentagao
de pessoal.

« Oferegam tratamento igual a todos os nacionais de outros paises.

« Padronizem ou harmonizem as qualificagdes e a experiéncia, com o
auxilio de acordos.

« Eliminem todas as restrigoes & movimentagao tempordria de profis-
sionais liberais, as comparagdes de saldrios e honordrios com os resi-
dentes e as exigéncias locais de competéncia ou certificagio, como
os conselhos de medicina (Cuts, 1999).

0 CAMINHO A SEGUIR

Com base na discussao deste capitulo, pode-se dizer que a agao mais imediata
que se faz necessdria é por em prética os aspectos do Gats que sio favordveis
ao desenvolvimento. Isso exigird que os préprios paises em desenvolvimento,
na troca de ofertas e solicitagdes, pressionem pela negocia¢io de modali-
dades que garantam a implementagdo efetiva dos artigos IV e XIX no nivel
setorial. Além disso, o acordo deve ser fortalecido, mediante a especificagao
das medidas necessdrias para atingir as trés metas do artigo IV ou para tornd-las
legalmente aplicdveis.

11. O teste de necessidades econdmicas s6 pode ser utilizado para fins de politicas publicas com certas diretrizes claras, que ndo existem
atualmente nos termos do Gats (Butkeviciene, 2000).
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QUADRO 13.7
Algumas propostas da india para eliminar as limitacdes a circulaco de pessoas fisicas

Testes de necessidades econémicas

o E preciso criar normas multilaterais que reduzam o alcance das praticas discriminatérias na
utilizagdo do teste de necessidades econdmicas.

o Epreciso definir critérios claros para:
— Aaplicacdo desses testes.
— Acriagdo de normas para os tramites administrativos e processuais.

—  Aespecificacdo de como os resultados desses testes limitariam a entrada de prestadores
estrangeiros de servicos.

o Um nUmero menor de categorias profissionais deve ficar sujeito a esses testes, e convém
chegar a um consenso sobre elas.

Algumas categorias profissionais especificas devem ficar isentas do teste de necessidades
econdmicas.

Procedimentos administrativos relacionados com vistos e autorizacdes de trabalho

E necessario estabelecer diretrizes e normas multilaterais para os procedimentos administrativos
ligados a concesséo de vistos e autorizagbes de trabalho, pois eles podem invalidar até mesmo o
limitado grau existente de acesso ao mercado.

o Os paises membros devem trabalhar pela implementacdo mais transparente e objetiva
dos sistemas de concessao de vistos e autorizacdes de trabalho.

o Os prestadores de servicos temporarios devem ser separados dos fluxos permanentes de
mao-de-obra, para que os procedimentos normais de imigracdo ndo prejudiquem os
compromissos referentes a movimentacao temporaria de trabalhadores. Isso pode ser
feito pela introdugdo de um visto especial no Gats para as categorias profissionais
cobertas pelos compromissos horizontais e setoriais assumidos por um membro nos
termos da modalidade 4 do Gats, ou por meio de um subconjunto especial de regras e
procedimentos administrativos na estrutura das politicas de imigracao.

o Emambos os casos, as condicdes de entrada e permanéncia devem ser menos rigorosas
que as exigidas na imigracdo permanente.

« Qs itens anteriores seriam possiveis, se as recomendacdes sobre a especificidade, uma
classificacdo mais refinada e uma cobertura mais abrangente das categorias profissionais,
e ainda a transparéncia se refletissem nos compromissos setoriais e horizontais, atingindo
assim um nivel de arbitrariedade minimo e um grau maior de certeza.

(continua)
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o As caracteristicas principais devem incluir:
— Prazos rigorosos para a concesséo de vistos (duas a quatro semanas, no maximo).

— Flexibilidade na concessdo de vistos em prazos mais curtos para categorias
selecionadas de prestadores de servico.

—  Processos de solicitacdo transparentes e simplificados.

— Mecanismos para verificar o andamento das solicitacdes, as causas de rejeicdo e as
exigéncias a cumprir.

—  Procedimentos mais faceis de renovacao e transferéncia.

— Vistos do Gats para empresas selecionadas, a serem utilizados pelos empregados
temporariamente lotados no exterior.

— Mecanismos embutidos de salvaguarda que sejam suficientes para impedir que a
mao-de-obra temporaria ingresse no mercado de trabalho permanente.

Fonte: OMC, 2000b.

A margem de manobra para a formulagdo das politicas necessdrias 2 promogao
do desenvolvimento humano ndo deve ser trocada por vantagens no acesso ao
mercado, por exemplo, no setor de bens. As disposi¢des que impedem os paises
em desenvolvimento de utilizar na prdtica a flexibilidade do acordo devem ser
modificadas. E as exigéncias para revogar compromissos e acrescentar novas
limitagbes as listas dos paises devem ser minoradas.

