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EDITORIAL

SUBDESENVOLVIMENTO

José Carlos de Souza Braga !

O Brasil e os paises latino-americanos necessitam,
mais uma vez, rediscutir a fundo o complicado par
desenvolvimento e subdesenvolvimento no movimento
capitalista mundial. Salvo para o0s adeptos do
estagnacionismo econdmico do capitalismo — ha sempre
alguns de plantdo ! — o Brasil, e até a Argentina, como era
de se esperar, retomam taxas de crescimento do PIB
compativeis com o mediocre comportamento mundial
dessas taxas nas Ultimas décadas. Problema: elas em si
sempre serdo insuficientes para nossos paises.Afinal, se as
taxas do “milagre econdmico” brasileiro dos anos 1970 e as
de outros periodos pretéritos o foram, o que dizer das
atuais?. Mas, como se sabe, o problema do capitalismo
brasileiro como de outros semelhantes ndo é o de falta de
crescimento.

O problema é que ha décadas néo se tem resolvido
questdes sociais basicas e econdémico-financeiras, com ou
sem crescimento, com taxas mais ou menos elevadas.Qual
0 avanco na distribuicdo de renda, no saneamento basico,
no acesso a medicina? Qual o avan¢go no padrdo de
financiamento menos dependente e vulneravel a
instabilidade internacional? Qual a conquista na geracao
enddégena de inovacdo? Qual a evidéncia de que ja
tenhamos um padrdo monetéario estavel e ndo apenas um
regime de baixa inflacdo e baixo crescimento?

1 Diretor Executivo do CERI.



Editorial — José Carlos de Souza Braga

Outro problema é imaginar que possamos imitar China, india ou qualquer outra excecio
nacional que represente paises em desenvolvimento com elevadas taxas de expansao, sob condi¢bes
muito particulares tanto nacionais quanto de insercéo politico-econémica na globalizacao.

E falacioso supor que varios desses paises podem ter o0 mesmo comportamento exportador e
que isso, dessa maneira “mercantilista”, constituir-se-ia na saida a ser imitada. No limite, significa
pensar apenas o plano nacional e esquecer a economia mundial como a interacdo de varias nagdes
heterogéneas, em competicdo entre si, competicdo essa inclusive entre as menos desenvolvidas por
acesso aos mercados dinamicos do mundo desenvolvido. Competicdo de tal ordem que tem na cUpula
do poder um hegemon ou um pais imperial a comandar o dinheiro internacional — o délar, no caso — e
mercadorias vitais como o petroleo.

Nesta edicdo sdo examinadas as dimens@es institucionais, comerciais, financeiras e de
negociacdo no bojo das quais tém sido decididas as trajetorias dos paises em busca do
desenvolvimento. O balan¢o é preocupante como perceberao os leitores.

UNCTAD, CEPAL, GATT, OMC, Acordo da Basiléia sdo siglas importantes na construgdo
antiga e recente dessas trajetérias. Nao ha davida de que se avangou comparativamente a primeira
metade do século XX. Mas, o subdesenvolvimento segue atormentando as maiorias e subjugando
nacdes. Persiste o subdesenvolvimento em distintas configuracdes nacionais e internacionais
impedindo que as questfes possam ser resumidas ao problema do crescimento.

A realidade e o debate empobreceram tanto que defender regime de baixa inflacdo e baixo
crescimento versus regime de baixa inflacdo e alto crescimento pode virar divisor politico-ideolégico.
O corte € mais complexo. Mas, fato é que, de verdade, o que esta em questdo é como afinal,
“globalmente”, e ndo esta ou aquela nacdo, apenas, se pode e se deve repensar a superagdo do
subdesenvolvimento nos marcos do capitalismo ou — sabe-se la quando! — fora deles.

7

Por tudo isso é urgente considerar o alerta de Raul Prebisch citado no artigo de Rubens
Ricupero e reproduzido na capa desta edi¢cdo de niUmero 2 da carta de analises estratégicas do CERI.



UNCTAD - PASSADO E PRESENTE:
NO0SSOS PROXIMOS QUARENTA ANOS!

Rubens Ricupero?

u sempre gostei de como Ramon Carcano, um diplomata argentino e um cavalheiro
da velha escola, intitulou sua autobiografia. Com uma encantadora mistura de humor,
ironia e otimismo, ele a chamou Mis primeros ochenta afios — Meus primeiros oitenta anos.

Isso é o dobro do tempo de existéncia da UNCTAD - razao suficiente, em nosso caso, para chamar o
volume que nds estamos lancando hoje de Nossos primeiros quarenta anos. Por outro lado, o que
realmente conta sdo os proximos quarenta anos, por que esse € o unico fragmento do tempo fugidio
sobre o qual nés ainda podemos esperar fazer algo.

Sendo assim, vou tentar ndo repetir o que eu disse no prefacio sobre meus nove anos na
UNCTAD, sobre seu papel em evolu¢do como um férum para deliberagdes intergovernamentais, sobre
0 que Celso Lafer, o antigo Ministro de Rela¢8es Exteriores do Brasil, chamou de “sua tenséo criativa”
com a GATT e, posteriormente, com a OMC, e seus constantes esforcos para trazer a perspectiva do
desenvolvimento para as negociacBes comerciais. Esses assuntos estdo mais bem desenvolvidos no
prefacio e, exceto quando necessario, ndo me referirei a eles aqui hoje.

Muitos do que me precederam nesta série de conferéncias sdo estudiosos de grande prestigio
académico. Esse ndo é, obviamente, o0 meu caso. Os comentarios que vou fazer sdo de outra natureza
sdo reflexdes pessoais inspiradas pelos ensinamentos de Raul Prebisch, que tentam captar o que ja
mudou e o que ainda esta mudando na realidade que dara forma ao trabalho da UNCTAD nos
proximos quarenta anos, para ser um pouco presungoso. Dividirei esta apresentagdo em quatro partes:
(1) o legado duradouro de Prebisch; (2) as mudancas na realidade com que ele lidou e os desafios
intelectuais que elas representaram; (3) a evolucdo mais recente do sistema internacional e seu
significado para o desenvolvimento; e (4) algumas observacdes finais sobre como vejo a esséncia do
processo de desenvolvimento.

1 O LEGADO DURADOURO DE PREBISCH

O legado mais duradouro de Raudl Prebisch foi seu comprometimento ético com um
desenvolvimento genuino que retiraria da pobreza as massas marginalizadas e excluidas do mundo.
Para nos guiar nesse esforco, ele nos deixou um método, uma atitude critica sistematica com a qual ele
avaliou paradigmas e teorias dominantes a luz de seus resultados concretos, praticos e no contexto das
diferencas nas estruturas econémicas e sociais das sociedades subdesenvolvidas. Esse tipo de “teste de
realidade” duplo é bem ilustrado na primeira conferéncia de Raul Prebisch, proferida aqui, no Palais

1 O presente texto é a transcricdo para o portugués da décima-segunda "Raul Prebisch Lecture", conferéncia magna anual
promovida pela UNCTAD para homenagear o grande economista argentino, seu primeiro Secretario-Geral, que marcou no dia
14 de setembro sua despedida do <cargo que foi de Prebisch. O texto original encontra-se em:
http://www.unctad.org/en/docs/prebisch12th ricupero en.pdf. Traduzido do inglés por Eduardo Henrik Aubert (E-mail:
eduardoaubert@yahoo.com.br). Revisao técnica de José Carlos de Souza Braga.

2 Secretario-Geral da UNCTAD. Texto escrito em Geneva, 14 set. 2004.




Rubens Ricupero

des Nations, em 6 de julho de 1982. Depois de descrever como ele comecara sua vida de trabalho como
um economista durante a Grande Depressdo da década de 1930, ele diz: “Aqueles anos da grande
queda viram, na América Latina, o come¢o de um movimento de emancipacao intelectual que consistia
em olhar criticamente as teorias dos centros, ndo em uma atitude de arrogéncia intelectual — essas
teorias possuem grandes méritos — mas com a percepc¢ao de que elas mereciam um estudo critico. Eu
devo dizer que as NagGes Unidas tiveram um grande papel nessa inquiri¢do critica que nos levou a
procurar nosso proprio caminho em direcdo ao desenvolvimento, ao invés de copiar outros; ponderar
as realidades da situacdo e tentar corresponder as necessidades econémicas, sociais e morais — 0
caminho da eqlidade”. Essas poucas linhas dizem tudo: a consciéncia ética e social do
desenvolvimento, a indispensavel referéncia a realidade e — acima de tudo a atitude critica (note-se que
a palavra “critico” aparece trés vezes na passagem).

Isso ndo equivale a sugerir que muitas outras de suas licdes ndo sejam também relevantes para
nos hoje. Como esquecer, por exemplo, o que ele escreveu sobre o progresso técnico como a esséncia
do processo de desenvolvimento, ou sobre a necessidade de corrigir as desigualdades no comércio
entre o centro e a periferia para permitir que esse progresso ocorra livremente? A deterioracdo nas
condicBes do comeércio, que é uma conseqiiéncia das desigualdades, a adogcao necessaria de politicas de
industrializacdo para corrigi-la, a prescricdo de uma estratégia ndo apenas de substituicdo de
importagdes, mas também de exportacdo de manufaturados como a melhor receita para desfazer o
trade gap — esses sdo alguns exemplos dos temas de Prebisch que ainda se encontram no centro dos
debates atuais. Entretanto, na raiz de todos esses temas, identifica-se a atitude de “emancipac¢do
intelectual”, a rejeicdo da dependéncia intelectual definida como “a subordinagdo incondicional de
alguns circulos na periferia as teorias elaboradas no centro”. E tentador aplicar ao método de
inquiricdo critica de Prebisch o que é freqientemente dito sobre o de Karl Marx. Quer vocé
compartilhe ou ndo das conclusdes de Marx, seu método se tornou inseparavel da abordagem
moderna das ciéncias sociais. Assim também o método de Prebisch se tornou incontornavel para se
lidar com problemas de desenvolvimento. Componentes essenciais de sua atitude foram a disposicédo
para mudar quando fosse necessario e a busca constante por renovacdo, uma evolucdo que ele
descreve da seguinte maneira em sua contribuicdo ao livro Pioneers in Development [Pioneiros no
Desenvolvimento]: “meu pensamento sobre o desenvolvimento passou por cinco estagios sucessivos,
sob a influéncia de uma realidade em mutacdo e do alargamento da minha experiéncia”. No mesmo
texto, ele diz como sua intensa experiéncia pessoal marcou sua histéria intelectual: “Quando eu
comecei minha vida como um jovem economista e professor na década de 1920, eu acreditava
firmemente nas teorias neoclassicas. Entretanto, a primeira grande crise do capitalismo — a Grande
Depressédo — me forcou a questionar seriamente aquelas crencas. Era o come¢o de um longo periodo de
heresias, conforme eu tentava explorar novas perspectivas sobre os assuntos do desenvolvimento”.
Apresentando seus comentarios ao ensaio de Prebisch, o Professor Jagdish N. Bhagwati enfatiza: “E
notavel como ele interagiu com seu ambiente econdmico e politico e, conseqlientemente, cresceu como
economista”. Pouco antes de sua morte em 1986, Prebisch declarou em uma de suas ultimas
conferéncias, em Medelin, Coldmbia: “Renovar nossas idéias € um imperativo”.

O pai fundador da UNCTAD foi um homem profundamente envolvido com a histdria de seu
tempo. Suas conviccdes fortes e mesmo apaixonadas nunca o impediram de prestar atencado a histéria e
ser receptivo a ela, de reconhecer os sinais dos tempos e evoluir e crescer de acordo com eles. Esse é
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um de seus legados mais duradouros: a necessidade de ser inovador e ousado, de manter a mente e 0s
olhos abertos ao encarar os problemas do aqui e do agora.

2 As MUDANCGAS

Nao ha melhor maneira de se decifrar a natureza das coisas que estdo por vir do que olhar
para como elas mudaram ao longo de nossa vida. Ndo estou sugerindo que seria suficiente lembrar o
gue aconteceu nos Ultimos quarenta anos para imaginar o que os préximos quarenta trardo. Por esse
processo, entretanto, pode-se identificar os padrdes de mudancga, se eles de fato existem, ou, pelo
contrario, concluir que ndo ha padrdes claros, predeterminados, que a histéria é e permanecera o
dominio do imprevisivel, do inesperado, do impossivel de prever. Refiro-me a padrées porque nao
haveria esperanca de tentar fazer sentido a partir de eventos individuais, fragmentados. Fernand
Braudel, que costumava dizer que se tornara inteligente no Brasil, conta como, preso no acostamento
de uma estrada escura e suja no sertdo da Bahia, ele descobriu que os eventos histdricos sdo como 0s
vaga-lumes das noites tropicais: eles brilham, mas eles ndo mostram o caminho. Algo mais € necessario
para se discernir a estrada, e é identificar as estruturas da mudanca, os ciclos de um século de duracéo,
pertencentes a longue durée, “a longa duragao”.

Bem, se, com essa ligdo em mente, olharmos para o momento em que a UNCTAD foi criada,
digamos o periodo de 1964 e 1969, que corresponde ao mandato de Prebisch — a primeira coisa que
chama a atencéo é que aqueles estiveram entre os anos finais da melhor fase de crescimento rapido na
histéria econdmica. O periodo que se estendeu do fim da Segunda Guerra Mundial até as crises do
petréleo da década de 1970, aproximadamente os trinta anos que os franceses chamam de les trente
glorieuses, “os trinta gloriosos”, coincidiu com a reconstrucdo e com a recuperagdo das economias
européias e asiaticas, que haviam sofrido uma destruicdo generalizada durante o conflito. A producao
mundial se expandiu rapidamente. Economistas como Prebisch, que estavam ocupados calculando
quais deveriam ser as taxas minimas de crescimento econdmico para as sucessivas Décadas de
Desenvolvimento das NacBes Unidas, estavam imersos naquela atmosfera excitante de expanséo
capitalista, que era mais ou menos dada como evidente. Até que ponto eles estavam conscientes de
que, poucos anos depois, essa fase chegaria a um fm, para nunca mais voltar, que os “trinta anos
dourados” eram a exce¢do e ndo a regra na longa evolugdo da economia mundial?

Depois do fim repentino do crescimento rapido, novos e preocupantes fenémenos surgiram,
entre eles um elevado desemprego estrutural. Parecia, a principio, estar concentrado na Europa, mas
logo espalhou-se para o Japdo. Apesar das promessas extravagantes da globalizagdo na década de
1990, as taxas de crescimento da economia mundial foram, mais freqiientemente que nédo, frustrantes.
Em 2003, o Bank of International Settlements (BIS), em Basiléia, afirmou que o padrdo da economia
internacional nos Gltimos poucos anos havia sido o de expectativas ndo-cumpridas. Alguns chegaram
a dizer que a economia dos Estados Unidos havia atingido um estagio em que ela precisava de
continuos e massivos estimulos monetérios e fiscais para evitar a deflacdo e para registrar taxas de
crescimento erraticas e instaveis. As percep¢des melhoraram recentemente, mas, em face do grande
macro-desequilibrio entre os Estados Unidos e o resto do mundo, seria apressado defender que
retomamos um caminho consistente em direcdo a uma expansao elevada e sustentavel, ou que a zona
do Euro e do Japdo definitivamente emergiram de seu longo periodo de crescimento lento.
Deveriamos, entéo, concluir que Braudel estava correto, quando ele sugeriu em Le Temps du Monde [O
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tempo do mundo] que os anos de 1973-1974 sinalizaram o comeco de um movimento descendente de
uma das mais longas tendéncias seculares ou de longa duragdo, aquela que comecara seu movimento
ascendente por volta de 18967 Se os fatos confirmarem essa profecia pessimista, nds nos encontraremos
na posicao nada invejavel de testemunhar o longo e doloroso declinio de um ciclo cujo fim talvez
apenas nossos netos vejam. Qualquer que seja a verdade, mesmo se a duracdo da fase atual de
crescimento arrastado e erratico se mostrar mais curta do que Braudel temia, quais serdo as
consequiéncias da incerteza que nds ja estamos vivendo para os paises em desenvolvimento? E inegavel
gue mesmo durante o periodo de crescimento mediocre das décadas recentes, alguns desses paises,
particularmente na Asia, conseguiram se expandir vigorosamente, devido a seu potencial de atragio e,
em alguns casos, como a China, devido a dinamica interna. A América Latina, tdo querida a Prebisch,
até agora ndo foi bem sucedida em reencontrar o dinamismo que ela mostrou quando o grande
economista argentino dirigiu a Cepal nas décadas de 1950 e 1960, quando ele estava se preparando
para a aventura da UNCTAD, talvez inconscientemente sonhando em repetir em escala mundial a
performance que rapidamente acabaria em crise em sua regido de origem.

Um segundo padrdo que emerge entre as mudangas que a UNCTAD enfrentou em seu estagio
inicial foi a emergéncia do petroleo e da energia como o desafio central e duradouro para a economia
internacional. A UNCTAD se reuniu pela primeira vez nos meados da década de 1960, quando o barril
de petréleo custava US$ 2, menos que a agua mineral. Ninguém deu muita atengdo ao que entdo
parecia ser uma situacdo permanente. Depois dos dois choques do petréleo da década de 1970, no
entanto, 0 mundo nunca mais seria 0 mesmo. Crises do petroleo, volatilidade constante nos precos e
ameacas periodicas de falta do produto voltariam a assombra-la repetidamente. Ha talvez alguma
ironia no fato de que a Unica expressao concreta do esforco para se estabilizar ou melhorar os precos de
mercadorias que de algum modo conseguiram sobreviver, a OPEP, tenha as vezes tido um efeito
desestabilizador no mundo e no desenvolvimento — ndo porque nado era razoavel buscar precos mais
estaveis, mais justos para o petréleo, mas devido a falta de vontade politica dos poderosos para se
atingir esse objetivo por um processo de cooperacdo internacional que também teria lidado com a
dificil situacdo de outros produtores de mercadorias nos paises pobres.

Uma terceira e talvez mais importante transformacéo estrutural e duradoura no ambiente
econdmico que inspirou a criacdo da UNCTAD foram as decisdes do Presidente Nixon, entre 1971 e
1973, de alterar fundamentalmente as pedras basilares originais do sistema de Bretton Woods,
introduzindo a flutuagdo cambial e tudo o que isso implicava, para o0 melhor e para o pior. Alguns
argumentardo que as mudancas foram para o melhor, tornando a repeticdo em uma escala mundial da
Grande Depressdo da década de 1930 muito menos provavel. Mas outros apontardo que um outro
resultado foi um aumento no grau de instabilidade e imprevisibilidade, acarretando um recurso mais
freqUente a desvalorizagdo competitiva e agravando a falta de coeréncia entre o sistema monetario-
financeiro e o regime comercial. A forma unilateral e arrogante com que os principios inspiradores de
Bretton Woods foram jogados de lado foi bem captada na frase usada pelo Secretario do Tesouro de
Nixon, John Connolly, sobre o impacto internacional do délar: “nossa moeda, mas problema de vocés”.
Serd necessario acrescentar que a frase manteve sua relevancia em um momento em que o déficit
externo dos Estados Unidos e a necessidade de financia-lo estdo drenando cerca de 10% do total da
poupanca mundial? Ou quando os lacos comerciais e financeiros entre os Estados Unidos e a Asia
estdo profundamente influenciados por esse problema?
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Procurei ser seletivo ao concentrar-me nesses poucos exemplos de mudanca porque todos 0s
trés compartilham algumas caracteristicas pouco habituais. Em primeiro lugar, tiveram consequéncias
de longo alcance que continuam a ser fortemente sentidas até hoje. Em segundo lugar, todos ocorreram
em um espacgo de até uma década ap6s a primeira conferéncia das Nacdes Unidas sobre comércio e
desenvolvimento e estiveram, obviamente, inter-relacionados de maneira muito préxima. Meu
proposito ndo foi ser exaustivo, mas simplesmente sugerir que 0 que eu aventei no paragrafo de
abertura desta parte de minha conferéncia era de fato verdade — que ndo ha padrdes de mudanca
previsiveis, claramente discerniveis na histéria. Mesmo quando algumas das idéias e das sugestfes de
Prebisch ou da UNCTAD foram aparentemente aceitas, elas quase nunca foram implementadas da
maneira sugerida. O GSP, o Generalized System of Preferences [Sistema Generalizado de Preferéncias],
por exemplo, ndo deveria depender da escolha unilateral dos governos concedentes; em vez disso, ele
havia sido proposto como um acordo de unido, que ndo fosse seletivo na cobertura e que nao fosse
aberto para a manipulagdo por propoésitos politicos ou vantagens econdmicas egoistas. Um dos
principios-chave de Prebisch — que a reciprocidade nunca poderia ser puramente legal e aparente, mas
deveria ser real, expressando as diferencas na estrutura e niveis de desenvolvimento entre economias
avancadas e subdesenvolvidas — apenas foi expressa de modo imperfeito nas provisdes de Tratamento
Especial e Diferencial, na Parte IV do Acordo Geral, na Clausula de Capacitacdo [Enabling Clause].
Outros, como os acordos de mercadorias com clausulas de preco logo foram minados pelos mais
influentes e poderosos paises consumidores.

