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RESUMO

A questdo da integragdo regional configura uma série de diferentes processos com
diferentes objetivos e escolhas. Durante muito tempo o enfoque dado a eles girou em
torno dos ganhos advindos dos acordos regionais de livre-comércio e das
possibilidades que eles trariam consigo. Com o passar dos anos, observou-se que a
visao exclusivamente econémica do processo de integragéo era limitada. O presente
trabalho tem por objetivo tratar da dimensdo econémica e politica de um desses
processos — o0 Acordo de Livre Comércio da América do Norte (NAFTA). Observou-se
gue o NAFTA, mais do que um simples acordo que fomentava o aumento das trocas
comerciais entre os paises da América do Norte foi constituido dentro de uma visdo
politica e estratégica dos Estados Unidos em um periodo de indefinicdo sobre os
rumos do sistema internacional no imediato pés-Guerra Fria. Nesse sentido, as
promessas de que o acordo seria benéfico a economia mexicana sdo matizados com
a trajetéria de dados macroecondmicos aqui apresentados. Em sintese, o NAFTA nao
chegou a efetivar-se enquanto um processo de integracao regional e sim limitou-se a
ser parte de uma estratégia politico de influéncia dos EUA na América Latina. No
momento em que os EUA julgou ser conveniente alterar as regras do jogo o NAFTA
praticamente implodiu restando ao México basicamente acatar 0os novos termos do
acordo entre Estados Unidos, México e Canada (USMCA).

Palavras-chave: Economia Internacional. Integracdo Regional. Acordos de Livre-
Comércio. NAFTA. Economia Mexicana.



ABSTRACT

Regional Integration configures a series of different processes with different goals and
choices. For a long time, the focus in analyzing these efforts circled around gains
obtained from free trade agreements and the possibilities that they would bring
alongside. As the years went by, the strictly economic vision of these processes
showed its limitations. The present work has the objective to deal with the economic
and political dimensions of the North American Free Trade Agreement (NAFTA).
NAFTA is more than just a simple agreement that promotes commercial trade between
North American Countries. It was established inside a political and strategic vision of
the United States of America in the context of a series of political uncertainties
regarding the immediate post-Cold War international system. The promises that the
Agreement would benefit the Mexican economy are put into perspective when
analyzing the macroeconomic data presented here. To sum it up, NAFTA has not been
established as a true process of regional integration but has been limited to being part
of the USA's political strategy in amplifying its role in Latin America. Whenever the
United States judged it convenient to alter the rules of the game, NAFTA practically
ceased to exist, resting Mexico without any sources of negotiating better trade terms
in what is now called the United States, Mexico and Canada Agreement (USMCA).

Keywords: International Economics. Regional Integration. Free-Trade Agreements.
NAFTA. Mexican Economy.
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1 INTRODUCAO

O Acordo de Livre-Comércio da América do Norte — em inglés North American
Free Trade Agreement (NAFTA) —, que engloba o México, os Estados Unidos da
América (EUA) e o Canad4, foi forjado dentro de uma conjuntura favoravel a
liberalizacdo comercial. Naguela altura, questdes como o reordenamento estrutural do
sistema internacional e da transferéncia de setores produtivos do centro para a
periferia caracterizavam o0 pensamento de que assim ocorreriam ganhos de
produtividade e de capital.

A implementacdo de acordos de livre-comércio reforca, de acordo com o
mainstream, o0os empreendimentos de integracdo regional, prometendo maior
mobilidade de capital e transito de bens e servicos (BALASSA, 2001; CAVES;
FRANKEL; JONES, 2001; SCHIFF; WINTERS, 2003). A promessa por tras dessa
l6gica é a de que isso resultaria em crescimento econdmico e na reducdo do
desemprego, mazelas que tém afligido o continente latino-americano durante as
dltimas décadas.

O tema que se pretende investigar neste trabalho trata da reorientacdo do
discurso e das préaticas da politica externa dos EUA que levaram a uma renegociacao
do acordo original de 1994, culminando na assinatura de um segundo acordo fincado
em bases distintas daquelas originalmente previstas. Ndo mais o livre-comércio, mas
sim a inclusdo de novas clausulas protetivas ao comércio estadunidense. Tal veio
alinhado a uma postura menos afeita aos preceitos de livre-comércio, em detrimento
dos interesses comerciais do México, primordialmente, e do Canada, em segunda
instancia.

Assim, a pergunta que orienta a presente pesquisa €: 0 que levou o governo
dos EUA, mais especificamente a partir do mandato de Donald Trump, que se iniciou
em 2017, a adotar medidas protecionistas e que contrariam as bases de sustentagao
gue pautaram a assinatura do primeiro acordo de livre-comércio da América do Norte?
Nesse caso, pretende-se investigar as promessas nao cumpridas pelo acordo. Afinal
de contas, o acordo que prometia crescimento econémico e reducdo do desemprego
foi capaz de gerar resultados positivos nessa seara?