Como foi reconhecido pelo programa de trabalho de Doha, as disposigoes
especiais dos artigos IV e XIX:2 do Gats permitem aos paises em desenvolvimento
participar do comércio internacional de servigos de modo muito mais eficiente
e eqiiitativo. Em consonancia com o espirito desses artigos, a comunidade inter-
nacional e os paises em desenvolvimento precisam encontrar meios de tornar
a liberalizagdo mais propicia ao desenvolvimento. A melhor maneira de fazé-lo ¢
no nivel setorial. Os paises em desenvolvimento devem receber assisténcia na
escolha dos setores e subsetores a liberalizar, na determinagao das limitacoes e no
preparo das solicitagoes de acesso aos mercados dos paises industrializados
nas dreas mais importantes para eles, bem como nas mais relevantes para o desenvol-
vimento humano (ver quadros 13.8, 13.9 e 13.10).

A estrutura do Gats deve manter-se intacta — ainda que aperfeicoada pela
adog¢io de métodos como o sistema de oferta condicionada —, mas o acordo
deve ser simplificado e sua cobertura, reduzida. O acordo também deve ser
aprimorado por meio de uma linguagem mais clara e de limitagdes quanto a
seu alcance.
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QUADRO 13.8
Construcao: um setor de servicos que interessa aos paises em desenvolvimento

O mercado mundial da construcdo é estimado em 3,2 trilhdes de ddlares. Nas duas Ultimas
décadas, os projetos nos paises em desenvolvimento, principalmente em infra-estrutura,
responderam por quase 70 por cento das oportunidades de negécios na drea da construgdo nos
mercados internacionais, medidas pelo tamanho dos contratos.

Como parcela do PIB, a construcdo varia nos diferentes paises, indo de 2-3 por cento a mais de
7 por cento. Entretanto, dada a sua natureza intensiva em méo-de-obra, ela continua a ser um empre-
gador relativamente grande, que responde por uma média de 10 por cento do total de empregos.
Nos paises em desenvolvimento, esse setor tem grande potencial para reduzir a pobreza nas zonas
rurais e oferecer oportunidades as mulheres. Além disso, muitos paises em desenvolvimento,
especialmente os da Asia, tém grande capacidade de exportar servicos de construcdo — mas
as barreiras a circulagdo de pessoas fisicas limitam seu acesso ao mercado. As exigéncias de visto e
residéncia, bem como os testes de necessidades econdmicas, mesmo para projetos de curta
duracdo, amitide parecem penalizar os nacionais dos paises em desenvolvimento.

Uma forma de melhorar o acesso dos paises em desenvolvimento aos mercados de constru-
¢do seria incluir empresas locais na elaboracdo e na implementacao de projetos de construcdo
internacionais. Essa tem se revelado a maneira mais eficaz de os paises em desenvolvimento
obterem acesso a tecnologia.

Fonte: Butkeviciene, Benavides e Tortora, 2002.

QUADRO 13.9
Servicos e desenvolvimento humano: o setor energético

E provavel que a energia seja 0 maior negocio da economia mundial, movimentando de 1,7 a 2,0
trilhdes de délares por ano. O Conselho Mundial de Energia estima que, entre 1990 e 2020, o inves-
timento global em energia totalizara aproximadamente 30 trilhdes de délares, a precos de 1992.

A energia é fundamental para a consecugdo das metas sociais, econémicas e ambientais de
desenvolvimento sustentavel — e 0s servicos de energia sdo cruciais para tal. Assim, os paises em
desenvolvimento enfrentam o desafio de obter um acesso mais confidvel e eficiente a energia por
meio da maior disponibilidade de servicos energéticos. Para garantir que se estabeleca uma clara
relacdo entre o acesso ao mercado e o desenvolvimento, pode-se condicionar o acesso dos paises
em desenvolvimento ao mercado de energia a transferéncia de tecnologia e de know-how gerencial,
a aceitacdo de obrigacdes com o servico publico pelos fornecedores estrangeiros e ao estabelecimento
de aliangas entre firmas estrangeiras e nacionais, inclusive as de pequeno e médio porte.

Estdo em curso negociacdes sobre as questdes energéticas, com o objetivo de conseguir 0s mais
amplos compromissos possiveis de acesso ao mercado e tratamento nacional. O Canada, o Chile,
os Estados Unidos, o Japao, a Noruega, a Unido Européia e a Venezuela, todos ja apresentaram

(continua)
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propostas. Com exce¢do da proposta venezuelana e, em certa medida, da norueguesa, todas elas
pleiteiam uma liberalizacdo completa dos servicos energéticos. As propostas norueguesa e
venezuelana enfatizam a necessidade de promover o comércio para todos e de garantir aos paises
em desenvolvimento uma participagdo no comércio de servicos energéticos.