Poder-se-ia alegar com razdo que nenhuma das mudancas estruturais no ambiente econémico,
nem os problemas de implementagdo, realmente alteraram os desafios basicos enfrentados pela
UNCTAD nos meados da década de 1960, ou a adequacdo das recomendacfes de politicas que ela
ofereceu. Eles mudaram, entretanto, as condi¢des e o panorama da cooperagdo internacional
necessarios para que aquelas recomendagdes sejam bem sucedidas. Esse processo viria a mudar ainda
mais em conseqiiéncia da profunda transformacéo levada a cabo no quadro da evolucéo recente do
sistema internacional.

3 A EVOLUGAO RECENTE

Muito da evolucdo pela qual esse sistema passou desde 1990 favoreceu a solucdo de graves
problemas internacionais pendentes, notadamente na esfera politico-estratégica. Por razbes que
veremos mais a frente, esse nao foi, infelizmente, o caso com os problemas econdmicos em geral e
aqueles do desenvolvimento em particular.

A queda do Muro de Berlim em 1989 foi, é claro, o evento que melhor simboliza o potencial
dessa nova era para por um fim as profundas divisdes ideoldgicas da Guerra Fria e a suas
consequéncias politicas: a divisdo de Berlim, da Alemanha, da Europa e do mundo em dois campos
hostis e irreconciliaveis. Barreiras — fisicas, legais, politicas — foram demolidas em todos os lugares, o
que foi seguido pela reunificacdo de cidades, paises e de um continente inteiro, em que o alargamento
da Unido Européia, estabelecendo uma ponte entre os dois lados opostos da Cortina de Ferro, foi o
capitulo conclusivo e o final feliz. O fim do conflito ideoldgico, o término do “socialismo real” na
Europa Central e Oriental e a desintegracdo da Unido Soviética representaram um desgelo formidavel
que permitiu que velhos problemas congelados derretessem — ndo apenas os conflitos tipicos da
Guerra Fria, mas também questdes apenas indiretamente relacionadas a ela. O muro do apartheid na
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Africa do Sul é um bom exemplo de um problema aparentemente independente e insolivel que
encontrou uma solucdo surpreendentemente pacifica naquele momento propicio das relacdes
internacionais, quando a paz parecia ter se tornado contagiosa. Seus efeitos também poderiam ser
encontrados na pacificagdo das guerrilhas na Ameérica Central, no fim das guerras civis em Camboja,
em diversos paises africanos dilacerados pelo conflito desde a luta pela independéncia e na derrota
final e na retirada das forcas soviéticas do Afeganistdo. A mesma forca impetuosa permitiu a criagéo
da coalizdo multilateral da Primeira Guerra do Golfo e os esfor¢os cooperativos na Bésnia e no Kosovo.

A condicdo que tornou possivel esse movimento rapido e eficiente de solucdo de problemas
ndo foi apenas a concentracdo de poder nas méos dos Estados Unidos apés o colapso dos soviéticos e
do sistema bipolar. Em um nivel mais profundo, havia algo mais — algo que apenas aparece naquelas
raras fases historicas quando o sistema internacional aumenta significativamente seu grau de
homogeneidade ideoldgica. A primeira expressdo de homogeneidade crescente foi o compartilhamento
de critérios comuns de legitimidade — a democracia representativa e pluralista —; a segunda, a crescente
convergéncia dos paises em direcdo a principios semelhantes e compativeis de organizacdo politica,
econdmica e social. Ambas as tendéncias reforcaram a preferéncia por solucdes multilaterais, entre
parceiros que pensavam de maneira semelhante, para problemas anteriormente intrataveis,
exacerbados pela divergéncia e pelo confronto ideoldgico.

Se, na arena politica, a légica interna da tendéncia favorecia a cooperagao internacional, o
oposto era verdade no campo econémico. Aqui, a convergéncia ideolégica tomou a forma de uma
preferéncia quase universal pelo mercado como o principio organizacional basico da economia. O
problema é que aqueles que acreditam na capacidade quase miraculosa dos mercados para a auto-
regulacdo tém problemas em aceitar a cooperacao internacional como necessaria para impor limites as
forcas indisciplinadas do mercado ou para corrigir suas imperfeicbes. Muito freqiientemente, ainda
que de forma equivocada, esse tipo de cooperacao é vista pelos defensores do livre mercado como um
substituto insuficiente para o mercado, e ndo como um complemento a ele; como uma ameaga, ndo
como um auxilio. Isso ajuda a explicar como, em uma era que assistiu a solucdo de tantos problemas
politicos, foi impossivel mobilizar a cooperagdo internacional no patamar necessario para resolver
desafios econdmicos — ndo apenas aqueles do desenvolvimento, mas também as catastroficas crises
monetarias e financeiras que continuam a ameagar tantos paises.

Dois outros processos refor¢caram essa tendéncia contra a cooperagdo econdémica internacional.
O primeiro, na esfera filosofica e ética, manifesta-se como a desmoralizacdo e o enfraquecimento da
ideologia do socialismo. Se isso auxiliou a pavimentar o caminho para a remocao de obstaculos
politicos, também privou o mundo e cada pais de uma for¢a poderosa para contrabalancar o livre jogo
da influéncia gananciosa do mercado em questdes sociais. Desapareceu a pressdo para um tratamento
mais igualitario dos paises pobres, quer por medo do comunismo quer pela atragdo de um ideal;
desapareceu tanto a preocupacdo com a desigualdade crescente quanto com a pobreza em uma
sociedade dirigida por uma competicao implacavel.

O segundo fator negativo, de natureza politica, foi a revolucdo conservadora de Reagan e
Thatcher, que deu a direita, as vezes até a extrema direita autoritaria, uma aparéncia de legitimidade
em seu esforco por desmantelar os restos do Estado de bem-estar social e a legislagdo destinada a
proteger os fracos e os vulneraveis. Como Emmanuel Levinas disse pouco antes de morrer, o fim do
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socialismo nao foi uma vitéria para a democracia: ndo porque o socialismo tivesse uma solugdo para o
problema da injustica social — longe disso —, mas porque o socialismo de alguma forma ajudava a
manter viva a idéia de que a historia tinha um sentido e uma direcdo, que a vida ndo era sem sentido e
absurda. Ter perdido essa idéia ndo foi uma conquista espiritual. Até ontem, nds sabiamos para onde a
histéria estava indo e nés sabiamos o valor que nés deviamos dar ao tempo. Agora, vagamos,
desorientados, perguntando constantemente: “Que horas sao?”. Ninguém mais sabe nos responder.

Ao mesmo tempo, outras forcas poderosas estavam em movimento, transformando a dindmica
fundamental da sociedade humana. Uma é a transi¢cdo demogréfica, que esta conduzindo a migrac8es
macicas, do sul para o norte. Uma segunda forga, mais cultural em sua natureza, ¢ a revolugao
cientifica no tratamento da informacéo e suas extraordinarias conquistas na tecnologia dos satélites,
telefones celulares, telecomunicacGes, computadores e softwares. De um modo tipicamente
Schumpeteriano, ela deu um grande impulso a produtividade e renovou a vitalidade e a auto-
confianca do capitalismo, especialmente sua quintesséncia, o capitalismo americano. Auxiliadas
enormemente pela demolicdo politica de barreiras ideoldgicas, as inovacgdes tecnolégicas em
telecomunicacBes e em eletrdnica se uniram ao papel das corporacdes transnacionais para criar a
encarnacdo mais recente da globalizacao;

Seria absolutamente simplista reduzir a globalizacdo a sua dimensdo econdémica. Ela é, ao
contrario, um macro-fendmeno de significado historico e de carater muito amplo e abrangente,
abarcando, como vimos, muitos aspectos politicos, culturais, cientificos e demograficos. Em esséncia,
expressa a aceleracdo de uma tendéncia que comegou a juntar forcas perto do fim do Renascimento,
com as grandes viagens maritimas de descoberta e exploragdo: a unificagdo ndo apenas de mercados,
mas de todo o espaco planetario para o conhecimento mutuo e a fertilizacdo reciproca de trocas entre
diferentes ramos da civilizacdo humana, que viveram praticamente isolados uns dos outros ou, em
alguns casos extremos, cuja prépria existéncia havia sido longamente ignorada.

Dentre todas as forgas que contribuiram para essa aceleracdo, ndo ha ddvida de que as mais
decisivas foram as mudancas que estdo tornando as comunicacGes mais faceis, mais rapidas e mais
baratas. Talvez uma de suas manifestacdes mais espetaculares seja a terceirizacdo ( outsourcing ),
abrindo a possibilidade para que pessoas na india, por exemplo, oferecam e prestem servigos de
carater pessoal a distadncias de milhares de quildmetros. N&o é coincidéncia que esse periodo esteja
testemunhando a reemergéncia da China e da india, duas das civilizagdes ndo-Ocidentais mais
aperfeicoadas, que, por um longo tempo, estiveram sob a sombra do crescimento politico e econémico
do Ocidente. Como o Professor Angus Maddison mostrou com sua medicdo quantitativa das
realizagbes econdmicas em uma perspectiva histérica, os dois grandes gigantes asiaticos juntos eram
responsaveis pela maior parcela de toda a producgdo pré-industrial da economia mundial. Em 1820,
quando os efeitos da Revolucdo Industrial ainda ndo haviam sido inteiramente sentidos, a China
sozinha era responsavel por ndo menos que um terco do PIB mundial. Desse ponto de vista, poder-se-
ia comparar a india e a China a duas baleias gigantes que ddo um longo e profundo mergulho no
oceano da economia mundial. Agora que elas estdo voltando a emergir, ndo é de se surpreender que
elas causem grandes ondas. O mais importante, entretanto, é que mais e mais pessoas possam surfar
na crista dessas ondas.
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Um fendémeno dessa magnitude e dessa complexidade requer um nivel sem precedentes de
cooperacdo internacional de alta qualidade para seu controle adequado. Infelizmente, uma confianca
excessiva na alegada capacidade “auto-reguladora” do mercado deixou o problema a mercé da
competicdo desenfreada entre corporacBes gigantes em busca de lucro e da valorizacdo patrimonial,
com as conseqUéncias deploraveis de que somos testemunhas. O ponto em que esse preconceito
dominante causou maiores danos permanentes foi na inabilidade patética da comunidade
internacional para atenuar a freqtiéncia e o poder destrutivo de crises monetarias e financeiras, que, de
acordo com proprio BIS, representam um ameaga a propria sobrevivéncia do sistema atual de
pagamentos internacionais.

Desde que os ataques terroristas de 11 de setembro de 2001 levaram a um fim brutal a breve
era pos-Guerra Fria que comecou com a demolicdo do Muro de Berlim, um periodo mais sombrio
iniciou-se com a renovada preeminéncia de prioridades de seguranga e de ordem politico-militar com
relacdo as consideragdes econémicas. Um resultado inicial foi o continuo refor¢o do poder do Estado e
sua indiscutivel preeminéncia sobre 0 mercado e sobre a sociedade civil. A l6gica interna do processo
também virou de cabeca para baixo. Agora, a autodefesa, a obsessdo com a seguranca que é téo
absoluta quanto possivel, mesmo ao custo de ataques preventivos, tornaram a busca por cooperagéo
politica internacional uma segunda opcao, se é que ela é uma opc¢do. O péndulo estd novamente se
voltando para a heterogeneidade e para a discordancia, mesmo entre antigos aliados. Muros, cercas de
separacdo, barreiras de toda ordem estdo novamente sendo erigidos, em toda parte. Em face do perigo
de morte apresentado por uma variedade monstruosa e assassina de terrorismo internacional,
impelido pelo absoluto desprezo pelos valores mais sagrados das vidas de maes e de criancas, ndo é
dificil entender porque auto-confianca que anteriormente prevalecia apenas no fundamentalismo do
mercado, agora se espalhou para a arena politica. O resultado liquido e paradoxal é que a construcao
de consenso, a cooperacdo internacional e as solu¢gdes multilaterais a problemas comuns se tornaram
muito mais dificeis, ao mesmo tempo em que eles se mostram mais absolutamente necessarios e mais
incontornaveis que nunca. As chances de sobrevivéncia de um ideal de civilizagdo humanista,
inspirada pela solidariedade e pela iluminacdo da razdo, dependem de nossa capacidade de resolver
essa intricada equacdo. Ninguém expressou melhor a atitude de que necessitamos nesses tempos
escuros do que Antonio Gramsci, em uma carta a seu irmdo Carlo, escrita em sua cela na prisdo, de
onde, como vocés sabem, ele apenas sairia para morrer, nas maos assassinas de seus inimigos: “... sob
essas condigdes, ... 0 homem deve ter alcancado o grau mais elevado de serenidade estdica e ter
adquirido uma convicgdo tdo profunda de que o homem tem em si mesmo a fonte de suas préprias
forcas morais, de que tudo depende dele, de sua energia, de sua vontade... [que ele] nunca vai se
desesperar, nunca cair naquelas disposi¢cdes vulgares e triviais chamadas pessimismo e otimismo.
Minha disposicdo atual sintetiza aqueles dois sentimentos e o0s ultrapassa: eu sou pessimista na
inteligéncia, mas otimista pela vontade™.

Em nossos dias, quando a guerra — até ha pouco, a ultima ratio — esta se tornando quase normal
ou habitual, ouve-se cada vez mais falar sobre o que os estrategistas chamam de “névoa de guerra”.
Em situacdes como a da Guerra do Iraque e suas tragicas conseqiiéncias, a expressao é frequentemente
usada para explicar o inesperado e o inexplicavel, a incerteza, a confusdo do campo de batalha, a
surpreendente virada nos eventos aparentemente mais bem planejados. Pois bem, a “névoa de guerra”
ndo estd de modo algum confinada as batalhas e as guerras. Se olharmos para 0 nosso préprio
campo,ndo é dificil encontrar exemplos de como as previsdes mais cuidadosas e a analise mais bem
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pensada dos problemas econdmicos ou comerciais do desenvolvimento podem facilmente ser
transformadas em algo bem diferente do que havia sido planejado, e com resultados igualmente
inesperados. Tome-se, por exemplo, o futuro do sistema de comércio multilateral. Por muitos e muitos
anos, foi-nos dito como esse sistema estava inexoravelmente se dividindo em trés blocos regionais,
centrados na Unido Européia, nos Estados Unidos e no Japao, cada um com sua moeda. Na realidade,
0 que estad tomando forma sob os nossos olhos é algo bem diferente: um grande bloco formado pela
China, pelo Japao e por outros paises asiaticos, de um lado, e os Estados Unidos de outro; dentro desse
grupo heterogéneo, os asiaticos exportam para o gigantesco “buraco negro” do mercado norte-
americano e financiam seu enorme déficit externo pela compra de ddlares e de obriga¢des do Tesouro
dos EUA.

Como alguém ja observou, ha hoje apenas dois grupos entre as economias em
desenvolvimento: aquelas que conseguem financiar seu crescimento por meio de exportacfes para os
Estados Unidos e o resto, a massa de paises que ainda sofrem da praga do infame trade gap de Prebisch,
paises esses forcados a se financiar por meio de divida. Essa ndo é certamente a coeréncia de que
precisamos entre o comércio e 0s sistemas financeiros, mas ¢ o mais perto que chegamos dela.
Consideremos agora a exportacdo de manufaturados vindos do sul. A parcela de manufaturados na
exportacdo dos paises em desenvolvimento cresceu firmemente, de 20% das exportacdes em 1980 para
perto de 70% em 2000. Isso provavelmente teria parecido um sonho impossivel quando da primeira
conferéncia da UNCTAD, em 1964. O problema é que um desempenho tdo notavel se concentrou em
uma dudzia de paises, a maior parte asiaticos e, em muitos casos, resultou de uma integracdo de
corporac@es transnacionais nos sistemas de producéo e de distribuicdo. O lado negativo de entrar nos
mercados via sistema internacional de producéo é a incerteza associada a isso, ja que as companhias
podem facilmente realocar ou reestruturar atividades — o que é particularmente verdadeiro quando o

pais em questao contribui apenas marginalmente ao valor adicionado , com sua méo-de-obra barata.

Como a UNCTAD demonstrou, apenas 0s paises que conseguiram adquirir a capacidade
necessaria para adicionar valor — em vez de simplesmente montar componentes importados — podem
garantir beneficios de longo prazo de seu envolvimento no sistema internacional de producao,
aumentando sua participacdo no comércio mundial a0 mesmo tempo em que aumentam sua
participacdo no valor adicionado industrial em escala mundial.. Nada disso havia sido previsto em
1964, quando a producéo era entendida como um processo essencialmente endégeno, ou nacional. A
Ata Final do | UNCTAD conclamava a “uma diviséo internacional do trabalho modificada, mais
racional e equitativa, e acompanhada dos ajustes necessarios na producédo e no comércio mundiais”.
Até que ponto a divisdo internacional do trabalho que de fato se desenvolveu cabe nessa exortagdo e
até que ponto o resultado final foi novamente o produto da “névoa de guerra”?

Se ainda precisassemos de outro exemplo de uma grande e avassaladora mudanga que nunca
esteve nos calculos de ninguém, pense-se na China. Era sequer remotamente concebivel em 1964,
exatamente na véspera de uma das fases mais violentas e radicais da Revolugéo Cultural Chinesa, que,
menos de uma geracdo depois, aquele pais emergiria como um dos paises lideres no comércio
mundial, em grande parte devido as exportagdes de corporac¢des transnacionais para o mercado norte-
americano?
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A licdo Obvia que se tira de todos esses exemplos é que as coisas raramente acontecem como
supomos que elas acontecerao, se € que elas chegam mesmo a acontecer. Na maior parte das vezes, elas
tomam uma forma totalmente inesperada ou sdo reduzidas a irrelevancia por algum desenvolvimento
completamente surpreendente — como o fenémeno recente da China. O problema, assim, repousa ndo
em nossa inabilidade de ver claramente através da “névoa do desenvolvimento” e antever o mundo
econdmico do futuro, mas em nossa inabilidade de lidar com eventos “inesperados” que
repentinamente emergem da névoa e nos tiram de nossa rota pretendida para impor uma trajetoria
diferente.