Para poder responder a esses guestionamentos, € necessario compreender
os determinantes econdmicos por tras da reorientacao do posicionamento dos EUA e

0 que os levou a renegociar o NAFTA dentro de novos termos, mais favoraveis
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agueles com maior capacidade de negociacdo e poder de barganha. Nesse caso, a
prépria intencéo de renegociar as clausulas do Acordo, que culminaram praticamente
na extingdo daquelas inicialmente presentes, é sintomatica. Mesmo reconhecendo
que as praticas dos presidentes antecedentes a Trump podem ser caracterizadas
como bem menos liberais do que os discursos transparecem, 0 novo mandatario
tomou providéncias efetivas que dissociaram os EUA como uma poténcia
abertamente afeita ao multilateralismo econémico e ao fomento de acordos de livre-
comeércio e, na esfera politica, a defesa e a valorizacdo explicita de seu papel de
fiscalizador e fomentador da democracia, especialmente no pés Segunda Guerra.

Assim, postulamos por hipotese que, apesar de obter ganhos relativos dentro
do bloco, a mudanca na orientacdo dos EUA frente ao NAFTA sé pode ser
compreendida dentro de uma l6gica mais global da politica externa norte-americana.
Essa seria a de barrar ao maximo o avanco da influéncia do poderio econémico
chinés, mesmo que para isso tenha de abrir m&o do discurso (e praticas) em defesa
do liberalismo (UNITED STATES TRADE REPRESENTATIVE, 2018).

Além disso, as abordagens tradicionais acerca da integracéo regional buscam
justificar as razbes que levam paises a buscarem a integracdo econémica como se
ela fosse necessariamente um processo desejavel ou deterministico (BALASSA,
2001). Mais do que isso, dentro da crescente interdependéncia das trocas comerciais,
financeiras e econémicas, 0s ganhos do livre-comércio podem nao corresponder a um
simples jogo de ganha-perde, ou ganha-ganha entre dois ou mais paises que integram
um mesmo bloco. Existe a necessidade de avaliar o impacto dessas mudancas dentro
de uma visdo que englobe — ou que pelo menos considere — outros atores, numa
espécie de relacdo triangular de trocas econ6micas (CAVES; FRANKEL; JONES,
2001; SCHIFF; WINTERS 2003).

Entender a mudanca no posicionamento da politica externa norte-americana
frente aos acordos de livre-comércio e sua relagdo com a América Latina — mais
especificamente, com o México — nos auxilia, do ponto de vista pratico, a compreender
possiveis consequéncias que poderdo dai decorrer no relacionamento dos EUA com
o Brasil. Do mesmo modo permite antecipar as estratégias e a conformacdo do
ambiente politico e econdmico liderado pela poténcia mundial dentro do ambito
hemisférico.

Ja do ponto de vista cientifico, o estudo conduz a uma analise critica das

teorias de integracdo que partem do pressuposto de que uma maior abertura
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comercial e de fluxos de capitais € necessariamente mais eficiente, do ponto de vista
de acumulacéo de capital. As teorias econdmicas da integracdo foram elaboradas
respeitando os canones da ortodoxia econdmica (vantagens comparativas,
maximizagéo de utilidade, aumento de bem-estar coletivo, comportamento racional, e
obtencdo de uma situacdo de equilibrio geral) relegando a um segundo plano os
condicionantes politicos e histéricos do desenvolvimento da integracdo. Em sintese,
ndo consideraram o uso da retdrica liberal como um ativo que legitimava praticas de
maior liberdade por um lado, mas que por outro, escondiam a realidade de uma
estratégia de ampliacdo de recursos de poder e de manutencdo da ordem e da
estabilidade hegeménica.

O trabalho esta dividido na seguinte ordem: na primeira parte é feito um breve
mapeamento teodrico do processo de regionalizacdo, iniciando pelas teorias
econbmicas, seguidas pela abordagem politica, que amplia o escopo da anélise
incluindo diferentes variaveis e razdes estratégicas que se somam ao aspecto
puramente comercial do processo de regionalizagao. Ao final, apresentamos como a
economia politica investiga o tema da integracao regional, destacando a necessidade
de avaliar a formacado de blocos econdmicos e regionais dentro de uma logica politica
subjacente a qualquer iniciativa desse portem ainda que ndo desconsidere 0s
elementos comerciais e econdémicos.

