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Resumo

Este trabalho tem o intuito de analisar acordos bilaterais de comércio firmados entre os EUA e
paises ndo-americanos, de forma a identificar indicativos das possibilidades e limites do Brasil na
ALCA ¢ na evolugfio do regime multilateral de comércio.

Palavras-chave:

Acordos bilaterais, assimeirias comerciais, regime multilateral
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Objetivos

Este trabalho busca primeiramente fazer uma reflexdio sobre a politica externa dos EUA sob
uma perspectiva histérica e analitica, de modo a discutir alteragGes na estratégia comercial
estadunidense que estdo por tras da difuso de acordos bilaterais de livre comércio empreendidos pelos
EUA nos dltimos cinco anos.

Serfio analisados os documentos oficiais dos acordos firmados pelos EUA com trés paises nio-
americanos: Cingapura, Austrilia ¢ Marrocos. O objetivo ¢ entender os interesses envolvidos na
negociagio de tais acordos ¢ explicar a assimetria de concess@es, sempre tendo em vista os potenciais

impactos dessas concessées na evolugio do regime multilateral de coméreio,



Justificativa

Virios autores tém identificado ¢ analisado a mudanga de tom na politica comercial
estadunidense. Se antes o pais era tido como o maior defensor dos critérios do multilateralismo e do
liberalismo comercial (embora nem sempre o tenha feito legitimamente), a partir da década de 1990,
realizou um crescente esforgo em relagio A sua nova estratégia, batizada de “liberalizaco
competitiva”.

Esta tatica comercial foi extensivamente usada pela administracio Bush no contexto de
acirramento das posi¢des de negociagio da ALCA e no encaminhamento da Rodada Doha na OMC,
como forma de pressionar o Brasil e, na maioria dos temas, o Mercosul como um todo, a aceitar termos
de acordos negociados ou em vias de negociagio com outros paises. Por 1sso a importincia do estudo
dos acordos firmados recentemente pelos estadunidenses com trés paises nfo ocidentais: Cingapura,
Australia e Marrocos.

Os pontos principais destes FTAs (Free Trade Agreements) tém relagio evidente com os
impasses experimentados nas negociacBes da ALCA (Arca de Livre Comércio das Américas) e na
Rodada Doha', podendo fornecer importantes indicativos acerca de como as assimetrias de poder entre
os Estados Unidos e seus parceiros se manifestam ou nfio em concessdes mutuas desiguais, de maneira

a avaliar seus impactos potenciais nas negociagGes em outros féruns regionais e multilaterais,

' Agricultura, servigos, investimentos, propriedade intelectual e compras governamentais.



Introduciio

O escopo deste trabalho consiste na andlise dos acordos bilaterais firmados pelos Estados
Unidos da América (EUA) com paises ndo americanos, tendo em vista a nova estratégia de negociagiio
comercial definida pelo governo estadunidense ¢ implementada pelo mais importante 6rgio executor da
politica comercial, o United States Trade Representative (USTR).

A hipétese do estudo é que os recentes acordos firmados sfio expressio da atual estratégia
comercial ¢ politica estadunidense, estratégia essa particularmente importante para o Brasil no contexto
de acirramento das posi¢des negociadoras da ALCA e da Rodada Doha. A analise destes acordos ¢
relevante porque as concesstes oferecidas pelos EUA sfo feitas em contrapartida a concessdes maiores
que aquelas que o Brasil e, na maioria dos temas, o conjunto de paises em desenvolvimento
(particularmente o G-20) esta disposto a realizar na OMC. Logo, verificar a extensiio das concessdes
feitas pelos EUA nestes acordos bilaterais pode servir como indicativo das oportunidades e limites
abertos ao Brasil nas negociagBes comerciais regionais e multilaterais, em particular porque estes
acordos também seguem as restrigdes legais impostas 4 autoridade negociadora do USTR pela Trade
Promotion Authority (TPA) votada pelo Camara de Representantes estadunidense.”

Cabe apontar desde logo que este projeto de pesquisa analisa os acordos bilaterais negociados
pelo USTR fora das Américas, permitindo realizar comparagtes com outro projeto de pesquisa ja
realizado a respeito dos acordos bilaterais nas Américas, dentro do mesmo grupo de trabalho do
Programa de Iniciacio Cientifica “Rela¢des Internacionais ¢ Diplomacia Econémica Contemporinea”
do Instituto de Economia (Coordenadoria de Graduagdo/Centro de Estudos de Relagdes Econdmicas
Internacionais-CERI), sob coordenagio do orientador desta pesquisa, Prof. Dr. Pedro Paulo Zahluth

Bastos

2 Para anilises detalhadas do TPA (que niio serdio expostas aqui), cf. Barral et alli, 2002; Embaixada do Brasil de
Washington, 2002 ¢ 2003.



Capitulo I
A evolucio da politica comercial dos Estados Unidos

1.1 Evolucdo da estratégia comercial até a década de 1980

Historicamente, a politica comercial estadunidense é caracterizada pela presenca constante de
controvérsia. A primeira fase, que se inicia com a independéncia do pais em 1776, é marcada por um
relativo desacordo (nfo-partidario) entre as ideologias do livre comércio e do protecionismo. A
segunda fase, em 1800, toma a forma de uma disputa regional entre nortistas e sulistas e se expande
para uma nova fase, que dura até 1920 e é caracterizada pelas diferengas entre Democratas e
Republicanos no que diz respeito aos nivels tarifirios apropriados (os primeiros defendiam niveis
menores).

A gradual emergéncia dos EUA apds a Primeira Guerra Mundial como principal ator comerctal
¢ financeiro da economia mundial colidiu violentamente com a decisio de 1930 de adotar a postura
comercial mais protecionista da histéria estadunidense, Uma severa ligio foi aprendida: o acentuado
protecionismo contribuiu para as guerras comerciais daquela década ¢ estimulou indiretamente os
nacionalismos fascistas (O’Shea, 1993). Entretanto, a percep¢io de que a politica comercial
internacional dos EUA estava intimamente ligada a politica militar ¢ aos objetivos politicos s¢ fol
inteiramente reconhecida apds a Segunda Guerra Mundial (Cohen, 1996).