Do ponto de vista dos paises em desenvolvimento, duas questdes correlatas parecem muito
importantes nas deliberaces em andamento no Gatt: a “classificacdo” e as " disposicées adicionais”.
Se a classificacdo permitir uma precisdo suficiente na definicdo de servicos energéticos especificos,
como é defendido na proposta da Venezuela, isso ajudard a facilitar uma abordagem segundo a
qual os paises em desenvolvimento possam assumir compromissos com maior conhecimento de
causa em areas especificas, liberalizando seus mercados ndo “de umavez s6”, mas de acordo com
suas estratégias nacionais de desenvolvimento. Essa possibilidade é muito importante, em vista da
preferéncia dos EUA pela “neutralidade tecnolégica”.

Os paises em desenvolvimento devem tentar relacionar seus compromissos de liberalizacdo com os
artigos IV e XIX:2, especialmente com disposicdes como as referentes a transferéncia de tecnologia
e a0 acesso a canais de distribuicdo e redes de informacao, com vistas a aumentar a competitividade
de suas empresas no fornecimento de servicos energéticos. De modo semelhante, agregar um
conjunto de obrigagbes com o servico publico a um anexo ou um documento de referéncia
aplicdvel ao setor energético pode assegurar que os paises em desenvolvimento obtenham
vantagens que talvez ndo consigam negociar eficazmente, em um contexto bilateral, com parceiros
comerciais mais fortes ou investidores.

Trés objetivos podem ser buscados com essa estratégia: nivelar as condi¢des de participacao,
estabelecer uma ligacdo clara entre a energia e o desenvolvimento humano, e evitar que se crie
uma competicdo calcada no “nivelamento por baixo” entre os paises em desenvolvimento, na
qual esses paises reduzam suas exigéncias no esforco de atrair investimentos.

Fonte: Butkeviciene, Benavides e Tortora, 2002.

O sistema multilateral do comércio de servigos também pode ser

aprimorado em diversas dreas mais especificas:
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« Convém estabelecer medidas concretas, com seus respectivos prazos,
para melhorar os compromissos referentes a circulagao de pessoas
fisicas, particularmente trabalhadores nao-qualificados, com vistas
a reduzir a assimetria entre esses compromissos e os assumidos com
respeito a mobilidade do capital. As barreiras explicitas e implicitas,
como as exigéncias ligadas a imigragdo e a concessao de vistos e a
aplicagdo de testes de necessidades econdmicas nos paises industriali-

zados, precisam ser efetivamente discutidas e superadas.

« Os paises em desenvolvimento podem procurar introduzir o método
da oferta condicionada, a fim de pér em prdtica as disposicoes



estipuladas nos artigos IV e XIX:2." Esse método reconheceria as
diferencas de capacidade e niveis de desenvolvimento entre os diversos
paises. Entretanto, os paises em desenvolvimento também pre-
cisariam identificar o que é necessdrio para melhorar sua participagio
em setores selecionados de servigos, e sugerir a inclusao e a negocia-
¢ao de outras disciplinas para facilitd-la.

« A bem do desenvolvimento humano, é vital que os governos tenham
maior flexibilidade para isentar os servigos publicos bdsicos — como
sadde, abastecimento de dgua, educagao e protegio social — do prin-
cipio da liberalizagao progressiva. E preciso instaurar mecanismos
para assegurar que a isengao relacionada com o exercicio de autoridade
governamental seja compreendida nio em termos dos meios da
prestacdo de servigos, mas em termos de fun¢ao (Hilary, 2001).
Isso exige que o Gats reforce tal isengio. E preciso que haja
cooperagdo internacional para impedir a privatizacao desnecessdria
de servigos sociais bdsicos, ou impedir que os governos de paises em
desenvolvimento — principalmente os dos menos desenvolvidos —
recorram a esquemas como programas de recuperagio de custos a
fim de remediar a falta de recursos para o financiamento dos servicos
sociais bdsicos. A iniciativa 20/20 é um bom arcabougo para essa
cooperagio. Proposta pela ONU no comego da década de 1990,
ela incentiva os paises em desenvolvimento a alocarem cerca de 20
por cento de seus or¢amentos nacionais, e os paises desenvolvidos,
cerca de 20 por cento da assisténcia oficial ao desenvolvimento, em
servicos sociais bdsicos.