A segunda parte aborda a génese do NAFTA em sua fei¢do historica. Nesse
capitulo, iniciamos a analise fazendo um breve relato acerca da conjuntura
internacional na qual o acordo foi gestado. A nova realidade geopolitica do final da
Guerra Fria legou aos Estados Unidos a oportunidade, e também o desafio, de
rearranjar a arquitetura do sistema internacional unipolar naquela altura. Nesse
sentido, a opcgdo pelo liberalismo, a defesa dos valores democraticos e o
multilateralismo serviram como ferramentas para legitimar a acdo internacional da
superpoténcia global. O subcapitulo seguinte trata justamente de analisar essa acao
externa estadunidense na América Latina, com a tentativa de resgatar seu peso e
influéncia dentro do continente. A parte final faz um resgate historico especifico da
assinatura do NAFTA.

Por fim, na terceira parte, apresentamos a dimensdo empirica do trabalho. A
escolha das variaveis se pautou pela analise dos efeitos do NAFTA sobre a economia
mexicana. Tal escolha é justificada a partir da necessidade de se entender os efeitos

que um acordo de livre-comércio assimétrico gera em relacdo a parceiros com
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estruturas de poder tdo dispares como € o caso entre EUA e México. Além disso,
avaliamos, igualmente, a mudanca no acordo, que resultou na reformulacdo do
documento original mais afeita ainda as pretensdes estadunidenses. Isso €, buscamos

as principais mudancas e interesses constituidos nas novas clausulas negociadas.
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2 AS TEORIAS DE INTEGRACAO

Os processos de integracdo advém de longa data e ndo configuram um
produto de curta ou média duragdo do século XX. De maneira sucinta, pode-se dizer
que a propria formacdo econdmica do Ocidente e do desenvolvimento capitalista
integraram diferentes regibes e civilizacbes dentro de um sistema produtivo
compartilhado. Trata-se de um processo assimétrico e que esteve associado as
dindmicas de concentracdo de riqgueza e poder (ALMEIDA, 2013; BAUMANN, 2013).
Por outro lado, os seus determinantes historicos produziram também avancos em
diversas outras areas do conhecimento, como a aposta na racionalidade dos
processos politicos e sociais do iluminismo e da técnica cientifica, de novas
tecnologias produtivas visando maior eficiéncia alocativa (HURRELL, 1995;
GROSSMAN; HELPMAN, 2002).

Desse modo, ndo se pode dizer que a integracdo econémica € um processo
moderno e consequéncia da globalizagdo econdmica, a qual ganha intensidade no
altimo quartel do século XX. Antes, a globalizacdo pode ser caracterizada como uma
das fases modernas desse longo desenrolar histérico. O que pode ser enunciado é
gue a forma como essa integracdo ocorre atualmente ndo é mesma daquela
observada ha alguns séculos. Assim, 0 presente capitulo tem por objetivo apresentar
as diferentes vertentes teoricas da integracdo, buscando responder a seguinte
questdo: por que os paises buscam a integracdo? Isso €, quais sdo 0s ganhos e as
perdas a partir do processo de integracéo?

A resposta para tais questionamentos depende do ponto de vista tedrico que
estamos abordando, j4 que a ciéncia econdmica propde uma série de respostas que
diferem, em seu amago, daquelas das teorias politicas de integracdo. Sublinhamos
que a diferenciacdo entre a abordagem econdmica da politica constitui um recurso
heuristico de delimitagdo do objeto de analise. Sdo formas complementares de prover
respostas para fendmenos sociais semelhantes, ndo configurando, necessariamente,
visdes antagonicas entre si.

Em sintese, politica e economia sao indissociaveis. Porém, podem apresentar
diferentes angulos de uma mesma imagem e, por essa razao, apresentamos as
teorias acerca da integracdo em ambos os campos de estudo, iniciando pela

abordagem econ6mica da integragao.
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2.1 AS TEORIAS ECONOMICAS DE INTEGRACAO

Os fundamentos tedricos da integracdo econdmica estdo calcados em alguns
dos principios que remontam as teorias classicas da economia. Diferentemente do
gue possa parecer, o livre-comércio esta longe de ser constatado como um fato
historico evidenciado, ainda que o periodo de ascensao e prosperidade inglesa seja
caracterizado como liberal' (CHANG, 2014).

Independentemente disso, 0s pressupostos da teoria classica das vantagens
comparativas até hoje consubstanciam a base liberal de que o livre transito de bens e
mercadorias € mais vantajoso do que a aplicacdo de qualquer barreira ao comeércio.
Existe a ideia de beneficio mutuo nas trocas comerciais entre paises que acabam se
especializando na producéo de bens dos quais possuem melhores dotagdes iniciais.
Assim, paises que produzem A de maneira mais eficiente devem abrir méo da
producao de B, ja que estédo utilizando recursos (capital e trabalho) que poderiam ser
melhor alocados na esfera produtiva, deixando que outro pais, com vantagens
comparativas melhores na producédo de B, responsabilizasse-se pela sua produgéo.