Orgulho-me de poder dizer que a UNCTAD enfrentou o desafio apresentado por eventos ou
tendéncias inesperados e, por meio da andlise equilibrada do Relatério de Comércio e
Desenvolvimento — RCD, conseguiu “des-construir” se nds podemos chama-lo assim, mecanismos
como o que explica por que mesmo um aumento nas exportacdes de manufaturados pode, ao fim,
mostrar-se uma ilusdo fatil. Assim também o RCD se mostrou igualmente capaz de transmitir um
aviso precoce, ja em 1990, sobre os perigos mortais da globalizagédo financeira, procedendo a uma série
de relatérios memoraveis que oferecem um conjunto abrangente e profundo de analises e opcdes de
politicas para lidar com crises monetarias e financeiras. Similarmente, a monitoragéo sistematica de
movimentos internacionais de investimentos estrangeiros diretos e do papel crescente de corporacdes
transnacionais realizados pelo Relatério de Investimento Mundial mereceu a atencéo, 0 interesse e o
aplauso que ele recebeu de uma audiéncia muito ampla. O mesmo ¢é aplica-se aos esforcos detalhados
empreendidos para clarificar e explicar os assuntos complexos relacionados as negociacGes de
investimento, encarnado em uma série de monografias que constituem um guia indispensavel para os
elaboradores de politicas e a respeito do trabalho pioneiro de avaliacdo de politica de investimento e a
preparacdo de guias de investimento para os PMDs ( Paises Menos Desenvolvidos).

Com relacdo aos PMDs, uma categoria que ndo existia formalmente quando do | UNCTAD, a
equipe responsavel pelo Relatério dos Paises Menos Desenvolvidos vem realizando, com penetrante
capacidade analitica e admiravel devogéo a causa dos mais pobres dos pobres, a intimidante tarefa de
preencher um vazio nas abordagens anteriores da economia do desenvolvimento. Com efeito, o
Relatério PMD mostrou que, longe de ser apenas uma etapa do subdesenvolvimento, a condicdo de
PMD é uma armadilha — a armadilha da pobreza — da qual é dificil escapar; isto é, para usar os termos
de Prebisch, os PMDs pertencem a uma categoria que é estruturalmente diferente e merece esforcos
especiais. Sinto-me particularmente encorajado pelas descobertas de pesquisas sobre questdes de
pobreza nos PMDs e sobre as relacdes complexas e enganosas entre comércio e pobreza.

Limitei, deliberadamente, a minha escolha a alguns exemplos dos trés relatérios analiticos
mais antigos da UNCTAD, mas nao teria sido dificil compilar uma longa lista de casos semelhantes a
partir do trabalho de diversas divisbes e ramos da organizacédo. Parafraseando uma declaracéo feita
por um notavel antigo Ministro de RelagBes Exteriores do Brasil e antigo Presidente do G-77 no |l
UNCTAD, em Nova Délhi, Antonio Francisco Azeredo da Silveira, eu me sinto suficientemente
confiante para encerrar esta parte da minha palestra dizendo que “a melhor tradicdo da UNCTAD ¢é
sua capacidade de continua renovacao”.

CONCLUSOES

Como ficou bastante claro no curso desta exposicdo, a idéia presuncosa de que
conseguiriamos, de alguma forma, extrair dessas mudancas do passado alguma pista quanto ao que o
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futuro reserva € apenas isso — uma esperanga futil, tola. Ndo ha padrdes discerniveis na sucessao de
eventos que nos levara a pista certa. Chesterton estava exercitando seu amor pelo paradoxo quando ele
disse que “a Histéria nos ensina que a histéria nada nos ensina”. Nao é necessario ir tdo longe. Seria
mais sabio acreditar que a histéria é inteligivel, compreensivel, ndo porque ela tem algum significado
velado, predeterminado, mas porque nos podemos dar-lhe sentido pela acdo racional. O ponto de
partida de tal acdo deveria ser a percepcao de que, apesar de todos os eventos surpreendentes dos
altimos poucos anos — e algum deles foram sem ddvida de natureza positiva — as preocupacdes sociais
as quais Prebisch conferia importancia suprema permanecem grandes preocupacdes até hoje. Na
década de 1980, j& mais idoso, vivenciando o que ele descreveu como “a segunda crise do capitalismo”,
ele se comprometeu de forma mais intensa que nunca com a causa da equidade e da solidariedade no
interior das sociedades e entre elas. No final de sua contribui¢do a Pioneiros no Desenvolvimento, ele
afirma que chegara 0 momento “de buscar uma sintese do socialismo e do liberalismo econdémico
genuino e, por meio dela, restaurar a unidade filoséfica essencial entre liberalismo econdmico e
liberalismo politico”. Na auséncia de uma transformacao profunda do sistema, ele temia o inevitavel
colapso da modalidade democratica do capitalismo e sua substituicdo por regimes autoritarios, pelo
menos em muitos paises na periferia. Um dos debatedores desse texto, o Professor Albert Fishlow,
argumentou que as frustracfes com as ditaduras no Chile e na Argentina eram a fonte evidente da
preocupacéao.

Hoje em dia, novamente sentimos angustia e aflicdo devido a opressdo de acontecimentos
deprimentes e revoltantes, como recentemente ocorreu no Caucaso, que parecem marcar um alarmante
novo estagio na marcha da insensatez, na aniquilacdo dos valores humanos. A destruicdo niilista de
vidas inocentes, a pavorosa ameaga contra a civilizagdo e a cultura tem de ser combatida com a forga
da sociedade democratica e com o poder legitimo que apenas pode emanar da mais elevada fonte de
legitimidade no mundo, a Carta das Nagdes Unidas. Defender a Carta é a obrigacdo de todos, mas
especialmente de todos aqueles dentre nds para quem a lealdade ao ideal das Nag¢gbes Unidas é o
fundamento de nosso trabalho e de nossas vidas. As palavras do Professor Thomas M. Franck, antigo
Presidente da Sociedade Americana de Direito Internacional] aplicam-se a cada um de nos: “Qual é, entao,
0 papel apropriado para o advogado?” — e aqui eu leria, “para o servidor publico internacional?” —
“Certamente, ¢ a defesa intransigente do estado de direito. . O que isso acarreta é evidente. Quando os
elaboradores de politicas acreditam que é do beneficio imediato da sociedade burlar a lei, 0 advogado
deve falar a respeito dos custos de longo prazo. Quando os politicos buscam dobrar a lei, os advogados
devem insistir que eles a infringiram. Quando uma facc¢éo tenta usar o poder para subverter o estado
de direito, o advogado deve defendé-la mesmo pondo em risco a sua carreira e a sua seguranga
pessoal. Quando os poderosos sdo tentados a descartar a lei, 0 advogado deve perguntar se, algum dia,
quando nossa onipoténcia acabar, ndés ndo precisaremos da lei. Advogados que assim agirem podem
até mesmo ser acusados de traidores. Mas aqueles que nédo o fazem séo traidores de sua vocagdo”.

Cinco séculos atras, na era da intolerancia e das atrocidades religiosas, Erasmo recusou-se a
aprovar uma conclamacéo de cruzada contra os turcos porque ele temia que, ao combater os turcos, 0s
cristdos esqueceriam de seu Evangelho e se comportariam como 0s turcos contra 0os quais estavam
lutando. Erasmo encarnava alguns valores antigos que sdo tao indispensaveis hoje como eles eram a
sua época: tolerancia, razao iluminada, um ceticismo saudavel com relagédo a certezas dogmaticas e
farisaicas. Como dizia uma frase da época, “Lutherus asseverat, Erasmus dubitat” [“Lutero afirma,
Erasmo questiona”]. Acima de tudo, ele nunca perdeu aquilo que geralmente se perde primeiro em
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épocas em que, e eu cito Yeats, “os melhores ndo tém convicgdes, enquanto os piores estdo cheios de
intensidade passional”: um senso de medida e perspectiva, julgamento equilibrado, discretio em Latim,
equilibrio — a rainha das virtudes, de acordo com nosso mestre Sao Bento.

Eu ndo posso resistir a tentagdo de citar alguns versos de “A Segunda Vinda”, em que Yeats
descreveu com o surpreendente poder profético dos grandes poetas o que nds estamos vivenciando
quase diariamente; vocés verdo como se aplica aos eventos que nds temos testemunhado. Yeats
escreveu:

“As coisas se desprendem, o centro ndo mais retém
A anarquia pura assola o mundo.

A maré tingida de sangue se espalha e, em toda parte
A cerimdnia da inocéncia perece afogada.”

E de fato verdade, mas néo é menos verdade — como escreveu Dickens no comeco de Um conto
de duas cidades, e como Charles citou no relatério do secretariado da UNCTAD em preparagéo para o Xl
UNCTAD - que se poderia aplicar ao nosso préprio periodo histérico o que ele disse da época da
Revolucéo Francesa: “Foi a melhor das épocas, foi a pior das épocas, foi a era da sabedoria, foi a era da
estupidez, a idade da crenca, a idade da incredulidade, a estacdo da Luz, a esta¢do das Trevas, foi a
primavera da esperanca, foi o inverno do desespero”. Esses contrastes de luz e sombra estdo tdo
presentes hoje como eles estiveram na época de Dickens. Em um grau consideravel, depende de ndés,
de nossos esforcos, se nds e nossos filhos viveremos em uma primavera de esperanga ou em um
inverno de desespero. Isso nos traz de volta a principal preocupacao e responsabilidade da UNCTAD:
desenvolvimento. Mais do que nunca, temos de fazer o melhor que pudermos para evitar uma
repeticdo do que ocorreu durante a Guerra Fria: relegar as necessidades do desenvolvimento
indefinidamente para segundo plano, na melhor das hipéteses, ou subordina-las a busca legitima de
seguranca, ou, pior, a preconceitos ideoldgicos.

Ao aproximar-me do final desta apresentacéo, ndo tentarei prescrever em detalhe quais devem
ser as prioridades do trabalho da UNCTAD no incerto futuro diante de nés. H& um momento para se
ser analitico e um momento para se concentrar na esséncia das coisas. Para mim, ha dois temas
essenciais que deveriam estruturar e abarcar todas as inumeraveis atividades dessa organizacdo. O
primeiro foi o assunto de nossa Ultima conferéncia em Sdo Paulo: como contribuir para uma maior
coeréncia entre o ambiente econ6mico externo e os esfor¢os nacionais e, nesse contexto, como garantir
que o sistema monetéario-financeiro, de um lado, e o sistema comercial, de outro, reforcem-se e ndo
minem um ao outro. Essa é uma tarefa que s6 pode ser encarada com um esforco sustentado de
cooperacao internacional iluminada.

Exatamente agora, estamos vivendo a beira de uma perigosa situacdo econdmica em que
comeércio e crescimento dependem precariamente de apenas uma grande fonte de demanda global.
Essa dependéncia unilateral é agravada pelo grande desequilibrio macroecondmico entre o principal
motor do crescimento — a economia norte-americana — e as outras grandes poténcias industriais, junto
com uma boa parte do resto do mundo. Sob essas condic¢des, ha pouco conforto em se testemunhar o
extraordinario crescimento da China e, em um menor grau, da india e das economias asiaticas em
geral. Na falta de crescimento melhor distribuido em outros lugares, em face de elevado e persistente
desemprego estrutural em muitos paises industriais, esse crescimento pode ser percebido por alguns
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COmMO uma ameaga, mais que como uma razao para esperanca e oportunidade, que é o que ele
realmente é. Alguns dias atras, falando em um féorum em Beijing sobre exatamente essa questéo, eu
disse que o problema ndo é que ha muito crescimento na China, mas que had muito pouco em outros
paises desenvolvidos, nos PMDs, na Africa, na América Latina, na Europa e no Jap&o. Eu lembrei aos
presentes o0 que o RCD disse anos atras. Em uma situacdo analoga nas décadas de 1950 e 1960, quando
0 Japdo e a Itdlia estavam ambos aumentando sua exportagdo de manufaturados para o mundo a uma
taxa muito elevada, o crescimento econémico era generalizado — lembrem-se dos “trinta gloriosos” — e
o pleno emprego era uma realidade. Paises como a Alemanha e a Franca ndo tiveram problemas em
acomodar o Japao e a Italia porque eles proprios estavam crescendo rapidamente e tinham de importar
forca-de-trabalho extra, as vezes da prépria Italia. Agora, as condi¢Bes que acomodam o aumento da
China na exportagdo de manufaturados ou o papel da india na terceirizacio de servigos sdo muito
menos propicios. A solucéo, é claro, ndo esta em reduzir o crescimento da China, mas em acelerar o
crescimento no resto do mundo. Esse objetivo ird requerer, mais cedo ou mais tarde, uma corre¢do dos
desequilibrios atuais.

A preocupacao central da UNCTAD, porém, h& de ser com as dimensdes ética e humana do
desenvolvimento. Talvez justamente porque ndo sou um economista, entendo que a propria esséncia
do desenvolvimento ha de ser buscada para além dos dominios da economia. Costumo citar como a
melhor definicdo de desenvolvimento aquela proposta por Jacques Maritain, como sendo “a promocéo
de todos os homens e do homem como um todo”. Em poucas palavras, essa frase contém todo um
universo: “todos os homens”, ou seja, todos os seres humanos, homens e mulheres, sem exce¢fes, com
oportunidades iguais. O homem como um todo, o homem em sua integralidade, com suas
necessidades econOmicas, por certo, mas também e igualmente suas necessidades culturais e
simbolicas. A promocio é um conceito proximo ao da educagdo: promover é elevar. E por isso que
creio firmemente ser o desenvolvimento um processo de aprendizagem continuada, que nunca tem
fim.

Se houver mesmo um padrdo na histéria, é a certeza de que evoluimos na direcdo de uma
complexidade sempre crescente. E, ao final das contas, desenvolver é aprender como administrar
sociedades cada vez mais complexas, ndo exclusivamente em termos econémicos, como também em
termos de equidade, de direitos humanos, de protecdo ambiental, de igualdade dos géneros; em suma,
o legado do lluminismo, a melhor esperanga em uma perspectiva puramente humana de transformar
profundamente a qualidade das relagdes entre os seres humanos. E essa também € a Unica garantia de
que finalmente conheceremos a paz, pois, como Teilhard de Chardin costumava dizer, “tout ce qui
s’éleve, converge [tudo o que se eleva converge]”

Nosso mote de inspiragdo para enfrentarmos o desafio desse tipo de desenvolvimento pode
ser encontrado na introducéo que fez Bertrand Russel a sua autobiografia. Li o livro hd muitos anos, e
estou citando de meméria, mas, se ndo estou enganado, ele diz que toda a sua vida foi regida por trés
paixdes: 0 anseio pelo amor, a busca pelo conhecimento, e uma piedade quase insuportavel pelo
sofrimento humano.

Nao me deterei nos dois primeiros. Permitam-me, porém, dizer algumas palavras sobre a
compaixdo. O sofrimento humano é um oceano de muitas ilhas, mas, ao lidarmos com o
desenvolvimento, temos de nos centrar na pobreza, na miséria, nha desigualdade. Como muitos de
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vocés ndo estavam presentes quando falei na ceriménia de encerramento do XI UNCTAD em Séo
Paulo, certamente ndo estarei testando a sua paciéncia ao repetir aqui os versos de William Blake que,
para mim, constituem a expressdo mais forte do mistério da desigualdade no sofrimento
compartilhado dos homens. Em “Augurios da Inocéncia”, ele diz:

“Toda noite e toda manha
Nascem alguns para a miséria
Toda manha e toda noite
Nascem alguns para o deleite
Nascem alguns para o deleite
Outros para uma noite sem fim.”

Nunca entenderemos porque ha tanto sofrimento no mundo. Podemos, no entanto, fazer
alguma coisa para aliviar uma parte desse sofrimento e, evidentemente, a primeira prioridade ha de
ser para com 0s mais pobres entre os pobres — a op¢éo preferencial da UNCTAD.

Ao encerrar esta minha fala tdo longa, sinto que ela de muitos modos se assemelha aquilo que
vivenciamos no encerramento de cada etapa de nossa vida profissional, como a que encerro hoje.
Como no caso da prépria vida, partimos com a sensacdo de que ndo concluimos a nossa tarefa, que
mesmo que aquilo que logramos terminar deveu-se a ajuda generosa de todos aqueles que trabalharam
conosco. Aquilo que efetivamente dependia mais diretamente de nds sempre parece incompleto,
inconcluso, longe do ideal que nos faziamos quando iniciamos. Faz-me lembrar a cena final do
Decameron. Pasolini retrata os sucessivos episodios do livro, como teriam se desenrolado em Napoles, o
lar de minha mée. Ao mesmo tempo, nos intervalos entre os diversos episddios, ele nos mostra como
Giotto pinta um afresco no teto de uma das famosas igrejas de Napoles. Descreve a agonia da criacdo
artistica, os longos periodos de passividade e de falta de confianga, interrompidos por acessos de
energia descontrolada, por vezes no meio da noite, a luz de tochas. Depois de narrado o ultimo
episodio, o pintor também da os retoques finais no afresco. Os frades tocam os sinos € a igreja se enche
de centenas de fiéis, todos igualmente possuidos daquela capacidade inigualavel de admirar a cor e 0
traco que somente o italiano medieval e renascentista podia com justo orgulho demonstrar. Entre toda
a celebracdo e a alegria, somente Giotto-Pasolini ndo se junta ao entusiasmo geral, suspirando, com
resignacdo: “Quando existe somente nos sonhos, a obra de arte é muito mais bela do que quando se
torna realidade.”
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DAsS IDEIAS A ACAO:
O PAPEL CATALISADOR DA UNCTAD NA GERACAO DA PROBLEMATICA DO DESENVOLVIMENTO!

Manuela Tortora?

a década de 1960, as discussdes internacionais sobre questfes econdmicas

priorizaram dois grandes fenémenos: as relagdes Norte/Sul e seu corolario, o

interesse no desenvolvimento. Quarenta anos depois, muitas dessas questfes
foram identificadas, algumas foram solucionadas, mas outras surgiram e precisam ser enfrentadas. O
desenvolvimento é uma meta fugidia. O pensamento sobre os problemas do desenvolvimento estd em
constante evolugdo, impulsionado por mudancgas na natureza dos processos econdémicos e enriquecido
pela experiéncia adquirida no campo das politicas de desenvolvimento.

Como as questbes sobre o desenvolvimento sdo levantadas, identificadas, justificadas,
moldadas em posicdes e propostas, e entdo injetadas nos mecanismos de tomada de decisdo?
Desdel964, a UNCTAD vem contribuindo para a formulacdo da agenda do desenvolvimento no plano
internacional.

A UNCTAD XI IMPULSIONOU A AGENDA DO DESENVOLVIMENTO

A recente XI® Conferéncia Ministerial da UNCTAD (Sdo Paulo, 13-18 de junho de 2004)
contribuiu para reforcar a relevancia do multilateralismo como forma de garantir a convergéncia
internacional das politicas e de promover os interesses dos paises em desenvolvimento. A Conferéncia
reiterou novamente que o desenvolvimento tem de ser posto no centro das negociagdes comerciais e
identificou questdes centrais na problematica atual do desenvolvimento. Nos anos vindouros, muitas
dessas questdes incluidas na agenda da UNCTAD XI aparecerdo em outros féruns multilaterais e
regionais, serdo refinadas por novos debates e pesquisas, e desempenhardo um papel nas futuras
negociagdes econdmicas, financeiras e comerciais. Entre as idéias da agenda do desenvolvimento
discutidas na UNCTAD XI, hd uma elevada probabilidade das seguintes aparecerem com freqiiéncia
em futuros encontros e negociac¢@es internacionais:

« As trés dimensodes inter-relacionadas de “coeréncia” nas politicas necessarias para se
atingir resultados em desenvolvimento: (i) as estratégias nacionais de desenvolvimento
precisam ser apoiadas em processos internacionais que contribuam para o
desenvolvimento; (ii) as politicas de comércio e investimento precisam se apoiar
mutuamente sob abordagens integradas; e (iii) a melhoria da capacidade da oferta (vale
dizer, investir na competitividade das exportacdes, em redes empresariais, na
transferéncia de tecnologia e na diversificagdo da prépria oferta) é crucial para obter
vantagens das oportunidades de acesso ao mercado.

