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objetivo do artigo é discutir o impasse nas negocia¢gdes da ALCA oriundo do conflito

e interesses entre os blocos liderados por Brasil e Argentina, de um lado, e EUA, de

outro, a luz da evolugdo paralela 1) das negocia¢cdes multilaterais realizadas na

Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) e 2) das demais negocia¢Ges conduzidas na regido pelos

lideres dos blocos rivais. Desde a interrupcdo da reunido do Conselho de Negociacbes Comercial

(CNC) da ALCA em Puebla, em fevereiro ultimo, o processo negociador encontra-se estagnado pela

incapacidade de definirem-se modalidades de negocia¢do que orientem a troca de ofertas nos grupos
de trabalho da ALCA.

As negocia¢6es multilaterais na Rodada Doha, por sua vez, encontravam-se bloqueadas desde
0 impasse experimentado em Cancun, em setembro de 2003, mas avancaram depois do consenso em
torno do Pacote de Julho de 2004, em Genebra. A hip6tese aqui defendida é que o desbloqueio das
negocia¢cdes da OMC nao parece solucionar o impasse da ALCA. Pelo contréario, pode agrava-lo, pois
incentiva governos que consideravam ser possivel diminuir as assimetrias internacionais por meio da
Rodada Doha, chamada Rodada do Desenvolvimento, a continuar privilegiando o terreno multilateral,
onde consideram ser possivel maximizar seus ganhos e limitar perdas perante as exigéncias dos paises
desenvolvidos. Este é evidentemente o caso de Brasil e Argentina, pelo menos enquanto Lula e
Kirshner estiverem no poder. Por outro lado, o desbloqueio da Rodada ndo demove os Estados Unidos
de seguirem maximizando ganhos por meio da proliferacdo de acordos bilaterais rivais, avancando
para além do que seria possivel em negocia¢des multilaterais na OMC e, até entdo, no ambiente ALCA.

No primeiro item, aborda-se o acerto preliminar negociado na Reunido Ministerial de Miami
da ALCA, em novembro de 2003, a luz dos interesses ofensivos e defensivos dos paises-lideres dos
blocos rivais da ALCA. A seguir, sdo identificadas as possibilidades abertas e as ambiguidades
remanescentes que travariam as negocia¢cdes em Puebla, acompanhando a evolucdo das posicGes
conflitantes. Finalmente, estas posi¢des sdo avaliadas a luz do Pacote de Julho da OMC, procurando
discernir-se as opc¢Oes taticas abertas entdo. Alega-se que a ALCA nao devera avancar para além do
arcabouco minimo negociado em Miami, sem as chamadas “retaliacBes cruzadas”, pelo menos até que
a Rodada Doha se conclua, ou até que Lula e Kirshner abandonem o poder, ou ainda até que a posicao
estadunidense aceite este arcabougo minimo. Enquanto isto, os paises-lideres devem continuar
avancando acordos bilaterais e plurilaterais na regido, procurando obter aquilo que pode ser obtido
fora da ALCA, sem precisar conceder aquilo que deles de exige dentro dela.

O IMPASSE DA ALCA ATE A MINISTERIAL DE MIAMI (NOV. 2003)

Entre 1994 e 2002, as negociacbes da ALCA avancaram de modo relativamente lento,
concentradas que estavam em questdes procedimentais, nas quais o Brasil obteve algumas vitérias

1 Professor Doutor do Departamento de Politica e Histéria Econd6mica/Coordenador da Pés-Graduagdo em Desenvolvimento
Econdmico (Area de concentragdo Histéria Econémica) do Instituto de Economia da Unicamp/Diretor da Sociedade Brasileira
de Economia Politica (SEP).
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diplomaticas (coexisténcia da ALCA com blocos regionais como o Mercosul; possibilidade de negociar
posicdes em bloco; decisdes por consenso e com compromisso Unico; garantia de um avanco lento, por
meio de uma série longa de Reunides Ministeriais etc.). Em contrapartida, o governo Bill Clinton
conseguiu estabelecer grupos de negociagdo em que a importancia de “novos temas” era patente,
procurando tomar o NAFTA como referéncia para generalizar, na ALCA, regras OMC-plus, ou seja,
mais abrangentes, profundas e detalhadas do que na OMC, para temas como protec¢éo a investimentos,
abertura do setor de servigos, licitagdo de compras governamentais e respeito a propriedade
intelectual. E relevante apontar que isto se fez sem que o governo Democrata obtivesse sequer
mandato negociador da Camara de Representantes (de maioria Republicana) que lhe permitisse
acenar, concretamente, com novas concessées no velho tema que mais interessava a seus parceiros:
acesso ao mercado estadunidense.

Esta limitagdo legislativa foi superada apenas pelo governo Bush, que obteve mandato
negociador (Trade Promotion Authority) até meados de 2005 (prorrogavel por mais dois anos), enquanto,
porém, mostrava novo vigor protecionista em relacdo a siderurgia e a agricultura. Ndo custa lembrar
que, no Brasil, a postura protecionista estadunidense foi usada como argumento por parte da oposi¢cao
ao governo Cardoso, alegando que o pais deveria abandonar as negociacGes antes que, na versdo mais
aguda da critica, o “projeto de anexacdo colonial” se completasse. Ainda em meados de 2002, o
chanceler Celso Lafer reagia as criticas alegando que “a real disposi¢do dos Estados Unidos em
negociar somente podera ser efetivamente avaliada quando forem apresentadas as ofertas de acesso a
mercados, no inicio do ano que vem. Caso essas ofertas sejam decepcionantes, toda a negociagéo e a
prépria ALCA podem ser revistas”.?

