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SINOPSE

Este trabalho tem por objetivo tragar um panorama do Acordo de Parceria Trans-Pacifico
(TPP), analisando sua formagao e os principais temas que devem fazer parte do futuro
acordo, e avaliando as perspectivas de conclusao e seus possiveis impactos, com foco
especial sobre paises em desenvolvimento que nio fazem parte do acordo, como é o caso
do Brasil. O TPP pretende ser um acordo do século XXI, abarcando nao s6 a facilitagio
do acesso a mercados de bens, servigos e investimentos, mas também um conjunto de
novas disciplinas que vao desde convergéncia regulatdria e harmonizagao de padroes
técnicos até principios trabalhistas e medidas de conservagao ambiental. Nao obstante,
a heterogeneidade dos membros e dos temas envolvidos, muitos deles ainda ausentes
do arcabougo multilateral, além de bastante complexos e sujeitos a posigoes antagdnicas
entre os membros, coloca duvida sobre a possibilidade de sucesso nas negociagoes,
bem como sobre as fei¢des do acordo final. Se bem-sucedido, contudo, os impactos do
TPP provavelmente terao magnitude considerdvel. A depender do grau de sucesso em
dreas como harmonizagao regulatdria e regras de origem, é possivel que o TPP funcione
como um incentivo para que empresas voltem suas atividades para dentro do bloco,
aprofundando a “regionalizacio” das cadeias de valor. O acordo pode ter efeito profundo
também sobre o funcionamento do sistema multilateral de comércio, caso venha a
enfraquecer o papel da Organizagao Mundial do Comércio (OMC) de principal lécus
de criagio do arcabougo normativo que rege o comércio internacional, o que pode ser
particularmente nefasto para o Brasil, que estd de fora da negociagao nao apenas do TPD,

mas também de todas as iniciativas megarregionais.

Palavras-chave: parceria transpacifica; negociagoes megarregionais; acordos comerciais.

ABSTRACT

The aim of the article is to draw an overview of the Trans-Pacific Partnership Agreement
(TPP), analyzing its formation and the main issues that will probably be part of the
future agreement, and evaluating the perspectives for its conclusion and possible impacts,
with special focus upon developing countries which are outside the deal, such as Brazil.
The TPP aims to be a “XXIst century agreement”, covering not only market access for
goods, services and investment, but also a new set of disciplines ranging from regulatory
convergence and harmonization of technical standards to labor principles and measures

for environmental conservation. Nevertheless, the heterogeneity that characterizes the



members of the initiative, as well as the multiplicity and complexity of issues, many of
them still absent of the multilateral framework, raises questions about the possibility of
successful negotiations, as well as on the features of the final agreement. If successful,
however, its effects will probably be of considerable magnitude. Depending on the degree
of success in areas such as regulatory harmonization and rules of origin, it is possible that
the TPP will work as an incentive to companies to turn their activities towards the block,
deepening the regionalization of global value chains. The agreement can also have deep
effects on the functioning of the multilateral trading system itself, should it weaken the
role of the WTO main locus of rule-making on international trade, which may be particularly
harmful to Brazil, outside not only of TPP but of all mega-regional initiatives.

Keywords: trans-pacific partnership; mega-regional negotiations; trade agreements.
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1 INTRODUCAO

O avanco da fragmentagio da producao em escala mundial, com a formagao de
cadeias globais de valor que organizam os processos produtivos envolvendo vérios paises,
vem aumentando consideravelmente a interdependéncia econdmica entre as nagoes,
o que se traduz em crescimento sem precedentes dos fluxos transfronteiricos de bens,
servicos, investimentos e informagées. Essa nova forma de divisao internacional da
produgao — o chamado comércio do século XXI — vem gerando crescente demanda por
mudangas na estrutura de governanga do comércio internacional, que leve em conta o
fato de que, cada vez mais, o comércio é fundamental para a prépria producio, pois

¢ o reflexo visivel do “fatiamento” dos processos produtivos ao redor do globo.

Enquanto isso, o sistema multilateral de comércio parece incapaz de responder a
essas transformagdes. Com o impasse na rodada Doha de negociagdes multilaterais da
Organizagao Mundial do Comércio (OMC) — que, apesar do modesto avango alcangado
na Reunido Ministerial de Bali, em dezembro de 2013, continua longe de alcancar os
objetivos propostos no mandato negociador inicial —, a possibilidade de que o
arcabougo normativo da institui¢do possa vir a se transformar em resposta s mudangas

na realidade do comércio mundial parece remota, a0 menos no futuro préximo.

Diante disso, um conjunto de paises altamente engajados no comércio interna-
cional tem buscado crescentemente outras formas de negociagao que nio o multilateral,
partindo para acordos regionais e plurilaterais. Uma das caracteristicas mais importantes
destas iniciativas € a inclusdo — ou tentativa de inclusio — de temas que aprofundam os
compromissos assumidos no plano multilateral — W70 +, como servigos, ou que nunca
foram objeto de disciplina no sistema multilateral — WTO-extra, como convergéncia

regulatéria, padroes trabalhistas, meio ambiente, comércio eletronico etc.

Nesse contexto, ganham destaque — tanto pela dimensao dos parceiros envolvidos,
quanto pela ousadia, a0 menos tentativa, de tratar desses 7ovos temas — um conjunto
de iniciativas que vem sendo chamadas de mega-acordos regionais: o Trans-Pacific
Partnership Agreement (TPP), liderado pelos Estados Unidos; o Transatlantic Trade
and Investment Partnership (TTIP), envolvendo Estados Unidos e Uniao Europeia;
e o Regional Comprehensive Economic Partnership (RCEP), liderado pela China.
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Caso sejam bem-sucedidos, esses mega-acordos podem alterar profundamente
o panorama da governanga do comércio internacional, e mesmo servir de paradigma
para uma possivel adaptagio do sistema multilateral, podendo funcionar como um
“experimento” para inclusao desses novos temas tanto em FTAs futuros quanto no

préprio arcabougo normativo da OMC.

A pioneira entre essas iniciativas é o TPD, que inclui doze paises que circundam
o Pacifico — Estados Unidos, Japao, Canadd, Austrilia, Nova Zelandia, México, Peru,
Chile, Maldsia, Cingapura, Vietna e Brunei — e correspondem a cerca de 30% do

comércio mundial, e vem sendo negociado desde 2010.

Diante desse quadro, este texto tem por objetivo tragar um panorama do TPP,
analisando sua formagio e os principais temas que devem fazer parte do futuro acordo,
e avaliando as perspectivas de conclusio e os possiveis impactos que a iniciativa, caso
bem-sucedida, poderia ter sobre o funcionamento do comércio mundial, com foco
especial sobre paises em desenvolvimento que nao fazem parte do acordo, como ¢ o

caso do Brasil.

Para isso, o texto estd dividido em cinco segoes, além desta introducio. A secio 2
examina o contexto atual da economia global, buscando identificar as tendéncias que
levaram ao surgimento das iniciativas megarregionais. A segio 3 apresenta a génese,
a formagao e as principais caracteristicas do TPP, enquanto a se¢do seguinte discorre
sobre os principais temas que devem estar presentes em um eventual texto final do
acordo, destacando os pontos mais polémicos que podem emperrar as negociagoes.
A segao 5 discute as perspectivas de conclusdo do acordo, e seus possiveis impactos.

A tltima secgao traz as consideragoes finais.

2 REGIONALISMO DO SECULO XXI E 0S ACORDOS MEGARREGIONAIS

Uma das caracteristicas mais notdveis das transformacoes ocorridas no cendrio inter-
nacional a partir das tltimas décadas do século XX ¢ a dispersdo das diferentes etapas
envolvidas na produgao de um determinado bem em diferentes paises. Este processo de

fragmentagao internacional da produgao, que tem se tornado cada vez mais intenso nas




Texto para
Discussao
Parceria Trans-Pacifico: um acordo megarregional na fronteira da regulacdo do comércio internacional?

ultimas trés décadas, faz com que a fabricacao de uma crescente quantidade de bens seja
realizada ndo em um s6 pais, mas em cadeias globais de valor (CGVs), cuja caracteristica
principal é o fato de que insumos, partes, pegas, servigos — ou seja, cada etapa ou tarefa
envolvida na produgio de um bem final — sao fabricados ou realizados onde quer que
estejam disponiveis os materiais e as habilidades necessdrios para sua realizacdo, a preco

e qualidade competitivos.

Isso significa que, para um ntmero crescente de bens e servicos, o processo
produtivo envolve uma série de idas e vindas entre paises, que se reflete em intensos fluxos
desses insumos, partes, pecas e servigos, de maneira que o comércio internacional se
torna cada vez mais parte essencial da produgio — de fato, como coloca Baldwin (2012),
o sistema comercial mundial nao mais envolve somente vender coisas, mas produzir coisas.
Baldwin (2013) chama essa transformacdo de comércio do século XXI, que se constitui
no entrelacamento de ao menos quatro dimensdes: 7) comércio de bens — especialmente
partes e componentes; 77) investimento internacional em unidades produtivas, treina-
mento, tecnologia e relagdes interempresariais de longo prazo; 7ii) servigos, fundamentais
na coordenagio da produgio dispersa; e 7v) fluxos transfronteiricos de conhecimento,
incluindo desde propriedade intelectual formalizada até formas tdcitas de know-how

empresarial e produtivo.

