Os Estados Unidos e o Comércio Mundial

O convite para escrever neste dossié especial sugeria que se focalizasse o
"protecionismo americano". Confesso que me senti desconfortavel em fazé-lo.
Nao que os americanos nao sejam culpados de protecionismo seletivo. Destacar
a palavra no titulo, sem qualificagdes nem alternativas, daria, no entanto, a falsa
impressao de que considero os Estados Unidos como excepcionais praticantes
desse feio pecado, alids um dos mais igualitariamente distribuidos e cometidos
em todo o planeta.

Tive, sobretudo, receio de reduzir a uma simplificagao distorcida da realidade que
é extraordinariamente mais complexa. No ano em que o Congresso e o Executivo
de Washington reafirmaram a disposicao de proteger setores nao competitivos da
economia com uma série encadeada de trés graves medidas unilaterais - as
salvaguardas para o ago, a nova lei agricola e 0 mecanismo de consulta especial
do Trade Promotion Authority ou fast track seria absurdo negar a realidade do
protecionismo que viceja as margens do Potomac. Contudo, nesse mesmo ano e
nos quatro ou cinco precedentes, o déficit em contas correntes aumentou
constantemente até superar os 4% e aproximar-se dos 5% do PIB, devido ao
insaciavel apetite por importagées de uma economia que é obviamente uma das
mais abertas do mundo. E possivel chamar de protecionista um pais que se
tornou, na segunda metade dos anos de 1990, a Unica fonte importante de
demanda de importagdes, uma espécie de gigantesco "buraco negro" que vem
engolindo parcela apreciavel do excedente de mercadorias mundiais, dos
calcados baratos chineses aos sofisticados supercondutores sul-coreanos? Quem
ignora que hoje a China e o México, ontem (e ainda agora) todos os temiveis
tigres asiaticos, desde o Supremo Dragéo japonés até as Filipinas e a Indonésia,
passando por Taiwan, Hong Kong, Cingapura, Malasia, Tailandia, devem, sem
excegao, o essencial do seu éxito exportador aos vorazes mercados ianques ?

A contradigao ressalta ainda mais se a atencao se desloca para a questao, tao
debatida hoje em dia, do unilateralismo versus multilateralismo. No momento em
que o Executivo republicano manifesta aversao frequente pela abordagem
multilateral, esse mesmo governo continua a prestigiar as negociagoes e o
sistema de solugéo de disputas da Organizagao Mundial do Comércio (OMC) no
dominio comercial. Por um lado, os americanos denunciam tratados de
desarmamento como o antibalistico, debilitam e obstruem o acordo contra as
armas bacteriolégicas, recusam as metas do Protocolo de Kyoto, rejeitam o
tratado anriminas, retiram a assinatura do que estabelece o Tribunal Penal
Internacional. Por outro, fazem prova de flexibilidade e determinagéo para langar,
em Doha, negociagdes comerciais abrangentes e ambiciosas e engajam-se
seriamente nessas negociagdes, apresentando propostas e multiplicando
iniciativas. Embora tenham perdido alguns julgamentos notaveis no sistema de
solucdo de controvérsias da OMC, em um dos casos envolvendo até a nova
rejeigdo de mudangas legislativas que o Congresso havia aprovado para tentar
satisfazer sentenca anterior, em outros exemplos, afetando as praticas
antidumping de enorme sensibilidade politica, as autoridades e o publico
aceitaram, nesse particular, o que aparentemente nao estao dispostos a tolerar
em outros campos, isto é, o prevalecimento de decisdes adversas de organismos
internacionais sobre interesses soberanos norte-americanos.