1 Uma verséo resumida deste artigo foi publicada em espanhol em Puentes, v. 4, jul./ago. 2004, p. 14-15. Traduzido do inglés por
Eduardo Henrik Aubert (E-mail: eduardoaubert@yahoo.com.br). Revisdo técnica de Mario Ferreira Presser.

2 Chefe do Servico de Cooperacdo Técnica, UNCTAD. As opinides da autora ndo representam necessariamente as opinides da
UNCTAD.
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« O papel crescente do regionalismo na formacdo de uma “nova geografia econémica
internacional”: A UNCTAD XI enfatizou que 0s processos regionais e bilaterais de
relagdes comerciais e de investimento, Norte/Sul e Sul/Sul, podem ter um maior impacto
no desenvolvimento do que os acordos multilaterais. A nova rodada de negocia¢Bes
comerciais Sul/Sul (Sistema Global de Preferéncias Comerciais — SGPC) iniciada em Sao
Paulo, se tornara um instrumento central na transformacgédo dos fluxos econémicos entre
0s paises em desenvolvimento.

« A dependéncia das “commodities” continua a determinar a estrutura econémica, o
desempenho comercial e as perspectivas de desenvolvimento de muitos PMAs (Paises
Menos Avanc¢ados): o algodao esteve recentemente no centro das atencdes, mas outras
“commodities”, como o agUcar, demonstrardo outra vez nos proximos meses e anos que
essa questdo ndo pode ser deixada de lado em qualquer agenda internacional do
desenvolvimento. Neste sentido, uma Forc¢a Tarefa Internacional sobre “commodities” foi
criada durante a Conferéncia.

» A necessidade de se permitir aos paises em desenvolvimento “espaco politico” para
politicas econdmicas nacionais, vale dizer, maior escopo para politicas de
desenvolvimento industriais, comerciais e de investimentos que levem em consideracao
os potenciais de desenvolvimento especificos de cada pais e suas circunstancias socio-
econdmicas.

Outras preocupacdes dos paises em desenvolvimento levantadas na UNCTAD XI incluem
inter alia: a necessidade da elaboracdo de indicadores do desenvolvimento que permitam uma
avaliagdo qualitativa e quantitativa da integracdo no sistema comercial; as implicacbes das novas
exigéncias de seguranca para as politicas de facilitacdo do comércio e de transporte dos paises em
desenvolvimento; e as responsabilidades corporativas sociais e ambientais. As relagdes entre comércio
e pobreza, comércio e género, bem como entre comércio e indudstrias criativas, também foram
discutidas na Conferéncia, mostrando novas dire¢des para pesquisadores e formuladores de politicas.
Por fim, a UNCTAD XI foi a primeira Conferéncia da UNCTAD que incluiu na sua agenda um item
sobre parcerias entre governos, organizac¢des internacionais, comunidades de negécios e académicas,
junto com uma participacdo muito ampla e pro-ativa da sociedade civil (academia, comunidade de
negocios, ONGs do mundo inteiro) em todos os componentes da Conferéncia.

NECESSITAMOS UM QUADRO CONCEITUAL PARA ASSEGURAR QUE DEBATES E PESQUISAS SOBRE A
PROBLEMATICA DO DESENVOLVIMENTO CONDUZAM EFETIVAMENTE A NEGOCIACOES E POLITICAS

Os temas do desenvolvimento referidos acima abarcam um amplo espectro: (a) politicas
nacionais e internacionais (politicas comerciais, financeiras, industriais, sociais e ambientais); (b)
questdes que envolvem a formulacéo de politicas econdmicas e problemas que demandam regulacéo.
Uma coisa é trocar opinides e alcangar um consenso entre paises sobre a importancia e o escopo da
problematica do desenvolvimento, como feito na UNCTAD XI; outra coisa é garantir que as questdes
relevantes sejam internalizadas nas organizagdes internacionais pertinentes e que cheguem as mesas
de negociacdo. Cada uma dessas questBes tem sua natureza prépria e requer tratamento em férum
apropriado, com solucdes adequadas.
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Elaborar um quadro conceitual para identificar, definir, avaliar e finalmente transformar cada
questao relativa ao desenvolvimento em propostas de negociacdo e em mandatos efetivos para tais
negociacdes ndo é uma tarefa simples. E necessario intensificar a pesquisa sobre muitos topicos do
desenvolvimento para que se determinem quais sdo os problemas puramente domésticos, a serem
resolvidos no ambito nacional, e quais sdo aqueles ligados ao ambiente econdmico internacional. Além
disso, alguns problemas do desenvolvimento originam-se de negociacfes internacionais que enfrentam
impasses, mas que nao exigem acordo para nhovos mandatos negociadores, enquanto que ha diversas
questdes relativas ao desenvolvimento que mereceriam inclusdo na agenda de negociac¢des. A escolha
do férum internacional onde uma questéo especifica deve ser tratada requer um exame cuidadoso das
opcdes disponiveis. Algumas questfes podem ser mais facilmente tratadas nos féruns internacionais
apropriados do que outras (por exemplo, restrices do lado da oferta ndo serdo tratadas pela OMC);
outras sdo apresentadas nos niveis bilateral ou regional, quando ndo podem ser solucionadas de
maneira realista sem um acordo multilateral.

Ha numerosos exemplos mostrando como é facil misturar essas categorias: as complexidades
intrinsecas das questdes e dos processos do desenvolvimento, que habitualmente tém diversas
dimensdes ao mesmo tempo, precisam ser tratadas simultaneamente por diversas politicas. Maior
clareza e visdo de longo prazo nas estratégias nacionais e internacionais dos paises assegurariam uma
melhor adequagdo entre instrumentos, féruns e objetivos. Por vezes, os negociadores misturam essas
categorias ou as utilizam mal por raz@es taticas, para melhorar suas posi¢cées nas mesas de negociacao
ou para dar maior énfase a objetivos especificos, negligenciando o quadro mais amplo. Paises em
desenvolvimento parecem investir mais energia em melhorar o acesso aos mercados de suas
exportacdes na OMC do que em garantir, nas instituicdes financeiras internacionais, o financiamento
para o desenvolvimento de que necessitam para melhorar sua capacidade oferta. Muitas confusdes e
falsas expectativas poderiam ser evitadas, se 0s problemas econémicos que se originam de debilidades
estruturais (como restricdes do lado da oferta ou mercados internacionais distorcidos) ndo fossem
apenas tratados com medidas compensatérias de curto prazo. Da mesma forma, obrigacdes legais, por
definicdo, acarretam compromissos precisos e previsiveis, estabelecidos por regras claras, enquanto
gue assimetrias econdmicas entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento ndo sdo tdo facilmente
identificadas e avaliadas. Provisdes de “melhor empenho™3 sdo mais faceis de se esbocar do que
clausulas estabelecendo direitos e deveres indiscutiveis: muitos dos problemas do desenvolvimento
encontram-se nessa categoria de regras incertas, mesmo quando ha suficiente evidéncia econémica
explicando sua natureza.

A definicdo clara da problematica do desenvolvimento importa tanto quanto o férum em que é
levantada. Mas a dimenséo temporal também é importante: como determinar quando um problema do
desenvolvimento deve ser levantado no nivel internacional? Primeiramente, quando a pesquisa
produz dados ou indicadores mostrando que as regras e as politicas internacionais ndo contribuem
para o desenvolvimento. Em segundo lugar, quando as regras internacionais existentes s&o
insuficientes para se resolver o problema. Finalmente, quando novas questdes associadas ao
desenvolvimento precisam ser tratadas por novas regras e politicas: como ficou evidenciado na
UNCTAD XlI, a agenda do desenvolvimento estd em constante mutacéo e requer novas a¢des. A Nogao
de desenvolvimento estd relacionada a um conjunto em permanente evolucdo de indicadores

3 O termo original é best endeavour, empregado com freqiiéncia nos Acordos do GATT.
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econdmicos quantificaveis, como crescimento, associado a valores sociais e politicos ndo quantificaveis,
como equidade e governanca. Enquanto nos conscientizamos da complexidade do processo de
desenvolvimento, os objetivos do desenvolvimento passam a visar padrées mais altos e
multifacetados.

Dificuldades adicionais para se transformar um problema do desenvolvimento em um
mandato de negociacdo e, esperangcosamente, num instrumento internacional consensual, derivam de
questdes procedimentais que impedem decisGes de natureza mais substantiva: a inclusdo de um tema
do desenvolvimento em determinadas agendas internacionais demanda, por si s6, um processo de
negociacgdo que exige uma boa compreensao do que implica. A UNCTAD desempenhou e continuara a
desempenhar um papel-chave no processo de passar do debate sobre as politicas de comércio,
investimento e desenvolvimento, para negociacdes e tomada de decisGes nos organismos
internacionais responsaveis pelas a¢ées no financiamento do desenvolvimento e na elaboracdo das
normas econdmicas.

Os PROCESSOS DE DESENVOLVIMENTO FUNDAMENTAM-SE EM PROJETOS POLITICOS E SOCIAIS

A convergéncia entre a definicdo da problematica do desenvolvimento, a identificacdo do seu
forum apropriado, do seu timing e a formulagdo de solugdes, ndo ocorre facilmente. Seria interessante
monitorar, nos proximos meses e anos, como e em que medida a problematica do desenvolvimento
levantada na UNCTAD XI logrard atingir essa convergéncia, mostrando vida propria fora do ambito
da propria UNCTAD, em outros organismos multilaterais e regionais.

Essa convergéncia, para ser alcancada, exige um contexto mais geral que ultrapassa os limites
das negociagdes internacionais e das agdes nacionais de curto prazo. Em sua mensagem a UNCTAD Xl,
0 economista brasileiro Celso Furtado relembrou que a formulacdo de normas e politicas orientadas
para o desenvolvimento, nos planos nacional e internacional, tem que estar enraizada em visdes
politicas e sociais: “a dimensdo politica do processo de desenvolvimento ndo pode ser evitada (...) apenas onde
houver um projeto social subjacente ocorrerd o real desenvolvimento, que ndo se confunde com o ‘crescimento
econdmico’, geralmente o resultado de uma mera modernizac8o das elites.”
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PETROLEO: CONCORRENCIA, REGULACAO E ESTRATEGIA!

Ernani Teixeira Torres Filho2

0s ultimos meses, 0 mundo passou a conviver com mais um pesadelo. Nao bastasse o

medo de ataques terroristas e da desaceleracdo das economias americana e chinesa,

paira no ar o temor de estarmos no limiar de um novo choque do petroleo. A despeito
de ser real a possibilidade de o prego do barril, no curto prazo, vir a superar a barreira psicolégica dos
US$ 50, ndo h& motivos para se fazer paralelos simplistas entre a instabilidade que o mercado vem
atravessando desde a crise asiatica de 1997 e a situacdo cadtica dos anos 1970. O atual sistema de
ordenamento do mercado de petréleo data de meados dos anos 1980 e vem operando bastante bem. As
pressdes em curso ndo sdo, como em 1973, suficientes para desmonta-lo. Para tanto, seria necessario
que a posicdo hegemdnica norte-americana, particularmente de sua moeda, estivessem em xeque, 0O
gue ndo parece ser 0 caso.

Como buscaremos mostrar neste artigo, o petréleo continua a ser uma mercadoria de enorme
valor estratégico, em particular para os Estados Unidos. Por esse motivo, € um mercado que ndo pode
prescindir da existéncia de:

a) ordenamento econdmico claro, que estabeleca o papel e os limites de atuacédo de seus
principais atores;

b) ordenamento politico-militar, que sustente a seguranca interna e externa tanto dos
principais importadores — os EUA em particular — quanto dos principais exportadores — a
Arabia Saudita e os emirados arabes, principalmente; e

¢) uma moeda hegeménica, o délar americano, que garanta um ambiente estavel para
que eventuais pressdes instabilizadoras possam ser continuamente absorvidas.

Os DETERMINANTES ESTRATEGICOS DO MERCADO DE PETROLEO

E comum nos Gltimos anos se ouvir que o petréleo ndo tem mais valor estratégico. Teria se
tornado apenas mais uma entre as varias commodities® transacionadas nos mercados a vista, a futuro, de
derivativos etc. Ha, nesse tipo de observacdo, no minimo, um certo exagero. O fato de ser atualmente
comprado e vendido com base em estruturas flexiveis de mercado ndo é condicédo suficiente para
sustentar essa afirmacéo.

Existem diversos elementos que demonstram que o petroleo é uma mercadoria “diferente”. Do
ponto de vista da demanda, podem ser elencadas algumas caracteristicas particulares. O petréleo ¢é a

1 Este artigo é uma versdo resumida de um trabalho mais amplo que, sob o titulo de “O Papel do Petréleo na Geopolitica
Americana”, fard parte da coletanea organizada pelo Professor José Luiz Fiori, “ O Poder Americano”, que sera publicada ainda
em 2004 pela editora Vozes.

2 Professor Doutor do Instituto de Economia da UFRJ/Economista do BNDES.

3 Uma commodity pode ser definida como um bem fungivel e genérico cujas quantidades podem ser vendidas a um preco,
estabelecido em um mercado competitivo centralizado; o termo é também utilizado, como aqui o fazemos, para ressaltar um
mercado, ndo s6 onde modernamente sdo transacionadas operacBes a vista, a futuro e seus derivativos, mas onde a
determinacéo do prego da mercadoria reflete basicamente os fundamentos de sua oferta e de sua demanda.
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principal fonte de energia do mundo. Além disso, e mais importante, é praticamente a Unica fonte de
energia do sistema de transportes. Da integracdo comercial entre os diversos paises ao abastecimento
das grandes cidades, passando pelo trafego de pessoas nos grandes centros urbanos, tudo é movido a
Oleo. S6 isso ja seria motivo suficiente para o mercado de petroleo merecer um tratamento analitico

diferenciado. Entretanto, € importante ndo esquecer que além do transporte comercial, o petroleo é
também a fonte de energia que move as forcas armadas, tanto em terra quanto no ar e no mar.

Historicamente, foi sua importancia militar — e ndo a econdmica — a que primeiro colocou o
petréleo no centro da geopolitica internacional. Tudo comecou em 1911 quando os ingleses
convenceram-se de que era iminente uma guerra com a Alemanha. Nesse cenario, a Inglaterra, a
exemplo do que outros paises estavam fazendo, precisava, 0 mais rapidamente possivel, converter sua
armada de guerra, até entdo movida a carvdo — combustivel abundante na Gré-Bretanha — para o
petréleo — um produto a época basicamente produzido nos EUA ou em paises “exéticos”, distantes e
politicamente inseguros.4 Os navios de guerra movidos a petréleo, ja naquela época, alcancavam maior
velocidade e apresentavam substancial economia em termos de espaco e mao-de-obra.

A conversdo criava, no entanto, um novo problema para o governo inglés: como garantir
suprimentos estaveis e baratos para sua nova marinha de guerra? A solucdo dada foi muito pouco
convencional para a época. Simplesmente se estatizou uma empresa de petroleo — que posteriormente
deu lugar a atual BP (British Petroleum). Os almirantes britanicos ndo confiavam em um mercado sob
controle de poucas empresas americanas e da Shell. Esta Ultima, apesar de contar com grande
participacdo acionaria inglesa, era efetivamente comandada por holandeses.

A Primeira Guerra Mundial (1914-1919) consagrou a relevancia militar do petréleo. Cavalos e
locomotivas a carvdo perderam definitivamente lugar para os veiculos movidos por motores a gasolina
ou a diesel. Na Segunda Guerra (1939-1945), o controle de fontes estaveis de suprimento de 6leo foi
novamente um elemento marcante do desenrolar do conflito. O ataque a Pearl Harbor em 1941 foi uma
resposta imediata do Japdo ao embargo de petrdleo imposto pelos Estados Unidos, seu tradicional
fornecedor.> Com a destruigdo, naquela batalha, da frota americana do Pacifico, o Japéo ficou livre para
tomar os ricos campos de 6leo da Indonésia, entdo colénia holandesa, sem correr o risco de sofrer, no
curto prazo, uma retaliacdo militar dos EUA. Do mesmo modo, a invasdo da Unido Soviética e do
Norte da Africa pelos alemaes visava o controle dos pogos do Caucaso e do Ird. A escassez de petréleo
foi um dos grandes fatores que frearam as maquinas de guerra japonesa e alemd, enquanto a
abundancia do 6leo americano abriu caminho para que a vitéria dos Aliados pudesse se concretizar
mais rapidamente.

A experiéncia da Segunda Guerra levou os estrategistas americanos a terem clara a
importancia do petréleo na remontagem do sistema de relagdes internacionais. Disseminou-se a idéia
de que o acesso a amplas fontes de petrdleo seria um fator critico para o sucesso dos EUA em
guaisquer conflitos no futuro. A essa preocupacao militar, somaram-se, nos Gltimos anos, anseios com
a crescente dependéncia americana de suprimentos estrangeiros. Ao final do conflito, mais de dois

4 Até hoje, as principais fontes de petréleo estdo situadas nos EUA e em regides “exdticas”, distantes ou politicamente instaveis
(Russia, Oriente Médio, Venezuela, Africa etc).

5 Ao final da década de 1930, os EUA forneciam cerca de 75% do petréleo consumido pelo Jap&o e as exportacGes americanas de
6leo para aquele pais s6 foram suspensas em 25 de julho de 1941, 4 anos ap6s o inicio da invasédo da China.
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tercos do petréleo do mundo provinham dos EUA. Hoje cerca de 70% da demanda americana é
atendida por importacdes e as perspectivas sdo de que esta situagdo venha a piorar no futuro.

Do ponto de vista da oferta, os EUA foram, paulatinamente, cedendo sua lideranca absoluta
no imediato pds-guerra para um conjunto limitado de grandes produtores. Liderados pela Arabia
Saudita, o grupo é formado basicamente pelos membros da OPEP - entre os quais se destacam as
nac¢des do Golfo Pérsico — e pela Russia. Metade da produ¢do mundial hoje tem origem nesses paises.

O poder de mercado saudita ndo decorre apenas de sua grande participacdo relativa na
producdo mundial (2° lugar em 2003). A Arabia Saudita é também: principal exportadora mundial;
dona da maior parte da capacidade ociosa da induUstria; e produtora de mais baixo custo. Esses
elementos permitiram que, nos Gltimos anos, os sauditas passassem a atuar como “fornecedores em
Gltima instancia”. No curto prazo, ajustam sua producdo as flutuacdes de demanda, garantindo o
equilibrio global entre oferta e demanda. No médio prazo, sdo capazes de impor quotas a seus
concorrentes sob o risco de uma guerra de precos que tende a reduzir mais rapidamente a renda de
seus adversarios. Ao mesmo tempo, ajustam os planos de novos investimentos nos principais
ofertantes de forma a garantir que nado haja crises de superproducéo.

Essa lideranca so pode se efetivar na medida em que a seguranca interna e externa da regiao
do Golfo Pérsico — e da Arabia Saudita em particular — séo garantidas pela poténcia hegemoénica. A
politica de disseminacédo de bases militares americanas na regido, desde 1991, é uma clara evidéncia
desse compromisso.®

Os SISTEMAS DE ORDENAMENTO DO MERCADO DE PETROLEO NO POS-GUERRA

Desde o fim da Segunda Guerra, o mercado de petrdleo atravessou trés fases, cada uma
marcada por um padréo especifico de ordenamento. Na primeira (1945-1973), os centros de decisdes
eram as grandes empresas anglo-americanas. As “7 Irmas” — como foram apelidadas por Enrico
Mattei” — estabeleciam precos estaveis e operavam individualmente o equilibrio entre oferta e
demanda, integrando no seu interior os diferentes segmentos da cadeia, desde o ”poc¢o (de petr6leo)
até o posto (de gasolina)”. Suas decisdes e agdes eram suportadas por contratos de concessdo com 0s
governos dos paises produtores e por acordos interempresas que estabeleciam &reas geogréficas
rigidas de atuacédo, eliminando a concorréncia na exploracdo e na producdo. O mercado apresentava
uma tendéncia de rapido crescimento, 7% ao ano, e a oferta era estruturalmente excessiva, desde a
década de 1920. A seguranca global do mercado era baseada em um condominio anglo-americano. A
Inglaterra, antiga poténcia colonial, cabia a responsabilidade direta pela seguranca interna e externa
dos paises do Oriente Médio, inclusive por meio da presenca de tropas estacionadas na area. Os EUA
eram os “ofertantes de Ultima instancia” e garantiam ndo s6 sua prépria seguranca energética, mas
também a da Europa.