As ofertas de acesso a mercado foram apresentadas pelo governo Bush em fevereiro de 2003,
discriminando abertamente o Mercosul com a apresentacdo de quatro listas de reducgdo de tarifas.
Deste modo, a proposta do Representante de Comércio (USTR) procurou “fatiar” a ALCA em quatro
regides (Caribe, América Central, Comunidade Andina e Mercosul), graduando concessdes iniciais
limitadas aos setores em que cada regido tem pouca competitividade para entrar em seu mercado ou
entra sem afetar produtores locais. Para o Mercosul, aceitar esta proposta significaria entrar em um
acordo néo para evitar ser discriminado caso ficasse de fora, mas aceitando uma nova discriminacio
mesmo estando dentro. Nestas circunstancias, as perspectivas de ganho seriam limitadas também em
setores que ndo fossem considerados “sensiveis” nos EUA, pois os produtores do Mercosul teriam
acesso a mercado relativamente limitado mesmo onde ndo concorressem com produtores
estadunidenses. Onde concorressem, por sua vez, experimentariam cronogramas de desgravacio
longinquos, sem compromissos de reducdo de barreiras ndo-tarifarias e disciplinamento das politicas
de defesa comercial.

2 MRE. Informacéo a Imprensa, n. 276, 20 jun. 2002. Cabe lembrar que assim que o TPA foi aprovado, o presidente Cardoso
afirmou em palestra que “O Congresso americano acabou de aprovar o fast track para negocia¢cdes com a Alca. Mas aprovou com
condicionantes que, se forem levadas ao pé da letra, significa que néo vai haver Alca”. Nao obstante isto, o presidente continuou
aberto a uma expectativa favoravel, como seu chanceler, a respeito da proposta efetiva a ser apresentada pelo governo Bush: “E
claro que a politica é dinamica e isso ainda n#o foi aprovado pelo Senado. E claro que o presidente americano vai ter uma certa
margem de manobra. Mas sdo sempre processos muito complexos” (apud P. Soares. Integracéo a perigo: restricdo do fast track
mata Alca, diz FHC. Folha de S&o Paulo, 11 dez. 2001).
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QUADRO 1 — USTR: Oferta de liberalizacéo (fev. 2003)

Bens Agricolas 85% - Caribe 64% - Am. Central 68% - CAN 50% - Mercosul
Bens Industriais 91% - Caribe 66% - Am. Central 61% - CAN 58% - Mercosul

Como o mercado do Cone Sul é o mais atraente para ofertantes de bens e servicos
estadunidenses, qual objetivo levaria 0 USTR a oferecer menor acesso ao mercado para produtores do
Mercosul (mesmo onde ndo concorressem diretamente com produtores locais), se isto poderia levar a
uma oferta reciproca ruim? O objetivo tatico é claro, e ficaria ainda mais evidente no decorrer das
negociagdes: ameacar o Mercosul com o isolamento, forcando os paises do bloco regional a aceitar
condicBes que outros paises ja aceitaram ou tendem a aceitar para ter maior acesso relativo ao mercado
estadunidense ou, pelo menos, ndo perder acesso relativo. Como o objetivo é manipular a ameaca de
perda relativa, o USTR ndo pode apresentar uma unica oferta universal de reducdo tarifaria,
apresentando sim propostas discriminatdrias e, a partir dai, induzindo seus parceiros comerciais a
concorrer entre si em busca da melhor oferta relativa.

Com isto, 0 USTR buscou trazer, para o interior da ALCA, a estratégia de “liberalizacédo
competitiva” que levou o governo Bush a acelerar o ritmo de negociacdo de novos acordos
preferenciais rivais (bilaterais ou plurilaterais), de maneira a forcar paises recalcitrantes a aceitar
exigéncias estadunidenses, sob pena de perder acesso relativo ao maior mercado nacional do mundo.
Estas exigéncias incluem mas vdo muito além de acesso a mercados (0 maior acesso possivel nos
setores estadunidenses competitivos), impondo, ofensivamente, regras OMC-plus para investimentos,
servigos, compras governamentais e propriedade intelectual; e, defensivamente, a maior protecao
possivel de ramos produtivos “sensiveis” (barreiras tarifarias e ndo-tarifarias), e a preservagdo de
regimes soberanos de defesa comercial (anti-dumping e salvaguardas), subsidios, normas técnicas e
fito-sanitarias para certificagdo de importados. Em outras palavras, o USTR procura realizar uma
barganha em que imp®&e regras favoraveis e abre mercados alheios, em troca menos de promessas de
ganho do que ameagas de perda de mercado.3

Para o Mercosul, o interesse em participar de uma negociacdo com os EUA sempre envolveu,
desde o inicio do processo ALCA, a expectativa de ofertas reciprocas e equivalentes de acesso a
mercado. Por outro lado, no que tange a definicdo de regras, o problema para o encaminhamento de
um acordo na ALCA ¢ que a definicdo de interesses ofensivos e defensivos, em diferentes areas de
negociacdo, é oposta para Brasil e Argentina, de um lado, e os EUA de outro (ver quadro Il). De fato,
nas regras onde o USTR tem interesses OMC-plus, a percepgdo dos governos Lula e Kishner é que
aceitar as demandas envolveria restri¢cdes intoleraveis da autonomia nacional, ndo apenas para realizar
politicas de desenvolvimento e capacitagdo industrial e tecnoldgica, mas também para executar
politicas de medicamentos e salde publica, regulacdo ambiental e sanitaria, compras governamentais e
mesmo politicas cambiais, sem sofrer ameacas de ag¢des judiciais extra-territoriais e/ou retaliagdes
comerciais. Por outro lado, os interesses ofensivos de acesso ao mercado dos EUA envolvem, ndo

