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1. Introducao

A Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) chega aos vinte anos sob a sombra
da crise do multilateralismo comercial. As manifestagdes mais visiveis dessa crise
sd0 os impasses em que estd imersa a Rodada Doha e o avango nas negociacdes de
mega-acordos regionais de comércio, mas suas raizes encontram-se nas profundas
transformacdes em curso na economia mundial e nos mecanismos de governanga

que regem as relacdes econdmicas globais.

Esse ndo € um contexto favordavel para o Brasil. O multilateralismo ¢ historica-
mente o foro negociador priorizado pelo pais na drea comercial. Essa situacio
pouco se alterou no periodo (essencialmente os anos 90) em que a estratégia
comercial brasileira sofreu a influéncia do Consenso de Washington e do “ciclo”

do regionalismo aberto, que caracterizou a América Latina.

O Brasil movimenta-se com dificuldade no mundo dos acordos preferenciais. O
pafs ndo foi capaz de negociar acordos de livre comércio com paises desenvolvi-
dos, seja por conflitos de interesses nos temas tradicionais de acesso a mercados,
seja pela resisténcia em negociar regras e disciplinas em dreas que possam signi-
ficar limitagc@o de seu policy space doméstico e que fazem parte do template dos
acordos preferenciais firmados pelos Estados Unidos e Unido Europeia, seja ainda

por preferéncias de cardter politico-ideoldgico. Por sua vez, com os paises em
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desenvolvimento, os acordos até hoje negociados foram pouquissimo expressivos
e refletem as dificuldades de superag@o dos conflitos de interesses entre as agendas

de comércio desses paises.

A primeira década do século XXI aumentou ainda mais o desequilibrio entre
os pesos do multilateralismo e do regionalismo, em favor do primeiro, na
agenda comercial brasileira, mas a evolugdo recente das politicas econdmicas
no Brasil vem distanciando o pafs das regras e disciplinas da OMC. A crise do
multilateralismo comercial é ruim para o Brasil, mas ao adotar instrumentos
de politica doméstica que desafiam as regras multilaterais, o pais termina por
contribuir para o enfraquecimento da instituicdo que ocupa lugar de destaque

em sua estratégia comercial.

Este artigo pretende discutir a necessidade de rever a estratégia brasileira de nego-
ciacdes comerciais e as politicas industriais que ela busca preservar, em funcgio
de mudangas por que passam o comércio internacional e seus sistemas de regula-
¢d0, bem como das transformacdes produtivas domésticas. A se¢@o 2 sintetiza as
principais tendéncias do comércio internacional pertinentes para essa discussao,
enquanto a se¢do 3 revisita, também sinteticamente, a rationale para a preferén-
cia do Brasil pelas negocia¢des multilaterais, arguindo que a solidez desta op¢ao
preferencial se encontra abalada por mudancas domésticas e externas. A se¢do 4
apresenta os principais desafios que o Brasil deverd enfrentar na esfera das nego-
ciagdes comerciais em fun¢do daquelas mudancas. A sec@o 5 conclui, trazendo
alguns elementos para a reflex@o acerca do lugar do multilateralismo em uma nova

agenda comercial do Brasil.
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2. Novos vetores no comeércio intern

implicacoes para a regulacao do co

Duas tendéncias, que comegaram a se consolidar em meados da primeira década
do Século XXI e que se intensificaram nos tltimos, anos trazem novas implicagdes

para o regime de comércio mundial e para as estratégias brasileiras nessa drea.

A primeira delas vem pelo lado da oferta de bens e servigos e reflete a evolugio
do processo de fragmentagao da producao em ambito mundial. Esse processo, que
tem inicio nos anos 1960, ganha novos contornos a partir da segunda metade da
década passada, com a intensificagdo de movimentos de relocalizagdo de ativida-
des produtivas, consolidagcdo de mercados, etc. Também fica mais claro, ao longo
da evolugdo recente, o cardter regional ou megarregional da maioria dos arranjos

produtivos nessa nova etapa da fragmentagao da produgao global.