A explicagao mais evidente para essa excegao na tendéncia de perseguir os
interesses nacionais por meios unilaterais de poder é que, no fundo, apesar de
perderem uma parada aqui ou ali, esses interesses continuam a ser bem servidos
por um sistema multilateral de comércio do qual a primeira poténcia econémica do
mundo ¢ a principal beneficiaria. Além disso, os componentes mais dinamicos
dessa economia - tecnologia de ponta, biotecnologia, patenteamento genético,
comércio eletronico - séo os grandes proponentes e eventuais ganhadores de
negociagoes para a adogao de regras em temas ainda nao tocados nos esforgos
passados de regulagdo. Também nao se pode menosprezar a existéncia de um
sistema relativamente eficaz de resolugao de conflitos que, ndo obstante os
eventuais percalgos, atende muitas vezes aos objetivos das empresas norte-
americanas. Pesa, finalmente, a personalidade de Robert Zoeilick, o
representante comercial dos Estados Unidos (USTR), negociador experimentado,
pragmatico, nao afetado pela extremada ideologia de direita que predomina os
assuntos estratégicos, de defesa e relagdes internacionais, convicto das
vantagens que seu pais pode extrair do enorme market power (poder de
mercado) que possui. Nao obstante todas essas razdes, nao deixa de ser até
certo ponto paradoxal que um dominio da politica externa habitualmente mais
conflitivo que outros, como é o comércio, represente uma das excegdes mais
merecedoras de andlise e destaque em panorama de maneira geral pouco
propicio aos métodos multilaterais.

A realidade historica é que, desde muito tempo, pelo menos desde a metade da
primeira presidéncia de Franklin Delano Roosevelt (1934) e, com absoluta nitidez,
a partir do fim da Segunda Guerra Mundial, os Estados Unidos tém sido
indiscutivelmente os principais autores, garantes e lideres do sistema mundial de
comércio e, nesse papel, ndo ha no horizonte préximo nenhuma poténcia capaz
de substitui-los. A causa responsavel por essa situagao € apontada e
desenvolvida nas diversas variantes da chamada "teoria da estabilidade
hegemonica", o paradigma conceituai dominante entre os autores mais
representativos da economia politica das relagdes internacionais contemporaneas



(). A teoria é assim definida num estudo recente: "a abertura da economia global
depende criticamente da presenga de um pais hegeménico que possui tanto os
motivos quanto os meios para estabelecer uma ordem comercial liberal" (2).
Dessa forma, os mercados mundiais eram relativamente abertos e liberais
durante o predominio hegeménico da Gra-Bretanha, culminando com a primeira
fase da globalizagao, a Era Vitoriana, de 1870 a 1914. O declinio do poderio
inglés e a Primeira Guerra Mundial introduziram uma etapa de fechamento e
retorno ao protecionismo. A superagao desse retrocesso vai se esbogar com a
adogéo pélos EUA de uma politica liberal de comércio a partir de 1934 e, mais
acentuadamente, de 1944-45, quando esse pais assume plenamente a
responsabilidade hegemonica de plasmar a nova ordem econdmico-fmanceira
(Bretton Woods, o FMI, o Banco Mundial, o GATT) e politico-estratégica mundiais
(a Carta de Sao Francisco, a ONU, a Alianga Atlantica).

Desde entéo, quase todas as grandes rodadas de negociagao que levaram
adiante a liberalizagédo progressiva dos mercados tiveram origem em iniciativas
americanas e s6 puderam ser concluidas gracas a lideranga ativa de Washington,
que nao hesitou muitas vezes em lancar mao de pressoes, ameagas e retaliagdes
para forcar o passo dos recalcitrantes.

Salvo no fiasco de Seattle, resultado em grande parte da ambivaléncia americana
e das divisdes entre os pesos-pesados do comércio mundial, o0 engajamento de
Washington foi decisivo em cada uma das etapas definidoras do processo
continuo de liberalizagao comercial. Seria apenas necessario qualificar tal
assertiva categérica com o reconhecimento de que, ja nas rodadas de Téquio e
Uruguai, a participagao europeia atingiu quase o nivel de co-lideranga. Antes e
depois de Seattie, até Doha, a iniciativa do comissario europeu para o comércio,
Pascal Lamy, pareceu, por momentos, substituir a americana ou preencher o
vacuo criado pelas hesitagdes do final da presidéncia Clinton.