3 A estratégia de “liberalizagdo competitiva” vem trazendo resultados variaveis a depender do parceiro em questdo. Mas, em
geral, resultam mais favoraveis do que na OMC, configurando negociac¢des assimétricas, em que a aceitacdo de novas obrigagdes
em regras nao se traduz em acesso significativo ao mercado estadunidense, sobretudo em produtos “sensiveis” (ver P. Bastos. A
politica comercial estadunidense: a estratégia de liberalizagdo competitiva, os acordos bilaterais e a ALCA. Economia Politica
Internacional: Analise Estratégica, n. I, maio/jul. 2004).
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apenas para o Brasil mas para qualquer pais interessado em acesso estavel a este mercado, disciplinar a
liberdade unilateral estadunidense de impor barreiras tarifarias e nao-tarifarias (regime de defesa
comercial, anti-dumping, salvaguardas e normas técnicas e fito-sanitarias) e subsidiar suas empresas.
Ou seja, envolve também a definicdo de regras que limitem acgdes unilaterais do governo
estadunidense.

QUADRO 2 - Conflito de Interesses na ALCA

ALCA Brasil/Argentina EUA
¢ Acesso a mercados “sensiveis” * Regras OMC-plus (TRIPS e TRIMS)
Interesses ¢ Limites para o uso de subsidios, » Compras governamentais
ofensivos mecanismos de defesa comercial e normas » Acesso a mercados (bens e servigos)
técnicas e fito-sanitarias * Abertura financeira
* Regras OMC-equal (TRIPS, TRIMS e . " R
GATS) » Barreiras em mercados “sensiveis
Interesses . . L « Defesa comercial (anti-dumping, direitos
i * Barreiras em mercados industriais e de .
defensivos o o compensatorios e salvaguardas)
" o Servigos “sensiveis L . . .
sensiveis » Subsidios agricolas e ndo-agricolas

« Compras governamentais
* Autonomia de politica econdmica

* Normas técnicas e fito-sanitarias

Mas além de “plurilateralizar” sua oferta de reducéo tarifaria nas quatro regides da ALCA, o
USTR recusou-se a discutir regras de defesa comercial e subsidios na ALCA, tranferindo-as para a
Rodada Doha, sob alegacdo da necessidade de reciprocidade de concessdes por parte da Uniédo
Européia e Japdo. Como contrapartida, a resposta do Mercosul foi a de abandonar a oferta universal
anterior e também “bilateralizar” suas propostas de acesso a mercado, culminando com a oferta, em
julho de 2003, de um acordo 4 + 1 com os EUA limitado a acesso reciproco a mercados. A oferta deste
acordo tinha por objetivo evidente evitar concorrer com os paises restantes do bloco, recusando a
proposta estadunidense de jogar uns contra os outros, e contrapondo-a a troca de ofertas reciprocas e
equivalentes de acesso a mercado no ambiente 4 + 1 (Mercosul e EUA).4

No limite, a diplomacia brasileira tentaria neutralizar a estratégia de “dividir para reinar”
estadunidense, mesmo que isto envolvesse neutralizar também o poder de barganha representado, nas
negociagdes com outros paises da regido, pelo tamanho do mercado do Mercosul. Neste sentido, ainda
com alguma margem de ambigiiidade, o0 MRE propunha a imposi¢cdo da claldsula de nacdo mais
favorecida (NMF) depois das trocas de ofertas bilaterais ou plurilaterais, generalizando (ou
“multilateralizando”) as ofertas de acesso a mercado no ambiente ALCA.5> No entanto, enquanto isto
ndo ocorresse, a diplomacia brasileira propunha também aprofundar acordos plurilaterais na regido

4 “Enquanto a oferta inicial do Mercosul foi feita, talvez com certa ingenuidade, sob a forma erga omnes, a delegagdo norte-
americana decidiu diferenciar suas propostas por paises e grupos de paises - reservando ao Mercosul tratamento o menos
favoravel. Considerando esta realidade, o Mercosul se dispds a negociar em bloco com os EUA, num formato 4+1. Achamos que,
assim, preservaremos melhor nossos interesses, que, do contrario, ficariam diluidos numa negociagdo entre 34 paises
heterogéneos” (C. Amorim. A Alca e o jogo dos sete erros (final). O Estado de S&o Paulo, 26 ago. 2003).

5 “Contrariamente a algumas interpretagdes, o formato 4+1 néo exclui da Alca o capitulo de acesso a mercados. A desgravagédo a
ser acordada se inserira no contexto do arcabougo plurilateral, valido para todos” (idem, ibidem).
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dentro do ambiente ALADI, evitando perder espago para a estratégia de “liberalizagdo competitiva”
implementada pelo USTR.®

Ato continuo, o chanceler Celso Amorim apresentou uma estratégia negociadora em “trés
trilhos”, com conseqiiéncias significativas para a evolucao das negociacGes na ALCA. Nesta estratégia,
a diplomacia brasileira propunha um primeiro “trilho” em que se transferia a discussdo de seus
interesses defensivos também para a OMC, segmentando as negociacdes da ALCA em outros dois
“trilhos”, ou seja, algumas regras basicas pertinentes a todos os paises-membros, e negociaces de
acesso a mercado realizadas em &mbito 4 + 1.7