Para que as redes de produ¢ao ou cadeias globais de valor' funcionem adequa-
damente, contudo, é necessrio que tais fluxos funcionem de maneira fluida e sem
interrupgdes. O reflexo mais tangivel da fragmentagao da produgao é o aumento da
importincia dos insumos importados nos processos produtivos; a possibilidade de ter
acesso a tais insumos torna-se fundamental para a competitividade das empresas que
participam desses processos. Nesse contexto, um imposto sobre as importagdes se
revela, na prética, um imposto sobre as exportagdes. Além disso, tendo em vista que,
em um processo produtivo fragmentado, bens em estdgios intermedidrios podem cruzar
fronteiras varias vezes até alcancarem o consumidor final, o custo de medidas protecionistas —
como tarifas de importagao ou medidas nao tarifdrias — pode ser consideravelmente
amplificado (Park, Nayyar e Low, 2013).

1. Por simplicidade, expressdes como cadeias globais de valor, redes de producéo, cadeias de suprimento e produgao
fragmentada serdo utilizados como sinénimos, ainda que a literatura eventualmente faca distincdo entre os conceitos — ver,
por exemplo, Park, Nayyar e Low (2013, p. 12).
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Dificultar o fluxo de bens, servicos, informagao e capital significa, portanto,
impedir o funcionamento da produgio internacionalmente fragmentada. Nio por acaso,
hd razodvel consenso sobre a interpretagio de que, entre as condigoes necessdrias para o
préprio florescimento das cadeias globais de valor, teve papel fundamental um conjunto
de avancos tecnoldgicos e institucionais que facilitaram e baratearam o comércio e a
comunica¢do internacional, como a redugao nos custos de transporte, os avangos nas
tecnologias de informagdo e comunicagio, e a ampla liberalizagao comercial ocorridos

a partir da segunda metade do século XX.

Uma vez estabelecida, porém, a fragmentagio internacional da produgio passou
de consequéncia a causa da liberalizagio comercial: o entrelagamento dos sistemas
produtivos tornou as politicas comercias de cada pais cada vez mais interdependentes,
reduzindo o incentivo a adog¢ao de politicas isolacionistas, como as de substituigao de
importagdes (Park, Nayyar e Low, 2013, p. 183). Esse processo alterou profundamente
a economia politica da politica comercial — de fato, a difusao das CGVs coincidiu com
o abandono das antigas politicas protecionistas e uma onda de liberalizagao unilateral
em muitos paises, especialmente os do leste e sudeste asidtico, além da proliferagao e

aprofundamento dos acordos preferenciais e regionais (Baldwin, 2012; 2013).

Esses novos acordos, para além de reduzir barreiras ao comércio na acepgao tradi-
cional do termo, buscam suprir a demanda por uma nova estrutura de governanga, da
qual depende o funcionamento da produgio fragmentada, e que se sustenta em dois pilares:
i) a liberalizag¢do dos fluxos de bens, servicos, capitais e informagao; e i7) a prote¢ao de
direitos de propriedade, tangiveis e intangiveis, possuidos pelas empresas multinacionais

que coordenam o funcionamento das cadeias (Rosales ez 4/, 2013, p. 13-14).

Desse modo, o regionalismo do século XXI — estrutura de governanga do comércio
do século XXI — envolve um vasto conjunto de temas que vao muito além do que se
costuma considerar o objeto de negociacdes comerciais, e muitas vezes escapam ao
proprio escopo das regras pactuadas no ambito multilateral e nos acordos preferenciais
e regionais tradicionais (Baldwin, 2011). As usuais propostas de liberalizagio tarifiria e
nao tarifdria, por exemplo, juntam-se assuntos jd presentes no Ambito multilateral, mas
para os quais as novas disciplinas pretendem ir muito além do status quo atual — como
em servigos, investimentos e protecio da propriedade intelectual —, e novos temas,
como convergéncia regulatéria e direitos trabalhistas — isto é, hd uma demanda por

uma integragao mais profunda entre os participantes das redes de produgao.

10
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A essa tendéncia contrasta o imobilismo do sistema multilateral de comércio,
incapaz de atender a essa demanda: a OMC continua empenhada na rodada Doha —
langada hd mais de uma década — ainda tratando de temas tradicionais, como agri-
cultura e Nama (non-agricultural market access), e seu arcabou¢o normativo tem se
mostrado impermedvel aos novos temas que emergem das transformagdes sofridas pelo
comércio internacional. As razoes para tal inércia sdio multiplas, e foge ao escopo deste
texto examind-las detidamente. Cabe assinalar, no entanto, que algumas das razoes
apontadas pela literatura para esse mau funcionamento decorrem tanto de caracteristicas
do processo de fragmentacio internacional da produgao quanto das préprias dificuldades
enfrentadas pela OMC enquanto lécus de elaboragao das normas que regem o

comércio internacional.

Uma das explica¢des apontadas pela literatura para o imobilismo do sistema multila-
teral de comércio no plano normativo-negociador tem origem na profunda transformagao
da geometria do processo decisério, especialmente apds a Rodada Uruguai, que culminou
com a criagido da OMC. Até entao, ainda que o nimero de partes nas negociagoes
do GAT'T fosse bastante elevado,” na prdtica, as decisoes eram tomadas pelo Quad
(Estados Unidos, Uniao Europeia, Japao e Canadd) e em seguida estendidas aos demais
participantes (Oliveira e Thorstensen, 2011). Paises menores, por seu turno, aceitavam
esse mecanismo porque nao eram obrigados a assumir os mesmos compromissos que os
paises desenvolvidos, mas colhiam os beneficios das redugoes tariférias acordadas pelos
demais membros, em virtude da cldusula da nagao mais favorecida (Baldwin, 2010).
Em suma, um pequeno conjunto de paises definia as regras, e os paises em desenvolvimento

nio se opunham a elas, mas também nao se submetiam totalmente.

Nao obstante, um conjunto de fatores contribuiu para desestabilizar esse equilibrio,
especialmente a partir da década de 1990. A emergéncia de um conjunto de paises
em desenvolvimento com capacidade industrial razoavelmente desenvolvida foi
determinante para esse processo, além de ter sido essencial para o desenvolvimento da
prépria fragmentacao da produgio. Por um lado, o aumento da importincia econdémica

desses paises tornou invidvel tratd-los como free riders, aproveitando os beneficios da

2. Um total de 125 paises participou da Rodada Uruguai, um aumento consideravel em relacdo a rodada anterior — Téquio,
com 84 participantes —, e mais de cinco vezes o nimero de membros originais do Acordo Geral de Tarifas e Comércio
(General Agreement on Tariffs and Trade — GATT).

11
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liberalizagao sem reciprocidade. Por outro, os préprios paises emergentes passaram a
demandar maior participagao nos processos decisérios, exigindo um status compativel
com sua crescente importincia. Dessa forma, o nimero de membros que efetivamente
participam das decisdes tornou-se nao apenas maior, mas também mais heterogéneo, o
que dificultou consideravelmente a obtengao do consenso necessirio para a conclusio

de acordos multilaterais.

Além disso, a mencionada alteracao no equilibrio da economia politica da
politica comercial provocada pelo aprofundamento da fragmentacio da produgao —
que gerou a onda de liberalizagao unilateral ou via acordos preferenciais e regionais
por parte de paises em desenvolvimento — reduziu o escopo para ofertas adicionais
de liberalizagio por estes paises no plano multilateral, mitigando o interesse ofensivo de
lobbies exportadores nos paises desenvolvidos, um dos principais motores do sucesso

do GAT'T naredugao de barreiras e entraves ao comércio ao longo da segunda metade do
século XX (Baldwin, 2010).

Diante desse impasse, os paises aos quais interessa maior integragio as cadeias
globais de valor se veem obrigados a buscar outras formas de atender a demanda por
governanga exigida pela fragmentagio da produgao, especialmente em acordos profundos
de comércio e investimentos (Rosales ez al., 2013) — que, como foi mencionado,
incluem um extenso rol de disciplinas, com o objetivo de nao sé liberalizar fluxos de
bens, servicos e investimentos, mas também remover um conjunto de obstdculos a esses
fluxos que decorrem da inconsisténcia entre normas, regulamentos, padroes e procedi-
mentos existentes nos diferentes paises pelos quais uma cadeia de valor pode se espraiar,
de maneira a consolidar um verdadeiro espago econdémico ampliado no qual a produgao

dispersa de bens e servigos pode funcionar sem interrupgoes.