QUADRO 13.10
Os servicos e o desenvolvimento humano: o setor ambiental

0 mercado global do meio ambiente atingiu um valor estimado de 522 bilhdes de délares em 2000.
Embora os paises industrializados — principalmente os EUA e os paises da Europa Ocidental —
tenham respondido por 85 por cento dele, a demanda de energia desses paises registrou um
crescimento anual coletivo de apenas 2 a 3 por cento nos Ultimos anos. Em contrapartida, prevé-
se crescimento acentuado da demanda de energia das economias em transicéo e, posteriormente,
dos paises em desenvolvimento, a medida que as politicas internas e os programas de assisténcia
ao desenvolvimento se combinem para criar um mercado, a partir da enorme necessidade de
equipamentos e servicos ambientais.

(continua)

12. De acordo com o método de oferta condicionada, os paises em desenvolvimento dispor-se-iam a assumir compromissos com a liberalizagdo
nos moldes do artigo XIX:2, caso os paises industrializados se dispusessem a implementar certas disposicoes e compromissos adicionais para
aimplementacdo do artigo IV, no tocante a participacdo crescente dos paises em desenvolvimento.
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(continuacdo)

Para reforcar a equidade e a eficiéncia, é necessario criar uma estrutura eficaz de requlamentagéo
e incentivos para os atores privados que prestam servicos ambientais. Em alguns casos, como o da
agua, os paises em desenvolvimento devem ser cautelosos quanto a liberalizaco de seus mercados
e a privatizacdo de entidades publicas. O setor de servicos ambientais apresenta problemas de
eqlidade, no que tange a assegurar 0 acesso universal a dgua limpa. Também levanta a importante
questdo de como garantir a participacdo das empresas nacionais na prestacdo dos servicos.
Talvez convenha aos paises em desenvolvimento definir em que condicdes deverdo operar todas
as empresas privadas, possivelmente estipulando precos maximos para o consumidor, determinando
a percentagem de lucro a ser reinvestida na infra-estrutura e estabelecendo obrigagdes no que diz
respeito aos servicos pUblicos. Para ajudar a ampliar a capacidade dos paises em desenvolvimento,
as exigéncias de acesso ao mercado podem incluir o treinamento de pessoal, um requisito minimo

de contetido nacional e a transferéncia de tecnologia e know-how administrativo.
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Fonte: Butkeviciene, Benavides e Tortora, 2002.

« As regras do regime global de comércio nao devem impedir que os
governos dos paises em desenvolvimento fortaleam seus regu-
lamentos e politicas internas jd existentes e introduzam inovagoes,
se necessdrio. Exigéncias como a do teste de necessidade e os critérios
de “restricio comercial minima” nao devem ser transformados em
limitagbes obrigatdrias.

« Uma necessidade urgente é abordar a falta de informagées e, por
conseguinte, a falta de previsao que limita a capacidade de os paises
em desenvolvimento escolherem os setores e subsetores de servicos
a liberalizar, de acordo com suas necessidades de desenvolvimento
humano. Resolver esse problema também ¢ importante para criar
um dispositivo de salvaguarda tempordria que seja benéfico e eficaz,
pois os paises precisario de dados adequados para mostrar que os
danos aos setores de servigos nacionais sao realmente causados pelo
aumento das importagoes e do acesso concedido aos fornecedores
estrangeiros. Essa solugao exigird um acordo sobre a coleta e a com-
pilagio de dados nas esferas nacional e internacional, em todas as
quatro modalidades de oferta. Ao mesmo tempo, os paises em desen-
volvimento precisardo fazer estimativas nacionais de dados,
utilizando, por exemplo, a teoria das opgoes (Raghavan, 2000).

« E preciso fazer uma avaliagio completa do impacto da liberalizagio
do comércio de servigos no desenvolvimento humano, nos paises
em desenvolvimento, com base em dados e informagdes completos e
aprimorados. A disposigao do artigo XIX:3 requer que o Conselho
para o0 Comércio de Servigos, da OMC, avalie as conseqiiéncias de libera-



lizar o comércio de servigos em geral e no nivel setorial. Essa avaliagao
deve ser feita de maneira mais completa. Além disso, deve incluir
ndo apenas o impacto direto da liberalizagao e da desregulamentagao
nos vdrios setores de servigos, mas também o impacto indireto e de
prazo mais longo nos componentes do desenvolvimento humano,
inclusive sobre grupos marginalizados, como as mulheres pobres.
Por udltimo, em consonincia com as determinagdes de Doha
referentes a assisténcia técnica e a capacitagdo, é preciso instaurar
um mecanismo de financiamento de acesso rdpido, para os paises
em desenvolvimento que se disponham a fazer uma avaliagio ou a
solicitar uma avaliacio do comércio de servicos (Ciel, 2002).
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