No rastro desse processo vem uma agenda de politicas industriais e comerciais
voltadas para favorecer o funcionamento das cadeias de valor em ambito global e
regional. Essa agenda pde em relevo temas que, de algum modo, ja faziam parte
do menu das negociacdes de acordos de comércio, mas que agora ganham nova
énfase. Em particular, recebem maior atencdo temas relacionados a convergéncia
regulatdria, liberalizagdo do comércio de bens intermedidrios, refor¢o do respeito

a propriedade intelectual e abertura ao comércio de servigos.

A segunda tendéncia vem pelo lado da demanda e pode ser entendida como con-
sequéncia do crescente empoderamento do consumidor. Como afirmou Pascal

Lamy, ex-Diretor Geral da OMC, em uma Conferéncia em 2014!,
“Overall, what is true is that the level of precaution will rise and this is

inevitable. It is part of development. It is a logical consequence of people

whose living standards are rising. This is what progress is about.”
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Essa tendéncia leva a uma crescente demanda por oportunidades de escolha, trans-
paréncia nas informagdes sobre produtos e compromissos com principios de pre-

caugdo na fabricacdo de bens de consumo.

Como resultado, assiste-se a uma proliferacdo de normas e padrdes privados rela-
cionados a seguranga de alimentos, saide de plantas e animais, seguranga ener-
gética, niveis de emissdo de gases de efeito estufa no processo produtivo, cum-
primento de regulagdes trabalhistas e sociais, entre outros. As preferéncias dos
consumidores quanto a esses padroes sdo influenciadas por valores culturais, daf
resultando especificagdes diferentes para o mesmo produto de acordo com o0s
mercados a que se destina. As regras da OMC dizem pouco sobre o tratamento a
ser dado a padrdes privados e sobre a possibilidade de que estes venham a consti-

tuir barreiras nao tarifarias ao comércio.

A conjung¢do das tendéncias pelo lado da oferta e da demanda traz pressdes adi-
cionais sobre as regras do comércio internacional e sobre a agenda da OMC. As
implicacdes da evolugdo da fragmentacdo da produgdo sobre a agenda do regime
multilateral de comércio estdo relacionadas a: (i) “nova-velha” agenda temadtica
das regras de comércio; (ii) maior demanda por arranjos regionais e megarregio-

nais e (iii) énfase na convergéncia regulatdria e na redu¢do de custos de transacao.

Por sua vez as implicagdes do empoderamento do consumidor refletem-se na
maior reacdo a convergéncia de normas e padrdes técnicos, sanitdrios e fitossa-
nitarios, uma vez que os consumidores buscam a preservagao de valores culturais
e receiam o “nivelamento por baixo” que a convergéncia regulatéria pode gerar.
Como resultado, € provdvel que se tenha que lidar com um variado mix de regula-

mentos publicos e privados.

! Lamy, P. (2014) - Future of WTO in a Multilpolar World. http://ccgi.fgv.br/sites/ccgi.fgv.br/files/file/
Events/Minute%20Lamy.pdf
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Portanto, enquanto a primeira tendéncia “empurra” uma agenda comercial base-
ada na homogeneiza¢do de regras, a segunda leva a uma multiplicacdo de normas
e padroes baseados em preferéncias sociais e culturais. As duas tendéncias podem

nem sempre apontar em direcdes opostas, mas certamente ndo sao convergentes.

Em consequéncia, parece inescapavel que o regime de comércio internacional
tenha que conviver com arranjos que buscardo dar solucdes — ndo necessariamente
idénticas — a tensdo gerada pela coexisténcia das duas tendéncias apontadas. Estes
arranjos envolverdo os ambitos regional, megarregional, plurilateral e multilateral.
Nestes diferentes ambitos, os paises e atores buscardo negociar temas de seu inte-
resse nos foros que lhes permitam maior conforto para suas politicas domésticas,

de um lado, e para a defesa dos interesses de suas empresas, de outro.