O surgimento dos acordos megarregionais representa o dpice desse processo.
Tais iniciativas — das quais se destacam o TPD, que inclui os Estados Unidos, o Japio, a
Austrélia e outras nove economias nas duas bordas do Pacifico; o TTID, que representa a
unido dos Estados Unidos e da Unido Europeia; e o RCED, o tinico dos trés com participagio
da China, e inclui ainda Japdo, Coreia do Sul, Austrilia, Nova Zelandia, India e os
dez membros da Associacao de Nagoes do Sudeste Asidtico (em inglés, Association of
Southeast Asian Nations — Asean) — se destacam tanto pelas dimensdes e peso no comércio

mundial dos envolvidos quanto pelo nivel de ambi¢io — ao menos anunciada — em

12
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abarcar os temas do regionalismo do século XXI. Caso bem-sucedidos, esses mega-acordos
podem alterar profundamente o panorama da governanga do comércio internacional,
e mesmo servir de paradigma para uma possivel adaptagao do sistema multilateral,
funcionando como um template para a inclusao desses novos temas tanto em FTAs futuros

quanto no préprio arcabougo normativo da OMC.

3 0 TPP: FORMACAO E CARACTERISTICAS

Do ponto de vista cronolégico, as raizes do processo que hoje é a negociagao do TPP
podem ser identificadas em um acordo denominado Trans-Pacific Strategic Economic
Partnership (TPSEP). Idealizado em 2002 por trés paises localizados em torno
do oceano Pacifico — Nova Zelandia, Chile e Cingapura —, todos membros da
Asia Pacific Economic Cooperation (Apec), e oficialmente firmado em julho de
2005 pelos trés participantes originais mais Brunei Darussalam, o TPSEP, mais
conhecido pela alcunha Pacific Four (P4), tinha entre seus objetivos consolidar
as relagoes econdmicas entre as partes, liberalizando comércio e investimento,
eliminando distorgdes e estabelecendo regras claras para o funcionamento do

comércio internacional na regiao.’

O TPSEP entrou em vigor em 2006, e, em setembro de 2008, os Estados
Unidos, por meio do United States Trade Representative (USTR), anunciou que
iria iniciar negociagdes para juntar-se ao P4, ressaltando que se tratava de um
“high-standard agreement that will facilitate trade and investment and promote
U.S. interests on such issues as intellectual property rights, standards, transparency,
labor and environment” (USTR, 2008) — isto ¢, deixando claro que desejava
alcangar a meta de um acordo comercial do século XXI, com temas que vdo muito
além do conteddo usual das negociagdes comerciais multilaterais. Ao divulgar sua
participa¢ao, o USTR mencionava ainda a inten¢ao expressa por outros paises de
também juntar-se ao bloco, e indicava que este poderia se revelar o inicio de um

movimento mais amplo de integragdo de toda a regido do entorno do Pacifico, com
vistas ao estabelecimento da Free Trade Area of the Asia Pacific (USTR, 2008).*

3. Conforme estipulado no texto do acordo, disponivel em: <http://goo.gl/yiTaMK>.
4. A liberalizacdo comercial entre seus membros, com o estabelecimento da FTAAP, é um dos objetivos da Apec desde a
reunido do bloco ocorrida, em 1994, na cidade de Bogor, Indonésia (Cheong, 2013).
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A expectativa do USTR se mostrou correta, € no mesmo ano trés outros paises —
Austrdlia, Peru e Vietna — juntaram-se as negociagdes, a esta altura denominadas
simplesmente Trans-Pacific Partnership (TPP). Os oito paises realizaram trés rodadas
de negociago entre marco e outubro de 2010, e a quarta rodada foi realizada em dezembro

desse ano, com o nono membro (Maldsia) incluido (Fergusson e Vaughn, 2011).

Ao longo de 2011, os nove participantes reuniram-se por cinco vezes, a essa altura
trocando ofertas iniciais de liberalizagdo. Durante a reuniao ministerial da Apec, em
dezembro de 2011, em Honolulu, os membros divulgaram um documento tragando
as linhas gerais do futuro acordo (TPP, 2011). Nessa mesma reunido, mais trés
paises — Canadd, México e Japao — anunciaram que iniciariam tratativas para juntar-se
a iniciativa. Os dois primeiros foram aceitos em dezembro de 2012; o Japao, em grande
parte pela dificuldade de angariar apoio doméstico a participagao, s6 foi incluido
oficialmente nas negociagdes em julho de 2013.

Desse modo, atualmente doze paises participam das negociagdes do TPP: cinco
asidticos (Brunei, Cingapura, Japao, Malisia e Vietna), dois da Oceania (Austrdlia e
Nova Zelandia), trés da América do Norte (Canad4, Estados Unidos e México) e dois
da América do Sul (Chile e Peru). Todos os participantes sio membros da Apec, e os
membros atuais declararam que a expansio do nimero de componentes provavelmente
privilegiaria outros membros da organizagao (Fergusson ez al., 2013); de fato, o TPP
¢ apontado como um dos caminhos possiveis para alcancar a meta estabelecida pela

Apec de alcangar, no futuro, uma drea de livre comércio entre seus membros, a FTAAP

(Cheong, 2013; Williams, 2013).

Todos os membros participam ativamente de iniciativas existentes de liberali-
zagao regional, constituindo uma trama de mais de 25 acordos — dos quais se pode
destacar o Nafta, a Asean e o préprio P4 original — que cobrem cerca de 80% do
comércio entre eles (Rosales ez /., 2013). Além disso, os participantes sio em geral
economias bastante abertas, altamente conectadas as redes globais de producao —
especialmente os membros asidticos —, ou que vislumbram na integracio as cadeias
de valor um objetivo central em sua politica comercial — como ¢é o caso de Chile,
Peru e México, que constituiram recentemente a Alianca do Pacifico precisamente

com este fim.
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Outros paises manifestaram interesse em juntar-se a iniciativa, como a Coreia do Sul,’
ou sio apontados como possiveis futuros membros, como Colémbia e Costa Rica.®
A expansao do niimero de membros, contudo, deverd aguardar a conclusio das negociagoes
entre os doze participantes atuais, e dard prioridade para membros da Apec — embora a
participa¢io de ndo membros nio seja descartada, desde que os interessados aceitem se
comprometer com o nivel de ambicao proposto no TPP (Fergusson ez al., 2013, p. 6).

Uma das principais questoes em aberto para o futuro do TPP é o papel da China, isto ¢,
a possibilidade desse pais juntar-se a iniciativa ou continuar excluida. Algumas andlises sugerem
que o TPP seria um movimento estratégico dos Estados Unidos para conter o avango chinés e
isold-lo em sua propria regido.” Mas hd indicios que a entrada da China no TPP foi considerada
por ambas as partes, conforme declaragoes de autoridades dos Estados Unidos (Rice, 2013) e
da China (Tiezzi, 2014), o que poderia enfraquecer esse argumento — embora, evidentemente,
declaragoes desse tipo possuam forte conotagio politica e devam ser tomadas com extrema
cautela. De todo modo, o potencial de contribuigio do TPP para a integragao econdmica na
regido — e, em particular, a perspectiva de que o TPP possa contribuir, como mencionado, para
a formacao da FTAAP — depende fundamentalmente da entrada da China ou da convergéncia
com iniciativas lideradas por esta (Cheong, 2013; Petri, Plummer e Zhai, 2011).

Seja qual for a real inten¢do subjacente as negociagoes, é certo que a maneira como os
Estados Unidos tomaram o controle do TPP ¢ indicio claro da recente mudanca de estratégia
comercial deste pais, que passou a dar mais atengao ao continente asiitico, corretamente visto
como o polo mais dinimico da economia mundial na atualidade. Como expoem Petri e
Plummer (2012, p. 2, tradugdo nossa), o TPP “ficou recentemente identificado com um
‘rebalanceamento’ da politica externa dos Estados Unidos no sentido de sustentar a
presenca dos Estados Unidos na Asia”.® Essa interpretagio é confirmada pelo pela prépria
autoridade comercial dos Estados Unidos, que, ao divulgar a inten¢ao de tomar parte na
iniciativa, afirmou que “o TPP demonstra a intengio dos Estados Unidos de continuar a

se envolver ativamente na regiao Asia-Pacifico™ (USTR, 2008, traducio nossa).

5. Para mais informacdes, consultar em: <http://goo.gl/oL42GH>.

6. Para mais informacdes, consultar em: <http://goo.gl/Nb4CiM>.

7. Ver, por exemplo, Rowley apud Petri e Plummer (2012), Wang apud Cheong (2013), Seshadri (2013), Lins (2013),
Amaral e Mattos (2013).

8. No original: “has recently become identified with a ‘rebalancing’ of US foreign policy toward sustaining a US presence in Asia” .
9. No original: “the TPP demonstrates the U.S. intention to continue to engage actively in the Asia-Pacific region".
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4 PRINCIPAIS TEMAS EM NEGOCIACAO

Muito mais que um acordo de liberalizagio comercial, o TPP pretende ser um acordo do
século XXI, abarcando nio s6 a facilitacao do acesso a mercados de bens, servicos e investi-
mentos entre os membros, mas também um conjunto de novas disciplinas que vao desde
convergéncia regulatéria e harmoniza¢io de padroes técnicos até principios trabalhistas e
medidas de conservagio ambiental.