Na segunda fase (1973-1982), o mercado de petréleo estagnou devido a recessdo internacional
e aos elevados precos. As grandes empresas petroleiras perderam o controle da producdo para 0s

6 Ver Johnson, C. (2004) The Sorrows of Empire: Militarism, Secrecy, and the End of the Republic. New York: Metropolitan Books.

7 Um ator importante no processo de ruptura do monopolio das empresas anglo-americanas sobre o mercado de petréleo
durante o periodo 1945-73 foi o governo italiano, um newcomer, agindo por meio de sua estatal petroleira, a ENI, entdo sob
comando de Enrico Mattei.
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governos dos paises exportadores. Mantiveram, no entanto, o dominio sobre as atividades de refino e
distribuigdo e continuaram a promover o “equilibrio de mercado” no seu interior, através de frageis
contratos de compra e venda de longo prazo, que prefixavam precos e quantidades. A falta de
capacidade ociosa na producdo de petrdleo e a sucessdo de crises na economia internacional e no
Oriente Médio tornaram letra morta esses novos contratos de longo prazo, sujeitando os precos a
grande instabilidade.

A Aréabia Saudita tornou-se, a partir de 1973, o “ofertante de Ultima instancia”. Disputou a
lideranca de mercado, inicialmente, com o Ird e, posteriormente, com a Unido Soviética. As tentativas
da OPEP e da Arabia Saudita de estabelecerem precos estaveis redundaram, na pratica, no aumento do
market-share dos paises independentes em detrimento dos sauditas, gragas ao aumento da oferta de
6leo em outras regides, como o Mar do Norte, em um contexto de demanda global cadente. Com a
retirada das tropas britanicas, a seguranga dos paises do Golfo Pérsico passou a ser administrada
inicialmente pelo Ird e pela Arabia Saudita, a partir de acordos bilaterais com os Estados Unidos. Este
sistema entrou em colapso a partir da Revolucéo Iraniana (1979).

A terceira fase (1985 - ....) vem sendo caracterizada por um baixo crescimento da demanda —
menos de 1% ao ano - e pela existéncia de limitada capacidade ociosa, concentrada na Arabia Saudita.
As petroleiras ampliaram sua desintegracdo operacional, aumentando a terceirizacdo e a
“comoditizacdo”. As relacdes entre empresas e paises exportadores passaram a ser multilaterais e
flexiveis. Os precos passaram a ser formados a partir de milhares de contratos transacionados em
mercados spot e a futuro, na medida em que os paises produtores se sujeitaram ao principio do
netback.8 A formacédo do mercado flexivel de petréleo foi iniciada nos EUA, no inicio da década de 1980,
com as medidas de deregulation do governo Reagan. Foi completada pela Arabia Saudita, a partir de
uma “guerra de pre¢os”, que submeteu seus parceiros da OPEP e seus concorrentes independentes —
URSS, Noruega, México — ao novo sistema de precos flexiveis. O gerenciamento de curto prazo - fine
tuning - é feito através de um sistema, estabelecido por pressdo dos EUA, de cotas de producéo e de
banda de precos administrado pela OPEP. A seguranca do Golfo Pérsico passou a ser diretamente
administrada pelos Estados Unidos que, com uma defasagem de 20 anos, substituiram, com suas
préprias tropas, o vacuo deixado pela saida dos soldados britanicos.

Ha uma correspondéncia entre cada um dos trés padrdes de ordenamento do mercado de
petréleo verificados desde 1945 e as mutagdes atravessadas pela hegemonia americana nos mesmos
periodos. O cenario internacional entre 1945 e 1973 caracterizou-se por uma hegemonia completa dos
EUA, apesar de crescentemente contestada. Entre a vitéria da Segunda Guerra e a derrota do Vietna, o
mundo ocidental submeteu-se ao poder militar e econdmico dos EUA em um contexto de Guerra Fria.
A supremacia do dolar fixo era garantia suficiente para a formacdo de contratos de longo prazo com
precos estaveis, dadas as condi¢des de superabundancia de oferta de petréleo. Simultaneamente, as
petroleiras americanas invadiam espacos antes dominados pelos europeus, particularmente os
ingleses, expulsos por um processo de descolonizagdo apoiado por Washington. O rompimento desse
ordenamento foi decorréncia da crescente contestagdo da hegemonia americana. Enquanto o délar
sujeitava-se a desvalorizagbes e o exército americano era derrotado no Vietnd, as petroleiras eram

8 O netback pricing refere-se a um sistema em que o prego de oferta de um bem - no caso o petréleo cru - é estabelecido com base
em seu preco de demanda final — o dos derivados de petréleo (gasolina, diesel, 6leo combustivel etc.) — menos uma margem que
remunere 0s custos ao longo da cadeia - transporte, revenda, distribuicéo e, até mesmo, refino.
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obrigadas a ceder seus direitos sobre as fontes de producdo para 0s governos nacionais concedentes. O
fim relativamente abrupto — mas previsivel — das condi¢des estruturais de excesso de oferta de
petroleo, vigentes desde a década de 20, consolidou e amplificou esse processo de desestruturacéo
global da ordem internacional. Nao é por acaso que o 1° Choque do Petroleo é tido como o marco do
fim do chamado “periodo de ouro” do capitalismo do pés-guerra.

A incapacidade de os EUA conseguirem, de imediato, impor um novo padrdo de ordenamento
internacional deixou o mercado de petréleo — bem como todos os demais mercados relevantes — sujeito
a grande instabilidade. A fraqueza da moeda americana, aliada a uma situacio de escassez estrutural
de oferta, tornou impossivel a retomada de um relacionamento estavel — garantia de oferta a precos e
em quantidades fixas no longo prazo — entre petroleiras e paises exportadores. Ao mesmo tempo, a
tentativa de suprir o vacuo militar deixado pela retirada das tropas inglesas do Golfo Pérsico com uma
gendarmeria local, no caso iraniana, teve um final breve e surpreendente com a ascensdo dos aiatolas ao
poder em Teerd, em 1979.

Um novo ordenamento estavel do mercado de petréleo sé conseguiu ser obtido a partir de
meados dos anos 1980, pela conjugacdo de dois elementos novos. A retomada do délar como padréo
monetario internacional a partir de 1979 em um novo ambiente flexivel teve como corolario a re-
regulacdo dos principais mercados de commodities em consonancia com esses principios. A integracéo
do mercado de petrdleo ao processo de financeirizagéo global teve inicio nos EUA, principal mercado
consumidor e grande produtor. Em lugar de quantidades e precos pré-fixados, os contratos passaram a
ser regidos por expectativas volateis em um ambiente de incerteza. O principio do netback,
posteriormente aceito pela Arabia Saudita e pela OPEP, submeteu os produtores aos precos de curto
prazo bem como as curvas de prego a futuro, baseadas em expectativas de desempenho e de liquidez
globais da economia mundial, sob comando norte-americano. O cartel dos paises exportadores, sob
lideranca saudita, transformou-se no gerenciador da oferta de forma a garantir que o pre¢co do “ouro
negro” se mantivesse dentro de bandas de flutuacao prefixadas, pactuadas com os EUA.®

Desde entdo, o novo padrao flexivel do mercado de petréleo — a exemplo dos demais mercados
— tem se mostrado extremamente resistente a crises sendo um dos elementos basicos de suporte e de
estabilidade do poder americano. A menos de um problema pontual durante a Guerra do Golfo, o
unico evento de maior gravidade foi o colapso abrupto na demanda, por conseqiéncia da crise cambial
asiatica em 1997. Mais recentemente, nos primeiros meses de 2004, o mercado assistiu novamente a
banda de precos ser rompida. A diferenca é que neste episédio, além de um aumento exagerado e
imprevisto da demanda global, também contribuiu um crescente do risco de oferta diante das ameacas
a instalacdes de petréleo na Arabia Saudita e a contestacdo da ocupacdo militar americana do Iraque.
Como o délar sofreu recentemente desvalorizagbes frente as demais moedas conversiveis e a
capacidade ociosa do setor esta conjunturalmente muito limitada, estdo em curso pressdes para a
banda de precos ser revista para cima, pela segunda vez desde sua criagdo em meados nos anos 1980.10

A despeito do quadro de escassez relativa de oferta nos primeiros meses de 2004, as
perspectivas de crescimento de médio e longo prazo da demanda de petréleo sdo mediocres, quando

9 A banda de pregos vem sendo monitorada conjuntamente, ainda que de maneira informal, pela OPEP e pela Agéncia
Internacional de Energia, representando os interesses dos paises da OCDE.
10 A expectativa é de algo em torno a US$ 25 a US$ 32 o barril.
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comparadas as do pos-guerra. Em contrapartida, a possibilidade de uma superacdo tecnolégica do
petréleo, como combustivel basico do sistema de transportes, ainda é remota em um horizonte de duas
décadas. Nesse cenario, o atual sistema flexivel de mercado, mesmo com o aumento da dependéncia
externa dos EUA, ndo devera sofrer solugdes de continuidade no futuro préoximo.

E, no entanto, possivel que venha a ocorrer um aumento substancial da volatilidade de precos,
em decorréncia do aumento da fragilidade politica interna e externa no Oriente Médio. A forma como
0os EUA vém respondendo as crises do Afeganistdo, Palestina e lIraque indica que o caminho
inicialmente escolhido pela poténcia hegemoénica para garantir a seguranga interna e externa dos
paises ao redor da regido do Golfo Pérsico é o enfrentamento direto permanente — ou, pelo menos, a
real ameaca de enfrentamento direto.

Essa estratégia, baseada em intervengfes militares multiplas, dificilmente serd capaz de dar
sustentacdo a um ordenamento estavel para o Oriente Médio e, consequientemente, para o mercado de
petréleo. Em particular, as relagdes americano-sauditas podem sofrer abalos que venham a dificultar a
retomada da acdo coordenada entre os dois paises que prevaleceu nas duas Ultimas décadas.

De qualquer modo, o principal fator para a manutencéo do atual ordenamento do mercado de
petréleo continuard sendo a capacidade de os EUA sustentarem o dolar, de forma inquestionavel,
como a moeda do comércio e do capital internacionais. Deste ponto de vista, ndo h& indicacdes, para
um horizonte de tempo razoavel, de o dolar vir a ter algum concorrente em seu papel hegemonico.
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O ACORDO DA BASILEIA DE 2004:
UMA REVISAO EM DIRECAO AS PRATICAS DE MERCADO

Ana Rosa Ribeiro de Mendonga’

INTRODUCAO

exigéncia de adequacdo de capital € um dos instrumentos mais utilizados por

autoridades reguladoras em sua busca pela solvéncia das institui¢cdes e solidez do

sistema bancério. A idéia é que os bancos mantenham montantes minimos de capital
de forma que possam absorver perdas ndo esperadas, ou seja, o capital deve funcionar como um buffer
em situacdes adversas. Estes montantes sdo calculados a partir da estipulacdo pela autoridade de
determinada taxa de capital (indice de endividamento), que relaciona o capital ou patriménio liquido
aos instrumentos presentes na carteira de ativos dos bancos, a ser mantida pela instituicdo bancéria. E
interessante notar que este € um instrumento de regulagdo que ndo limita a atuacdo dos bancos uma
vez que estes podem compor sua carteira de ativos com quaisquer instrumentos que desejarem, desde
gue uma relagdo considerada saudavel de capital sobre ativos seja mantida.

A exigéncia de requerimentos minimos de capital, calculados a partir da ponderacéo de risco
dos ativos e a serem aplicados de forma harménica por autoridades reguladoras de diferentes
economias, € o eixo central do Acordo da Basiléia de 1988 e de sua revisdo de 2004. O objetivo do
presente trabalho é apresentar o Acordo de 1988 e sua revisao proposta em 2004, procurando explicitar
sua evolucdo no sentido de uma crescente aproximacao da regulamentacéo as praticas de atuacdo dos
agentes do mercado. Para tal, ap0s esta introducgdo, serdo apresentados os principais elementos dos
Acordos de 1988 e de 2004, que serdo seguidos pelas considerac¢es finais.

1 O ACORDO DE 1988

Em meados da década de oitenta, preocupados com a fragilizacdo dos bancos em funcéo de
seu elevado grau de exposicdo as dividas dos paises menos desenvolvidos em default e do crescimento
das operaces off-balance (cartas de crédito, garantias a empréstimos e derivativos), os bancos centrais
do G10 demandaram do Comité da Basiléia o desenvolvimento de padrées minimos de adequacdo de
capital.2 O Comité desenvolveu, entdo, um sistema para mensuracdo e padronizacdo dos
requerimentos minimos de capital nos paises do G10, que acabou por originar o Acordo da Basiléia de
1988 e a instituicdo da convergéncia internacional dos mecanismos de adequacéo de capital.® O intuito
de tal padronizacdo era reforcar a solidez e a estabilidade do sistema bancario internacional e

1 Professora Doutora do Instituto de Economia da Unicamp/Pesquisadora do NEIT (Nucleo de Economia Industrial e da
Tecnologia).

2 O Comité da Basiléia foi montado em 1974 pelos governadores do banco centrais do G10, como Comité de Regulagéo Bancéria
e Praticas de Supervisdo, em meio a crise financeira ocasionada pelas faléncias dos Continental Bank e Bankhaus Herstat e a
crescente internacionalizacdo dos bancos (Moffit, 1984; De Nederlandschebank, 2001).

3 Incorporado ao conjunto de regulamentagdes vigentes nestes paises de forma definitiva a partir do final de 1993.
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minimizar desigualdades competitivas entre bancos internacionalmente ativos* (BCBS, 1988). Sendo
assim, os bancos atuantes no mercado internacional eram o alvo de tal padronizacdo e os
requerimentos minimos deveriam ser aplicados em base consolidada, isto €, incluindo todas as filiais
estrangeiras. A estrutura deste Acordo era composta por trés elementos: capital, ponderacéo de riscos
por classes de ativos e instrumentos e mecanismos off-balance sheet.

a) Definicdo de capital

A adequacdo do capital deveria ser realizada a partir do capital principal (nivel 1), composto
pelo capital dos acionistas somados as reservas abertas (ganhos retidos) e do capital suplementar (nivel
2), formado pelas reservas, provisdes para créditos duvidosos, instrumentos hibridos de capital e
dividas subordinadas.

b) Ponderacao de riscos por classe de ativos

O método de adequacao do capital dos bancos presente no Acordo era inovador, uma vez que
a necessidade de manutencdo de capital pela posse de ativos ou pela realizacdo de operacdes fora de
balanco era ponderada pela exposi¢do ao risco de crédito resultante destas posi¢fes. Desta forma, os
bancos deveriam manter niveis minimos de capital para cada um dos instrumentos de sua carteira de
ativos, fossem eles on ou off-balance, em funcdo da percepcao do risco de crédito que os supervisores
tivessem de cada um destes instrumentos. Como discutido acima, estes niveis minimos de capital
seriam uma garantia contra insolvéncia ao garantir que em situacfes adversas, os bancos teriam um
colchdo amortecedor que lhes garantiria a capacidade de continuar operando. As ponderacges de risco
foram estabelecidas a partir de diferentes categorias de ativos, sendo estas criadas a partir das
caracteristicas principais do tomador: i. soberano, bancéario ou empresarial; ii. membro ou ndo-membro
da OCDE; iii. governos centrais (bancos centrais) ou instituicBes privadas; e em alguns casos, em
funcdo dos prazos dos ativos (emiss6es de curto ou longo prazos) (Quadro 1).

x : . i A partir da
QUADRO 1 - Ponderagéo de risco por categoria de ativos . R
aplicacéo destes
0% = Titulos do governo central ou do banco central do pais em moeda local coeficientes de
’ = Titulos de governos ou bancos centrais de paises da OCDE .
0a50% = Titulos de institui¢des do setor publico ponderagao de
= Titulos de bancos multilaterais de desenvolvimento riscos, 0s bancos
0, [ irei i M
20% D!re!tos de bancos incorporados na OCDE deveriam manter,
= Direitos de bancos de fora da OCDE de prazos menores que 1 ano .
50% = Empréstimos imobiliarios hipotecarios no minimo, uma
100% Titulos do setor privado taxa de capital total
(]

Titulos de governos fora da OCDE

igual a 8% (do
FONTE : BIS (BCBS, 1988, p. 21).

capital total) ou 4%
(do capital principal). Ativos considerados seguros, como titulos do governo, teriam peso de risco 0, ou
seja, o banco nado teria que manter capital em funcdo das posi¢cdes em titulos do governo em sua
carteira. Ja os empréstimos tradicionais para o setor privado, com ponderacdo de risco de 100%,
exigiriam do banco a manutencéo de 8% de suporte de capital.

¢) Instrumentos e mecanismos off-balance sheet

4 Estas desigualdades competitivas seriam resultado da exigéncia de diferentes taxas de capital por parte dos agentes
reguladores dos paises. E 0s requerimentos minimos deveriam ser aplicados em base consolidada, isto é, incluindo todas as
filiais estrangeiras.
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Dada a crescente importancia das operagdes off-balance para os bancos, estas foram incluidas na
nova estrutura de adequacdo de capital. Isto porque estas operacfes, a despeito de ndo serem
registradas em balango, envolvem a possibilidade de pagamentos futuros e implicam, e assim, riscos
para os bancos.

Entre as principais criticas apontadas ao Acordo estava a auséncia de tratamento ao risco de
mercado. Em resposta, o Comité elaborou um aditivo ao Acordo que estipulou que os bancos
passariam a manter capital em funcao de sua exposicéo ao risco de mercado decorrente de posi¢cdes em
aberto de moedas estrangeiras, operacbes com securities, acBes, commodities e op¢bes. Seriam assim
estabelecidas metas de capital (capital charges) para a cobertura destes riscos, a serem aplicadas sobre a
base consolidada do balanco do banco em nivel internacional. Assim, de acordo com o Aditivo, os
bancos passaram a manter capital em fungdo nédo s6 da exposicao ao risco de crédito, como também ao
risco de mercado, sendo este definido como “... risco de perdas de posicdes dentro e fora do balango em
funcdo de movimentos nos pregos de mercado.” (BCBS, 1996b, p. 1).

Estes riscos foram divididos em dois grupos: i. riscos de taxas de juros e acdes; ii. riscos de
cambio e commodities, e poderiam ser mensurados através de dois tipos distintos de metodologia:
esquema padronizado (“building-block™) e modelos internos de mensuracédo de risco, em geral value-at-
risk models.

Uma vez mensurado o risco de mercado das posi¢es do banco, este deveria manter o capital
minimo requerido, sendo cobertos, da mesma forma que no Acordo original, pelo capital principal,
pelo suplementar e agora também pelas dividas subordinadas de curto prazo (nivel 3).5

A adocdo de modelos internos de mensuracdo de risco foi um importante sinalizador do
movimento evolutivo do conjunto de regras que norteiam o Acordo da Basiléia. Estes ndo constavam
da proposta inicial de aditivo (1993), mas foram incluidos a partir de sugestdes recebidas ao longo do
processo de discussdo desta proposta junto aos agentes do mercado. A justificativa dada pelo Comité
para a inclusdo destes modelos de mensuragdo de risco foi a necessidade de estimular praticas
administrativas e de minimizar a criacdo de incentivos perversos. A aceitacdo e o estimulo dos
reguladores ao uso de modelos internos de mensuracao de riscos marcou o0 primeiro momento de uma
nova postura destes com relagdo ao controle interno de riscos. Na verdade, esta inovacdo pode ser
entendida dentro de uma estratégia mais geral e duradoura das autoridades
reguladoras/supervisoras, no sentido de aproximar as regras de comportamento estipuladas no
arcabouco regulatério da forma de atuagdo dos participantes do mercado.