A consequéncia seria que ambos se especializariam naquilo que tém de
melhor e se beneficiariam mutuamente com o livre-comércio. Isso reforca duas ideias
gue estdo presentes nas teorias econdmicas da integracdo: 1) a de que a
especializacéo (divisdo do trabalho) gera ganhos de eficiéncia; e 2) a de que o livre-
comeércio gera ganhos muatuos.

Ainda que parte dos pressupostos da teoria das vantagens comparativas
enseje principios caros as teorias da integracdo, essa abordagem ndo chega a
constituir propriamente uma teoria de integracdo econdmica. Apesar de advogar pela
necessidade do livre-comércio, cada Estado nacional manteria sua plena soberania
frente as escolhas produtivas. A decisdo se baseia exclusivamente dentro de uma
base teoricamente racional e ndo leva em conta escolhas estratégicas nem mesmo
as diferentes dotacdes (de capital e trabalho) entre as nacdes.

Ja num processo de adesao a algum bloco ou acordo, os Estados nacionais
perdem parte de sua capacidade decisoria quanto a algumas variaveis politicas de
ordem macro e microecondmica. Paises economicamente mais vulneraveis em

relacdo aos seus parceiros, por exemplo, perdem a capacidade de auferir rendas

1 Basta analisar os inimeros tratados desiguais que a Coroa inglesa impds aos seus aliados durante
os séculos XVIII e XIX. O Tratado de Methuen (1703) é um dos exemplos desse tipo de pratica.
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derivadas do comércio exterior (tributos, taxas de importacdo, exportacéo etc.), vendo
suas empresas nacionais perderem espaco, dada a incapacidade de competir com as
estrangeiras (ALMEIDA 2013).

Se 0 processo de integracdo econdmica possui esse rol de desvantagens, por
gue entdo paises buscam tal tipo de acordo? Uma resposta sucinta é a de que 0s
beneficios decorrentes da integracdo superam seus maleficios. Ou seja, seus
defensores definem que os ganhos da integragéo séo tdo maiores quanto maior for o
grau da integracao.

Para sustentar esse argumento, retomam em parte a ideia ricardiana? das
vantagens comparativas de que a eficiéncia produtiva € maior em areas de livre
comércio do que em regides sem esse tipo de acordo (ALMEIDA, 2013; BAUMANN,
2013; JONES; WEDER, 2017). Outros ganhos seriam o0 aproveitamento das
economias de escala a partir da ampliacdo dos mercados, maior poder de barganha
nas negociacdes internacionais, e, dependendo do grau de integracdo, a mobilidade
de fatores e a coordenacao de politicas monetarias e fiscais sao também argumentos
levantados. Mesmo aqueles setores potencialmente atingidos pelo ingresso de
estrangeiros mais bem capacitados seriam beneficiados, na medida em que a faléncia
das empresas nacionais serviria como um fator de realocacao produtiva e geradora
de ganhos de bem estar para o restante da populacdo (ALMEIDA, 2013).

Até aqui, todo o arcabouco tedrico elucida os beneficios do livre-comércio
como um promotor indireto do crescimento e desenvolvimento econdmico. Cabe
lembrar, ainda, que nem todo acordo de preferéncia comercial constitui de fato um
acordo de integracdo econbmica regional. Apesar de possuirem um universo
compartilhado, existem diferengas entre esses. Talvez o mais correto seria diferenciar
a integracdo econdmica da integracdo regional, uma vez que o termo “regional” enseja
uma caracterizacdo geografica ausente naquelas iniciativas que buscam apenas a
criagdo de comércio — para utilizar o jargdo das teorias modernas.

Os acordos de preferéncias comerciais atuam como um exemplo do primeiro
caso. Baumann (2013) determina que esses apresentam, em geral, trés

caracteristicas: 1) sdo restritos a um numero limitado de produtos e nao

2 David Ricardo (Londres 1772-1823) desenvolveu a teoria das vantagens comparativas, na qual
estipulava que os paises deveriam se especializar na producdo de bens cuja capacidade e
habilidade produtiva lhes fossem benéficos. Se um pais possui melhores qualificacbes de producdo
agricola, deve produzir apenas bens primarios, deixando de produzir tecidos ou bens industriais —
que seriam menos eficientes.



16

necessariamente configuram uma liberacéo total dos tributos incididos sobre tais bens
e servicos; 2) prescindem de proximidade geogréfica; e 3) ndo levam em consideracao
nenhuma acdo de coordenacdo de politicas compartilihadas entre os signatarios.
Trata-se, assim, apenas de reducdo de aliquotas de imposto sobre a importacéo de
produtos efetuado entre dois agentes (estados nacionais, blocos comerciais etc.).
Logo, é possivel atestar que medidas de integracdo efetivas pressupfem outras
caracteristicas ao processo econdmico, nao estao restritas aos ganhos do comércio —
ainda gue esses sejam componentes necessarios ao processo integrativo.