Esse objetivo transparece claramente nas palavras do préprio USTR, que identifica
cinco caracteristicas centrais que pretendem tornar o TPP “um acordo histérico, do século
XXI, que estabelece um novo paradigma para o comércio global e incorpora temas
de nova geragio que impulsionario a competitividade dos paises do TPP na economia
global” (USTR, 2007, tradug¢ao nossa).'” De maneira sintética, os cinco aspectos sao:
i) acesso abrangente a mercados, removendo tarifas e outras barreiras a circulagio de bens,
servigos e investimentos; ) criagdo de um acordo verdadeiramente regional, para facilitar o
desenvolvimento de cadeias de suprimento entre os membros; 7i7) inclusdo de temas transversais
ou horizontais, como convergéncia regulatéria e competitividade; 7») inclusio de novos
temas, como tecnologias verdes e economia digital; ») permissio da adaptagio e atualizagio

continua do acordo mesmo apés sua inclusio, tornando-o um acordo vivo (living agreement).

Evidentemente, ainda hd boa dose de retérica nesses objetivos, e boa parte dos novos
temas pode ser objeto de atritos, talvez insoluveis, entre os participantes. [lustra a desconexio
entre os objetivos ambiciosos e a realidade politica menos flexivel a inten¢ao dos Estados
Unidos de negociar o acordo de maneira bilateral, partindo de acordos existentes entre pares
de membros, o que pode resultar em um acordo final fragmentado em que diversas concessoes
bilaterais seriam mantidas (Lawrence, 2013). Ademais, existe a preocupagio de que um
excesso de urgéncia, na medida em que sucessivos prazos estipulados vao sendo descumpridos,
acabe por fazer com que alguns temas estruturais sejam deixados de lado, resultando em um
acordo muito menos ambicioso do que o inicialmente prometido (Elms, 2013a).

O objetivo desta secdo é apresentar e discutir os principais temas em negociagao

no TPP, delineando as posi¢des defendidas pelos paises envolvidos e identificando os

10. No original: “a landmark, 21st-century trade agreement, setting a new standard for global trade and incorporating
next-generation issues that will boost the competitiveness of TPP countries in the global economy”.
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principais pontos de atrito que podem dificultar a conclusao do acordo. Nio se trata
de tarefa trivial, tendo em vista que as negociagdes sao secretas, o que dificulta saber
exatamente os termos da discussao levada a cabo nas vinte rodadas realizadas até agora.
Felizmente, hd um conjunto de andlises baseadas tanto em declaragoes oficiais e
vazamentos informais de documentos quanto no comportamento dos membros

em FTAs anteriores que dio indicagdes de como poderd ser o acordo afinal.

4.1 WTO+

4.1.1 Acesso a mercados: bens

No que tange ao acesso a mercados de bens, a meta do TPP ¢ alcangar “acesso

abrangente e sem tarifas aos mercados de bens uns dos outros”,"

como expressa
o documento divulgado pelos membros na reunido de Honolulu em 2011 (TPP,
2011, tradugio nossa). Essa expressao é, contudo, tao abrangente quanto vaga; além
disso, as tarifas impostas pelos membros para a maioria dos bens se encontram em
nivel consideravelmente baixo — de fato, todos os membros tém FTAs bilaterais com
ao menos um dos demais (Brock, 2013). Assim, é provédvel que para a maioria dos
bens — notadamente os manufaturados — as tarifas restantes devem ser reduzidas sem
maiores problemas; hd, porém, um contingente de produtos considerados sensiveis,
para os quais hd boa dose de controvérsia, e que podem se revelar entraves — talvez

intransponiveis — a conclusao do acordo.

O ponto de partida para as trocas de ofertas de liberaliza¢io tem sido, quando
possivel, os FTAs bilaterais existentes entre os membros. Essa metodologia tem sido
proposta pelos Estados Unidos, enquanto outros membros tém defendido que cada
participante apresente uma Unica oferta de desgravagao, que valeria para todos os
demais membros (Draper, Lacey e Ramkolowan, 2014).

Boa parte dos sticky points nas negociacdes de acesso a mercados se dd em bens
agricolas, alguns dos quais sao considerados extremamente sensiveis e sujeitos a forte pressao
de lobbies domésticos contrérios a quaisquer medidas de liberalizagao. Entre esses produtos

sensiveis, é possivel citar quatro principais: agticar, arroz, carne e laticinios.

11. No original: “comprehensive, duty free access to each other’s goods markets".
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As posigoes adotadas por cada pais dependem do setor; por exemplo, os Estados Unidos tém
posicdo fortemente defensiva no setor agucareiro, mas tém grande interesse na abertura
do mercado de arroz dos paises asidticos, notadamente do Japao — que, por seu turno,
considera esse setor praticamente intocdvel, utilizando tarifas e cotas bastante restritivas
para protegé-lo (Fergusson ez al., 2013; Schott, Kotschwar e Muir, 2013, cap. 4).

Outro tema que deve suscitar muita controvérsia — e interessa fortemente ao Brasil —
¢ o que envolve as questoes relacionadas a subsidios a exportagio de bens agricolas e
mecanismos relacionados, como créditos oficiais subsidiados e esquemas de suporte a
oferta de alimentos. Austrdlia e Nova Zelandia — juntamente com o Brasil, sempre buscam
pautar esses temas no Ambito multilateral — defendem a inclusio, no TPP, de disciplinas
sobre esses instrumentos; os Estados Unidos, por seu turno, seguem argumentando que
esses assuntos devem ser tratados exclusivamente na esfera multilateral — isto é, na OMC,
e, em particular, no restante da rodada Doha, que, como se sabe, nao tem obtido sucesso

algum nesse campo (Fergusson ez al., 2013).

De todo modo, tendo em vista os entraves ainda existentes nos principais mercados
de bens agricolas, quaisquer avangos nesse sentido, mesmo que restritos — e ainda que
nao trate da questdo dos subsidios —, podem ter impactos bastante sensiveis em termos
de desvio de comércio para os membros do futuro bloco — e, ¢ certo, afetar os interesses

brasileiros nesse setor.

E claro que as 4reas de atrito nas negociagoes de acesso a mercados nao se restringem
aos bens agricolas. Entre os manufaturados, entretanto, as dificuldades tendem a ser
menores e limitadas a um nimero menor de setores. Um dos principais entraves tem sido

o setor automobilistico, notadamente a negociagio entre os Estados Unidos e o Japao.'?

Outro setor que vem dificultando sobremaneira as negociagoes é o de téxteis e
vestudrio. Nesse caso, para além de cronogramas de desgravagao ou de barreiras técnicas,
o principal ponto de atrito tem sido na drea de regras de origem, particularmente no que
diz respeito ao nimero de etapas da cadeia produtiva que devem ser realizadas dentro de
um pais para que um artigo de vestudrio seja considerado como produzido em um deter-

minado pais. O Vietna pressiona os Estados Unidos a abandonar a regra conhecida como

12. Para mais informacGes, ver ICTSD (2014).
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fio em diante (yarn forward ), segundo a qual a condicao para considerar que uma pega
de vestudrio foi produzida em um determinado pais — para que tenha acesso preferencial
sob 0 amparo de um acordo, por exemplo — ¢ que todas as etapas a partir da transformacio
da fibra em fio sejam realizadas no mesmo pais — o que impede, por exemplo, que
a produgio de confeccdes vietnamitas que adquirem fios ou tecidos em outros paises da
regiao seja considerada made in Vietnam. A flexibilizagao dessa regra no 4mbito do TPP —
que encontra forte oposi¢ao dentro dos Estados Unidos por parte da industria téxtil
deste pais, bem como de seu poderoso lobby dos produtores de algodao — poderia nao
apenas mudar drasticamente as condi¢oes de acesso no amplo mercado consumidor
norte-americano, como possivelmente levaria a uma considerdvel reformulagao nas

cadeias de valor desse setor em escala global (Draper, Lacey e Ramkolowan, 2014).

Ainda no Ambito das regras de origem, mesmo que a regra yarn forward seja
mantida nos moldes atuais no setor de téxteis e confecgdes, ¢ possivel que o TPP resulte
em mudancas considerdveis, especialmente se o acordo final contemplar, como parece
ser o caso, a possibilidade de cumula¢io de origem — isto é, se um bem cuja produgio
se d4 em vdrias etapas sequencialmente ou concomitantemente realizadas em diferentes
paises signatdrios do acordo puder ser considerado produzido dentro do bloco, apro-
veitando, assim, todos os beneficios garantidos aos produtos oriundos de paises do TPP
(Fergusson ez al., 2013).

4.1.2 Barreiras técnicas, sanitarias e fitossanitarias

As negociagdes concernentes as barreiras técnicas do comércio terdo como ponto de partida
as disciplinas contidas nos acordos de barreiras técnicas (TBT), sanitdrias e fitossanitarias
(SPS) da OMC, e devem-se centrar em temas como equivaléncia de regulamentos,
adogao de padrdes internacionais, reconhecimento mutuo de procedimentos de inspegao
e harmonizagao de requerimentos de documentagao (Fergusson ez al., 2013; Stoler,
Pedersen e Herreros, 2012). Tendo em vista o objetivo declarado de tornar o TPP um acordo
do século XXI, ainda mais importante que os capitulos de SPS e TBT deve ser o capitulo

sobre convergéncia regulatéria, um dos temas horizontais (cross-cutting), discutidos adiante.