Apesar do reconhecimento dos avancos trazidos pela implementacdo do Acordo de 1988,
diferentes participantes dos sistemas financeiros, em especial agéncias reguladoras/supervisoras,
mostraram-se preocupados e insatisfeitos com a efetividade do sistema de ponderac@es fixas, cada vez
mais conflituoso com o crescente grau de sofisticacdo dos modelos internos para avaliacdo de riscos,
desenvolvidos em especial pelos grandes bancos que operam em nivel internacional. Do ponto de vista
dos administradores de risco dos bancos, a adequacéo de capital estabelecida pelo Acordo néo reflete,

5 A inclusdo de dividas subordinadas de curto prazo como grupo de capital teria que ser autorizada pelos reguladores locais,
mas somente para fazer frente a uma parcela do capital requerido, restrito a necessidade de cobertura dos riscos de mercado e
sujeito a limitacdes e restricdes.
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necessariamente, a capacidade de absorcdo de perdas nao esperadas, além de nem sempre serem estas
ponderacbes fixas bons indicadores dos riscos assumidos, em especial ao ndo considerarem riscos
importantes como de taxas de juros ou operacionais.

Entre os vieses e distor¢des relacionados ao esquema presente no Acordo de 1988 colocam-se a
generalizacdo de operacdes de arbitragem, a diminuicdo da participacdo dos créditos de primeira linha
nas carteiras dos bancos e o estimulo a empréstimos de curto prazo para paises fora da OCDE. Desta
forma, no cerne das criticas encontrava-se a padronizacao de regras, o que destacava a importancia de
flexibilizagdo. A idéia colocada era que a padronizagéo de regras possibilita a construcao de operagdes de
arbitragem, nas quais os agentes utilizam-se das regras para buscar lucros através de inovacdes. A légica
por tras deste argumento era que, diante de regras que imponham aos agentes posturas distintas de suas
préaticas de mercado, estes se sentem estimulados a inovar de forma a atenua-las, sendo burla-las. Desta
forma, a flexibilizacdo poderia levar a uma aproximacao das regras as praticas exercidas pelo mercado, e
o caminho adotado pela revisdo do Acordo de 1988 foi a ampliacdo do uso das formas de avaliacdo de
risco utilizadas pelo mercado: a classificacdo de risco feita pelas agéncias de classificacdo de risco e os
modelos internos de avaliacao de risco.

Diante da percepcao das limitacfes da efetividade do esquema proposto pelo Acordo de 1988,
acirraram-se as discussGes em torno da necessidade de revisdo ou mesmo substituicdo deste.

2 BASILEIA I1: O Novo ACORDO DE 2004

Os mercados financeiros passaram por varias transformagbes desde a publicagdo e
implementacdo do Acordo de 1988, seja no tocante ao formato de atuacdo das institui¢des bancérias e
financeiras, com o desenvolvimento de métodos de avaliacdo e administracdo dos riscos, seja a
organizacdo e funcionamento dos mercados. Propondo-se a incorporar as resultantes mudancas na
estrutura de riscos e tendo em vista as fragilidades do sistema vigente, o0 Comité propds-se a revisar o
Acordo de 1998, procurando desenvolver “... um sistema que iria mais longe no sentido de fortalecer a
solidez e estabilidade do sistema bancario internacional, mantendo a consisténcia suficiente de que a regulacéo de
capital ndo seria fonte de desequilibrio competitivo entre os bancos ativos internacionalmente.” (BCBS,
2003, p. 1).

A nova estrutura do Acordo da Basiléia, doravante chamada de Basiléia Il ou de Novo Acordo,
foi disponibilizada em junho do presente ano, apés um longo periodo de discussdes e a publicacédo de
trés versBes para consulta iniciado em 1999.6 As justificativas apresentadas pelo Comité para a revisédo
do Acordo séo as seguintes: as ponderacdes de risco exigidas pelo Acordo de 1988 ndo estimulam ou
mesmo reconhecem o uso e 0 amplo desenvolvimento de métodos internos de avaliacdo de riscos e
uma vez que sdo fixas por classe de ativos acabam por incentivar a realizacdo de operacdes de

6 O Comité disponibilizou a proposta em 1999 (CP1 ou primeiro trabalho para consulta), visando receber comentérios de
académicos e agentes do mercado. A partir destes comentarios uma nova verséo foi publicada em janeiro de 2001(CP2), ficando
aberta para uma nova rodada de comentarios até maio do mesmo ano. A inclusdo dos comentérios levou a publicagdo de uma
nova versdo em julho de 2003 (CP3) e a um novo periodo de consulta. A Nova Estrutura de 2004 resultou, assim, deste longo
processo e o Comité espera que esta esteja pronta para implementacdo no final de 2006 (final de 2007 para as versdes mais
avancadas), pelo menos em parte importante dos paises integrantes do G10. O tempo entre a publicacdo e a entrada em vigor
justifica-se pela necessidade do Novo Acordo ser incorporado & legislagdo nacional de cada um dos paises e da fase de
implementacéo.
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arbitragem de capital; e por fim, o Acordo de 1988 ndo admite a utilizagdo das varias técnicas
utilizadas para a mitigacdo do risco de crédito, tais como as garantias, para o calculo do capital
minimo. (BCBS, 2001a)

2.1 Escorpo E CONCEITOS

Da mesma forma que no Acordo Original, o principal alvo do Novo Acordo sdo os bancos
operantes em nivel internacional, o que ndo implica que os métodos de adequacédo de capital ndo sejam
passiveis de aplicagdo em bancos de diferentes tamanhos e sofisticacdo. A aplicagdo da nova estrutura
deve considerar os bancos de forma consolidada, incluindo quaisquer instituicdes financeiras que
facam parte do grupo bancéario, de forma a garantir que 0s riscos assumidos pelo grupo sejam
considerados como um todo.

Os requerimentos minimos de capital, calculados a partir do conceito de taxa de capital (volume
de capital disponivel/medida dos riscos assumidos pelos bancos, representados pelos ativos
ponderados pelo risco), foram mantidos enquanto eixo central no Acordo revisado, tornando-se mais
complexos e flexiveis e, em especial, mais sensiveis aos riscos assumidos pelas institui¢des bancéarias. Ao
buscar implementar um arcabouco de regras mais flexiveis e sensiveis ao comportamento das
instituicdes bancarias, o Basiléia Il procura minimizar os problemas resultantes da padronizacédo
imposta por regras mais gerais. Este tipo de problema encontra-se na base de qualquer esfor¢co de
criacdo de regras para um amplo leque de institui¢cbes bancarias que operam de formas distintas, seja
no tocante a mercados, legislagdo em vigéncia, instrumentos negociados ou, em especial, perfil de
riscos assumidos. Ou seja, a nova estrutura procura evitar o problema de generalizacdo de regras de
comportamento e o consequiente descolamento do movimento real dos agentes em funcéo da criacdo
de regras de harmonizacéo.

A aplicacdo destes requerimentos passou a ser complementada por atuac@es mais incisivas de
autoridades de supervisao e agentes do mercado. Assim, a nova estrutura é construida sobre trés pilares:
requerimentos minimos de capital (Pilar 1), processo de revisdo de supervisédo (Pilar 2) e disciplina de
mercado (Pilar 3). A combinacdo destes elementos consubstanciaria a salde e solidez do sistema
financeiro internacional.

2.2 PILAR 1: OS REQUERIMENTOS MIiNIMOS DE CAPITAL

A taxa de capital minima foi mantida, ndo podendo ser menor do que 8%, assim como a
definicdo de capital (niveis 1, 2 e 3) . As inovagdes dizem respeito aos riscos abarcados e as formas de
mensuracdo dos riscos e de céalculo do capital minimo a ser mantido. No tocante aos riscos
considerados no célculo da taxa de capital, além dos de crédito e de mercado ja considerados no
Acordo original, introduziu-se o risco operacional. Quanto a mensuracao destes, foram introduzidas
trés formas distintas de calculo do risco de crédito, o método padronizado e os modelos bésico e
avancado de modelos internos de avaliacdo de risco; e outros trés para o calculo do risco operacional:
método indicador béasico, método indicador padronizado e método de mensuracédo avancada (AMA); o
risco de mercado continuou a ser calculado da mesma forma, uma vez que ja incluia a possibilidade de
uso de modelos internos de avaliacédo de riscos.
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A. Modelo Padronizado

Este modelo é similar ao vigente no Acordo de 1988, uma vez que os bancos devem designar
suas exposicdes ao risco crédito a partir de caracteristicas dos emissores dos instrumentos que
compdem sua carteira de ativos, se emitidos por agentes publicos, corporativos, soberanos, bancos
comerciais, securities firms, entre outros. A logica da organizacdo dos ativos em diferentes categorias
ligadas a determinada ponderacéo de riscos foi mantida, mas procurou-se elaborar regras mais sensiveis
aos riscos assumidos pelas instituicdes. A ponderacdo de riscos ndo serd mais realizada de forma
uniforme para cada uma das categorias, abrindo-se a possibilidade de uso de avalia¢gdes externas de
risco, tal como as realizadas por agéncias privadas de avaliagdo de risco (Quadro 2). No caso de
instrumentos emitidos por tomadores soberanos, 0s supervisores nacionais podem aceitar também as
avaliacGes realizadas por agéncias de crédito de exporta¢cdes da OCDE. A estes supervisores cabe a
responsabilidade de avaliar se estas agéncias cumprem os critérios minimos exigidos pelo Novo
Acordo, podendo reconhecer as avalia¢Ges destas de forma parcial ou completa.”

Pode-se concluir que a ponderacgéo de risco sera mais precisa do que a do Acordo vigente, o0 que
pode possibilitar a aproximacéo dos requerimentos de capital ao perfil de risco adotado pelo banco.8 Esta
inovacdo procura garantir, entdo, a combinacdo de um método simples com a uma avaliagdo mais
préxima a leitura que o mercado faz dos riscos assumidos pelos bancos.

QUADRO 2 - Ponderacéo de risco a partir do modelo padréo baseado na avaliagdo externa

0% 20% 50% 100% 150% Sem avaliacio

Basiléia Il
Soberano AAA/ZAA- A+/A- BBB+/BBB- abaixo de B 100%
Bancos It AAA/ZAA- A+ /A- BBB+/BB- abaixo de B 100%
Bancos 112

< 3 meses AAA/BBB-- BB+/B- abaixo de B- 20%

> 3 meses AAA/AA- A+/A-A BBB+/BB- abaixo de B- 50%
Corporacdes AAA/AA- A+/A- BBB+/BB Abaixo de BB- 100%
Securitizacdo? AAA/AA A BBB BB BB

FONTE: BCBS (2001b); DNB (Mar. 2001); Jackson (2001); BCBS (2004).

Nota explicativa: as ratings utilizadas sdo da Standard & Poor’s; A taxa de capital a ser mantida é resultado desta
ponderacao. Por exemplo, se a ponderagédo é de 100%, o banco deve manter uma relacéo de ativo sobre capital de 8% .

1 Opcéo 1: Todos os bancos de determinado pais terdo a ponderagdo de risco embasada no risco soberano (uma posicéo
a menos); corretoras de valores mobiliarios estdo sujeitas a mesma ponderagdo que os bancos, desde que sejam
reguladas e fiscalizadas como estes; 2 Opc¢éo 2: ponderacao de risco baseada na avalia¢do externa do banco individual;
corretoras de valores mobilidrios estdo sujeitas @ mesma ponderagdo que os bancos, desde que sejam reguladas e
fiscalizadas como estes; 3 < BB e sem avaliagdo: deducdo completa de capital (1250%); 4 Bancos sem avaliag&o, ou seja,
nao-classificados pelas agéncias de classificacdo de risco aceitas pela autoridade doméstica ndo poderdo estar sujeitas a
ponderacao de risco menor do que a do pais de origem; 5 Empresa néo-classificada ndo pode pedir o risco do pais de
origem.

7 Os critérios minimos estipulados pelo Novo Acordo sdo: objetividade, independéncia, transparéncia/acessibilidade externa,
abertura de informag®es, recursos para a avaliacdo e credibilidade.

8 O Novo Acordo representa abertura do leque de ponderagdes. O caso mais elucidativo parece ser o das corporagdes. No
Acordo original, todas estavam sujeitas @ mesma ponderagédo de 100%, independente de pais de origem, performance ou setor de
atuagdo. J4 na proposta atual, um espectro mais amplo de possibilidades é aberto, podendo a ponderacéo exigida ser de 20% até
150%, com a inclusédo de riscos adicionais.
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Além da classificacdo por tipo de tomador, como ilustrado acima, o Basiléia Il propde também
manutencdo de requerimentos de capital a partir do risco assumido com alguns instrumentos, em
especial os de varejo, ndo contemplados no esquema anterior. As pondera¢des podem ser vistas no
quadro abaixo:

QUADRO 3 — Outros instrumentos sujeitos & ponderagéo de riscos No célculo dos requerimentos
Instrumentos da Carteira de Varejo! 75% minimos de Capltfll a serem m?nfldos pelos
Hipotecas de Propriedades Residenciais 35% bancc_>s em fL-m(;aO da eXD_OSIGaO de sua
Hipotecas de Propriedades Comerciais 100% carteira ao risco de credito, o modelo
Empréstimos em Atraso? (>90 dias) 100% a 150% padronizado também reconhece uma gama

FONTE: BCBS (2004); 1. Instrumentos incluidos: empréstimos mais ampla de instrumentos que atuam no
através de cartdes de crédito, empréstimos pessoais e para sentido de minimizar tais riscos, entre 0s

pequenas empresas; 2. Adequacdo de capital além das provisdes quais destacam-se os colaterais, garantias e

ara atrasos. . . L, -
P derivativos de crédito.

Ao alicercar o modelo padronizado de adequagéo de capital na classificacdo de paises, bancos e
corporac0es, realizada por agéncias externas de classificacao de risco, a proposta do Novo Acordo aceita
e assume a institucionalizacdo privada da leitura dos riscos, internando um mecanismo amplamente
aceito pelo mercado. Tal postura é convergente com o encaminhamento dado pelas discussdes acerca da
nova arquitetura financeira internacional, que na busca de maior flexibilidade e adequacdo das regras
procura cola-las as avaliagGes privadas.

B. Modelos internos de avaliacdo de riscos

A adocao de modelos internos de avaliagdo de riscos em suas duas versfes, basica e avangada,
uma vez aprovada pelo supervisor nacional, possibilita ao banco utilizar suas proprias estimativas de
avaliacdo de risco como instrumento primario para o calculo do capital minimo a ser mantido a partir de
certa exposicdo ao risco. No entanto, este método nédo permite que os bancos determinem todos os
elementos necessarios para o calculo dos requerimentos de capital. As ponderac8es de risco e as metas de
capital séo determinadas a partir da combinacdo de informacdes quantitativas providas pelos bancos e
formulas especificadas pelo Comité. A idéia é que estas féormulas, chamadas de fun¢des de ponderacéo
de riscos, traduzam as informagdes do banco em requerimentos especificos de capital. Estas fungbes de
ponderacdo de riscos foram desenvolvidas pelo Comité para cada classe de ativos especificada pelo
Comité: corporativos, soberanos, bancéarios, de varejo e a¢des.® As variaveis que alimentam estas fungdes
de ponderacgéo sdo os componentes de risco, estimativas dos pardmetros de risco providas pelos bancos,
ou seja, grupos de informagdes quantitativas que podem ser inferidas pelos bancos a partir de seus
modelos internos ou providas pelas autoridades supervisoras. S80 estes 0s componentes de risco:
probabilidade de default, perdas decorrentes do default, nivel de exposicéo ao default e maturidade.

Sendo assim, para cada classe de ativos sdo estabelecidos os trés elementos: componentes de
risco, funcdo ponderacdo e os requerimentos minimos de capital. As fungdes de ponderagao sao sempre
estabelecidas pela estrutura presente no Basiléia Il, enquanto os componentes de risco podem ser
estimados pelos modelos internos dos bancos ou providos pelas autoridades supervisoras. Na verdade,
este é o elemento fundamental de diferenciacdo entre a os modelos basico ou avancado de avaliacdo de
risco, como pode ser observado abaixo (Quadro 4).

9 Os bancos devem organizar a exposi¢éo ao risco de sua carteira a partir desta classificagéo.
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QUADRO 4 — Grupos de informacdes que alimentam os modelos internos de avalia¢do de risco

Grupos de Informacdes  Modelo Interno Basico Modelo Interno Avangado
- Provido pelo banco a partir de estimativas Provido pelo banco a partir de estimativas
Probabilidade de Default! - P P L P P
proprias proprias
Valores de Supervisdo estabelecidos pelo Provido pelo banco a partir de estimativas
Perdas dadas o Default? . P P - P P
Comité proprias
- Valores de Supervisdo estabelecidos pelo Provido pelo banco a partir de estimativas
Exposicéo ao Default? L .
Comité proprias
Valores de Supervisdo _estabelecidos - pelo Provido pelo banco a partir de estimativas
Maturidade Efetiva’ Comité ou baseados em estimativas dos bancos proprias P P

(decis&o nacional)
FONTE: BCBS (2003); BCBS (2004).
1. Probabilidade de default: pardmetro que mede a possibilidade que o tomador de recursos entre em default em dado
periodo de tempo; 2. Perdas em fung¢éo do default: parametro que mede a proporgdo da exposicao ao risco que sera perdida
se o default ocorrer; 3. Exposicdo ao default: pardmetro que mede, para os compromissos de empréstimos, o montante de
instrumentos que provavelmente serdo retirados se o default ocorrer; 4. Maturidade: pardmetro que mede a maturidade
econdmica restante da exposi¢ao ao risco.

C. Securitizacao

Como ja discutido acima, entre as inovacdes propostas pelo Novo Acordo, mas uma vez no
sentido de aproximar a adequacédo de capital as praticas do mercado, encontra-se a identificacdo de um
espectro mais amplo de instrumentos utilizados pelas instituicdes bancérias para a mitigacdo de riscos,
de forma a incorporar o desenvolvimento destes instrumentos, que teriam tornado-se mais liquidos e
complexos desde a publicacdo do Acordo de 1988. Tais instrumentos passam a poder ser utilizados para
a diminuicdo das ponderacdes de riscos de crédito impostas pelo Novo Acordo, desde que néo
consideradas pela agéncia de classificacdo externa em seu processo de avaliacdo de riscos, uma vez que
isto implicaria dupla contagem da atenuacdo dos riscos (BCBS, 2001b). Entre estes, tratamento especial é
dado ao processo de securitizacdo, “... importante no sentido de garantir uma melhor diversificacdo de riscos e
aumentar a estabilidade financeira.” (BCBS, 2003, p. 7). Segundo o Comité, a ndo inclusdo de um tratamento
robusto deste processo manteria 0 Novo Acordo vulneravel a movimentos de arbitragem, uma vez que,
na vigéncia do Acordo Original, os bancos tém se utilizado deste processo de forma minimizar o capital
a ser mantido em funcéo das exposi¢des ao risco assumidas pelas instituicdes. Sendo assim, o Novo
Acordo requer que o banco preocupe-se com a natureza econdémica da operagdo de securitizacdo ao
determinar os requerimentos minimos de capital através do modelo padronizado ou dos modelos
internos de avaliacdo de risco.