Grosso modo, da década de 1930 até a década de 1990, a politica comercial estadunidense
seguiu um perfil multilateral. N&o obstante a redugfio tarifaria tenha sido o tema dominante na maior
parte desse periodo, alteracSes importantes ocorreram na natureza ¢ na extensdo da defesa da
liberalizag8io comercial por parte dos EUA.

O pano de fundo dessas alteragdes ¢ dado pela mudanca do papel da politica comercial. No
imediato pos-guerra, ela era vista como um amplo meio de promogZo internacional das metas politicas
e de segurang¢a nacional dos EUA, subordinando interesses particulares a objetivos macro-politicos. Por
volta de 1950, o emprego da politica econdémica internacional dos EUA era claramente definido e
profundamente diferenciado de modo a servir a duas estratégias de seguranga nacional distintas, em
direcdio aos paises capitalistas e comunistas. Os paises democraticos da Europa Ocidental ¢ o Japéo
receberam assisténcia financeira massiva por parte dos EUA para reconstruirem suas economias
destruidas pela guerra. A idéia por tris dessa atitude estadunidense era a de que o progresso econdmico
nessa regifio promoveria a estabilidade politica e criaria uma barreira a2 expansdo do comunismo. A

énfase inicial em doacgdes seria posteriormente substituida por esfor¢cos no sentido de maximizar as
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relagbes comerciais entre esses paises € os EUA. Mais tarde, a mesma estratégia seria aplicada a paises
em desenvolvimento da América Latina ¢ a paises emergentes da Asia e da Africa.

A incontestavel forga dos EUA no imediato pos-guerra permitia que o pafs arcasse com o dnus
de ser comercialmente altruista em termos globais, tolerando a discriminagfio contra seus produtos por
parte dos paises da Europa Ocidental e do Japdo ¢ permanecendo imune a sérios prejuizos em sua
produgfio e seu nivel de emprego. A discriminagfio aberta contra as exportagdes de produtos
estadunidenses era considerada um prego relativamente baixo a ser pago pela solidificagio da alianga
ocidental, como confirma o discurso do Presidente John F. Kennedy em 4 de julho de 1962: “We do
not regard a strong and united Europe as a rival but a partner... We will be prepared to discuss with a
united Europe the ways and means of forming a concrete Atlantic partnership” (Cohen, p.35, 1996}.

Por oufro lado, o “desenvolvimento a convite” oferecido aos aliados ocidentais -comércio,
capital e tecnologia - foi negado aos paises do bloco comunista. A minimizagio do comércio Leste-
Qeste era vista como mais onerosa aos paises da primeira regido.

Entretanto, a emergéneia gradual de pressdes proteciomistas, que encontrou respaldo no
Congresso, introduziu mudangas que alterariam dramaticamente esse quadro. A politica comercial
passaria a ser utilizada, principalmente a partir do governo Reagan, para o favorecimento de objetivos
econdmicos nacionais e para responder a pressdes politicas domésticas baseadas em interesses
econdmicos particulares, os chamados lobbies.

As trés influéncias politicas ¢ econdmicas bdsicas normalmente evocadas para explicar porque
essas alteragdes ocorreram ¢ de que maneira clas afetaram o compromisso dos EUA com a
liberalizagio comercial sfo: a emergéncia ¢ o subseqiiente declinio dos EUA enquanto poder
hegemonico; a pressdo persistente exercida por grupos politicos importantes de inddstrias domésticas
confra a liberaliza¢fio comercial e em favor de crescente protecionismo para suas indistrias; os esforcos
do Congresso para reduzir os poderes adquiridos pelo presidente durante a emergéncia econémica dos
anos 1930 e a emergéncia militar da Segunda Guerra Mundial, sobretudo depois que as ameagas de
rebelido politica dentre seus aliados militares (e rivais econdmicos) tornaram-se improvaveis (Baldwin,
1984).

E importante destacar a existéncia de considerdvel oposicio & liberalizagio comercial no
periodo imediatamente posterior a guerra. Como defende Vigevani (2002), ao longo do século XX, o
Congresso dos EUA manteve inclinagSes protecionistas, fato atribuido ao poder dos grupos
organizados que sempre se refletiu na legislagio € nas decisdes dos EUA. A defesa Republicana de que
0 protecionismo seria uma politica de promogio do desenvolvimento doméstico ¢ de elevados padrdes

de vida tem uma tradi¢do tdo longa quanto a posigdo Democrata a favor do livre comércio.



O compromisso de politica comercial dos EUA no infcio do perfodo pds-guerra era antes com
uma politica de comércio liberal que com uma politica de livre coméreio. Permitia-se protecio a
determinadas industrias se estas pudessem ser seriamente prejudicadas pelo crescimento das
importagdes. Entre as industrias mais fortemente protecionistas estavam téxteis e vestudrio, carvio,
petroleo, relogios, bicicletas, ceramica, chumbo ¢ zinco, cobre e couro.

Como ja foi dito, no imediato periodo pds-guerra, os EUA estavam dispostos € capazes de
suportar a malor parte dos custos de estabelecer uma ordem econdmica internacional liberal.
Redistribuiram para os outros pafses (muitos em esforcos de reconstrucfio) parte de seu excedente
econdmico, obtido de suas favoraveis condi¢bes exportadoras, de forma a capacitar esses paises a
suportarem o estabelecimento de um regime comercial aberto.