Um tema particularmente relevante, especialmente no que tange as medidas sanitdrias
e fitossanitdrias, é o dos critérios de transparéncia e embasamento cientifico para que esse tipo
de mecanismo possa ser utilizado; no caso do TPP, parece haver certo grau de convergéncia

entre os membros no sentido de inclui-los no acordo (Draper, Lacey e Ramkolowan, 2014).
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A exemplo do discutido antes para bens agricolas, no caso das barreiras técnicas,
é preciso ter em mente que, considerando o potencial restritivo que essas medidas nao
tarifdrias ainda possuem, é provavel que mesmo avangos incrementais tenham impactos

considerdveis em termos de preferéncias comerciais intrabloco.

4.1.3 Servicos

Garantir maior acesso a mercados em servigos tem sido uma das grandes prioridades
dos Estados Unidos na negociacio de seus acordos comerciais, ¢ o TPP nao é excecio:
o0 s6cio maior do futuro bloco tem fortes interesses ofensivos em setores como servicos
financeiros, telecomunicacoes, logistica — entrega expressa de encomendas —, servigos

legais, educacdo privada e e-commerce (Fergusson ez al., 2013).

As negociagoes relativas a servicos tém ocorrido em vérios grupos de trabalho
distintos, e devem resultar em vdrios capitulos, com alguma sobreposi¢io entre eles
(Stoler, Pedersen e Herreros, 2012). Alguns servi¢os considerados mais complexos
devem ser tratados em capitulos independentes, como deve ser o caso das telecomunicagoes

e dos servicos financeiros, bancdrios e de seguros (Seshadri, 2013).

O capitulo que trata dos servigos transfronteiricos (Modo 1 do GATS) alcangou
relativo grau de consenso, que inclui dispositivos destinados a garantir mercados justos,
abertos e transparentes para o comércio de servigos (Stoler ez al., 2013). As negociagdes
tém sido baseadas em listas negativas, que tendem a resultar em maior liberalizagao do

que listas positivas (Fergusson ez al., 2013)."

A maioria dos acordos bilaterais ou regionais que cobrem comércio de servicos —
por exemplo, o P4 e os acordos recentes assinados pelos Estados Unidos — contém os
termos bdsicos que provavelmente estariao no TPP: tratamento nao discriminatério de
provedores dosdemais paises dobloco (MFN/tratamento nacional); acessoamercados—
sem limite de nimero de transagdes, valores, nimero de pessoas empregadas etc.;
proibig¢io do requerimento de presenga comercial no pais comprador; reconhecimento

mutuo de qualificagdes profissionais para certificagdo de provedores de servigos;

13. 0 conceito de “lista negativa” significa que as provisdes do acordo se aplicam a todos os produtos/servicos, exceto
aqueles expressamente mencionados na lista de excecdes, enquanto negociagbes com “lista positiva” requerem que cada
produto/servico submetido ao acordo seja identificado.
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transparéncia na regulacio governamental; e liberdade de pagamentos e fluxos de
p gulagao g pag

capital na provisao de servicos (Fergusson ez al., 2013).

4.1.4 Compras governamentais

Entre os paises que negociam o TPP, apenas Estados Unidos, Japao e Cingapura sao
signatdrios do Acordo de Compras Governamentais da OMC.'"* A julgar pelos mais recentes
acordos comerciais firmados pelos Estados Unidos, é provavel que este pais defenda a utili-
zagao da revisao do GPA, que entrou em vigor recentemente — 6 de abril de 2014 —, como
base para o capitulo do TPP sobre este assunto (Draper, Lacey e Ramkolowan, 2014).

Este deve ser um tema bastante polémico, encontrando resisténcias de ambos os
lados do Pacifico. Os paises da Asean, por exemplo, nao costumam incluir dispositivos
regulando compras governamentais em seus acordos comerciais (ADB, 2013), o que
pode tornar paises como Vietna e Maldsia bastante relutantes em oferecer concessoes
nessa seara — neste ultimo pais, a situacio deve ser ainda mais complexa, devido as

regras que privilegiam a etnia malaia (Fergusson ez /., 2013).

As dificuldades representadas pela politica interna dos Estados Unidos também devem
ser fonte de preocupagoes, a0 menos em duas frentes: por um lado, convencer o Congresso
do pais a abrir mao de medidas buy american; por outro, garantir que um niimero signifi-

cativo de Estados se submetam s provisoes do TPP (Draper, Lacey ¢ Ramkolowan, 2014).

4.1.5 Propriedade intelectual

O capitulo sobre propriedade intelectual serd certamente um dos mais polémicos e
complexos das negociagoes do TPP. A posicao dos Estados Unidos, que defendem
regras consideravelmente mais rigidas do que as vigentes no 4mbito multilateral, encontra
forte resisténcia nio apenas nos paises menores do grupo, mas também nos préprios
Estados Unidos, onde a opinido publica costuma ser bastante critica da posi¢io oficial,
especialmente no que tange as patentes da drea farmacéutica e as normas de copyright

de contetddo veiculado e transmitido via internet."

14. A Nova Zelandia vem negociando sua entrada desde 2012.
15. Ver, por exemplo, Lins (2013), Rossini e Sutton (2012), Baker (2012). Para mais informag@es, ver: <http://goo.gl/ew6)C8>.

21




Brasilia, julho de 2015

Uma cépia do que se alega ser uma versao intermedidria do texto sob negociacao
foi publicado pelo size Wikileaks em novembro de 2013, ¢, supondo que seja realmente
auténtico e recente, permite um vislumbre sobre o que estd na mesa. Quando se examina
o documento, a primeira conclusio é o grande niimero de trechos em colchetes, isto
¢, ainda sem consenso — o que corrobora a expectativa de dificuldades na negociagio,

e torna bastante complicado especular sobre os dispositivos que estarao no texto final.

A questao central da polémica reside em determinar se o TPP ird além das normas
existentes na OMC, e, caso afirmativo, quao restritivos serao os dispositivos adotados
(Stoler, Pedersen e Herreros, 2012). A posigao dos Estados Unidos fica clara nos demais
acordos comerciais firmados recentemente pelo pais, que buscam “refletir um padrao

de protec¢io similar ao encontrado na lei dos Estados Unidos”,!

7 0 que certamente vai
muito além do nivel de prote¢ao concedido pelo TRIPS; a Nova Zelandia, por seu turno,
defende uma posigao mais préxima do contetido do acordo multilateral (Fergusson

et al., 2013, traducao nossa).

O nivel de rigor desejado pelos Estados Unidos para o enforcement dos direitos
de propriedade intelectual, a julgar pelo documento disponibilizado extraoficialmente,
vai além do TRIPS e do ACTA, preconizando punic¢io criminal, por exemplo, para ati-
vidades que nao resultam em ganho financeiro, como o compartilhamento de arquivos
(Fergusson ez al., 2013).

Outro tema bastante controverso no dmbito dos IPR ¢ a regulagio da proprie-
dade intelectual sobre farmacéuticos, que pode conter cliusulas que diferenciem paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, de maneira a balancear a protegao da propriedade
intelectual com a capacidade destes tltimos terem acesso a medicamentos necessdrios.
(Fergusson et al., 2013).

4.1.6 Investimento

A importancia da liberaliza¢do do fluxo de investimentos no TPP fica clara na decla-

ragdo divulgada pelos membros na reuniao de Honolulu em 2011, que coloca o tema

16. Para mais informacdes, ver: <https://goo.gl/NkOW8q>.
17. No original: “reflect a standard of protection similar to that found in U.S. law" .
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como um dos trés componentes — juntamente com bens e servicos — do comprehensive
market access: nas palavras do documento, “concordamos em buscar um acordo que
seja abrangente e ambicioso em todas as dreas, eliminando tarifas e outras barreiras ao
comércio e investimento”'® (TPR, 2011, tradugio nossa). De fato, a centralidade conferida
aos fluxos de investimento é um dos aspectos que tornam o TPP um 21st century

agreement, para além de um acordo comercial no sentido tradicional da expressio.

O tema tem figurado proeminentemente nos acordos recentemente negociados
pelos Estados Unidos; algumas cldusulas destes podem lancar luz sobre aspectos que podem
figurar no texto do TPP — por exemplo: tratamento nio discriminatério de investidores e
investimentos estrangeiros; padroes minimos de tratamento; regras contra expropriagoes;
proibigdo de critérios de contetdo local e desempenho exportador; mecanismos de solugao
de disputas entre investidor e estado; e liberdade para remeter lucros (Fergusson ez al., 2013).

Entre estes, os dois tltimos tém dado mostras de serem os mais polémicos.

O mecanismo de solugao de controvérsias entre investidores estrangeiros e Estados —
conhecido pelo acrénimo em inglés ISDS, investor-state dispute settlement mechanism —
talvez seja, ao lado dos direitos de propriedade intelectual, o tema em que as criticas as
negociacoes do TPP alcangam maior estridéncia. O tema é considerado uma das prin-
cipais prioridades dos Estados Unidos, ainda que seja objeto de diversas criticas dentro
do préprio pais, muitas centradas na ideia de que o mecanismo seria uma limitagao a
soberania dos governos dos paises receptores de investimentos (Fergusson ez al., 2013).
Entre os demais membros do TPP, o principal oponente 2 inclusao do ISDS ¢ a
Austrélia, que alicer¢a sua posi¢ao no relatério da Australian Government Productivity
Commission que recomenda expressamente que o pais evite aceitar esse tipo de

cldusula nos acordos de que participa (Productivity Commission, 2010, p. 276).