Com isto, a reacgdo brasileira a estratégia do USTR foi a de indicar claramente que ndo tinha o
interesse em aceitar regras OMC-plus nas areas de seu interesse defensivo que fossem interesse
ofensivo estadunidense, assim como o USTR pretendia deixar suas areas de interesse defensivo para a
Rodada Doha. Por outro lado, esta reacgédo tornava o avanco da integracéo regional mais dependente do
ritmo da negociacdo multilateral, exceto onde a integragdo regional se limitasse a ofertas reciprocas de
acesso a mercado. Isto, evidentemente, retiraria do USTR o poder de barganhar a imposicao de regras
de seu interesse na ALCA, em troca de ameacas de perda de acesso relativo a seu mercado, pois
permitiria que a discussdo de regras e de acesso a mercado se fizesse em dois “trilhos” relativamente
independentes.

Dada esta limitacdo do poder de barganha estadunidense, ndo deixou de ser surpreendente a
aceitacdo aparente da proposta brasileira durante a Reunido Ministerial de Miami, em que a proposta
de uma ALCA em *“dois niveis” foi recebida favoravelmente, embora com ambiglidades de
interpretacdo que logo ficariam patentes. De acordo com esta proposta, haveria um primeiro piso de
concordancia mutua, no qual a tomada de decisbes por consenso e compromisso Unico (single-
undertaking) trataria de estabelecer um patamar minimo de direitos e obrigacfes em cada uma das
nove dareas de negociagdo: acesso a mercados; agricultura; politica de competi¢do; subsidios,
antidumping e direitos compensatorios; solugdo de controvérsias; servicos; investimentos; compras
governamentais; propriedade intelectual. A seguir, temas controvertidos seriam transferidos para
acordos plurilaterais que aprofundassem compromissos entre 0 nimero menor de paises dispostos a
negociar concessdes extras, para além dos consensos minimos obtidos dentre a totalidade dos paises da
ALCA. Deste modo, interesses defensivos dos Estados Unidos, do Mercosul ou de qualquer outro pais

6 Nas palavras de Celso Amorim: “As discussdes sobre acesso a mercados haviam sido de fato fragmentadas, de modo que ao
Mercosul fora reservado o tratamento menos favoravel, com prazos de abertura mais longos do que os oferecidos a outros paises
do continente. Deve-se lembrar, porém, que j& dispomos de canais negociadores para levar adiante uma agenda de integragéo
com os paises latino-americanos no ambito da Aladi (Associagdo Latino-Americana de Integracdo), em especial os da América do
Sul. Essas tratativas se beneficiam da cobertura juridica da chamada ‘clausula de habilitacdo’ da OMC, que autoriza a troca de
preferéncias comerciais entre paises em desenvolvimento. Assim, o maior interesse em negociarmos uma Alca reside na
expectativa de acesso ao mercado norte-americano, o qual, por sua dimensdo e dinamismo, ndo pode ser ignorado. Trata-se,
pois, de encontrar o equilibrio adequado entre nossos objetivos, por assim dizer, ‘ofensivos’, vistos a partir de uma perspectiva a
um s6 tempo combativa e realista, e a necessidade de ndo comprometer nossa capacidade de desenhar e executar politicas de
desenvolvimento social, ambiental, tecnolégico etc.” (C. Amorim. A Alca possivel. Folha de Séo Paulo, 08 jul. 2003).

7 “De forma sucinta, essa posicao - obviamente sempre sujeita a alguns ajustes no processo de negociagéo - pode ser descrita da
seguinte forma: 1) a substancia dos temas de acesso a mercados em bens e, de forma limitada, em servigos e investimentos seria
tratada em uma negociagdo 4 + 1 entre o Mercosul e os EUA; 2) o processo Alca propriamente dito se focalizaria em alguns
elementos bésicos, tais como solucdo de controvérsias, tratamento especial e diferenciado para paises em desenvolvimento,
fundos de compensacdo, regras fitossanitarias e facilitagdo de comércio; 3) os temas mais sensiveis e que representariam
obriga¢des novas para o Brasil, como a parte normativa de propriedade intelectual, servigos, investimentos e compras
governamentais, seriam transferidos para a OMC, a exemplo do que advogam os EUA em relacdo aos temas que Ihes séo mais
sensiveis, como subsidios agricolas e regras antidumping” (idem, ibidem).
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ou bloco poderiam ser negociados por eles apenas nas discussdes da Rodada Doha, ao mesmo tempo
em que poderiam ser discutidos e aprofundados por outros paises, a la carte, em acordos bilaterais e
plurilaterais no &mbito da ALCA.

Esta maneira engenhosa de destravar as negociacdes da ALCA liberaria os grupos
negociadores do trabalho penoso de definir, em single undertaking, a totalidade das concessdes mutuas.
Assim, um bloco de paises poderia aprofundar compromissos muatuos em cada area de negociacao,
sem precisar garantir por consenso que todos os demais paises 0 acompanhassem nos avangos
propostos. De todo modo, o encaminhamento efetivo destas negocia¢des plurilaterais dependeria,
preliminarmente, de que fossem estabelecidos os compromissos minimos (em termos de direitos e
obrigagdes equilibrados) em cada area de negociagdo, o que seria estabelecido apenas na reunido do
CNC em Puebla, em fevereiro de 2004.