Portanto, mesmo que a facilitacdo comercial seja uma condicdo necessaria,
ela ndo é suficiente para construir um processo regional de integracdo. Os esforcos
de sistematizacdo tedrica dos processos de integracdo regional admitem o
compartilhamento de responsabilidades e de instituicbes capazes de coordenar
tomadas de decisdo (MESQUITA, 2019. Balassa (2013) diferenciou cinco niveis
relativos ao grau de integracdo regional econdmica, dependendo do grau de
compartilhamento de tais préticas:

1. Area de Livre Comércio: representa um grau um pouco mais avan¢ado
de proximidade econdmica do que os acordos de preferéncias
comerciais. Trata-se de reduzir ou eliminar por completo as barreiras
tarifarias na compra e venda de bens e servicos entre dois ou mais
signatarios. Nao hé instituicbes de carater supranacional configurando
um acordo entre diferentes Estados nacionais. Esse tipo de acordo pode
produzir um desequilibrio na balanca comercial entre dois paises
assimétricos ja que os Estados mais vulneraveis via de regra podem
produzir a um custo de mao de obra mais baixo3. Além disso, para evitar
a chamada “triangulacao”, esses acordos preveem clausulas de regras
de origem que define um percentual minimo de insumos ou de valor

adicionado dentro da circunscri¢édo do acordo®.

3 Esses desequilibrios sédo chamados de “competitividade espuria” e sao resultados de diferengas
entre os precos relativos, ndo de uma estrutura produtiva mais eficiente. Para corrigir essa distorgéo,
Baumann (2013) argumenta a necessidade de coordenagdo de politicas cambiais entre os
signatarios.

4 Um exemplo de triangulagdo no caso do NAFTA seria a entrada no mercado estadunidense, via
México, de produtos chineses. Se ha uma diferenca na taxacédo de produtos chineses entre EUA e
México, dado o livre-transito de bens e servigos entre esses, ocorreria um beneficio aos chineses,
que teriam, indiretamente, um beneficio fiscal de exportacédo. Por isso a necessidade — mais uma
vez — de uma politica cambial coordenada.
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Unido Aduaneira: tem por caracteristica a ado¢do de uma tarifa externa
comum (TEC) o que gera, por conseguinte, uma politica externa comum.
Nesse tipo de integracdo a estrutura tarifaria elimina a chamada
“triangulagdo” que & um risco presente no caso da Area de Livre-
Comeércio. Isso significa que os paises signatarios perdem parte de sua
capacidade decisoria ndo podendo unilateralmente definir todas as
condicbes de insercdo de suas economias no plano internacional.
Embora n&o configure um pré-requisito, a contiguidade territorial facilita
esse tipo de integracao ja que torna mais facil o controle sobre as “regras
de origem” e de reparticdo de receitas aduaneiras.

Mercado Comum: o mercado comum corresponde a um passo adiante
em relacao a Unido Aduaneira. Ou seja, para além da livre circulacao de
mercadorias, ha também a livre circulacdo dos fatores de producéo
incluindo a forca de trabalho, direitos iguais entre investidores dos paises
signatérios. Ocorre aqui a necessidade de um aparato institucional
comunitario que possa definir as regras trabalhistas a ser aplicadas em
comum bem como abordem as questbes previdenciarias igualmente
comuns a todos os paises-membros. Baumann (2013) advoga que
nesse nivel de integracdo torna-se imprescindivel a criacdo das
instituicbes regionais com capacidade de fiscalizagcdo e punicdo para
gue sejam cumpridas as regras acordadas dentro desta formatacéo
integrativa.

Unido Monetaria: constitui o Ultimo passo antes da integracdo politica
plena entre dois entes (ALMEIDA, 2013). Além da coordenacgédo de
politicas fiscais, legislagéo trabalhista e plena mobilidade dos fatores de
producdo, a unido monetaria também funciona como um redutor de
custos transacionai. Toda troca de bens e servicos, mesmo dentro de
um mercado comum, pressupde ainda alguma forma de controle dos
fluxos monetarios nacionais. Na medida em que o0 processo de
integracdo econdmica se aprofunda, exige-se maior facilidade na
coordenacdo das politicas macroecondmicos empreendidas entre os
atores. Ao adotarem uma mesma moeda, estes custos transacionais
(risco cambial e o processo de conversdo propriamente dito)

simplesmente desaparecem. Como contrapartida torna-se necesséria a
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utilizacdo de um emissor capaz de cumprir com todas as func¢des de um
Banco Central nacional®. Os Estados, via de regra, abrem méo de mais
prerrogativas referente ao controle de suas politicas macroeconémicas
nacionais repassando para essa instituicdo supranacional parte de sua
soberania. O desafio € equalizar as demandas nos casos em que
existem economias assimétricas com problemas e desafios distintos.