Para continuar sendo capaz de “entregar” novos acordos e compromissos em areas
que respondam as necessidades das empresas e as preferéncias dos consumidores,
a OMC terd que atualizar sua agenda negociadora e seus mecanismos de gover-
nanca. Entretanto, a organizacdo tem como principio fundamental o consenso
como base de suas decisdes. E uma organizacio members-driven e sé serd capaz

de avangar se esse for o desejo comum de seus membros.

Nao € por outro motivo que os arranjos megarregionais vém ganhando espaco
como alternativa de avancar em novas regras de comércio. Ao reunir paises like-
-minded — ou seja, com visdes convergentes em dreas de politica relevantes para
as negociagdes — essas iniciativas teriam maior facilidade de produzir consensos
e alcancar acordos. Apesar de ser maior a probabilidade de que se avance mais
rapidamente nesses foros, a experiéncia com o TPP, por exemplo, mostra que isso
ndo é garantido. A conclusdo das negocia¢des vem sendo adiada por diversas vezes
e os impasses persistem em torno da velha agenda de comércio: liberalizagao de
importagdes de produtos agricolas, regras de origem, protecdo para o setor auto-

motivo, dentre outras.
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3. Revisitando a preferéncia brasile

multilateralismo

A prioridade que a OMC assumiu na agenda comercial brasileira é condicionada
por caracteristicas estruturais da economia do pais e de suas preferéncias de poli-
tica externa. A primeira caracteristica estd relacionada a distribuicdo setorial da
producdo e do comércio no Brasil, ou seja, a relevancia dos produtos agricolas na
pauta de exportacdes brasileiras e a existéncia de uma base industrial diversificada e
verticalmente integrada, mas fundamentalmente voltada para o mercado doméstico,

com poucos setores competitivos intensivos em tecnologia, como o de aeronaves.

Isso faz com que os interesses ofensivos brasileiros nas negociagdes comerciais
concentrem-se em dreas que compdem o nucleo duro do protecionismo comercial
de um grande nimero de paises, desenvolvidos e em desenvolvimento. Se é possi-
vel buscar a reducdo ou eliminag@o de tarifas e quotas que incidem sobre produtos
agricolas em acordos regionais ou preferenciais, a negociacao de subsidios agrico-
las, principalmente os relacionados a medidas de apoio interno, tem a OMC como

unico foro disponivel.

De outro lado, o desejo de proteger o mercado interno e manter a base industrial
diversificada e integrada verticalmente orienta as posi¢des defensivas do Brasil
nas negociagdes tarifdrias de bens industriais e em todos os temas que possam
representar estreitamento do espago de politicas para proteger e estimular a produ-
¢cdo doméstica. Também nesse sentido o foro multilateral € mais confortdvel para a
politica comercial brasileira, jd4 que nao tem como objetivo a completa eliminac¢ao
de barreiras as importacdes e permite maximizar a barganha entre liberalizacdo

agricola e de produtos industriais.

A segunda caracteristica refere-se ao fato de o Brasil ser um pequeno ator global. O
pais tem pequena participacdo no comércio internacional, ocupando a 25 posi¢do

no ranking das exportacdes mundiais. Mas, embora pequeno, o pais tem um comér-
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cio bastante diversificado regionalmente — as Américas representam 33% do comér-
cio brasileiro, a Unido Europeia 20% e a Asia 33%. E, como ja mencionado ante-

riormente, permanece a margem do mundo dos acordos preferenciais de comércio.