Os IMPASSES DE PUEBLA E DEPOIS

O consenso aparente de Miami envolvia pelo menos uma grande ambigtidade: a defini¢cdo do
equilibrio entre direitos e concessdes a que cada pais se comprometeria seria restrito a cada uma das
nove areas de negociacdo ou, inversamente, concessfes extras em certas areas confeririam direitos
extras em outras areas? No que vem mais diretamente ao caso: a discussdo de regras e de acesso a
mercado se faria, de fato, em dois “trilhos” relativamente independentes, ou paises que aceitassem
obrigagdes extras em regras teriam direito a maior acesso a mercado?

Em Puebla, a posicdo do Mercosul seguiu a proposta de separacdo de “trilhos” delineada por
Celso Amorim, ou seja, defendeu a independéncia entre as distintas areas de negociacdo, limitando a
busca do equilibrio mutuo entre direitos e obrigagdes ao interior de cada uma das nove areas. Nesta
modalidade de negocia¢do, um pais ndo pode receber menores direitos em acesso a mercado caso
aceite menores obriga¢gdes em protecdo a investidores, mas apenas se conceder menor acesso a
mercado. Assim, a tomada de decisdes por consenso e compromisso unico (single-undertaking) seria
limitada ao piso minimo comum em cada area de negociacao, fazendo da ALCA um acordo-quadro a
partir do qual varios acordos plurilaterais adicionais seriam possiveis.

Em outras palavras, as nove areas de negociacdo caminhariam em nove trilhos independentes,
permitindo, porém, que os paises interessados aprofundem direitos e obrigacGes em cada area, para
além dos compromissos minimos aceitos consensualmente pelos 34 paises da ALCA. O objetivo do
Mercosul é claro: assegurar que sejam trocadas listas de ofertas reciprocas e equivalentes de acesso a
mercado, evitando que a reciprocidade comercial seja contaminada pela insisténcia estratégica
estadunidense em generalizar regras comuns que sejam de seu interesse ao longo das Ameéricas, e por
sua persisténcia tatica em métodos de liberalizacdo competitiva.t

8 Em carta enviada por Celso Amorim a Robert Zoelick depois do fracasso das diversas tratativas para desbloquear o tema das
modalidades de negociagéo, o chanceler brasileiro afirmou claramente a diferenca de enfoque e a incapacidade de avancar sem
resolvé-la: “Me lembro de nossas primeiras conversas e da pergunta que lhe fiz sobre o interesse dos EUA no mercado de bens e
de servicos do Brasil/Mercosul, dadas as complexidades de ambos os lados com referéncia a elaboragdo das regras para a
negociacdo. Se a minha meméria ndo me falha, o senhor respondeu positivamente. Essa é uma das razdes pelas quais eu lamento
que fiquemos enredados na discussdo de questdes secundarias e ndo comecemos uma negociacdo mutuamente benéfica sobre
acesso a mercados.” (apud D. Maduefio & D. Marin. Brasil exige 4 pontos-chave para retomar Alca. O Estado de S&o Paulo, 08 abr.
2004).
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A posicdo do USTR, por sua vez, envolve relacionar direitos e obrigagdes entre as diferentes
areas, defendendo uma modalidade de negociacdo em que, por exemplo, um pais receba menores
direitos em acesso a mercado, caso ndo aprofunde suas obriga¢cdes em protecdo a investidores para
além do piso minimo consensual nesta area. O objetivo é evidente: 0 USTR busca manipular a ameaga
de “retaliacGes cruzadas” que aludam a perda de acesso relativo ao mercado estadunidense. Com isto,
procura induzir paises a aceitar, no interior da ALCA, os “prototipos” criados pelos acordos bilaterais
antes da ALCA, criando um acordo profundo em regras (dentre as que o USTR se interessa em
regular) e acesso a mercados dinamicos (que lhe interessem abrir), mas timido em acesso a mercados
tradicionais sensiveis (que Ihe interessem proteger) e nas regras que prefere deslocar paraa OMC.

Assim, o0 USTR persegue na ALCA uma pauta de reivindicagdes muito semelhante aquela
tipica dos acordos bilaterais. E também procuram imp0r esta pauta a seus parceiros comerciais com
taticas semelhantes aquelas que levam a proliferacdo de acordos bilaterais rivais, ou seja, jogando
parceiros comerciais uns contra os outros em busca do melhor (ou, em alguns casos, menos pior)
acesso relativo ao mercado dos EUA. Ou seja, procuram constituir com a ALCA uma espécie de
“regionalismo unilateral”, em que o bloco regional consagraria suas reivindica¢des unilaterais em troca
de contrapartidas minimas.

De fato, a modalidade de negociacdo proposta pelo USTR atraiu os paises que ja realizaram ou
ja aceitaram realizar negociagdes assimétricas em acordos bilaterais (em linhas gerais, 0 G-14 formado
em Puebla, incluindo, em torno da economia-lider, Canada, México, Colédmbia, Peru, Equador, Chile,
Panama, Costa Rica, Guatemala, Honduras, Nicaragua, El Salvador e Republica Dominicana). Estes
paises aderem a hipétese de “retaliacdo cruzada” depois de ja terem aceito as regras exigidas pelo
USTR, sem condicionalidades simétricas. Deste modo, ndo desejam perder o acesso preferencial ao
mercado estadunidense, perante paises concorrentes que nao pretendem aceitar obrigagdes extras para
as regras que o USTR quer impor regionalmente. Estes aliados sdo usados, portanto, como “modelos”
gue espelham aos demais membros da regido as concessdes assimétricas que devem aceitar, como
parceiros involuntarios de uma estratégia de liberalizacdo competitiva que os divide para reinar.