5. Integracdo Econdmica Total: por fim, temos o processo de fusao total
das economias e das instituicbes politicas dentro de uma mesma
circunscricao territorial (ndo necessariamente contigua). O exemplo para
esse tipo de integracéo é o caso das unificacdes da Alemanha e Italia.

A taxonomia prevista acima configura os diferentes graus da teoria de

integracdo proposta dentro das andlises que privilegiam o aspecto comercial desse
processo. Historicamente, houve uma profusdo de acordos comerciais bi e
multilaterais ao longo da década de 1980 e, especialmente, da década de 1990. A
transformacdo do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT) na Organizacdo
Mundial de Comércio (OMC) assegurava um ambiente politico que parecia sustentar
a abertura comercial como um fim em si mesmo, capaz de garantir, por si s6, o
desenvolvimento econémico e a coordenacéo politica do sistema internacional agora
nao mais bipolar.

Contudo, vimos que os acordos ndo constituiam bases solidas o suficiente

para garantir a saude econémica dos Estados nacionais e, por vezes, nem mesmo a
prépria sustentabilidade do trato. A necessidade de melhor regulacdo das clausulas
acordadas, mesmo nos casos com menor profundidade integrativa, fez com que a
propria teoria passasse a considerar outros temas com o passar do tempo. Questdes
como as compras governamentais, regulacdo da concorréncia e até mesmo protecao
ambiental e direitos do consumidor passaram a serem incluidos estrategicamente
como adendos a essas iniciativas.

A incorporacao de novos temas a questao da integracao regional, ao mesmo

tempo que ampliou o campo de estudos sobre a tematica, também evidenciou as
limitacbes das analises que privilegiavam Unica e exclusivamente 0s aspectos

comerciais. Além disso, a forma e o contexto historico e regional no qual os acordos

5 As funcdes tipicas do Banco Central sdo: emissor de papel-moeda e controlador da liquidez da
economia, banqueiro dos bancos (emprestador de Ultima instancia), regulador do sistema financeiro,
depositario de reservas internacionais do pais (CARVALHO et al., 2007).
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de livre-comércio se efetivaram passou a enriquecer o arcabougco empirico desses
eventos, que passaram a focar no tema da integracdo considerando variaveis
politicas. Percebeu-se que a estratégia de formar coalizbes e estreitar certos tipos de
parcerias privilegiava alguns atores em detrimento de outros, evidenciando as
escolhas politicas nos processos de tomadas desse tipo de decisdo. Sendo assim,
cumpre avaliar também o que o enfoque politico da integracéo regional tem a oferecer,

tema da proxima secao.

2.2 AS ABORDAGENS POLITICAS DE INTEGRACAO

A propria ideia de integragéo regional dentro da abordagem politica distingue
dos objetivos inicialmente propostos pela teoria classica econdmica. A criacdo de
comércio e a facilitacdo da mobilidade dos fatores produtivos saem do centro da
analise, constituindo parte de um enquadramento que compreende a coordenacgao
decisoria entre os diferentes agentes como tema principal. Nesse sentido, Herz e
Hoffman (2004, p. 160) definem a integracdo regional como “um processo dinamico
de intensificacdo em profundidade e abrangéncia das relacdes entre atores levando a
criacao de novas formas de governanca politico-institucionais de escopo regional”.

A questao da soberania, outrora considerada como uma consequéncia natural
do grau de integracdo comercial, passa a ser problematizada, jA que rompe com a
l6gica racional de cessao de poderes. Essa ambiguidade logica das teorias de
integracdo comercial contraria aquela de consolidacéo dos Estados através do uso da
forca coercitiva como garantidor da centralizacdo soberana sobre um determinado
territério unificado. Quais as razées que levam entdo os Estados a cederem parte de
seu controle soberano e aderirem a um processo de natureza integrativa?

As preocupacdes da analise politica do processo de integracdo comecaram a
ser sistematizados a partir da experiéncia da Europa ocidental ap6s a Segunda Guerra
Mundial. O pressuposto por tras dessa ideia era o de que a integracdo dos mercados
e a crescente interdependéncia econdmica dos paises do continente levariam a um
ambiente de estabilidade politica e crescimento econémico.

O inicio da Guerra-Fria e a ameacga do avanco do comunismo (inclusive
através de ganhos eleitorais de partidos politicos vinculados a esquerda e ao
comunismo, como no caso da Franca e da Italia) aceleraram o ingresso de

investimentos diretos dos EUA, como uma forma de recuperacdo rapida dessas
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economias e prevendo que, assim, poderia barrar a representacdo politica da
esquerda. O inicio do que viria, décadas depois, a constituir a Unido Europeia foi o
tratado de 1949 que fundou a Comunidade Europeia do Carvao e do Aco e fincou as
bases do projeto integracionista europeu, que deu mais um passo com a formacao da
Comunidade Econémica Europeia em 1957.