Outra cldusula considerada bastante sensivel é a que garantiria liberdade de fluxos
de capitais decorrentes de investimentos estrangeiros. Este tipo de dispositivo, que
tem figurado em diversos acordos assinados pelos Estados Unidos, causa preocupagoes a
respeito da capacidade de paises implementarem medidas discriciondrias de controle de

fluxos de capitais, particularmente em periodos de crise financeira (Fergusson ez al., 2013).

I_ "

18. No original: "we have agreed to pursue an agreement that is comprehensive and ambitious in all areas, eliminating
tariffs and other barriers to trade and investment”.
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4.2 WTOx: novos temas e cross-cutting issues

Além dos assuntos tratados na subsecio anterior, todos eles presentes no arcabougo
normativo da OMC - seja disciplinado em um dos acordos multilaterais que
compdem o nucleo do sistema, seja em acordos plurilaterais construidos e mantidos sob a
égide da institui¢do —, o objetivo declarado do TPP ¢ avancar em diregao aos assuntos
chamados OMC-plus, isto é, novos temas que ainda nao estao contemplados no szatus

quo da governanga do comércio global, tais como meio ambiente e direitos trabalhistas.

Além disso, o acordo pretende abordar uma série de temas horizontais ou transversais —
cross-cutting, nas palavras dos lideres na declaragao de Honolulu —, que perpassam
vérios (ou todos) os assuntos tratados nos demais capitulos — por exemplo, temas como
convergéncia regulatéria, competitividade, facilitacio de comércio e cadeias globais de

valor. A seguinte subsegio se dedica a tais assuntos.

4.2.1 Convergéncia regulatoria

Quando se coloca em perspectiva o contexto no qual surgem as iniciativas de integragao
profundas ou de alta qualidade, entre as quais se destacam os acordos megarregionais e o
TPP em particular, torna-se clara a centralidade que o tema da convergéncia regulatéria
assume nesta negociagio. Como foi discutido, os megarregionais devem ser examinados
sob a luz das transformagdes que resultam do avango da fragmentagao da produgao e
da estruturagio das cadeias globais de valor, que demandam nao apenas o aprofun-
damento da liberalizacio dos fluxos de bens, servicos e investimentos, mas também a
remogao de uma série de entraves a esses fluxos que decorrem da inconsisténcia entre
normas, regulamentos, padroes e procedimentos existentes nos diferentes paises pelos
quais uma cadeia de valor pode se espraiar, de maneira a consolidar um verdadeiro
espago econdmico ampliado no qual a produgio dispersa de bens e servigos pode funcionar

mais facilmente — isto é, com custos menores.

Assim, o novo paradigma de integracio no qual se insere o TPD, frequentemente
designado pela alcunha 215z century regionalism (Baldwin, 2013), d4 especial énfase a
convergéncia e harmonizagio de padroes e regulamentos, como meio para alcangar um
maior estreitamento dos lagos comerciais, especialmente os que mantém unidas as cadeias
de produgio globais. Isto fica claro na prépria declaragao de Honolulu (TPP, 2011,

tradugao nossa):
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Barreiras regulatdrias e outras barreiras nio tarifdrias sio crescentemente os principais obstdculos
que as companhias enfrentam para acessar mercados estrangeiros. Para enfrentar essas barreiras,
acordamos em trabalhar para melhorar préticas regulatérias, eliminar barreiras desnecessérias,
reduzir divergéncias regionais em padrées, promover transparéncia, conduzir nossos processos
regulatérios de uma maneira que facilite o comércio, eliminar redundéncias em testes e certificacoes,

e promover cooperagio em assuntos regulatdrios especificos."”

Assim, o foco deve ser centrado na harmoniza¢io de regulamentos técnicos,
sanitdrios e fitossanitdrios — incluindo, por exemplo, normas de seguranga alimentar —
e na simplificacdo de procedimentos de certificagdo e testes de conformidade. Por sua
natureza transversal, a convergéncia regulatéria deverd ser tratada tanto em um capitulo

especifico quanto em outros capitulos, como os que lidam com SPS ¢ TBT.

Uma versdo do texto em negociagao foi disponibilizada extraoficialmente® e permite
notar, em primeiro lugar, que o nivel de ambi¢o parece ser relativamente baixo, praticamente
limitando-se a definir boas priticas — sem compromissos substantivos de reconhecimento mutuo

ou adogao de padroes internacionais, por exemplo (Draper, Lacey e Ramkolowan, 2014).

O capitulo prevé, por exemplo, que os paises-membros devem envidar esforgos (each party
should endeavor) para estabelecer um processo ou mecanismo de coordenagio e revisio de medidas
regulatérias, que deve ser realizado por um 6rgao criado com esta finalidade. Esse processo ou
mecanismo deve incluir, por exemplo, avaliagoes de impacto regulatério (Regulatory Impact
Assessments ou RIAs) e andlises de custo-beneficio, e deve garantir que as medidas

implementadas sejam transparentes e a linguagem utilizada seja facilmente compreendida.

Outro dispositivo previsto no texto disponibilizado é o que estabelece um Comité
de Convergéncia Regulatéria a ser constituido pelos membros do TPP. O comité, que
deverd se reunir pelo menos a cada dois anos e tomard decisoes por consenso, terd como
funcdo principal identificar prioridades para atividades de coopera¢io relacionadas a

convergéncia regulatéria entre os membros.

|. "

19. No original: “Regulatory and other non-tariff barriers increasingly are the major hurdles that companies face in gaining
access to foreign markets. To address these barriers, we have agreed to work to im-prove requlatory practices, eliminate
unnecessary barriers, reduce regional divergence in stand-ards, promote transparency, conduct our requlatory processes in
a more trade-facilitative man-ner, eliminate redundancies in testing and certification, and promote cooperation on specific
regulatory issues”.

20. Para mais informacdes, ver: <http://goo.gl/QrY7u9>.
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4.2.72 Padroes trabalhistas

De acordo com a divulgacio do USTR sobre o andamento das negociagoes do TPP?!
os paises-membros discutem a inclusio de um capitulo sobre questées trabalhistas,*
que deve incluir compromissos sobre a protegio de direitos trabalhistas e mecanismos

para garantir cooperago, coordenaco e didlogo em questdes pertinentes de interesse mutuo.

Esse objetivo estd em consonancia com a posicao defendida pelos Estados Unidos,
alicercada em um acordo bipartiddrio firmado em maio de 2007 por congressistas
daquele pais, que estipula as diretrizes que deveriam nortear a negociacio de acordos
comerciais pelo Poder Executivo.” No que se refere ao tema em questao, o chamado
Acordo de maio estipula que os Estados Unidos devem buscar “estabelecer obrigagao
reciproca e vinculante (enforceable reciprocal obligation) para que os parceiros adotem
e mantenham em suas leis e praticas os cinco principios trabalhistas bdsicos interna-
cionalmente reconhecidos” e contidos na Declaracio da OIT: direito a livre associago;
reconhecimento efetivo do direito a negociagao coletiva; eliminagao de todas as
formas de trabalho for¢ado ou compulsério; aboligao efetiva do trabalho infantil;
e elimina¢do da discriminag¢ao com respeito a emprego e ocupagao (USTR, 2007).
Ainda nos termos do Acordo de maio, violagoes a estes principios devem ser encaradas
como violagoes a obrigacoes comerciais, e portanto devem estar sujeitas aos
mecanismos de solu¢ao de controvérsias e de defesa comercial definidos nos

FTAs a serem constituidos.

Na3io obstante, o tema deve encontrar considerdvel resisténcia dos membros
em desenvolvimento, que temem que tais obrigagdes sejam utilizadas para fins
protecionistas e possam minar sua principal vantagem comparativa, fundada na
abundincia de mao de obra barata e razoavelmente qualificada — por exemplo,
Vietna e Brunei, nos quais a legislagao trabalhista nao permite a livre associagao
em sindicatos (Draper, Lacey e Ramkolowan, 2014; Schott, Kotschwar e Muir,
2013, cap. 4).

21. Para mais informacdes, ver: <https://ustr.gov/tpp/outlines-of-TPP>.

22. Note-se que 0 assunto em questdo se refere a direitos trabalhistas e padrées minimos de condig6es de trabalho, e ndo
se confunde com temas como manuten¢do do emprego ou livre circulagdo de trabalhadores (Draper et al., 2014).

23. 0 acordo, que a principio visava as negociacdes entdo em andamento com Peru, Coldmbia, Panama e Coreia do Sul,
esta disponivel em: <http://goo.gl/acNToK>.
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4.2.3 Meio ambiente

Assim como ocorre com questoes trabalhistas, o tema ambiental é prioritrio para
os Estados Unidos em negociagoes comerciais, por for¢a do acordo de maio de
2007, que impde que os negociadores do pais busquem incorporar nos FTAs uma
lista de acordos multilaterais ambientais, incluindo a Convenc¢ao sobre Comércio
de Espécies Ameagadas (Cites), o Protocolo de Montreal sobre a Camada de
Ozbnio, a Convengao sobre Polui¢ao Marinha, a Convengao Interamericana do
Atum Tropical (IATTC), a Convengao de Ramsar, a Conven¢ao Internacional
para Regulagao da Atividade Baleeira (IWC), e a Convengio para Conservagao dos
Recursos Vivos Marinhos Antdrticos (CCAMLR) (USTR, 2007).