A dimensao politica também € importante para explicar o lugar da OMC na agenda
de negociagdes comerciais do Brasil. O componente politico estd relacionado ao
grande apreco do pafs pelo multilateralismo e a sua aspirag@o pelo reconhecimento
internacional, elemento central da politica externa do Brasil. Este objetivo foi per-
seguido pela via de uma presenca ativa nos féruns multilaterais desde a segunda
metade do século XX, quando surgiram os primeiros esfor¢os de coordenagdo
multilateral, inclusive na esfera comercial (criacio do GATT). Essa aspiracdo
ganhou novo félego com o protagonismo alcanc¢ado pelo Brasil na Rodada Doha e,
de forma mais geral, com a emergéncia do pais como ator relevante nas diferentes

esferas de negociacdo econdmica internacional.

Este conjunto de fatores definiu o alcance e os limites da estratégia de negocia-
¢des comerciais do Brasil nas dltimas décadas, mas ha hoje sélidas razdes para
questionar sua capacidade para orientar, nos préximos anos, as opc¢des de politica

comercial do Brasil.

Este questionamento nio tem como objeto a importancia atribuida ao multilate-
ralismo pelo Brasil, mas sim a visdo dominante no Brasil em relacdo ao papel
das negociacdes comerciais na estratégia de inserc¢do internacional do pais. Nesse
processo, ha que se questionar também o perfil de multilateralismo comercial que
decorre das posi¢des brasileiras na OMC: trata-se de um multilateralismo tema-
ticamente restrito, voltado para a agenda mais tradicional de negociacdes comer-

ciais e refém da regra de consenso.

De um lado, as novas tendéncias que impactam a regulacdo do comércio mun-
dial geram uma profunda mudanga no ambiente internacional em que a politica
comercial brasileira opera. A proliferacao de normas e padrdes ptiblicos e privados

afetando o consumo nos paises desenvolvidos — e potencialmente as exportagdes
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brasileiras — de produtos agropecudrios e alimentares fornece um bom exemplo
dos novos nexos que se vao estabelecendo entre tendéncias internacionais da regu-

lacdo comercial e a dindmica da produgdo e exportacio brasileiras.

Além disso, ainda que o Brasil, por caracteristicas estruturais de sua economia e de
suas exportacdes, ndo se integre profundamente as cadeias globais ou regionais de
valor, a busca da preservagdo da integragdo vertical, em ambito doméstico, de todas

as cadeias industriais gera perda crescente de produtividade e de competitividade.

Mas ndo € apenas a evolugdo de fatores externos que retira funcionalidade, do ponto

de vista econdmico, da estratégia histérica do Brasil nas negociagdes comerciais.

De fato, hd elementos da dindmica das transformagdes produtivas em curso no
Brasil que devem estar presentes quando se discutem as estratégias e a participacao
do Brasil na governanga do comércio internacional. Do ponto de vista dos vetores
da transformac@o produtiva no Brasil com potencial para impactar os interesses do
pais nas negociacdes internacionais, dois merecem destaque: o crescente peso dos
setores intensivos em recursos naturais na economia brasileira e o desempenho,
nos ultimos anos, da industria de transformacao, que perde rapidamente participa-

¢a0 no PIB nacional.

Esses movimentos tém alimentado preocupagdes com o futuro da base produtiva
no Brasil. O aprofundamento do processo de desindustrializa¢do, em boa medida
explicado pelo baixissimo crescimento da produtividade da mao-de-obra na tltima
década, o forte crescimento dos custos sist€émicos, levando a perda de competiti-
vidade dos produtos nacionais, e a baixa participa¢do das empresas brasileiras em
cadeias globais de valor estdo no centro dos debates sobre a politica econdmica

externa no pafs.

Frente a este quadro, as politicas industriais e comerciais adotadas pelo Brasil no
pos-crise foram orientadas pelo objetivo central de neutralizar as transformacdes

produtivas em curso no pais, em nome da preservacio da integridade da estrutura
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industrial verticalizada. No entanto, é provavel que, em um horizonte de tempo
mais longo, tais transformacdes terminem por consolidar, de fato, uma nova con-

figuragdo da producdo no pais.