Na medida em que o continente europeu avangcava em sua configuracao
econdmica e politica, os analistas voltavam suas aten¢des para explicar e avaliar os
fendmenos de integracdo (HURREL, 1995; MESQUITA, 2019). A chamada primeira
onda regionalista passou a ser denominada de “regionalismo fechado”, com uma
abordagem que privilegiava estratégias de desenvolvimento econémico. Entendia-se
que os paises com menores condicbes de competir no plano internacional
necessitavam de incentivos adicionais e de politicas que facilitassem a promocéao
interna de sua industrializacdo. Essa ideia, na realidade, contrapunha a légica do livre-
comeércio proposta no GATT e levada a cabo por paises como os EUA.

Por outro lado, ocorria dentro da Europa um processo contraditério de
crescente liberalizacao interna, ao mesmo tempo em que o continente se fechava ao
exterior (HERZ; HOFFMAN 2004). A discussao sobre a integracdo regional passou a
ser confrontada com o tema do multilateralismo comercial e da possibilidade de
coexisténcia de ambos os fenbmenos. De um lado, ha o argumento de que a
integracao regional pode beneficiar o comércio internacional na medida em que exp6e
e reforca a liberalizacdo comercial entre seus membros (KRUEGER, 1995). Outros
postulam o contrario: na realidade, o regionalismo seria um obstaculo ao
multilateralismo comercial, ja que beneficia apenas parte dos atores do sistema
internacional (BHAGWATI, 1991).

A primeira crise do petroleo durante a década de 1970 fez com que o primeiro
impeto regionalista arrefecesse. A reducgdo dos fluxos, a reconfiguracdo do sistema
financeiro internacional a partir do fim das regras de Bretton Woods e as recorrentes
crises dos paises de terceiro mundo fizeram com que o impeto dos Estados nacionais
fosse reduzido em nome da busca pela maior integragdo — mesmo na Europa, lugar
em que esse processo estava adiantado em relagéo ao restante do planeta. Tudo isso
fez com que a segunda onda regionalista reaparecesse apenas no final da década de
1980, ja nos estertores da Guerra Fria e da conjuntura de recuperacao econdémica,
apo6s a chamada “década perdida” (MESQUITA, 2019).
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Essa segunda onda ocorre numa conjuntura favoravel a ideologia liberal, que
destacava a vitoria do sistema capitalista em relacdo ao socialismo real do leste
europeu. Isso aportou uma série de novos temas a agenda de integracdo, como a
preocupacao em resguardar o regime democratico, a protecao aos direitos humanos
e a inclusdo do tema da sustentabilidade e respeito ao meio ambiente. Essa agenda,
nao por acaso, refletia ainda a ldgica discursiva das poténcias ocidentais durante a
batalha de narrativas dos anos da Guerra Fria — a despeito dos episodios de
desrespeito aos direitos humanos cometidos por essas mesmas poténcias, assim
como da pratica e patrocinio de rupturas institucionais por ambas matizes ideoldgicas
(MESQUITA, 2019).

Da perspectiva econbmica, essa segunda onda regionalista passou a ser
denominada como “regionalismo aberto”, em que 0s agentes econémicos passaram
a adotar a estratégia de integracdo como forma de melhor insercdo dentro das
relacBes econdmicas internacionais. Para além da liberalizacdo promovida entre os
paises-membros de um determinado bloco, se tornou em voga a visdo de que a
promocao do livre-comércio entre diferentes blocos poderia igualmente impulsionar o
crescimento econdmico. A liberalizacdo intrarregional passou a ser um processo
concomitante a liberalizacao inter-regional. De acordo com Herz e Hoffman (2004), o
regionalismo aberto é visto como uma forma de promocé&o e fomento da liberalizacao
econOmica multilateral, ndo constituindo um fim em si mesmo, mas complementando
o regime de comércio empreendido pelo GATT e pela OMC.

O fracasso das politicas neoliberais que tomaram forma na América Latina (e
também no NAFTA, com relacdo a economia mexicana) e a ascensao de governos
mais afeitos a participacdo do Estado como promotor do crescimento e do
desenvolvimento econdmico diminuiram o otimismo até entdo vigente frente aos
beneficios da globalizacdo (RODRIK, 2011). Novas forcas politicas e econdmicas
ascenderam, o que levou a muitos analistas a advogar pela ideia de transformacéo de
uma ordem bipolar que caracterizava a Guerra Fria para um novo realinhamento de
forcas, que passou a ser denominado de ordem global “multipolar” (GUIMARAES,
2008; SERBIN, 2009). Chamamos a atencéo para a emergéncia da China, que busca
definir um novo enquadramento do sistema internacional, a fim de que se adeque aos
temas afeitos a sua prépria agenda internacional.

Em paralelo as ondas regionalistas, novas teorias foram sendo desenvolvidas.