Quando os Republicanos obtiveram a presidéncia e o controle do Senado em 1952, alguns
Republicanos esperavam o retorno a politicas protecionistas tradicionais. Entretanto, o Presidente
Eisenhower e sua equipe acreditavam que a liberalizagio comercial era um importante instrumento de
politica extemna para fortalecer o *“free world” contra o comunismo.

Em 1954, como parte de seus esforgos para obter o apoio dos Democratas no processo de
liberalizago, Eisenhower pressionou os japoneses a restringirem voluntariamente suas exportagdes de
téxtels de algodiio para os EUA (essa industria no pais era politicamente forte, votava nos Democratas
e exigia protegdo).

Por volta do fim dos anos 60, mudangas momentineas estavam emergindo na economia
internacional. A ameaga crescente de competigfio por parte do Leste Asidtico comegava a se tormar uma
fonte de alarde na Europa e nos EUA e o balango de pagamentos estadunidense deteriorava-se
fortemente. A lideranga posstbilitada pela hegemonia do pais estava ofuscada. No front da politica
externa, o desaparecimento da “ameaga vermelha” desqualificava a justificativa da aceita¢io, por parte
dos EUA, de barreiras a importagdo impostas pela Europa Ocidental ¢ pelo Japdio. O fim da era do
muliilateralismo sem concessdes dos parceiros liderada pelos EUA estava proximo.

Segundo Baldwin (1984), a maioria dos autores considera o inicio da década de 60 como a data
do declinio na América. O declinio de poder econdmico relativo é evidente, por exemplo, pelo fato de
que a fatia de exportagdes de mercadorias ¢ de manufaturados ¢ do PIB dos EUA dentre os 15 maiores

paises industriais caiu entre 1960 e 1979. Quando a amemzago das tensdes da Guerra Fria durante os

? As indistrias do petrdleo e do carviio também obtiveram sucesso em obter uma cldvsula de seguranga nacional no Trade
Act de 19535, que permitia restrigdes quantitativas 4 importa¢do de produtos considerados ameacas A industria nacional
(Baldwin, 1984),
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anos 70 reduziu a percepgiio da necessidade de prote¢io militar dos EUA frente 4 Unifio Soviética, o
declinio da influéncia econdmica ¢ politica estadunidense se tornou ainda mais evidente.

A gradual, mas permanente redugdo do superavit comercial dos EUA, gerou duvidas crescentes
acerca da conveniéncia de uma politica comercial liberal para o pafs. A substancial assisténcia
financeira dada por outros governos a industrias especificas parecia — para a opinifio piblica e privada —
representar uma séria ameaca a competitividade dos EUA e 4 ordem liberal internacional de modo
geral. Conseqilentemente, comeca a s¢ desenvolver um amplo apoio para que 0 GATT provesse regras
mais detalhadas para NTBs com o intuito de reduzir os efeitos prejudiciais de medidas como os
subsidios domésticos (Baldwin, 1984).

Contudo, o proprio sucesso dessa politica externa langaria as sementes para a sua negagio, no
inicio da década de 1960. O temor de que a tarifa externa comum da Comunidade Econdmica Européia
devastaria as exportagOes estadunidenses e atrapalharia a formagio de uma Comunidade Atlantica mais
integrada, levou os oficiais dos EUA a proporem uma abordagem inteiramente nova para as
negociagdes comerciais. Uma Europa unida tornou a necessidade de reduzidas barreiras comerciais
mais importante para os exportadores estadunidense. Apoiada pelo slogan “trade or fade”, a
administra¢io Kennedy rapidamente convenceu o Congresso a delegar ao Executivo a autoridade de
tariff-cutting mais ampla ja concedida (Cohen, 1996),

O Trade Expansion Act de 1962 autorizou o presidente a realizar redugdes tarifarias reciprocas
de até 50% nas negociagBes com outros paises. A aprovagio da lei levou ao inicio da Rodada Kennedy
de negociagdes multilaterais. O acordo firmado entre europeus ¢ estadunidenses produziu a maior
rodada de cortes tarifirios da histdria, por volta de 35% em uma base mundial. Com a média das tarifas
entre os paises industrializados tendo sido reduzida a menos de 10%, as barreiras nfo-tarifirias (NTBs)
emergiram como o obstdculo dominante ao comércio de bens manufaturados.

Uma inovacio significante do Trade Expansion Act de 1962 foi a recusa do Congresso em
permitir que o Departamento de Estado continuasse a exercer o papel de chefe do governo dos EUA
nas negociagdes de comércio. A percepgiio de que o aumento da sofisticagiio da competigiio externa
pedia negociadores mais fortes que defendessem os interesses comerciais do pais levou a criagdo da
agéncia Office of the Special Trade Representative, cujo chefe, o Special Trade Representative, estava
alocado no escritério executivo do Presidente e autorizado a negociar todos os acordos comerciais
relativos ao Tariff Act de 1930 e ao Trade Expansion Act de 1962 (Vigevani, 2002).

O Congresso continuou a restringir a capacidade do presidente em recusar protecfio as industrias
julgadas pelo fnternational Trade Comission (ITC) como possiveis prejudicadas pela liberalizagédo
comercial, Ao mesmo tempo, contudo, o Congresso concedeu novos poderes significativos de corte de
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tarifas ao presidente, com o objetivo de atribuir 3 administragio papel concreto na gestiio do coméreio
exterior, sem perda de seu controle politico (Vigevani, 2002).

A mudanga mais importante no que toca a defesa do protecionismo ocorreu no fim da década de
60 quando a American Federation of Labor and Congress of Industrial Organizations (AFL-CIO)
abandonou sua antiga crenga na desejabilidade de uma politica comercial liberal. Os trabalhadores
passaram a acreditar que um grande numero de empregos domésticos estava desaparecendo por causa
da rapida penetragiio de manufaturas importadas e por causa do vasto investimento direto externo feito
por firmas manufatureiras estadunidenses (Baldwin, 1984).