Dadas estas divergéncias basicas quanto as modalidades de negociacdo, os debates realizados
na Reunido de Puebla foram inconclusivos para cada uma das areas especificas debatidas. Na verdade,
foram supérfluos, uma vez que ndo ha sentido em estabelecer consensos minimos em cada area se as
definicdes podem ser constantemente alteradas a partir daquilo que se processa em outras areas. Em
outras palavras, independentemente do avan¢go em torno a um consenso minimo inicial em cada area
de negociacdo, abrir espaco para “retaliagdes cruzadas” entre as areas recoloca o processo ALCA
dependente de um consenso geral, em single undertaking, sobre a totalidade das concess6es mituas.

Nao surpreende que as discussdes em cada area continuaram abertas depois dos ilusorios
consensos iniciais em Puebla sobre patamares minimos. Por exemplo, depois do aparente acerto em
Puebla quanto a possibilidade de “negociacdo integral” de reduc®es tarifarias, ou da aceitacdo do
TRIPS como base do acordo de propriedade intelectual, o USTR recuou, nos meses seguintes, a uma
posicdo de “liberalizacdo substancial” de tarifas (criando uma categoria de produtos simplesmente
excluidos da liberalizacdo) e de possibilidade de retaliacdo comercial em caso de fracasso no
enforcement de direitos de propriedade, ou seja, de acusacfes de fraqueza no combate a pirataria. O
mesmo ocorreu em regras para servicos (onde a proposta de listas negativas voltou a ser discutida) e
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compras governamentais. Este tipo de recuo tatico ilustra aquilo que a proposta do G-14, em Puebla,
afirmava como o principio da flexibilidade para reabrir negocia¢des (incluindo “disposi¢des adicionais
ao conjunto comum de direitos e obrigagdes”), impedindo, na préatica, que 0s negociadores do
Mercosul avaliem claramente os compromissos a serem assumidos na ALCA, e aumentando a
incerteza quanto aos ganhos e prejuizos possiveis.?

QUADRO 3 - Consensos e dissensos pds-Puebla (“Piso Comum™)

Propostas Brasil/Argentina EUA Consenso
Piso comum Pré-fixado Flexivel Impasse
Equilibrio de A . Retaliagdo cruzada entre
- Equilibrio em cada area , Impasse
concessdes areas
Tarifas/Barreiras Liberalizacdo integral, . e -
- . . Liberalizacdo “substancial Impasse
ndo-tarifarias diferida no tempo
. Obrigac¢d OMC- N i oMC d
Defesa comercial rigagdes novas ( OMC-equal egociar na_ _e acordos
plus) plurilaterais
Subsidios Obrigagoes novas (OMC- OMC-equal Negociar na.OMC .e acordos
plus) plurilaterais
Investimentos OMC-equal Obrigac6es novas (OMC- Negociar na.OMC .e acordos
plus) plurilaterais
Servigos Lista positiva Positiva mas flexivel Impasse
Salvaguardas agricolas
Salvaguardas OMC-equal 9 ) _g OMC-equal
especiais
Compra OMC-equal Obrigac6es novas (OMC- Impasse
governamental plus)
Propriedade OMC-equal ObrigacGes novas (OMC- Impasse
Intelectual plus)
Direitos Direitos com tori
- per’mfa orios OMC-equal Impasse
compensatérios contra subsidios
NTSFS® Limites universais (OMC- Liberdade unilateral (OMC- Impasse
plus) equal)

@ NTSFS: Normas técnicas, sanitarias e fito-sanitarias.

Deste modo, as posicdes antagbnicas a respeito das modalidades de negociacdo para a ALCA
parecem recolocar o processo em um dilema de dificil resolucdo. Do lado do USTR, um recuo proximo
parece fora de cogitacdo. Internamente, resisténcias protecionistas localizadas ndo o liberam para
realizar concessdes extras a paises recalcitrantes. Para dar uma idéia do tamanho da resisténcia local
(além daquela ja cristalizada no proprio TPA restritivo conferido pela Camara de Representantes), o
USTR néo hesitou em publicar documento para acalmar representantes protecionistas, diante do
aumento da cota para acucar negociado no acordo bilateral com o CAFTA. Com desconcertante
sinceridade, o documento alegou que a concessdo era irrisoria, ndo significando mais do que a
estimativa de um dnico dia da producdo estadunidense (USTR. Sugar: putting CAFTA into
perspective. Trade Facts, Jan. 26, 2004). Ainda assim, 0 executivo resolveu ndo enviar o acordo com o
CAFTA para a Camara em 2004, calculando seus efeitos politicos negativos em um ano eleitoral,
enviando apenas o acordo com a Australia (que ndo envolve qualquer liberalizagdo no mercado de
acucar). O problema esta em que, além do agUcar, a pauta de interesses ofensivos brasileiros na
negociacdo com o USTR é concentrada em produtos “sensiveis” fortemente protegidos (como soja,

9 Na mesma carta enviada a Robert Zoelick, Amorim afirma ter ficado “...surpreso ao saber das rea¢fes a nossa proposta de
ofertas melhoradas no préximo encontro dos grupos de negociagdo em acesso a mercados, agricultura e servicos, especialmente
pela referéncia feita a possibilidade de piorar as ofertas. Eu entendo perfeitamente que em cada negociagdo nada esta acordado,
até tudo estar acordado, mas eu acho que vocé compartilha a minha opinido de que anunciar a intencdo de piorar as ofertas nédo
é a melhor maneira de avancar” (apud O Globo, 07 abr. 2004).
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algodao, etanol, alcool, milho, carnes, suco de laranja, téxteis, calgcados, aco, fumo, laticinios, derivados
de cacau etc.). Em qualquer caso, mais alguns dias de producéo estadunidense ndo parece suficiente
para atender nossos interesses, mas nao é de se esperar que as resisténcias protecionistas para que se
oferega acesso significativo sejam enfraquecidas até 2005 (quando a possibilidade de prorrogagédo do
TPA sera avaliada pela Camara de Representantes).