H4 relativo consenso entre os paises-membros sobre a necessidade de se
incluir um capitulo sobre o tema, que insira compromissos de protecao do meio
ambiente e facilite o comércio de bens e servigos que contribuam para esse fim;
nao obstante, quando as negociagdes adentram o campo das obrigacdes especificas,
especialmente da possibilidade de levar tais compromissos aos mecanismos de
solu¢ao de controvérsias, as negociagdes enfrentam dificuldades considerdveis
(Schott, Kotschwar e Muir, 2013, cap. 4).

4.2.4 Concorréncia e empresas estatais

Como coloca o USTR (2011), o objetivo do capitulo sobre concorréncia é promover um
ambiente de negdcios competitivo, proteger consumidores e garantir um /level playing
field para empresas dos paises-membros, e as negociagdes avangarem no sentido de
estabelecer compromissos sobre o estabelecimento e a aplicagao de leis de concor-
réncia e érgaos de defesa da mesma, além de medidas para garantir a transparéncia

e proteger consumidores.

Anilises sugerem ser pouco provdvel que o TPP resulte na criagao de uma
autoridade de fiscalizagdo de competicao como na Unido Europeia (UE), no
Pacto Andino ou Comesa — ¢ mais provdvel que o acordo inclua algumas defini-
¢oes de prdticas anticompetitivas que os estados-parte deverao banir, o que por
si seria uma grande inova¢ao na legislagao de alguns paises em desenvolvimento
participantes, especialmente se o TPP servir de padrao para negociagoes futuras
(Draper ez al., 2013).
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Outro aspecto que guarda estreita relagio com a concorréncia — e deve assumir posigao
central no TPP, a julgar pelas caracteristicas de seus membros — é o que trata das empresas
estatais. Tais empresas s2o extremamente relevantes para o funcionamento da economia de

alguns dos participantes da iniciativa, notadamente Cingapura, Maldsia e Vietna.

Os Estados Unidos e a Austrilia defendem uma posi¢io que pode ser resumida
no conceito de neutralidade competitiva, por exemplo, pela OCDE* (Schott, Kotschwar
e Muir, 2013, cap. 4), e consiste em garantir que empresas estatais nao possuam
vantagens comparativas que derivem tdo somente do fato de serem controladas pelo
Estado — ou seja, ndo tenham acesso a beneficios nao extensiveis a empresas privadas,
como direitos de monopdlio, subsidios diretos ou acesso facilitado a financiamentos
subsidiados, por exemplo —, ainda que se reconheca que existem razdes sdlidas para a

existéncia de empresas estatais.

Alguns participantes do TPP, entretanto, consideram a existéncia de empresas
estatais — e a discricionariedade governamental em utilizd-las para influenciar os rumos
de suas economias — um mecanismo fundamental em estratégias de desenvolvimento
até o momento bem-sucedidas, e portanto enxergam disciplinas nesse campo como
obstdculos desnecessdrios 4 consecu¢io de seus objetivos econdmicos. Este é o caso em
varias economias do sudeste asidtico, como Cingapura, Brunei, Vietna, e Maldsia — esta
tltima, inclusive, ameagou deixar o pacto, caso as regras resultantes conflitem com seu

interesse nacional (Draper, Lacey e Ramkolowan, 2014).

4.2.5 Comércio eletronico

De acordo com o USTR (2011), o TPP conterd um capitulo destinado a garantir o
funcionamento do comércio eletronico, disciplinando impedimentos a sua utilizagao
por consumidores e fornecedores. Tais medidas compéem alguns dos FTAs mais
recentes firmados pelos Estados Unidos, como o acordo com a Coreia do Sul, que
veda a aplicacio de tarifas sobre produtos digitais, proibe a imposi¢io de “barreiras
desnecessdrias sobre o livre fluxo de informagio” — o que, no Ambito do TPD, poderia
causar impasse, uma vez que paises como Maldsia e Vietna possuem restrigoes locais

de contetdo (Fergusson ez al., 2013).

24. Ver, por exemplo, OECD (2012).
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4.2.6 Competitividade, facilitacdo de comércio e cadeias de suprimento

Outro tema transversal que deverd ser incluido no acordo do TPP diz respeito ao papel
das cadeias de suprimento e da importincia da facilitagio do comércio e da realizagao
de negécios para aumentar a competitividade das empresas dos paises-membros.

Este aspecto tinha destaque na declaragao de Honolulu:

os paises do TPP acordaram em incluir novos compromissos para aumentar a competitividade nacional
e regional da economia de cada parte e promover a integracio econdmica na regio, ¢ deram também
o importante passo de reconhecer o significativo papel que as cadeias de suprimento desempenham em

aumentar a competitividade e o desenvolvimento econémico® (TPP 2011, item 3B, tradugio nossa).

Ainda nio estd claro como o tema serd abordado no texto do acordo, uma vez que poderia
incluir uma vasta gama de assuntos, como simplificacio de regras de origem, harmonizagao
de padroes e regulamentos, melhorias em infraestrutura, redugio de burocracia e eliminagao
de ineficiéncias alfandegdrias — de modo que o tema perpassa um grande nimero de capitulos,
além do capitulo especifico que deve ser destinado para isso (Seshadri, 2013). Além disso, a
incerteza sobre o resultado final do acordo neste ponto é agravada pelo fato de que muitas das
cadeias de valor que perpassam os membros também se espraiam por paises que estao fora da
iniciativa, de maneira que alguns dos objetivos podem ser inconsistentes entre si e com outros
dispositivos do acordo — por exemplo, regras de origem demasiado rigorosas podem constituir

sérios entraves ao funcionamento das cadeias de suprimento na regiao (Fergusson ez al., 2013).

5 PERSPECTIVA DE CONCLUSAO E POSSIVEIS IMPACTOS

A multiplicidade de temas analisados na segao anterior, muitos deles bastante complexos
e envolvendo posi¢oes antagdnicas entre os membros, coloca boa dose de ddvida
sobre a possibilidade de sucesso nas negociagoes e sobre as fei¢oes do acordo final, caso
venha mesmo a ser concluido. De fato, sucessivas previsoes de datas para a conclusio
(todas informais, ressalte-se — nao hd prazo formal para o término das tratativas) foram
ficando para trds sem sucesso — fato que nao deve ter sua importincia exagerada, diante

dos desafios em se concluir um acordo tio ambicioso.

I. "

25. No original: “the TPP countries have agreed to include new commitments to enhance the domestic and re-gional
competitiveness of each Party's economy and promote economic integration in the region [and] also have taken the important
step of recognizing the significant role supply chains play in enhancing competitiveness and economic development” .
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Outro fator que se coloca como obstdculo ao sucesso da iniciativa é o elevado
grau de heterogeneidade entre os participantes, em vérias dimensoes — do tamanho
de suas economias ao nivel de desenvolvimento relativo, da matriz cultural ao sistema
politico vigente. Tais disparidades agravam as naturais diferengas de opiniao e
interesses que surgem em meio a uma agenda negociadora tio abrangente e, ao que se
espera, inovadora. Nao obstante, como foi mencionado antes, apesar de tao distintos,
a multiplicidade de acordos existentes envolvendo os membros sugere que todos
parecem compartilhar a0 menos a visio de que a abertura comercial e a integragao as
cadeias globais de valor sao elementos centrais em uma estratégia de desenvolvimento
bem-sucedida, mesmo que existam, ¢ claro, substanciais diferencas entre o contetido
da estratégia de cada pais. Assim, espera-se que as divergéncias ao longo da negociagao
nio sejam irreconcilidveis, uma vez que a conclusio do acordo — e a evolucio da

governanga que deve resultar dele — é do interesse de cada um dos membros.

Ainda assim, ¢ dificil prever se o acordo, caso concluido, conseguird manter
o grau de ambi¢io proposto desde sua génese e alardeado a cada declaragao oficial.
E possivel que a dificuldade em chegar a posigoes comuns em diversos temas — inclusive
temas tradicionais, como acesso a mercados em bens — resulte em um conjunto de
acordos politicos e solugdes de compromisso que terminem por minar boa parte dos
avangos esperados. Como sugerido, a metodologia de negociacao proposta pelos
Estados Unidos, com negociacoes bilaterais partindo de acordos preexistentes, pode
agravar esse quadro se as solugdes de compromisso existentes nestes forem mantidas

no TPP, o que reduziria a possibilidade de avangos em relagao ao status quo atual.