Essa alteracdo na posi¢dio do trabalho organizado se refletiu nos votos de politica comercial dos
membros Democratas do Congresso. Houve, na verdade, uma inversio do padrio de votagH#o dos dois
partidos no Trade Act de 1974, O setor agricola, que tende a apoiar o Partido Republicano, tornou-se
uma das partes mais competitivas internacionalmente da econoniia dos EUA, e passou a pressionar pela
liberalizagdo comercial como forma de reduzir as barreiras comerciais externas contra seus produtos.

O Congresso fregiientemente aproveitava a ocasifio da renovagdo do programa de acordos
comerciais para introduzir provisdes designadas a forcar o presidente ¢ o ITC a corresponder mais
intimamente as visdes dos congressistas. Muitas das pressdes por essas provisdes vinham de industria
domésticas e grupos de trabalhadores import-sensitive.

Uma das maneiras de restringir o poder do presidente foi a introducfio da peril point provision
da escape clause provision’ em 1951. Talvez a redugio mais significativa da autoridade do presidente
sobre a politica comercial se refira 2 capacidade deste de negociar acordos com outros paises
abrangendo medidas nfo-tarifarias. O Congresso estipulou, no Trade Act de 1974, que qualquer acordo
deveria ser aprovado por uma maioria tanto na Cémara quanto no Senado. Essa clausula foi estendida
no Trade Act de 1979, o que da ao Congresso maior controle sobre a natureza de qualquer acordo ¢
sobre o padriio de cortes de tarifas tratados pelo presidente em uma negociagiio multilateral, uma vez
que concessdes tarifirias e nfo-tarifarias feitas pelos participantes estfio intimamente ligadas.

Ao mesmo tempo em que esforgos eram realizados na negociagio de novos acordos para

mitigar os efeitos adversos de NTBs estrangeiras, produtores estadunidenses estavam pressionando o

* O peril point representa o teto abaixo do qual uma redugdo tarifiria poderia causar um sério prejuizo a uma industria
doméstica. A legislagio estadunidense de 1949 que estendeu o Trade Agreement Act de 1934, determinava que a Comisséio
Tarifaria estabelecesse peril points para industrias dos EUJA. Esse requerimento, que representava um constrangimento s
posicdes negociadoras estadunidenses nas rodadas do GATT, foi eliminado pelo Trade Expansion Act de 1962. A escape
clause ¢ uma provisdo que permite a uma nagio signatéria de um acordo comercial adotar salvaguardas protecionistas
quando o crescimento das importagGes se torna uma ameaga aos produtores domésticos (Glossario Asycuda
www.asycuda.org).
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governo a executar rigorosamente a legislagio “fair trade”, como as leis de antidumping e de
compensagao, € pediam protegfio contra importagio sob essas leis.

Frustrada com a incapacidade de convencer os japoneses a adotarem restrigdes voluntérias as
exportagles de produtos téxteis sintéticos, a administragio Nixon surpreendeu ao apoiar uma legislagio
que poderia invocar de forma unilateral rigidas cotas para téxteis. O resultado final foi uma das pegas
de legislagio comercial mais protecionistas j& passadas pelo Congresso. O Trade Act de 1970 incluia
cotas para téxteis sintéticos, calgados e uma série de produtos secundarios (Cohen, 1996).

A insatisfagio com o status quo da politica comercial foi vivamente exibida na introdugio da
radical le1 Burke-Hartke de 1971. A lei n3o entrou em vigor, mas foi significativa no sentido de
simbolizar a conversdo da poderosa AFL-CIO em uma instincia protecionista. A confederagfio se dizia
afetada pela perda de postos de trabalho derivadas do aumento das importagSes e dos investimentos
feito por corporacgdes estadunidenses no exterior.

Cerceado por varios fronts, o presidente Richard Nixon se convenceu de que 25 anos voltados
as prioridades externas se tornaram uma responsabilidade proibitivamente cara que deveria ser mudada.
O péndulo se voltaria dramaticamente em direcfio as necessidades domésticas (Cohen, 1996).

Os componentes internacionais da nova politica econdmica anunciada em 15 de agosto de 1971
se centraram na imposicio de uma sobretaxa de 10% em todos os impostos de importagiio € no término
da obrigacdo dos EUA de converter délares detidos por bancos centrais estrangeiros em ouro a um
preco fixo. Os mercados financeiros internacionais sofreram 4 meses de caos uma vez que vendas
massivas de dolares forgaram os bancos centrais a suspender suas obrigagBes de manter taxas de
cambio fixas. O Acordo Smithsoniano de 1971 permitiu o retorno (temporario) as taxas de cambio
fixas; o dolar for desvalorizado e as moedas de paises superavitarios valorizadas de modo a restaurar a
competitividade dos EUA.

Reconhecia-se, desde o final da década de 1960, que uma nova rodada do GATT devena tratar
de barreiras NTBS como cotas, padrdes de seguranca ¢ de saiude e politicas de compras
governamentais. O sistema fast-track foi criado, definindo prioridades claras nas negociagdes da
Rodada Téquio, iniciada em setembro de 1973.

O primeiro de dois importantes legados do Trade Act de 1974 foi a conclusfio bem sucedida da
Rodada Téquio. Além de redugbes nas tarifas dos paises industriais para uma média de 5%, os
participantes deram passos em direcfio ao controle das NTBs (codes of conduct).

O segundo legado foi a extensfio de mais protecdo aos grupos interessados em conseguir alivio
contra a importagio (usualmente da rapida intensificacdo da competigio japonesa ¢ dos NICs (Newly

Industrialized Countries). No que seria essencialmente um compromisso enfre o protecionismo
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unilateral da década de 1930 e o entusiasmo pela liberalizagio do comércio da década de 1960, os EUA
¢ a Comunidade Européia (CE) tornaram-se os principais praticantes do que é comumente chamado “o
novo protecionismo” (Cohen, 1996).