De todo modo, mesmo que concessfes extras fossem possiveis a curto prazo, realiza-las nao
sera a melhor politica externa enquanto o USTR continuar confirmando os ganhos marginais de sua
estratégia ofensiva, ao imp0r sua agenda a um conjunto crescente de paises dispostos a aceitar as
condicionalidades assimétricas de acordos bilaterais. Paradoxalmente, a ameaca de uma ALCA
abrangente em acesso a mercados reforca o poder de barganha do USTR sobre este conjunto de
aliados, afastando ainda mais a possibilidade de um recuo estratégico em direcdo ao que o ministro
Celso Amorim chamou de “ALCA possivel”.

A ALCA DEPOIS DA RODADA DO DESENVOLVIMENTO?

Um recuo estratégico também parece fora de cogitagdo para Brasil e Argentina, por trés
motivos. Primeiro, porque o USTR ndo pode acenar com concessfes de acesso a mercados “sensiveis”,
ou em regras ja transferidas para a OMC, que diminuam a incerteza, para Brasil ou Argentina, quanto
aos ganhos de uma modalidade de “retaliagcdes cruzadas”. Representantes do agro-negécio brasileiro
ndo parecem ter razao ao esperar concessdes estadunidenses em mercados “sensiveis” em troca da
aceitacdo de regras OMC-plus pelo Mercosul. Mesmo que o USTR estivesse liberado para oferecer
acesso a seus setores sensiveis — e ja retirou esta possibilidade depois de Puebla, ao defender liberacao
“substancial” de mercados —, nédo gastaria esta “moeda de troca” na ALCA apenas para assegurar o
disciplinamento de Brasil e Argentina. Guardaria a moeda de troca (se existir), para usa-la em
negociacdes na OMC exigindo contrapartidas reciprocas da Unido Européia, do Japdo e de um
conjunto mais amplo de paises em desenvolvimento (nos quais se incluem Brasil e Argentina). E
provavel, porém, que esta moeda de troca sequer esteja disponivel, sendo no minimo prudente “ver
para crer” antes de aceitar exigéncias estadunidenses a troco de concessdes irrisorias. Em outras
palavras, dado o interesse brasileiro em acesso a mercados e o protecionismo arraigado no legislativo
estadunidense, um recuo brasileiro s6 é provavel depois de uma sinalizacdo concreta de que este
protecionismo foi superado.10

Segundo, porque nao se cogita perder espago soberano de realizacdo de politicas de
capacitacdo industrial e tecnoldgica (para nédo falar de politicas de salde publica e regulamentacao
ambiental), mesmo porque o mercado estadunidense é mais aberto em produtos diferenciados e de

10 Este calculo do MRE é claro: em audiéncia publica no Congresso Nacional, o ministro Celso Amorim afirmou que “néo é
verdade que os paises que aceitaram todas as regras foram beneficiados com acesso ao mercado”, enfatizando o caso australiano
(D. Marim. Brasil vai priorizar negociaces na OMC. O Estado de S&o Paulo, 07 abr. 2004). Mas foi o embaixador brasileiro
Ademar Bahadian quem expressou abertamente a visdo cética do MRE a respeito das possibilidades de acesso efetivo ao
mercado estadunidense, logo depois do recuo do USTR quanto ao compromisso de eliminar tarifas de setores sensiveis em 15
anos: “...é importante entender que um dos bracos centrais da Alca s&o as negociagdes de acesso a mercados... O problema é
gue isso ndo interessa aos EUA. O que importa aos americanos é a criacdo de regras que sejam mais favoraveis a suas empresas,
garantindo-lhes uma posicdo mais confortavel nos paises do continente. S&o regras que vdo além das ja negociadas na OMC,
principalmente nas areas de investimentos, propriedade industrial, compras governamentais e servigos... a maioria dos paises
do continente, com excecdo do Mercosul, tem acordos com os EUA nos quais as regras sobre propriedade industrial sdo mais
rigidas do que as que seriam obtidas na Alca. Estes acordos sdo como um Papai Noel de shopping: sdo magrinhos e carregam
caixas de presentes vazias... (a oferta) ndo nos da acesso real ao mercado americano de produtos agricolas e propde uma
ampliacio de regras que sao dificeis para paises como o Brasil” (J. Figueiredo. O impasse é de dificil solu¢do. O Globo, 05 abr.
2004).
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alto valor agregado (que também crescem a taxas maiores no comércio mundial), do que para
produtos de base (agricolas e industriais). Para ganhar mercado nestes ramos dinamicos, é
fundamental ndo aceitar regras que limitem o espaco para politicas de capacitacdo industrial e
tecnoldgica, em linha com as pretensdes de paises em desenvolvimento na Rodada Doha. O “pacote de
julho” da OMC, por sinal, excluiu da Rodada os temas de investimentos, compras governamentais e
politicas de competicdo, ndo havendo sentido em reintroduzi-los na ALCA e aceitar, regionalmente, as
press@es oriundas da estratégia de liberalizagcdo competitiva do USTR.