D. Riscos Operacionais

Ao lado da manutencéo de capital em funcéo da exposi¢cdo aos riscos de crédito e mercado, as
instituicdes bancarias deverdo manter capital também em fun¢do dos riscos operacionais, definidos
como riscos de perdas incorridas em funcéo de processos internos inadequados ou falidos e humanos
ou sistémicos, assim como de eventos externos, incluindo riscos legais e excluindo riscos de reputacio
e estratégicos. A estrutura do Basiléia Il estabelece trés métodos distintos para o calculo das metas de
capital a serem mantidas em funcdo do risco operacional, em grau crescente de sensibilidade a
exposicao a tal risco: método do indicador basico, método padronizado e método de mensuracao
avancada, e espera que os bancos movam-se neste sentido, de desenvolver e adotar métodos cada vez
mais sensiveis aos riscos assumidos (BCBS, 2004). Os dois primeiros utilizam a receita bruta anual
obtida pelos bancos como uma aproximacédo de sua escala de operagdes do banco e, desta forma, de
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sua exposi¢do ao risco operacional. Ao optar pelo método do indicador basico, o banco deve calcular o
capital a ser mantido ao multiplicar sua receita bruta anual (média dos ultimos trés anos) por um
coeficiente fixo (a = 0,15). O método padronizado considera a exposi¢do ao risco operacional em cada
uma das linhas de negdcios do banco e assim o célculo do capital a ser mantido para cada uma delas é
realizado através da multiplicacdo da receita bruta anual por coeficientes fixos (B) estabelecidos pelo
Comité, coeficientes que procuram refletir o tamanho ou o volume de atividades dos bancos naquela
determinada area. No método avanc¢ado, os requerimentos de capital serdo determinados pelo sistema
interno de mensuragdo de risco, e a adocdo de tal modelo estd condicionada a aprovagdo das
autoridades supervisoras.10

2.3 PILAR 2: PROCESSO DE REVISAO DA SUPERVISAO

Como discutido acima, as novas formas propostas no Novo Acordo para o calculo dos
requerimentos minimos de capital, apresentadas no bojo do Pilar 1, explicitam o movimento de
aproximacdo do esquema de regulamentacdo as praticas dos agentes atuantes nos mercados
financeiros. No esquema definido pelo Pilar 1, no qual a flexibilizagdo e a adequacdo das regras ao
comportamento dos agentes no tocante ao controle e administracdo dos riscos ganham importéncia, o
papel de supervisao a ser exercido pelas autoridades ganha destaque. Desta forma, l6gica da edificacdo
do Pilar 2 é respaldar e viabilizar o modelo de adequacéo de capital proposto no Pilar 1. Desta forma, o
Pilar 2 é formado por um grupo de principios que “... explicitam a necessidade dos bancos avaliarem sua
adequacdo de capital com relagdo aos riscos assumidos, dos supervisores em reverem e tomarem atitudes cabiveis
diante destas avaliag@es.” (BCBS, 2003, p. 10).

Sao estes os principios que estruturam o mecanismo de revisdo da supervisdo: 1. Os bancos
devem desenvolver processos para avaliar se sua adequacdo de capital é compativel com o perfil de
riscos assumidos e estratégias para manter estes niveis de capital; 2. Os supervisores devem examinar e
analisar as avaliacOes e estratégias de adequacao de capital feitas pelos bancos, além de sua capacidade
de monitorar e garantir a manuten¢do do indice de capital estipulado pelas regras vigentes. Cabe
também a estas autoridades a tomada de medidas adequadas quando o comportamento dos bancos
ndo se mostrar satisfatorio; 3. As autoridades devem esperar e poder exigir que os bancos operem
acima dos indices minimos de capital; 4. Supervisores devem intervir precocemente a fim de evitar que
o capital fique abaixo do necessario para suportar os riscos assumidos pelo banco e deve exigir acao
rapida se este capital ndo se mantiver ou restaurar.

Ao justificar a necessidade de mecanismos que possibilitem a revisdo da supervisdo, no
sentido de complementar a adequacdo dos requerimentos minimos de capital ndo simplesmente a
exposicao dos bancos aos riscos de crédito, de mercado e operacional, mas a leitura e a adequacao que
os bancos fazem destes, explicita-se a légica do novo conjunto de regras, que ndo correm atras dos
procedimentos adotados pelo mercado, mas sim procuram caminhar ao lado. Esta seria a logica por
trds do movimento de aproximacao das regras as praticas do mercado. Uma vez que é um sistema de
regras que “olha para frente”, mas mesmo assim nao dé conta de todas as mudancas no perfil de riscos
das complexas organizagdes bancarias.

10 A aprovacdo do sistema interno pela autoridade supervisora esta sujeita a comprovacdo de uma série de padrdes
guantitativos e qualitativos. No tocante a adocdo de instrumentos de diminuigédo de riscos, como 0s seguros, somente 0s bancos
gue optarem por este método poderdo considera-los, dentro de certos limites (20%), para diminuicido do capital minimo a ser
mantido.

35



Ana Rosa Ribeiro de Mendonca

2.4 PILAR 3: DISCIPLINA DE MERCADO

O intuito da construcao deste terceiro pilar é a complementacao dos requerimentos de capital e
do processo de revisdo da supervisdo. A idéia basica é que o desenvolvimento de regras que estimulem
e requeiram uma maior abertura de informac8es quanto ao perfil de riscos e o nivel de capitalizacdo
dos bancos, estimulem que os agentes participantes do mercado exer¢gam a disciplina deste. A
introducdo da disciplina de mercado como o terceiro pilar do Novo Acordo traz a légica do mercado
para o centro da discussdo das novas regras para a regulamentacdo dos mercados financeiros,
marcando o aprofundamento da tendéncia ja explicitada nos pilares anteriores.

CONSIDERAGOES FINAIS

A partir da discussdo realizada acima, algumas considerag8es acerca da estrutura do Basiléia Il
podem ser tecidas. A preocupagdo central do conjunto de regras e procedimentos quanto a mensuragao
e a administragdo de riscos presentes no Basiléia Il € o ajuste as praticas de mercado.!! O Pilar 1, centro
gravitacional do esquema, tem como base ndo simplesmente a necessidade de adequacéo de capital,
mas o risco assumido pelos bancos e, em geral mensurado e ajustado, se ndo somente pelos bancos,
mas também por outros agentes privados, tais como as agéncias de avaliacdo de riscos. Dado este novo
formato, cresce o papel das autoridades no sentido de acessarem e avaliarem as posturas dos bancos
diante de suas exposi¢des ao risco, com uma énfase crescente em seu papel de supervisdo em
detrimento de seu papel de regulamentagdo. Ao estimular a abertura de informagdes, o novo esquema
procura potencializar o poder de avaliacdo e atuagdo dos participantes do mercado. Estas sdo as
l6gicas presentes, respectivamente nos Pilares 2 e 3, como contraponto a liberdade de posicionamento
propiciada pelo Pilar 1, com algo proximo de o preco da liberdade € a eterna vigilancia.

Se no Acordo de 1988 ja se coloca a ndo limitagdo da atuagdo dos agentes, desde que estes se
ajustem, a partir de parametros estabelecidos pelas autoridades, as posi¢cdes de risco assumidas, no
Acordo de 2004 o tratamento dos riscos ganha maior destaque, sendo que sua leitura e, em alguns
casos, a propria adequacdo de capital, passa a ser ditada pelas praticas dos agentes atuantes no
mercado. A idéia presente neste Ultimo Acordo é criar uma regulamentacdo forward looking, no sentido
de evitar o problema estrutural enfrentado pelas autoridades reguladoras: esquemas de
regulamentacdo que sempre se desenvolvem a reboque das praticas dos agentes de mercado. Isto
porque os agentes de mercado sdo mais ageis e freqientemente adotam estratégias de criar inovagdes
no sentido de amenizar ou mesmo burlar mecanismos que restrinjam seu comportamento. Neste
formato de regulagédo que delineia, as autoridades cabe cada vez mais o papel de supervisores do que
de reguladores.
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UM BREVE GUIA PARA O ACORDO-QUADRO
FIRMADO NA OMC EM 1° DE AGOSTO

Mario Ferreira Pressert

ara entender o significado do Acordo-quadro aprovado pelo Conselho Geral (CG) da

OMC no dia 1° de agosto (Decision Adopted by the General Council on 1 August 2004,

WT/L/579), deve-se recordar alguns fatos basicos das negociacdes recentes. Em
setembro de 2003, a V2 Reunido Ministerial da OMC em Cancun fracassou, deixando aberto um
conflito politico de dimensdes inesperadas entre o “Norte” e 0 “Sul”. Apesar da heterogeneidade entre
0s membros de cada uma das duas amplas divisdes acima, os problemas enfrentados por “Norte” e
“Sul” na sua insercdo na globalizacdo continuam bastante distintos — desmentindo as teses
“globalistas” mais otimistas — e o fracasso de Cancln e os impasses nas negocia¢cdes na OMC estdo
associados a essas diferencas estruturais.

Na fase da globalizacdo, a conquista dos mercados externos pelas empresas dos paises
desenvolvidos realiza-se por meio do intenso crescimento dos fluxos de investimento direto
estrangeiro (IDE): as vendas globais das filiais das empresas transnacionais (ETNSs) estdo estimadas em
US$ 18 trilhdes, movimentando mais do que o dobro do comércio internacional de bens e servigos (US$
8 trilhdes). A presenca das ETNs ¢ altamente concentrada na Triade (EUA, Unido Européia e Japédo) e
num conjunto restrito de paises desenvolvidos e em desenvolvimento, em regra “associados” a cada
um dos polos da Triade. Nestes espacos regionais ampliados, as ETNs procuram “integrar suas
unidades de negdcios, unidades de processo e sistemas de informagédo em uma Unica maquina criadora
de valor, capaz de mobilizar sua forca global completa em cada mercado local”. Uma maior
flexibilidade na maneira de realizar negécios em todos os mercados é vista como um requisito
essencial na preservacdo da competitividade empresarial das ETNs e de sua imensa rede de filiais
(estimadas em 870 mil em 2003) frente aos novos rivais criados pela inovagao tecnologica continua.

A OMC tornou-se, desde sua inauguragdo em 1995, a instituicdo internacional encarregada de
ampliar essa flexibilidade, disciplinando as politicas nacionais em seus Acordos, bem como de
harmonizar essas politicas para assegurar uma “concorréncia leal” na conquista dos mercados globais.
O dilema é que pode haver divergéncias profundas entre os interesses nacionais dos paises em
desenvolvimento (PEDs) e os interesses corporativos das ETNs, em especial na localizacdo das
unidades que criam mais valor. As ETNs tém preferéncia pelo pais de origem quando se trata da
localizagdo das atividades de maior valor adicionado como financas, P&D, marketing etc. Procurar um
equilibrio satisfatdrio nas regras do comércio entre interesses tdo conflitantes (uma solugdo win-win)
tem se revelado uma tarefa ingrata para os negociadores dos PEDs em Genebra.

Basta lembrar que PEDs que exportam a partir de sua base nacional de produc¢do enfrentam
trés ordens de problemas de dificil solugdo: diversificar e ampliar a competitividade de sua oferta
nacional (no que dependem em boa medida das estratégias empresariais das ETNSs), superar o
protecionismo residual nos paises avancados (ligado a interesses especiais com forte cacife politico) e

1 Professor do Instituto de Economia da Unicamp/Coordenador do Curso em Diplomacia Econémica, Unicamp/Unctad.
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evitar as regras assimétricas criadas pelo “regionalismo” (a forma preferencial de atracdo dos
“associados”) em cada um dos pélos da Triade.

Os fracassos da OMC em Seattle e Cancun, separados apenas pelo acordo atingido em Doha
para lancar uma “Rodada do Desenvolvimento” em novembro de 2001, refletiram a enorme
dificuldade de encontrar uma férmula alternativa a simpléria “abertura comercial e atracdo do IDE”
dos roaring nineties para garantir o direito ao desenvolvimento e direitos humanos minimos a todos os
habitantes do globo. Sendo a desigualdade entre paises e dentro de cada pais um dos tracos mais
visiveis da globalizacdo, a OMC deveria ser reformada para assegurar a captura mais que proporcional
dos beneficios da abertura aos PEDs.

Incapaz de mudar suas prioridades pela intransigéncia dos paises desenvolvidos, a OMC
enfrenta uma crise crescente de legitimidade. Os impasses sucessivos nos temas cruciais da “Rodada
do Desenvolvimento” - agricultura, acesso aos mercados de bens ndo agricolas, servicos, temas de
Cingapura, tratamento especial e diferenciado aos PEDs e as questdes de implementacdo pendentes da
Rodada Uruguai - refletem a distancia entre as visdes do Norte e do Sul sobre a inser¢éo dos PEDs na
globalizacdo. Na questdo comercial, os paises desenvolvidos sdo profundamente hostis a um sistema
multilateral que dé direitos especiais aos PEDs, muito menos a todos eles, sem a exclusdo dos mais
competitivos. As novas coalizdes de paises do Sul em torno do G-20 ou do G-90 — que compreende a
Unido Africana, o grupo de paises da Africa, Caribe e Pacifico com acesso preferencial ao mercado
europeu e paises menos avancados (PMASs) — refletem a percepcédo generalizada entre os PEDs da
enorme dificuldade das negociagdes comerciais conciliarem “equilibrio” nos resultados com
“desenvolvimento”.

Os impasses nas negociacfes multilaterais nos Ultimos seis anos aumentaram o ativismo da
Triade na procura de tratados bilaterais e regionais de livre comércio, onde impdem condigdes que vao
além das negociadas na OMC em servicos, comércio eletrénico, propriedade intelectual, clausulas
sociais € ambientais, e nos temas de Cingapura (ver glossario). No entanto, as negociac8es bilaterais
com os grandes PEDs — como bem exemplificam as negocia¢des dos EUA e da UE com o MERCOSUL
— encontravam-se travadas pela insisténcia destes em obter concessdes significativas na liberalizacéo
dos produtos agricolas e industriais em que tém interesse exportador, uma questdo que, na 6tica dos
paises desenvolvidos, sé comportaria solu¢des multilaterais.

O ACORDO-QUADRO

O Acordo-quadro é uma tentativa de desbloquear as negociacfes multilaterais, regionais e
bilaterais, fornecendo diretrizes as negocia¢bes nos trés temas fundamentais: agricultura, bens néo
agricolas e servicos. Em particular, fustigados por decisdes desfavoraveis de painéis na OMC sobre
subsidios ao algodé&o e agucar, pressionados pelos PEDs e condenados por ONGs e até pelo Banco
Mundial, os EUA e a UE tiveram que finalmente explicitar qual sera a prote¢do residual que
pretendem conservar para seus setores agricolas.

A grande novidade nas negocia¢des que resultaram no Acordo-quadro foi a presencga central
do G-20. Como destacado por um artigo do Ministro Celso Amorim publicado no Financial Times, este
acordo exigiu um maior grau de multipolaridade na OMC do que vinha sendo a norma das
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negociagdes até entdo. Pela primeira vez na OMC, atingido um determinado acordo num item da
agenda de negociac@es entre a UE e os EUA, esse acordo necessitaria sofrer consideraveis modificagdes
nas linhas sugeridas por PEDs para ser endossado pelos demais membros. Brasil e india tiveram papel
central nas negociac¢es sobre Agricultura, participando do agrupamento informal denominado “Non-
Group-5” (Austrélia, Brasil, Estados Unidos, india e Unido Européia), quando representaram nao s o
G-20, mas os demais PEDs. Logo, mudou substancialmente o processo das negocia¢cdes na OMC e este
ganho ndo deve ser menosprezado.

O Acordo-quadro tem apenas trés paragrafos no seu corpo e quatro Anexos. O longo primeiro
paragrafo realiza um balanco geral dos entendimentos atingidos até agora. Introduzem-se neste
paragrafo o conteldo dos quatro Anexos: modalidades em Agricultura e em Acesso a Mercados de
Produtos N&do Agricolas serdo discutidas e acordadas segundo dispdem os Anexos A e B,
respectivamente; o Anexo C contém recomenda¢bes ao Conselho de Comeércio em Servicos para
acelerar negociagdes em Servigos, muito atrasadas; e 0 Anexo D contém modalidades para as
negocia¢des em Facilitacdo de Comeércio. Logo, foi adicionado um dos temas de Cingapura, Facilitacdo
de Comeércio, no compromisso Unico sob o qual é negociada a agenda de Doha “por consenso
explicito”. E um compromisso operacional e uma vitéria da Unido Européia, principal demandante
desse tema nas negociacdes.

Os TEMAS DO DESENVOLVIMENTO

No primeiro paragrafo, tratam-se ainda dos temas do desenvolvimento. Abundam declara¢fes
de boa vontade, de resto espargidas generosamente por todo o documento. O Tratamento Especial e
Diferenciado é reafirmado como parte integrante dos Acordos da OMC. Ndo ha compromissos
operacionais, mas foi colocada uma data certa — julho de 2005 - para efetuar a revisdo de todas
propostas pendentes para torna-los mais precisos, efetivos e operacionais, como prometido em Doha.
A Cooperacido e Assisténcia Técnica continuara a ser focalizada nos PMAs, mas seu escopo foi ampliado
para aumentar a participagdo desses paises nas negociacdes, facilitar sua implementacdo das regras da
OMC, ajustar as regras e diversificar suas economias. O G-20 ndo tem priorizado esse tema nas
negociacdes. Nas Questdes de Implementacdo, nenhuma referéncia é feita a questdes de interesse dos
PEDs, mas ¢ citada explicitamente a extensdo da protecdo das denominagdes geograficas dada pelo
Artigo 23 do TRIPS a vinhos e bebidas espirituosas a outros produtos, outra reivindicagdo da UE.
Foram incluidas instrucdes ao Diretor-Geral da OMC para acelerar consultas sobre as questes de
implementacdo pendentes e a data fixada para terminar essas negocia¢des também foi julho de 2005.
Num item denominado “Outras Questbes do Desenvolvimento”, promete-se atencdo especial as
necessidades e preocupacfes dos PEDs. Limitacdes no lado da oferta estdo citadas como um dos
condicionantes das ofertas em acesso a mercados, como demandava a UNCTAD. S&o também citadas
varias questdes que interessam em especial ao G-90 e promete-se que serdo levadas em consideragéo
“da maneira adequada”. Foi excluida a referéncia explicita a competitividade setorial para discriminar
entre PEDs na sua contribuicdo para o “equilibrio” final dos resultados, presente na versdo
imediatamente anterior do Acordo-guadro.2 Nem mesmo aos Paises Menos Avancados é oferecido algo

2 Esta é uma questdo importante para o Brasil, que passou a ser caracterizado com “super-poder agricola” por varias
autoridades dos EUA nos ultimos meses.
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operacional como early harvest.3 Algod&o serd negociado dentro da Agricultura de maneira “ambiciosa,
expedita e especifica”. Como as negocia¢cdes em Agricultura devem se arrastar até o final da Rodada,
ndo ha concessdo operacional imediata nessa linguagem, como esta sendo destacado pelo USTR.
Porém, admitiu-se a singularidade do algodédo na Agricultura e concessdes dos EUA que atendam o
prometido serdo cobradas pelas ONGs e pelo G-90. No paragrafo inicial ha ainda a promessa de que a
OMC demandara fundos adicionais e maior assisténcia técnica junto a diversas organizacfes
internacionais, em especial para os paises africanos que patrocinaram a “Iniciativa do Algodao”. A
finalidade seria auxiliar a diversificacdo da producdo exportadora desses paises. E uma solugio sui
generis: uma vez que os EUA nao pretendem reduzir seus incentivos num determinado setor agricola,
o0s exportadores mais competitivos desse setor devem procurar outros produtos para se especializar. E
uma manifestacdo da relativa impoténcia da OMC frente ao unilateralismo dos EUA. Lembrar que
amplas condicionalidades as politicas internas sempre estdo sempre presentes no tipo de ajuda
prometida. No entanto, as promessas foram adicionadas as pressas, porque a questdo do Algodédo nédo
seria tratada a parte da Agricultura, como exigiam os EUA, e o G-90 ameacava deixar as negociagoes.