Além disso, o Trade Act de 1974 consolidou o United States Trade Representative (USTR),
ampliando e codificando seu processo decisério € suas fungdes negociadoras, mas mantendo-o
diretamente subordinado ao Executive Office of the President. A sec3o 301 criou o instrumento das
retaliagdes no caso em que o Congresso, o USTR e o presidente consideram haver prejuizos aos
interesses do pais por causa da utilizacio de instrumentos de unfair trade (Vigevani, 2002).

Assim, o agonizante reexame da politica comercial dos EUA introduziu a busca, que continua
até os dias atuais, por um equilibrio politico e econdmico entre os extremos do protecionismo de 1930 e
o internacionalismo do periodo pos-1945.

Como seria de se esperar, o comportamento menos altruista por parte dos EUA em suas relagdes
econdmicas internacionais resultou em um aumento do nimero de disputas comerciais entre os EUA e
outros paises. Entretanto, a maior parte dessas fricgdes nfio ocorre por discordincia dos principios
envolvidos no compromisso de um sisiema comercial aberto, mas em diferengas de interpretagiio
desses principios. A decisfio da maioria das disputas em elevado nivel politico € os esforgos continuos
de aperfeicoamento dos mecanismos de disputa do GATT sfo o reconhecimento da maior parte das
nagdes do prejuizo que poderia ocorrer por causa das disputas (Baldwin, 1984).

A despeito da mudanga de uma situagfo em que um pals dominava o cenario econdémico
mundial para uma em que coexistiam trés grandes blocos econdmicos (EUA, CE e Japio), observa-se
que o regime de coméreio € de pagamentos continuou essencialmente aberto e liberal. Os cortes
tarifarios feitos na década de 1960 ¢ 1970 foram muito mais profundos que os das décadas de 1940 ¢
1950 ¢ a Rodada Tdquio representou uma importante realizag@io no sentido de prover as bases para

prevenir que medidas nfo-tarifarias revertessem inteiramente a liberalizagdo comercial do pds-guerra.

1.2 A virada dos anos 1980

O dilema basico que foi posto aos governos da década de 1980 estava ligado ao surgimento de
novos eventos: o declinio da posi¢do relativa dos EUA frente a Europa e o Japdo e a crescente
complexidade das relagfes econdmicas internacionais fizeram com que os tomadores de deciséio se
vissem sob uma encruzilhada de pressdes: grupos domésticos particulares, a crescente agressividade

dos governos estrangeiros e a enorme complexidade dos assuntos que eles passaram a ter de lidar.
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Tanto em relagéo a aspectos macroecondmicos quanto a aspectos comerciais, o governo Jimmy
Carter passou por um duro processo de aprendizado, primeiro reafirmando objetivos tradicionais e
depois sendo gradualmente colocado dentro dos novos limites do poder estadunidense. Inicialmente
inclinado em dire¢fio 4 reafirmacéio da influéneia estadunidense sobre eventos econdmicos, terminou
dando €nfase &s vantagens da colaboragfio com aliados chave como Europa e Japdo. Para uma nagio
acostumada com um elevado nivel de autonomia e influéncia, isso significou uma experiéncia no
minimo frustrante, que contribuiu significativamente para a derrota de Carter em novembro de 1980
(Cohen, 1987).

Com a chegada de Ronald Reagan ao poder, o péndulo rapidamente pendeu para tras. Para a
nova administra¢io Republicana, era inconcebivel que os EUA nfio pudessem reivindicar sua habitual
autonomia ¢ influéncia econdmica. Segundo Reagan, o poder estadunidense poderia ser reafirmado,
desde que houvesse uma aglo incisiva e vigorosa em defesa dos interesses do pafs. Essa crenga no
ressurgimento da lideranga dos EUA estava intimamente ligada & crenga na superioridade do mercado
comeo solugdo para os problemas econémicos (Milner, 1990).

O Program for Economic Recovery, anunciado em 18 de feveretro de 1981, incorporava os
quatro pilares principais do Reaganomics: (1) uma politica monetaria ndo inflacionaria, (2} diminuigio
do crescimento dos gastos publicos, (3) reducio dos impostos federais € (4) reforma regulatdria, que
dariam inicio a uma forte e vigorosa recuperagio da economia.

Entre 1980 e 1985, o governo Reagan tentou conduzir sua politica externa de acordo com o
principio da negligéncia benigna. O foco da politica econdmica estava voltado para o combate a
inflag@io doméstica, em detrimento de assuntos como a taxa de cidmbio e a politica comercial.

Entretanto, a economia dos EUA experimentou uma nova e profunda recessio, que fez o PIB
cair mais de 5% a.a. no final de 1981 ¢ inicio de 1982. Finalmente veio a recuperacdo prometida pelo
presidente, mas ela nfio se mostrou forte nem vigorosa e novamente, outro periodo ruim, com taxa de
crescimento mediocre ¢ aumento do desemprego, ocorreun. O déficit orgamentario, longe de diminuir,
explodiu para mais de § 110 bilhdes no ano fiscal de 1982, atingindo o recorde de $211 bilhdes em
1985. Preso na armadilha de suas préprias politicas, Reagan foi obrigado a aceitar uma iniciativa do
Congresso, a emenda Gramm Rudman, feita para eliminar o déficit orcamentério federal em um
periodo de 5 anos, mesmo que isso pudesse requerer o aumento de impostos (Cohen, 1987).

Sob uma perspectiva internacional, a abordagem unilateral (domesticismo) contrastava com o
globalismo do governo anterior. Era clara a negligéncia com o resto do mundo. Em nenhum momento
do primeiro periodo da administraciio Reagan, houve qualquer tentativa séria de moderar os impactos

externos do dilema fiscal estadunidense. Pelo contrario, convencida de sua retiddo, a admuinistragéo néo
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assumia qualquer responsabilidade por problemas que surgissem em outros paises. Os EUA interviriam
1o mercado de cdmbio apenas em momentos de extrema perturbaggo, deixando o délar livre para que
as forgas do mercado atuassem soberanamente.