Do ponto de vista dos Estados Unidos e de sua politica doméstica, um fator que
deve ser crucial ¢ a (falta da) Trade Promotion Authority (TPA), anteriormente conhecida
como fast track, por meio da qual o Congresso dos Estados Unidos delegava ao USTR, sob
uma série de condigdes, a autoridade para negociar acordos comerciais, e se comprometia
a aprovar ou rejeitar o texto final por completo, sem emendas. A vigéncia da TPA expirou
em 2007, e o governo dos Estados Unidos tem encontrado extrema dificuldade em con-
vencer o Congresso a reativi-la. Sem a TPA, a possibilidade de que o Congresso venha
a alterar o texto da eventual versao definitiva do TPP reduz sensivelmente os graus de
liberdade dos negociadores americanos, que sao obrigados a manter contatos constantes
com o Congresso e, para submeter-se a este, tomar posicoes inflexiveis diante dos demais
membros do acordo — na prdtica, portanto, dificultando as negociagdes com os outros paises

da iniciativa em troca de facilitar sua posterior aprovagao no Congresso (Elms, 2013b).
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Evidentemente, o grau de “sucesso” do TPP — isto é, o quao ambicioso serd
o acordo final vis-3-vis a proposta inicial — condicionard suas consequéncias, tanto
do ponto de vista dos impactos econdmicos e comerciais sobre membros e terceiros
paises quanto de sua influéncia sobre as transformagdes futuras na governanga do
comércio internacional. Nesse tltimo aspecto, é de se esperar que o TPP funcione
como um “baldo de ensaio” para a inclusio dos novos temas (ou mesmo temas
tradicionais mais polémicos) em futuros acordos — inclusive no TTIP, o outro
megarregional de que participam os Estados Unidos — e mesmo no sistema multilateral.
Um exemplo bastante citado desse efeito, ainda que remotamente possivel, aconteceria
caso as negociagdes do TPP resultassem em uma diminui¢ao dos lobbies agricolas nos
Estados Unidos, o que poderia até mesmo facilitar o avango das negociagoes multilaterais

da rodada Doha (Seshadri 2013; Draper ez al., 2013).

O possivel efeito de inovagdes no 4mbito regulatério também pode ser bastante
profundo, caso o acordo resulte em um movimento efetivo em diregao & convergéncia de
regras e padroes entre os membros. Neste caso, tendo em conta a importancia dos players
envolvidos, isto poderia encorajar outros paises a seguir o mesmo caminho, de modo a
desfrutar das externalidades de rede que essa convergéncia propiciaria (Lawrence, 2013).
Ou, em uma leitura um pouco mais pessimista desse mesmo argumento, outros paises se
veriam praticamente obrigados a adotar padroes regulatérios semelhantes, sob pena de
arriscar um isolamento em relagio as redes globais de produgio — reduzindo, portanto, o

policy space mesmo de paises externos ao bloco (Rosales e Herreros, 2014).

Foge ao escopo deste texto tentar estimar quantitativamente os impactos do TPP sobre
fluxos de comércio e investimento, ou sobre o desempenho econdmico dos membros ou de
terceiros paises. Nao obstante, cabe ressaltar que existe um conjunto de trabalhos nessa linha
que indicam que os efeitos esperados da reduglo tarifdria sao em geral pequenos — o que se
poderia esperar, a julgar pelo baixo nivel tarifério aplicado pelos membros. Espera-se que o

impacto da redugio de barreiras nao tarifdrias tenha magnitude consideravelmente maior.

E provdvel que a conclusio do TPP implique desvio de comércio desfavordvel a
terceiros paises — e ao Brasil em particular —, prejudicando suas exportagdes (Thorstensen
e Ferraz, 2014; Rosales e Herreros, 2014). Também neste caso, o efeito de reducoes

26. Ver, por exemplo, Thorstensen e Ferraz (2014) e Petri e Plummer (2012).
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tarifirias deve ser bem mais modesto que o da remocio de barreiras nao tarifdrias.
Outras medidas, como convergéncia de padrées regulatérios e cumulagao de origem
entre os membros, se efetivadas, podem ter também grande impacto sobre terceiros
paises, ao criar incentivos para que empresas se localizem dentro do bloco e privilegiem
firmas localizadas dentro do bloco em suas cadeias de suprimentos (Hoekman, 2014).
Por sua vez, a convergéncia regulatéria entre os membros pode resultar em beneficios
para paises externos ao bloco, especialmente se vier acompanhado de simplificagao das
normas e aumento da transparéncia, o que reduziria custos de transa¢io nao sé para
membros, mas também para todos os que participassem de seus mercados, tornando-os
mais contestdveis (Lawrence, 2013).

Outra questio em aberto ¢ o possivel impacto do TPP — dos megarregionais em
geral, de fato — sobre o funcionamento do sistema multilateral de comércio. Baldwin
(2014), por exemplo, ressalta o risco de que os megarregionais possam enfraquecer o
papel da OMC enquanto férum normativo, na medida em que os paises mais rele-
vantes para o comércio mundial desistam de tentar incluir o conteudo da governanga
do século XXI no ambito do organismo multilateral. Isso teria efeitos deletérios sobre o
funcionamento do sistema, especialmente do ponto de vista de paises em desenvolvimento,
tendo em vista que a negociagao de acordos regionais ¢ quase sempre marcada por forte
assimetria de poder entre as partes — o que é amenizado, no plano multilateral, pela
presenga de grandes paises emergentes, em particular os BRICS (Brasil, Rassia, India,
China e Africa do Sul), notavelmente ausentes das negociagoes megarregionais.

De todo modo, é certo que os megarregionais — em particular o TPP, que prova-
velmente serd o primeiro acordo desse tipo, se concluido — colocard em xeque a crescente
centralidade que grandes paises emergentes, como o Brasil, passaram a ter no sistema
multilateral de comércio nas tltimas duas décadas. Diante disso, é possivel interpretar
tais acordos como uma tentativa de driblar o impasse na OMC e prover a estrutura de
governanga necessaria para o funcionamento das redes de producio geograficamente
fragmentadas — o que significa, na prdtica, uma tentativa de retomar as rédeas do
processo de construgiao do arcabougo normativo que rege o comércio internacional,
da parte dos paises onde estdo sediadas as empresas que controlam o funcionamento
dessas cadeias globais de valor. O coroldrio desse raciocinio, evidentemente, é a perda
de poder decisério por parte dos paises que nao estdo inseridos nesse processo, que
estariam alijados do processo de elaboragao de regras de comércio internacional, caso

este seja realmente deslocado do plano multilateral para o regional — ou megarregional.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste texto foi tragar um panorama do TPD, analisando sua formacio e os
principais temas que devem fazer parte do futuro acordo, e avaliando as perspectivas de
conclusio e os possiveis impactos que a iniciativa, caso bem-sucedida, poderia ter sobre
o funcionamento do comércio mundial e sobre paises em desenvolvimento que estao

de fora do acordo, como o Brasil.

Como foi demonstrado, mais que um acordo de liberalizagao comercial em sentido
tradicional, o TPP pretende ser um acordo do século XXI, abarcando nao sé a facilitagao do
acesso a mercados de bens, servicos e investimentos entre os membros, mas também um
conjunto de novas disciplinas que vao desde convergéncia regulatéria e harmonizagio de

padroes técnicos até principios trabalhistas e medidas de conservagao ambiental.

A iniciativa se insere em um contexto em que, diante do imobilismo que tem
caracterizado o sistema multilateral de comércio, mais e mais paises buscam outras
formas para suprir a demanda por uma nova estrutura de governanca, da qual depende o
funcionamento da producio fragmentada, e se sustenta em dois pilares: a liberalizacio
dos fluxos de bens, servigos, capitais e informagao; e a protegao de direitos de propriedade,
tangiveis e intangiveis, possuidos pelas empresas multinacionais que coordenam o

funcionamento das cadeias globais de valor.

Naio obstante, a heterogeneidade que caracteriza os membros da iniciativa, bem
como a multiplicidade de temas, muitos deles ainda ausentes do arcabou¢o multilateral,
além de bastante complexos e sujeitos a posi¢oes antagdnicas entre os membros, coloca
boa dose de duvida sobre a possibilidade de sucesso nas negociagdes, bem como sobre

as feicoes do acordo final, caso venha mesmo a ser concluido.

Se bem-sucedido, contudo, os impactos do TPP provavelmente terdo magnitude
considerdvel. E provavel que resulte em desvio de comércio desfavordvel a terceiros
paises, como o Brasil. Além disso, a depender do grau de sucesso em dreas como
harmonizagio regulatéria e regras de origem, ¢ possivel que o TPP funcione como um
incentivo para que empresas voltem suas atividades para dentro do bloco, aprofundando

a “regionaliza¢ao” das cadeias de valor.
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O acordo pode ter efeito profundo também sobre o préprio funcionamento

do sistema multilateral de comércio, caso venha a enfraquecer o papel da OMC de
q
principal 16cus de criagdo do arcabougo normativo que rege o comércio internacional.
Esse quadro, caso venha a se concretizar, pode ser particularmente nefasto para o Brasil,
que estd de fora da negocia¢io nao apenas do TPP, mas também de todas as iniciativas
megarregionais, uma vez que significaria uma reconcentra¢io do poder decisério nos
paises em que estdo sediadas as empresas que regem as cadeias globais de valor, em
detrimento dos demais paises, revertendo a crescente importincia que grandes paises
que g

emergentes tém assumido na governanga do comércio mundial.
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