Como resultado, é possivel que se venha a ter uma indudstria menos diversificada
e menos integrada verticalmente, mas com alguns setores mais competitivos; seg-
mentos de servicos mais eficientes € com maior inserc¢éo internacional; e um maior
nimero de empresas brasileiras com investimentos no exterior. J4 na produgao de
alimentos o pais tende a manter-se nas primeiras posi¢des como fornecedor mun-
dial. Uma nova configuragdo como essa inevitavelmente demandard uma revisao

nas prioridades da politica comercial externa brasileira.

4. Os novos desafios da agenda de

negociacdes comerciais do Brasil

A combinacdo de novos vetores que influenciam a governanca do comércio mun-
dial com as transformagdes em curso na estrutura produtiva brasileira coloca novos
desafios para que o Brasil se movimente em um contexto internacional dominado
pela fragmentacdo de processos produtivos, regras e foros de negociacdo. Entre

esses desafios estdo:

* A concentragdo das exportacoes brasileiras em produtos intensivos em recur-
sos naturais, cada vez mais sensiveis a normas, padroes e regulamentos puibli-
cos e privados. A proliferacdo e a fragmentacido na producao de regras e a
existéncia de novos foros relevantes de negociacao de tais regras e dos quais
o Brasil ndo participa (TPP e TTIP) podem significar novas barreiras para as
exportacdes brasileiras;

e Ofato de o Brasil ser um dos mais competitivos produtores de alimentos do mundo.
Temas como segurancga alimentar e mudangas climaticas tendem a estar cada mais
vez presentes nas negociacdes comerciais trazendo novas pressodes sobre as politi-

cas agricolas e de protecao ambiental e suas relacdes com o comércio;
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A necessidade de atualizar a agenda de prioridades nas negocia¢des comer-
ciais, com parceiros ja muito adiantados em termos de suas insercoes em
arranjos regionais e preferenciais. Caso a transformacao produtiva na indus-
tria de transformacdo leve a uma estrutura produtiva menos integrada verti-
calmente e mais vinculada as cadeias globais de valor, a nova agenda tema-
tica relacionada ao processo de fragmentagdo do processo produtivo pode se
tornar mais atraente para o pafs. Para tanto serd importante para o pafs bus-
car uma participag@o mais ativa no mundo das negociagdes comerciais, apos
ter permanecido a margem desses movimentos enquanto esses evoluiam em
varias dimensoes;

O interesse em buscar especializacdo em alguns segmentos industriais mais
intensivos em tecnologia e valor agregado (como jd é o caso da indiistria de
aeronaves) em um contexto de restricdo fiscal. Para avangar nessa dire¢do sera
preciso que o Brasil redesenhe suas politicas industriais e reveja suas posi-
cdes quanto a agenda temdtica das negociagdes comerciais de que participa.
Nessa transicdo, o pais deverd dosar a conveniéncia de ter liberdade para ado-
tar mecanismos de apoio ao desenvolvimento de segmentos industriais com
o fato inescapdvel de que o pais sofre persistente constrangimento fiscal para
competir com subsidios oferecidos por outros paises com maior capacidade

nesta area.
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5. Elementos para uma nova agenda d

na OMC

Essa andlise conflui para a conveniéncia de atualizar as estratégias do Brasil em
termos de sua insercao nos foros de negociacao da governanca do comércio mun-
dial, mas, ao mesmo tempo, reforca a importancia do multilateralismo comercial
para o pais. A especializacdo em setores intensivos em recursos naturais, a elevada
competitividade na produgdo de alimentos e a busca por desenvolvimento de seg-
mentos intensivos em tecnologia tornam a estrutura produtiva brasileira e suas

exportacdes muito sensiveis as regras de comércio mundial.