Desse modo, a abordagem do governo Reagan invertia a idéia globalista de que os problemas
econdmicos estavam associados, em grande medida, ao mau funcionamento do sistema econémico
internacional ¢ atribufa as politicas nacionais a responsabilidade pelo sucesso da economia mundial:
“The most important contribution any country can make to world development is to pursue sound
economic policies at home.” (Milner, p.139, 1990)

As criticas ao domesticismo do governo Reagan se focaram particularmente no mix fiscal-
monetério, ou seja, na combinagfo de uma politica monetéria apertada e grandes déficits fiscais que
mantinha as taxas de juros extremamente clevadas, Apds 1980, enormes quantidades de capitais
estrangeiros foram atraidas para os EUA, o que fez com que o délar sofresse uma grande valorizagio®

As criticas & administragiio Reagan, por parte de Japfo, Canada ¢ Europa, tornaram-se fortes.
“We have simply never before seen a United States administration that displayed this degree of
indiference to the effects of its actions on its allies.” (Cohen, p. 140, 1987).

No ambito doméstico, exportadores e mdustrias sensiveis a importacdes também reclamavam 2
medida que suas vendas eram mais e mais prejudicadas pela apreciagéo do ddlar. Percebia-se que a
atitude de negligéncia benigna do governo em relagio ao mercado de cimbio apenas dificultava a meta
de atingir uma recuperagio econdmica verdadeiramente duradoura.®

Somente em 1985, apds a reeleicio de Reagan, o “otimismo ingénuo” comegou a dar lugar a
uma visdo mais realista sobre os custos do domesticismo: o governo havia falhado em promover uma
prosperidade econdmica sustentavel e em reter apoio politico doméstico. Os déficits orgamentério e
comercial continuavam a escalada em diregfio a valores recordes e uma perigosa tensfio havia surgido
na alianga ocidental por causa do unilateralismo do primeiro governo.

A virada veio com a indicagdo de James Baker para secretério do Tesouro em janeiro de 198S.
Bem mais pragmatico que seu antecessor, Donald Regan, Baker estreitou a colaboragdo com outros
paises industriais em termos de assuntos fiscais e monetarios e fez com que Reagan declarasse o

comprometimento dos EUA em diminuir seu déficit orgamentério e realinhar as taxas de cAmbio.

* Para virios paises, esse acontecimento conformou um desagradavel dilema politico. A apreciaciio do délar, que significava
naturalmente a depreciagio das moedas de varios paises asidticos, acrescentou pressdes inflaciondrias a essas economias na
medida em que os custos de importagdo se elevavam e a drenagem de capitais para os EUA representava menos
oportunidades de investimento produtivo {Cohen, 1987).

% Nas palavras de Cohen, 1987, p.141, “... America’s foreign economic policy showed little regard for the impact of U.S,
fiscal and monetary policies on the rest of the world. Moreover, it was a policy which ignored the erosion of America’s
international competitive position...”
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Na érea das relagdes comerciais, assim como nas relagdes monetarias, as politicas e prioridades
do governo Reagan produziram tensdes desnecessarias € potencialmente perigosas (Cohen, 1987). A
deterioragdo da posi¢do internacional dos EUA derivada dos enormes déficits comerciais e da
substancial valorizagio do doélar que prejudicava as exportagdes, associada ao crescimento do
desemprego, constitiiu um foco criador de pressdes em favor do protecionismo.

Além disso, crescia 0 numero de estadunidenses que viam o comeércio internacional como um
jogo desfavoravel ao seu pais. Essa mudanga de percepgio derivou do resultado das rodadas do GATT,
que foram bem sucedidas em reduzir barreiras tarifarias mas menos efetivas em produzir disciplinas
para subsidios ¢ outras barreiras nfio tarifarias. Segundo Bayard (1994), como vérios tomadores de
decisdo dos EUA acreditavam que outros paises se ufilizavam mais desse tipo de protecionismo do que
seu pais (principalmente Europa e Japio), passaram a acusar o processo de liberalizac@io reciproca
ocotrido sob o GATT de conter um viés contrario aos EUA.

Outra importante fonte de pressiio em prol de uma politica comercial unilateral agressiva foi a
crescente crenga no Congresso de que o sistema do GATT era ineficiente em fazer cumprir suas regras
e, além disso, nio abrangia os temas servigos ¢ investimentos, que ganhavam cada vez mais
importincia no comércio mundial e eram 4reas de interesse ofensivo para os EUA,

As raizes das crescentes pressdes remontam & década de 1970, quando o colapso do sistema de
Bretton Woods em 1973 e o primeiro choque do petréleo em 1973-74 elevaram a dependéncia do pais
em relagdo ao comércio e sua vulnerabilidade frente a eventos econdmicos externos. Ademais,
impressdes de que parceiros comerciais estavam adotando uma postura de “free riding” no sistema
comercial internacional aumentaram a insatisfagio com a politica e a performance comercial
estadunidenses (Bayard, 1994).

As fendas no compromisso dos EUA com o multilateralismo ¢ a NMF que comegaram a
aparecer na década de 1970 alargaram-se substancialmente nos anos 1980. Em 1985, o governo Reagan
iniciou uma mudanga importante na sua politica externa com a adog3io de uma politica explicita de
desvalorizaciio do dolar, coordenada com os maiores parceiros comerciais do G-7 no Hotel Plaza em
Nova York. Simultaneamente, deu inicio a uma estratégia agressiva de promogio das exportagdes, com
o objetivo de abafar ao menos parcialmente os apelos protecionistas.