O terceiro motivo porque a diplomacia brasileira ndo deve aceitar o método de “retaliagcdes
cruzadas” proposto pelo USTR é que ele ndo debilitaria apenas a posi¢do negociadora do Mercosul na
ALCA, mas também na Rodada Doha. Um dos motivos porque a Rodada do Desenvolvimento tem
este nome é que seu objetivo declarado € corrigir resultados desequilibrados gerados pela Rodada
Uruguay, limitando politicas arbitrarias de paises desenvolvidos, e abrindo mercados e espacos de
politica para paises em desenvolvimento e menos desenvolvidos. O calculo diplomatico é que a unido
de forcas de paises médios e pequenos pode gerar negocia¢des mais equilibradas do que resultaria de
negociacdes bilaterais entre cada um deles e as grandes poténcias comerciais. Dai, inversamente, a
estratégia do USTR de estimular a liberalizagdo competitiva e aprofundar tratados bilaterais, para
alcancar concessdes mutuas mais desequilibradas do que nos equilibrios multilaterais. Onde a grande
poténcia ndo é obrigada a estender preferéncias a todos os seus parceiros por meio da clausula de
Nacdo Mais Favorecida (NMF), pode forca-los a conceder mais do que se ndo disputassem preferéncias
relativas.

Neste sentido, o embate atual na OMC n&o diz respeito apenas ao choque de interesses
divergentes, mas também a um choque a respeito das arenas e métodos apropriados por meio dos quais
estes interesses sdo confrontados e negociados. Em outras palavras, ndo é possivel corrigir a abertura
desequilibrada da Rodada Uruguay e limitar politicas arbitrarias das grandes poténcias, sem limitar
também métodos arbitrarios de negociacdo. Como o Brasil é um dos lideres no embate para
reequilibrar o comércio multilateral, um recuo estratégico na ALCA, no sentido de aceitar as pressées
da liberalizacdo competitiva e assimétrica dos EUA, debilitaria ndo apenas sua posi¢do negociadora
regional e multilateral, mas enfraqueceria o proprio sentido da Rodada Doha. Nao ha sentido em
negociar regras contrarias ao desenvolvimento econdmico e social, na ALCA, enquanto ha OMC se
luta pelo contrario.

Como ha mais em jogo na OMC do que na ALCA, é o ritmo e o teor da negociacdo no terreno
multilateral que tende a determinar o ritmo e o escopo da negociacdo na ALCA. Para o Brasil, ndo se
trata apenas de evitar usar “moedas de troca” nas negocia¢des da ALCA, de modo a poupa-las para a
OMC, pois o encaminhamento da negociacdo multilateral pode liberar o pais de usar pelo menos
algumas das “moedas” exigidas pelas grandes poténcias, caso a Rodada do Desenvolvimento venha a
fazer jus a seu nome.

Por tudo isto, ndo é provavel que o desbloqueio das negocia¢des da OMC solucione o impasse
da ALCA. Pelo contréario, pode agrava-lo. Os governos Lula e Kirshner consideram possivel diminuir
as assimetrias do comércio mundial por meio da Rodada do Desenvolvimento, e os avan¢os em julho
altimo criaram um roteiro para que este objetivo continue sendo perseguido. Quanto a ser alcancado, é
outro problema, envolvendo embates que devem se prolongar alguns anos. Para os EUA, por outro
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lado, o caminho para obter concess@es extras por meio da proliferacdo de acordos bilaterais continua
aberto, permitindo-lhe avancar muito mais do que se tornou possivel na OMC. O desbloqueio da
ALCA, assim, ndo deve acontecer até que a Rodada Doha se conclua, ou até que Lula e Kirshner
abandonem o poder, ou ainda até que a posi¢do estadunidense aceite um arcabouco equilibrado para o
“piso minimo comum” da ALCA, desde que isto lhe permita continuar fechando acordos
desequilibrados para além deste piso.

Enquanto isto, o Mercosul buscard replicar no ambito ALADI os acordos preferenciais
negociados pelos EUA na regido, evitando perder espago para a estratégia de liberalizagdo competitiva
do USTR, contando com isto com projetos de integracao fisica que facilitem os fluxos de comércio na
América do Sul. E o USTR devera continuar usando a ameaca de extensdo de preferéncias para o
Mercosul para forcar novos parceiros a acordos bilaterais ainda mais desequilibrados. E, pelo menos
enquanto considerar que a pressdo pode dar certo, continuara forcando Brasil e Argentina a aceitarem
um acordo discriminatério em acesso a mercado a menos que aceitem uma ALCA em “tamanho
Unico” em termos de regras de seu interesse, inclusive ameacando eliminar preferéncias SGP para
exportacdes brasileiras. Pelos motivos apontados, Brasil e Argentina devem continuar sinalizando ao
USTR que a pressao nao sera bem sucedida, sem retirar o convite aos exportadores de bens e servicos
estadunidenses para uma “negociacdo mutuamente benéfica sobre acesso a mercados”, nos termos da
carta de Amorim a Zoelick em abril. Ndo é improvavel que o convite seja aceito depois que o USTR
retire, de seus novos parceiros, acordos ainda mais assimétricos, antes de estender ao Mercosul, em
troca de parcelas do mercado do Cone Sul, algumas preferéncias de acesso concedidas a estes
“parceiros”, em um jogo em que a virtude liberal néo traz consigo sua prépria recompensa.
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