Sendo um pequeno ator global, o Brasil tem tido um grau de influéncia nas nego-
ciacdes na OMC muito superior ao que seria esperado por sua participacdo no
comércio mundial. Esse € um ativo importante para o pais e que ndo pode ser des-
perdicado. Até recentemente, o Brasil costumava pautar suas politicas industriais
e comerciais pelo respeito aos compromissos assumidos no GATT e na OMC.
Havia, na formulacao das politicas domésticas, a preocupacao com os limites esta-
belecidos pelas normas multilaterais, evitando o constrangimento de ser alvo de
questionamentos no ambito da organizacdo. Esse comportamento levou a que o
pais fosse um dos grandes beneficidrios do mecanismo de solu¢do de controvér-
sias da OMC, sendo pouco acionado, mas utilizando o mecanismo para questionar
politicas de outros paises que distorcem a competitividade de seus produtos: os

casos do algodao, actcar e aeronaves tiveram grande repercussao.

No entanto, particularmente a partir do aprofundamento do processo de desindus-
trializac@io da economia brasileira, o pafs vem recorrendo com maior intensidade a
politicas baseadas em conteddo local. Essas politicas disseminaram-se por diver-
sos setores industriais (automotivo, informadtica, telecomunicagdes, petréleo e gas,

entre outros) e terminaram por ser alvo de controvérsias na OMC.

Qual é o lugar da OMC na estratégia comercial brasileira? 13



O pais enfrenta atualmente seu maior desafio no foro multilateral: o complexo
contencioso aberto pela Unido Europeia para questionar a compatibilidade de um
abrangente conjunto de politicas industriais brasileiras com as regras multilaterais
do comércio. A iniciativa do bloco europeu vem sendo seguida pelo Japao, que
entrou com um pedido de consultas ao Brasil para esclarecer a compatibilidade de
programas brasileiros como o Inovar-Auto, a Lei de Informatica e diversos progra-

mas de apoio as exportacoes.

Ao mesmo tempo, porém, as transformagdes em curso na estrutura produtiva bra-
sileira e no contexto do comércio internacional oferecem uma oportunidade para
que o Brasil promova uma revisdo mais ampla de suas politicas domésticas e de
suas estratégias para as negociacdes comerciais internacionais. As politicas indus-
triais baseadas em conteddo nacional ndo impediram que o processo de desindus-

trializacdo seguisse seu curso, mas geraram constrangimento na OMC para o pafs.

O Plano Nacional de Exportacdes 2015-2018 (PNE), divulgado em 24 de junho de
20152, menciona em suas diretrizes para o pilar de “acesso a mercados”

“... 0 Brasil empenhar-se-d para revigorar a funcdo negociadora da
Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), apoiando a implementacdo
do Pacote de Bali e a conclusdo da Rodada Doha. O Brasil manterd ativa
participacdo, ainda, nos mecanismos de solu¢do de controvérsias e de

monitoramento de prdticas comerciais da OMC”.

O PNE reafirma o interesse do Brasil na OMC, mas ndo aponta nenhuma
mudanca nas estratégias brasileiras para, de fato, contribuir para revigorar a
fun¢do negociadora da instituicdo. Os mecanismos de solugdo de controvérsias

e monitoramento de praticas comerciais da OMC, mencionados no documento,

2 http://www.desenvolvimento.gov.br/arquivos/dwnl_1435244583.pdf
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sdo de fato do interesse do Brasil. Mas nesse momento, as politicas brasileiras
estdo sob o escrutinio da institui¢do e ndo hd sequer indica¢des de como o pais

pretende lidar com esse desafio.

Se o multilateralismo tem papel central para a estratégia internacional do Brasil,
0 pais precisa repensar sua contribui¢ao para o fortalecimento da OMC. Além de
definir uma estratégia para revigorar a OMC, o Brasil deverd, por bem fundadas
razdes domésticas, mas também como forma de reafirmac¢do dos compromissos
assumidos perante o sistema multilateral de comércio, rever a orientagdo e o pro-

cesso de formulacdo de suas politicas industriais.
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