A nova estratégia comercial, que incluia acordos preferenciais com Israel e Canadd e o nicio de
uma nova rodada de negociagdes multilaterais do GATT foi caracterizada como “contingent
multilateralism” (multilateralismo quando possivel, minilateralismo quando necessario) por J. David

Richardson {apud Cohen, 1987).
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1.3 O unilateralismo agressive e a Super 301

Um sinal claro dessa mudanca pode ser encontrado na adogiio da provisdo Super 301 no
Omnibus Trade and Competitiveness Act de 1988. Em nenhum outro pais existem mecanismos
unilaterais desse tipo que, conforme varios governos e estudiosos ji argumentaram, estio & margem da
ordem juridica que ampara a OMC (Scherlen, 1998).

Como ressalta Milner (1990), esta provisdo viola trés normas consagradas no regime de
comércio internacional. E inerentemente discriminatéria uma vez que seleciona determinados paises
por suas praticas de comeércio desleais. Convida a acfo unilateral dos EUA e opera segundo uma
concepcio agressiva, estreita e desequilibrada de reciprocidade.

Reciprocidade e retaliagio tem sido componentes antigos da lei e da pratica comercial
estadunidense. A precursora da Super 301 pode ser encontrada no Trade Expansion Act de 1962, mais
especificamente na Se¢fo 252, que garantia ao presidente a capacidade de retaliar contra préaticas que
fossem consideradas discriminatdrias € injustas. A motivagio para esta se¢fio s¢ insere no contexto de
preocupagio com a integracio econémica da Europa e o inicio do Mercado Comum em 1958.

Ja a Secfio 301 - do Trade Act de 1974 - deu ao presidente, nas negociagdes da Rodada Toquio,
permissdo para utilizar uma vasta gama de agOes retaliadoras contra qualquer pais que apresentasse
restricdes injustificavels as importacdes dos EUA ou subsidios & exportagio que reduzissem as
exportagbes estadunidenses. Apesar de potencialmente poderosas, as Se¢bes 301 ¢ 252 foram
raramente usadas. A frustracio do Congresso com a relutdncia do presidente Reagan em perseguir uma
politica comercial mais ativa no primetro governo foi uma das razdes que levaram a revisio da lei em
1988 (Milner, 1990).

Em resposta as preocupacdes acerca dos déficits e ao clamor por protecionismo, o Congresso
comegou, em 1985, a trabalhar em uma nova lei comercial. A percepgiio que se tinha era a de que os
paises que estavam obtendo grandes e persistentes superavits com os EUA estavam agindo de maneira
desleal ¢ deveriam ser forcados a reduzir seus saldos comerciais. Essa alegacio dizia respeito
particularmente ao Jap@o.

Assim, em consonfincia com as pressdes domésticas, o governo Reagan anunciou seu apoio 4
“fuir trade”, ¢ ndo simplesmente & ‘free trade”. Simultaneamente a0 movimento iniernacional de
desvalorizagiio do délar (Acordo do Plaza de 1985), foram feitos movimentos com o objetivo de
antecipar uma lei comercial que tratasse especificamente de praticas desleais de comércio. Como a
reagdio das exportacoes estadunidenses a reducio do valor do délar foi mais lenta do que o esperado,

supds-se que esse fraco desempenho deveria ser, entfio, atribuido as barreiras externas.
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Todas as propostas para revisar a Se¢do 301 eram mais protecionistas e limitadoras do poder
discriciondrio do presidente do que a linguagem que foi efetivamente adotada pela lei. Muitos
congressistas esperavam reduzir a autonomia do Executivo através da transferéncia da responsabilidade
de inicia¢do, negociagio ¢ implementacio do presidente para o USTR, que respondia mais diretamente
ao Congresso.

A Super 301 foi criada no fim de 1988 como parte do Omnibus Trade and Competitiveness Act
apds trés anos de atividades no Congresso. Tomando como base as barreiras externas aos produtos
estadunidenses e seus custos, o USTR deveria investigar os paises que apresentassem praticas
comerciais desleais. Se as praticas fossem consideradas injustificiveis ou desarrazoadas, o USTR
deveria tentar convencer os paises a abandona-las. Se as praticas permanecessem, entio o presidente
devena retaliar confra um valor equivalente de produtos do pafs estrangeiro. O presidente poderia optar
pela nfo retaliaciio sob duas condigBes: quando o impacto da retaliagiio fosse extremamente adverso
para a economia dos EUA, ou se causasse scrios prejuizos para a seguranca nacional; mas deveria
explicar em detathes suas razdes ao Congresso (Milner, 1990).

Na origem do interesse pela revisho da Se¢io 301 podem ser apontadas tanto intengbes pro-
abertura de mercados quanto inten¢@es protecionistas. O tipo de reciprocidade presente na Super 301 ¢
teoricamente menos atrativo para os grupos interessados na abertura de mercados. Grandes
exportadores ¢ firmas multinacionais, especialmente aquelas com redes de comércio intrafirma globais,
tendem a ser apoiadores do livre comércio. O risco de que a reciprocidade agressiva leve a uma
retaliagdo mitua ¢ os elevados custos desse resultado fazem com que essas firmas nfo prefiram uma
reciprocidade bilateral ¢ agressiva como prevé a Super 301,

Nem todos exportadores ¢ multinacionais, entretanto, compartilham dessa posicdo. Sob certas
condi¢des, como a existéncia de economias de escala, gastos com P&D e efeitos de aprendizagem,
algumas firmas com orientagdo externa podem preferir a reciprocidade bilateral. Um grupo importante
que se enquadra nessa posicdo € o de firmas globais de alta tecnologia, em que a existéncia das
caracteristicas acima apontadas faz com que o acesso a mercados externos seja um fator crucial para a
sobrevivéncia dessas empresas. Nio é surpreendente, desse modo, que firmas das indiistrias de
telecomunicacdes, aeronaves € semicondutores tenham se tornado favoraveis a uma abordagem externa
mais agressiva por parte dos EUA (Milner, 1990).