Se a lideranga ianque voltou a afirmar-se no plano das negocia¢des multilaterais,
seria preciso olhar mais de perto para a estrutura do comércio externo dos
Estados Unidos a fim de compreender a evolugao histérica que conduziu a esse
estado de coisas. Da mesma forma que a imensa maioria dos demais paises
avangados, eles foram um pais essencialmente protecionista durante a maior
parte de sua histéria (um século e meio, a0 menos), coincidente com a
prolongada fase em que defendiam suas infant industries (ou indUstrias
nascentes) contra a concorréncia inglesa. No auge da Primeira Revolugao
Industrial, quando os britanicos pregavam e praticavam o livre comércio, os
americanos preferiam seguir os conselhos do primeiro secretario do Tesouro,
Alexander Hamilton, autor de obra pioneira do protecionismo industrial,
considerada a primeira grande critica de Adam Smith, o Report on manufactures
(1791). Em certos momentos, o nivel de protegédo alcangou as nuvens, como por
ocasido da "tarifa de abominacdo" (1828-31), com a média de 52,7%, ou a "tarifa
de guerra", na Guerra da Secessao (1861-71), sendo entdao a média de 41,3%.
Mesmo apds a guerra civil, a média tarifaria dos produtos ndo-isentos era ainda
de 46,5% (tarifa Dingley, 1898-1909) e 51,5% na "infame" tarifa Hawley-Smoot,
na Grande Depressao (1930-34). A historia tarifaria americana pode ser dividida
em duas grandes fases. Na primeira, da Independéncia até 1934, o Congresso
reteve ciumentamente o poder de estabelecer a prote¢cdo comercial, mantendo-a
em patamar constantemente elevado. Na segunda, o Legislativo iniciou a pratica
de delegar a autorizagao para negociar tarifas ao Executivo, que, desde entéo, ao
longo de nove sucessivas etapas (de 1935 a 2000), foi reduzindo as barreiras
tarifarias até chegar a situagéo presente, na qual a média tarifaria sobre todas as
importagdes é de cerca de 2% e a média sobre todos os produtos néo-isentos é
de 4%.

Embora notavel, essa redugédo, comum ao conjunto dos paises avangados, deve
ser corrigida por duas indispensaveis qualificagbes. A primeira é que se trata de
média estatistica e, como se sabe, o estatistico é o individuo que morre afogado
em rio cuja profundidade média é de apenas 40 centimetros. Isto é, a maioria das
importacdes paga tarifa baixa ou nenhuma, o que nao impede que alguns
produtos (ndo um ou dois, mas algumas centenas) sejam gravados por taxas
consideravelmente mais onerosas que a média. O mais grave & que, conforme se
verd adiante, as tarifas pesadas concentram-se justamente sobre os artigos
exportados pélos subdesenvolvidos, as vezes pélos mais pobres, e afetam de
modo particular o Brasil. A segunda qualificagao é que as tarifas estdo longe de
constituir a arma Unica ou mais temivel do arsenal protecionista. A medida que as
tarifas sofriam reducéo, elas foram sendo substituidas, até com vantagem, pelas
medidas de "protecdo comercial" (salvaguardas, antidumping direitos
compensatérios contra subsidios) e por barreiras teoricamente destinadas a fins
legitimos especificos mas que, na pratica, se vém desviadas para intuitos
protecionistas (requisitos sanitarios e fitossanitarios para alimentos e produtos
agricolas, barreiras técnicas para manufaturas, exigéncias ambientais etc.). Antes
do final da Rodada Uruguai, em meados dos anos de 1980, Michael Finger, entao
economista do Banco Mundial, utilizou modelos matematicos de pesquisadores
do MIT para concluir que, naquele instante, quando a média tarifaria americana
era de 5,3%, o nivel efetivo de protegao subia a mais de 20% ao serem
convertidas em cifras as barreiras das cotas de téxteis e vestuario, os direitos
antidumping contra calgados e ago, as "restricdes voluntarias de exportagao"
entdo vigentes em matéria de automdveis e ago. Nao conhego estudo que tenha
atualizado o célculo do nivel de protegao corrente, mas néo é dificil estimar que
ele seja consideravel, uma vez que muitas das restricdes anteriores seguem em



aplicacao.