A AGRICULTURA

As negociacdes em Agricultura enfrentavam um impasse desde a apresentacdo, em 13 de
agosto de 2003, da proposta conjunta da UE e dos EUA para modalidades, que seria rejeitada pelos
PEDs em Cancuin. O Anexo A é um entendimento para continuar a discutir essas modalidades que, no
jargdo da OMC, significam os objetivos, metas e técnicas das negociacGes. Nada esta garantido até o
final das negocia¢fes dentro do compromisso Unico da Rodada Doha: as declaracdes do USTR e dos
comissarios da UE foram muito claras a este respeito — querem concessdes significativas dos demais
paises no que diz respeito a seus interesses ofensivos para cumprir o que esta aqui disposto.

Um breve resumo do estado dessas negociacOes até o final do primeiro semestre foi efetuado
pelo Diplomacia Econdmica e pode-se consultar outro bem mais detalhado pela OMC. A proposta
conjunta para as modalidades de negociagdo da UE e dos EUA ao invés de representar um
compromisso inequivoco com uma maior liberalizagdo, ficou marcada pelo retrocesso na posicao
norte-americana. Devido a aprovacdo da nova Lei Agricola em 2002 e as perspectivas de elei¢cdes
presidenciais muito disputadas em 2004, a administracio Bush preferiu uma inesperada barganha com
a UE na questdo agricola: a UE apoiaria a legalizacdo dos novos subsidios americanos, enquanto os
EUA defenderiam reducdes tarifarias menos ambiciosas (mediante o0 emprego de uma férmula mista
para acesso a mercados, em que um terco das linhas tarifarias seria reduzido pela férmula suica, outro
pela féormula da Rodada Uruguai e outro seria reduzido a zero — ver glossario). Os subsidios a
exportacdo seriam eliminados apenas “em produtos de interesse dos PEDs” e a Clausula da Paz (ver
glosséario) seria prorrogada. Ademais, a proposta sugeria a graduacdo de alguns PEDs, prejudicando
em especial as ambic¢bes de Brasil e Argentina.*

Desde Cancun, a atuacdo do G-20 procurou desfazer os termos dessa barganha entre os dois
grandes. Em apoios internos, o G-20 prop6s uma “combinacdo equilibrada de trés instrumentos:
cortes, disciplinas e monitoramento”. Todas as caixas (ver glossario) seriam sujeitas a compromissos de

3 “Early harvest” é o termo utilizado na OMC para designar resultados iniciais das negociaces.
4 Ver nota anterior.
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redugdo, extensivos a clausula de minimis. As disciplinas teriam a fungdo de evitar mudancas
cosmeéticas no apoio de uma para outra caixa (box shifting). O monitoramento garantiria o respeito aos
acordos alcancados. Em acesso a mercados, a férmula mista proposta pela UE e pelos EUA previa que
uma parte das reducdes tarifarias seguisse a formula da Rodada Uruguai (reducao linear), uma outra,
a férmula suica (maior reducdes para tarifas maiores), e a terceira estabelecesse tarifa zero. O G-20
denunciou essa formula como um mecanismo que permitiria aos paises mais protecionistas reduzir
menos suas tarifas mais altas. Para o G-20, a proposta de modalidades apresentada anteriormente no
Comité de Agricultura, quando presidido por Stuart Harbinson, em que as reducdes tarifarias
seguiriam uma formula de média simples, segundo bandas de tarifas agrupadas em maiores, médias e
menores, seria mais adequada aos seus interesses. Além disso, demandou uma férmula para reducéo
do escalonamento das tarifas, a expansdo das cotas de importacdo e a extingdo da Special Safeguard dos
paises desenvolvidos. O G-20 ofereceu em 28 de maio trés diretrizes para a construcdo de uma férmula
de reducdo tarifaria: abrangéncia (sem exclusdo a priori de quaisquer produtos); progressividade
(critérios objetivos para maior reducdo nas maiores tarifas, como na proposta Harbinson); flexibilidade
para produtos sensiveis de paises desenvolvidos e em desenvolvimento; neutralidade (entre estruturas
tarifarias); e proporcionalidade (baseada no principio de ndo-reciprocidade, presente nas negociacdes
de acesso a mercados industriais, mas pela primeira vez mencionado em agricultura). Essa proposta
retomou o estabelecimento de teto para tarifas, com excecdes possiveis a se discutir; a conversao de
tarifas especificas para ad valorem; a elaboragdo de formula para reduzir o escalonamento tarifario; o
aumento das cotas tarifarias; e a liberalizacdo dentro das cotas, inclusive sua administracdo. Por fim,
em subsidios as exportagdes, 0 G-20 considerou fundamental chegar a um acordo sobre “uma data
certa e dotada de credibilidade para a elimina¢do de todas as formas de subsidios a exportacdo —
incluindo os contidos nos créditos a exportagdo, nas operagdes de ajuda alimentar e nas atividades das
empresas de comercializacdo estatais — para todos os produtos”.

O Anexo A é um documento muito superior, do ponto de vista dos interesses dos PEDs, do
que a proposta Derbez, documento elaborado em Cancin que havia incorporado a proposta conjunta
UE-EUA. Em apoios internos, reafirma-se 0 mandato negociador de Doha que demanda “reducées
substanciais”: as maiores reducdes terdo que ser feitas por quem subsidia mais em programas que
causem distor¢do ao comércio. Haverd maior transparéncia na aplicacdo dos apoios em Caixa Verde
(ver glossario), conforme exigéncia do G-20, mas ndo havera limites a esses apoios. Os cortes serdo a
partir dos niveis consolidados (mais elevados do que os praticados), como é tradicdo na OMC. Neste
sentido, a provisdo de um corte imediato de 20% nos niveis agregados dos apoios internos no primeiro
ano de implementacéo do futuro acordo parece ter pouco efeito pratico, a ndo ser eliminar a gordura.
A medida anunciada que devera despertar a maior controvérsia nas proximas negociacdes sera a
revisdo do Artigo 6.5 do Acordo da Agricultura. A interpretacdo dos EUA é que o entendimento cria
uma nova Caixa Azul (ver glossario) que Ihe permite acomodar os pagamentos anti-ciclicos garantidos
pelo nova Farm Bill, que até agora séo classificados como “causando muita distor¢do ao comércio”,
exigindo os maiores cortes proporcionais.® A revisdo do Artigo 6.5 é fundamental para a consecucéo da
“harmonizacdo” - leia-se, uma maior equalizacdo — dos apoios internos entre os EUA e a UE, um
objetivo de longo prazo da politica agricola dos EUA. O G-20 procurou condicionar a criagdo da nova
Caixa Azul a negociagdes que assegurem que o0 espirito original do mandato negociador seja
preservado. A india conseguiu uma importante concessao em apoios internos: os PEDs que tém apoios

5 Ver declaragdes de Allen Johnson, principal negociador dos EUA em Agricultura, em Inside US Trade , Aug. 6, 2004.
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internos de minimis designados majoritariamente para a agricultura de subsisténcia estardo isentos de
cortes nestes programas.

Os subsidios as exportacfes serdo eliminados, uma grande vitéria do G-20: o Ministro Celso
Amorim declarou que “o Acordo-quadro marcaria o inicio do fim dos subsidios na OMC”. Os PEDs
receberam maiores prazos para a eliminacdo desses subsidios € uma série de promessas adicionais
foram feitas aos PMAs, em especial aos importadores liquidos de alimentos. Dois pontos adicionais,
que refletem a barganha EUA-UE e ganhos do G-20, respectivamente, sdo “eliminacdo paralela dos
créditos as exportacdes, garantias de créditos as exportacfes, seguros e praticas distorcidas no
comércio de empresas de comercializacdo estatais” e “data final com credibilidade”. Quanto ao ultimo,
0 ministro da Agricultura da Franca imediatamente levantou as datas de 2015 ou 2017 como as mais
provaveis para o fim dos subsidios, sinalizando as dificuldades que ainda terdo que ser superadas nas
negociacdes.

O entendimento em Acesso a Mercados tornou-se possivel quando, no final do primeiro
semestre, os EUA abandonaram a formula mista e aceitaram a divisédo das tarifas em bandas (os EUA
propuseram quatro bandas, todas sujeitas a reducdo pela férmula suica). Os PEDs protegem sua
Agricultura com tarifas mais altas para compensar os subsidios nos paises desenvolvidos. Uma
formula em que as tarifas estdo distribuidas por bandas permitiria, em principio, que os cortes
considerassem a especificidade da situacdo de cada pais. O compromisso atingido é que a
progressividade nos cortes das tarifas implicara em cortes maiores nas tarifas mais altas, com
flexibilidade para produtos sensiveis, mas atingindo um aumento substancial no acesso aos mercados
para todos os produtos. A proporcionalidade sera garantida por menores compromissos de reducgao
tarifaria dos PEDs. Os cortes serdo feitos a partir das tarifas consolidadas na OMC, o que favorece o
Brasil e outros PEDs, que praticam tarifas muito menores. PMAs ndo necessitam liberalizar em acesso
a mercados.

O texto reconhece que todos os paises tém “sensibilidades” na Agricultura. O reconhecimento
deste ponto é uma grande vitéria do G-10, da UE e de uma série de PEDs. O Brasil, enquanto pertencia
unicamente ao Grupo de Cairns, sempre rejeitou essa argumentacao como “protecionista”. Como lider
do G-20 teve que modificar o discurso, mas os interesses do agronegécio brasileiro nunca aceitaram a
nova posicéo oficial. Sera uma negociagdo durissima limitar o nUmero de produtos sensiveis de forma
que satisfaca os interesses ofensivos do Brasil. Além disto, foram estabelecidas Salvaguardas Especiais
para PEDs implementarem suas reformas agricolas e a renovacdo das Salvaguardas Especiais
existentes para paises desenvolvidos continua em discussdo. O texto promete discussdes sobre uma
grande preocupacédo do G-90: a reforma da Agricultura reduz suas preferéncias (muitos deles fizeram
concessdes importantes aos paises desenvolvidos para receberem essas preferéncias) em favor dos
paises mais competitivos e os prejudicados querem alguma forma de compensacdo, questdo que
também esta despontando na atual discussdo sobre a implementacdo do Acordo sobre Téxteis e
Vestuario.

ACESSO A MERCADOS DE PRODUTOS NAO AGRICOLAS (NAMA) E SERVICOS
Em NAMA, esbocam-se os “elementos iniciais” da negociacdo sobre modalidades, mas se

reconhece que ndo ha praticamente consenso algum sobre os pontos principais em negociacdo. Um dos
raros pontos em que ha consenso é que uma formula nao-linear sera adotada em acesso a mercados e
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que as tarifas consolidadas na OMC serdo o ponto de partida das reduc¢des. Negociacdes setoriais com
vista a harmonizacéo ou eliminagdo das tarifas, nas quais os interesses do Brasil sdo muito defensivos,
continuam na pauta das negocia¢cdes. PMAs ndo fardo concessdes em acesso a mercados, mas nao
receberam concessdes operacionais em seus pontos de grande interesse. A identificacdo de barreiras
ndo-tarifarias até 31 de outubro ira exigir intenso trabalho técnico no Brasil.

Em Servicgos, as negocia¢des estavam paralisadas, aguardando os resultados em Agricultura.
Agora, devem reiniciar com maior forca. Lembrar que os grandes (a Quad) sdo demandantes em
Servicos e julgam que as ofertas dos PEDs, feitas até agora, tém pouco valor comercial. As ofertas
revisadas em Servigos devem estar prontas em maio de 2005. Vale dizer, durante as negociagbes em
Agricultura e antes de finalizar as negociac6es sobre as “questdes do desenvolvimento”, em julho de
2005, a Quad quer conhecer e avaliar as ofertas em acesso a mercados em servigos que satisfazem seus
interesses ofensivos.

CONCLUSOES

O Acordo-quadro representa uma tentativa de desbloquear as negociacfes multilaterais,
regionais e bilaterais por meio da aprovacdo das grandes linhas das negocia¢6es multilaterais nos trés
temas fundamentais: agricultura, bens ndo agricolas e servicos. Em particular, fustigados por decis6es
desfavoraveis de painéis na OMC sobre subsidios ao algodao e aglcar, pressionados pelos paises em
desenvolvimento e condenados por ONGs e até pelo Banco Mundial, os EUA e a UE tiveram que
explicitar qual sera a protecéo residual que desejam conservar nos seus setores agricolas.

7

O texto aprovado é ambiguo o suficiente para todas as partes declararem “vitoria” nas
negociacdes: os subsidios as exportacfes agricolas, banidos do resto dos setores, serdo eliminados num
cronograma a ser determinado (provavelmente num prazo néo inferior a dez anos); 0s apoios internos
a producdo agricola serdo mantidos, muito provavelmente em torno dos niveis atuais, com reducdes
posteriores em doses homeopaticas segundo a configuracédo do pacote final das negociacdes; 0 acesso a
mercados continuard limitado, protegido por listas de produtos “sensiveis”, “especiais” e
“salvaguardas especiais”. Logo, a protecao residual do setor agricola continuara elevada no Norte e no
Sul, continuando a ser o “comércio administrado” a regra nesse setor. A criacdo de novos mercados
para o agronegécio brasileiro nas negociac6es multilaterais sera limitada.

Houve uma vitéria dos paises em desenvolvimento em temas eminentemente defensivos: a
proposta Derbez em Agricultura foi afastada; investimentos, leis de concorréncia e compras
governamentais ndo estdo mais na pauta das negociacdes. Porém, facilitacdo de comércio, tema caro
aos desenvolvidos, entrou na pauta e as negociagdes regionais e bilaterais exigem disciplinas estritas
nos temas de Cingapura. Acesso aos mercados de produtos ndo agricolas e servicos sdo temas em que
as negociacGes nao avangaram em Genebra e o Acordo-quadro ndo traz novidades. Também néo ha
sinal de que sera aumentado substancialmente na OMC o0 espaco para politicas nacionais de
desenvolvimento, como pediu a UNCTAD XI.

O Brasil exerceu um papel de lideranca nas negociagfes, tanto elaborando propostas
alternativas, quanto vencendo dois importantes contenciosos na OMC contra os EUA (algodé&o) e a UE
(acucar), que forcaram a mudanca na posi¢do negociadora de ambos sobre subsidios. Porém, o sistema
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multilateral de comércio ainda esta por se mostrar favoravel ao desenvolvimento. As negociagdes que
seguem serdo longas e dificeis, dependendo seu rumo dos resultados das elei¢cBes presidenciais nos
EUA e das politicas internas da UE. No Brasil, suas posi¢cdes negociadoras védo depender das reacGes
do setor privado ao magro resultado das multiplas negocia¢Ges em curso, da atuagédo da nova diretoria
da poderosa FIESP e da possibilidade da manutencdo da ambigliidade no conjunto das politicas do
governo Lula sem causar maiores atritos internos. Cabe lembrar que a politica externa brasileira
enfrenta hoje um O6bvio paradoxo: sua diplomacia procura criar espaco para politicas econémicas
alternativas, pagando naturalmente determinado custo, porém essas alternativas nédo sdo consideradas
opcoes validas pela equipe econdémica. Neste ambiente, o custo das negociacgdes tende a se tornar a face
mais visivel da politica externa. Desnecessario dizer que esta ndo é uma situacédo sustentavel no médio
prazo.

GLOSSARIO

De Minimis — consiste na permissdo da manuten¢do de politicas de dumping, preferenciais e de subsidios,
desde que ndo ultrapassem um determinado valor maximo, considerado o limite necessario para manter a
competitividade. Para os paises desenvolvidos esse nivel é de até 5% do valor da produc¢do e 10% para
paises em desenvolvimento.

Caixa Amarela — compreende as politicas de apoio interno capazes de distorcer o comércio agricola
internacional, sujeitas a limites de uso global de subsidios durante um periodo de tempo determinado,
assim como a acordos de redugdo (sdo autorizadas a adota-las somente as partes que se comprometerem a
reduzi-las). SAo compostas por sistemas de sustentacdo de precos de mercado e pagamentos diretos aos
produtores. Atualmente (junho/2003), sdo 34 os membros que utilizam a caixa amarela: Africa do Sul,
Argentina, Australia, Brasil, Bulgaria, Canada, Chipre, Colémbia, Coréia, Costa Rica, Croacia, Eslovénia,
EUA, Hungria, Islandia, Israel, Japdo, Jordania, Lituania, Marrocos, México, Moldavia, Nova Zelandia,
Noruega, Papua Nova Guiné, Poldnia, Republica Eslovaca, Republica Tcheca, Suica-Liechtenstein,
Tailandia, Taipé Chinesa, Tunisia, Unido Européia e Venezuela.

Caixa Azul — compreende formas de apoio interno capazes de distorcer o comércio internacional, isentas de
compromissos multilaterais por estarem relacionadas a programas de limitacdo da produgdo interna,
independentemente de serem consideradas pagamento direto aos agricultores. Devem estar atreladas a uma
area fixa ou sobre 85% (ou menos) de um nivel-base de produg¢do ou nimero de animais. O apoio previsto é
aceitavel, considerado excegdo aos apoios internos ligados a producdo que estdo compreendidos na caixa
amarela. Atualmente, apenas a Eslovénia, Islandia, Japao, Noruega, Republica Eslovaca e Unido Européia
utilizam este tipo de apoio interno.

Caixa Verde — utilizada para qualificar medidas de apoio interno que supostamente pouco ou ndo distorcem
0 comércio agricola. Esta isenta do compromisso de reducdo, mas ndo pode estar vinculada a nenhum tipo
de garantia de precos aos produtores. Geralmente, ndo sdo direcionados a um produto particular,
compreendendo maneiras de manutencao direta da renda dos produtores por meio de pagamentos diretos
dissociados do nivel corrente de producdo ou precos. Sdo exemplos: assisténcias a desastres, programas
governamentais de pesquisa, extensao rural, infra-estrutura e controle de pestes e doencas.

Clausula de Paz - restricdo de direitos com duracgéo prevista de nove anos, estabelecida no artigo XlIIl do
Acordo sobre Agricultura da Rodada Uruguai, que entrou em vigor em 1° de janeiro de 1995 e com fim em
dezembro de 2003. Regula a aplicagdo de outros acordos em relagdo aos produtos agricolas e prevé que as
medidas de apoio interno ndo poderdo ser acionadas segundo as regras do Acordo sobre Subsidios e
Medidas Compensatorias. Tais medidas também estardo isentas de a¢es baseadas na anulagédo e limitagédo
de beneficios de concessdes tarifarias conforme o Mecanismo de Solugdo de Controvérsias.
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Férmula Rodada Uruguai — redu¢do média simples das tarifas para todos os produtos, ndo ponderada pelo
volume de comércio, de 36% (com redu¢do minima de 15% por produto) para paises desenvolvidos e 24%
(com redugdo minima de 10% por produto) para PEDs.

Férmula Suica — proposta na Rodada Téquio (1973-1979) para o setor industrial, € uma maneira de
harmonizar a estrutura tarifaria por um processo de corte linear de todas as tarifas de um pais. Dessa forma,
permite-se a reducao significativa dos picos tarifarios e escaladas tarifarias em relacdo a tarifas mais baixas,
pois corta drasticamente as tarifas mais altas, sendo que as tarifas mais baixas sofrem cortes menores.

Férmula Mista — combina elementos da formula da Rodada Uruguai impondo uma média redugdo com o
minimo de reducao por linha tarifaria a ser aplicada a produtos sensiveis a importacao.

Temas de Cingapura — vistos como as “regras da globalizacdo”, surgiram na primeira reunido Ministerial
em Cingapura em 1996 e podem ser agrupados em quatro temas: estabelecimento de regras para
investimentos estrangeiros; competicdo internacional; transparéncias nas compras governamentais; e
facilitagdo do comércio. Ressalta-se que os paises desenvolvidos, especialmente os europeus, esperavam
realizar concessdes na agricultura e recebé-las nesses temas.
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A ALCA ENTRE A RODADA DO DESENVOLVIMENTO DA OMC
E O REGIONALISMO UNILATERAL DOS EUA

Pedro Paulo Zahluth Bastos !

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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