A despeito da influéneia crescente dessa “terceira forga” - termo que tem sido usado para
designar essas corporagdes globais do ramo de alta tecnologia ~ a maioria das firmas orientadas para o

mercado externo mantiveram seu compromissoe com o multilateralismo e o GATT. Por exemplo, firmas
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interessadas nos novos temas como servigos, investimentos ¢ direito de propriedade intelectual, foram
grandes apotadoras dos esforgos multilaterais na Rodada Uruguai.

Enquanto algumas firmas globais prestaram seu apoio ao enrijecimento das leis comerciais
estadunidenses, os principais suportes da reciprocidade bilateral agressiva em meados da década de
1980 foram o trabalho organizado e as industrias orientadas para o mercado doméstico. A retaliagio
contra paises que possuissem grandes superavits com os EUA foi, inicialmente, uma idéia proposta
pela AFL-CIO e por industrias domésticas ameacadas pelas importagdes.

Para compreender as forgas condutoras as provisdes da Super 301, € necessario também
examinar as relagdes entre o Congresso e o Executivo. A politica comercial tem um sido um caso a
parte em relagiio a jurisdi¢fio entre legislativo e executivo. A permanente encruzilhada de pressdes
tende a resultar em uma situagfo instivel, em que o raio de atuagdo de cada parte estd
permanentemente em negociagio.

Assim, apds a Segunda Guerra Mundial, todas as vezes que o presidente quis renovar sua
antorizagiio para perseguir metas de politica externa e, dessa forma, dar continuidade a um sistema de
comércio multilateral liberal, teve de renegociar a lei comercial dos EUA. E para obter essa
autorizacdio, o presidente precisaria “pagar um prego”, ou seja, renunciar ao controle de alguns aspectos
da politica comercial (justamente aqueles em que hd mais pressdes dos representantes domésticos). Nas
negociagdes acerca do coméreio na década de 1950, por exemplo, o Congresso adicionou o estatuto
peril point € a escape clause. Nos anos 60, o prego pago pelo presidente pela obtengfio da autoridade de
negociacio fol aceitar a Special Trade Representative (mais suscetivel aos pedidos do Congresso). Da
mesma forma, a reciprocidade agressiva consubstanciada na Super 301 foi incluida na let de 1988.

Como sugere Milner (1990), mudancas nas condi¢gdes econdmicas como o rapido crescimento
das importa¢des, recessio doméstica e queda dos nivels de exportagio sfo fatores que pdem as forgas
protecionistas em movimento, pressionando o Congresso que, por sua vez, recorre ao Executivo. As
recorrentes renegociagdes acerca da autoridade sobre os assuntos comerciais entre Congresso e
Executivo refletem esse processo.

O debate acerca da eficiéncia e dos efettos internacionais da adogfio da Super 301 e de sua
intensa utilizagfio a partir de 1985 € vasto. Segundo Milner (1990), os potenciais beneficios derivados
da Super 301 devem ser considerados relativamente a seus custos. Em primeiro lugar, o fim de todas as
praticas de comércio desleais contra os EUA faria muito pouco pela redugdo dos déficits comerciais do
pais. O declinio da competitividade dos EUA durante a década de 1980 seria resultado, principalmente,
de fatores domésticos (como educagfio e taxa de investimento) e a explicagio maior dos enormes
déficits comerciais estaria, em 1iltima instancia, no desalinhamento cambial (Bayard, 1994).
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Um grande problema derivado da provisdo estaria no fato de que ela implica um julgamento
unilateral sobre o que seria justo ¢ injusto internacionalmente. Os EUA seriam o juiz de seu proprio
caso, 0 que descaracterizaria qualquer critério de justica. Esse ato unilateral poderia acarretar
conseqiiéncias perversas, como uma espiral de retaliagio mitua. Além disso, viola os principios mais
centrais sobre os quais fol construido o sistema de comércio internacional do pds-guerra:
multilateralismo, ndo discriminagio e resolugio neutra controvérsias.’

Violagdes da lei internacional pelos poderes lideres induziria outros paises a violar essas leis
uma vez que o respeito por ela declina. O desprezo pelas normas do GATT colocaria todo o sistema em
questfio ¢ poderia provocar seu colapso, como ocorreu com o regime monetario de Bretton Woods no
comego da década de 1970, gracas as agdes dos EUA. Considerando que o GATT contribuiu para
prover um ambiente estavel ¢ prdspero por um periodo de quarenta anos, seu fim ndo deve ser
menosprezado (Milner, 1990).

Para os defensores da Super 301, contudo, os resultados positivos superam os custos. A criagio
da Super 301 funcionaria como um sinal, para outros paises, da intolerancia dos EUA com as chamadas
praticas desleais de comércio. A importincia da Super 301, no que toca a essa dimensdo psicoldgica,
estaria em sua capacidade de criar uma ameaca crivel de retaliagfio, que bastaria para forcar os paises a
abrir seus mercados para os produtos estadunidenses. Dessa maneira, a retaliagio, de fato, nfio seria
necessaria, ¢ uma espiral depressiva poderia ser evitada.

Além disso, a Super 301 seria destinada a proteger os EUA contra as praticas de comércio
desleais. Se paises refutassem alterar essas praticas, os EUA se defenderiam protegendo suas industrias,
uma vez que a provisio prové os meios legais para isso. A metafora de seguranga nacional implicita
ndo é acidental, e ela reflete a crenga de que os interesses econémicos do pais se tornaram interesses
estratégicos.

Se os criticos destacam o potencial destruidor da Super 301 no que diz respeito ao sistema
multifateral de comércio, os defensores alegam exatamente o contrario. Segundo essa visdo, no inicio
da década de 1980, o sistema de comércio mundial estava perto de um colapso e foi justamente a
“desobedi