A descricdo da evolugao histérica que acabo de fazer é a abordagem habitual nos
estudos sobre protecionismo comercial. Argumentando que ela é incapaz de
captar a complexidade do panorama atual, o professor de Harvard, Craig
VanGrasstek, em livro ainda ndo publicado, mas cujo original pude ler, propde
uma maneira inovadora de analisar o sistema comercial do seu pais e de
qualquer outro. Em obra que intitulou provisoriamente de As trés dimensdes da
politica comercial dos EUA, em lugar de fixar-se apenas na altura da barreira
aduaneira, compara essa politica a um pacote ou volume com trés dimensdes. A
primeira, a altura, mede o grau de intervencgao estatal no comércio, principalmente
por meio de barreiras as importagoes (tarifas, quotas, medidas nao-tarifarias etc.).
A segunda, a largura, avalia o nivel de discriminagdo aplicado aos varios
parceiros de forma diferenciada. A terceira, a profundidade, depende da amplitude
dos temas incluidos no sistema comercial em anos recentes (servigos,
propriedade intelectual, investimentos, concorréncia, meio ambiente, questdes
trabalhistas e, quem sabe, uniformizagao de impostos no futuro). E o que alguns
chamam de "expanséo das fronteiras do sistema", passando da integragéo rasa
(comércio de bens aberto) a profunda (uniformizagao da legislagio). Desse modo,
em vez da dicotomia maniqueista - protecionismo versus comércio livre -, é
possivel afirmar que os EUA evoluiram de um regime comercial que era alto
(tarifas e barreiras elevadas), estreito (todos eram tratados mais ou menos
igualmente) e pouco profundo (s6 abrangia o comércio de mercadorias), para um
sistema que é baixo (tarifas pequenas), largo (proliferam os regimes
discriminatérios conforme a natureza dos parceiros) e profundo (cada vez mais
abrangente).

O modelo tridimensional presta-se melhor que os tradicionais para o0 nosso
proposito. Nao me deterei tanto na profundidade - a abrangéncia ou amplitude do
territério coberto pelo sistema - assunto que tem alimentado o debate publico
antiglobalizagao, sobretudo nos aspectos atinentes aos vinculos entre o acordo
sobre propriedade intelectual ou Trips (Trade Related Intellectual Property Rights)
e o combate a Aids e a prote¢édo da saude publica. As restricdes no acesso as
patentes e a tecnologia, assim como a proibigdo do uso de requisitos como o do
"conteddo local" ou "indice de nacionalizag&o" na aprovagéo de projetos de
investimento estrangeiro, sdo algumas das consequéncias da extensao das
fronteiras do sistema, acarretando o estreitamento das opgdes de politica
industrial e colocando fora do alcance dos subdesenvolvidos muitos dos
instrumentos largamente utilizados pélos ricos durante seu processo de
desenvolvimento. Como se diz no jargdo dos negociadores, essa ofensiva
equivale a "chutar a escada" pela qual os abastados de hoje galgaram o apice e
onde nao querem ser perturbados por adventicios importunos.

Vou concentrar-me de preferéncia na segunda dimenséo, a largura da
discriminagao entre parceiros. Nao sé porque € de particular atualidade na
discussdo da ALCA (Associagao de Livre Comércio das Américas), mas também
pelo seu extraordinario potencial pernicioso como instrumento, quer para
substituir as redugdes do protecionismo da primeira dimensao, em consequéncia
das negociacdes, quanto para pressionar os que resistem ao expansionismo do
sistema na diregdo da terceira dimensao. Em outras palavras, a manipulagao
seletiva da discriminagao pode revelar-se a ferramenta diabdlica que faltava aos
ricos para compensar a gradual perda de competitividade em setores
crepusculares de suas economias, estendendo e congelando, ao mesmo tempo, o
dominio de uma superioridade incontrastavel nas areas de ponta em tecnologia
ou outros dominios nos quais 0s menos