Hurrel (1995) apresenta uma proposta de sistematizacao das teorias de integragéo
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regional, dividindo-as em trés niveis, a partir do tipo de integracdo que corresponde
igualmente as trés diferentes dimensdes desse processo. Séo elas: 1) sistémicas, 2)
regionais e 3) domésticas:

As sistémicas, basicamente, s&o as teorias do sistema internacional ou as
grandes teorias das relacdes internacionais — ou seja, as abordagens idealista e
realista. Dentro da perspectiva realista, existem duas vertentes. A primeira € a
“powerpolitics”, na qual os paises aderem ao regionalismo formando coalizacdes e
buscando balancear a presenca de outros atores externos (sejam eles regionais ou
nao). Sao exemplos a Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte e a Unido das
Republicas Socialistas Soviéticas (URSS).

A segunda vertente é a teoria da estabilidade hegemobnica, em que um ator
hegemonico investe na criacdo de instituicbes supranacionais, a fim de garantir a
manutencdo de seu status de poder dentro da ordem global e a estabilidade do
sistema como um todo. O liberalismo incorporou questdes como a interdependéncia
e a globalizacdo, que podem fomentar ou tornar resistentes 0s processos de
integracao regional a depender do tipo de associacdo ou de respostas necessarias
aos problemas que criam distUrbios no sistema internacional (problemas globais como
0 meio ambiente, por exemplo).

J& as teorias regionais sao trés: neofuncionalismo, intergovernamentalismo e
construtivismo. No neofuncionalismo, quanto maior for o grau de interdependéncia,
maior sera a propensao dos Estados a buscarem solu¢des conjuntas para 0S seus
problemas, que por sua vez, tornam-se também cada vez mais coletivos. Em termos
de atores, temos a sociedade internacional, que demanda bens e servicos politicos
ou econdmicos, e as organiza¢cdes supranacionais, que devem prover sua oferta.

Ja na perspectiva intergovernamentalista, os Estados nacionais sdo o0s
agentes indutores desse processo de integragéo. A variante realista dessa abordagem
afirma que os Estados buscam formas de maximizar sua seguranc¢a (ainda que a
integracao implique perda de parte de sua soberania) em duas situa¢des: quando um
Estado € materialmente fraco e outro mais forte o ameaga, e quando existem
instituicbes de um Estado poderoso dentro da regido.

A vertente liberal foi desenvolvida por Moravcsik (1993; 1998) e adota a
integracéo como sendo um dilema de acao coletiva, cujo intuito € a maximizacéo dos
beneficios e dos ganhos econdmicos e politicos quando da conjunc¢éo de forcas entre

os Estados.
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Por fim, ha a o construtivismo, que aborda a criacdo de sentimentos comuns
a determinadas regides, que, por sua vez, determinam um sentimento e a construcao
de uma narrativa coletiva. Trata-se de uma relagéo intersocietéria, que culmina num
processo de construcdo de instituicbes supranacionais. Tal compartilhamento
comunga valores, fazendo com que se criem interesses e identidades comuns.

Em dltimo, falamos das teorias domésticas. Essas estipulam que a politica
interna atua produtor de elementos (interesses e estratégias) capazes de articular um
processo de integracao regional. O autor apresenta trés categorias que permitem
atestar o sucesso de um processo de integracdo: a) coeréncia estatal — quanto mais
forte for um Estado nacional, mais exitoso serd o processo de integracdo regional; b)
tipo de regime e democratizacdo — a teoria da paz democratica; e c) convergéncia —
as unidades que compdem um regime integrado passam a compartilhar objetivos e
interesses comuns tanto no ambito doméstico quanto no regional.

Assim, a abordagem politica da integracéo aporta uma série de novas teorias,
métodos e variaveis que compdem o quebra-cabeca desse processo. O campo de
estudos se segmentou em diferentes niveis de andlise, abrindo novos temas e
problematicas com os quais a academia pode contribuir. Portanto, devemos avaliar a
guestdo da integracdo regional através de uma miriade distinta de variaveis, e nao a
partir de uma lente Unica da economia ou do comércio — ainda que essa seja também
uma das dimensdes centrais dos processos de integragéo.

A integracdo regional configura um “sistema aberto”, com uma gama de
diferentes variaveis que impactam na institucionalizacdo ou na dificuldade de
constituicdo de um bloco (REZA, 2019). Isso conduz a necessidade de aportar novas
dimensdes que abarquem a complexidade desse sistema. Assim, podemos avaliar o
logro ou insucesso desse tipo de empreitada.

2.3 A ECONOMIA POLITICA DA INTEGRACAO

A economia politica da integracdo trata da analise dos setores que séo
beneficiados ou prejudicados com a adocdo de préticas e regras que vinculam as
diferentes economias, partindo de uma visao que busca auferir ganhos ou perdas de
bem-estar a partir da maior ou menor integracdo regional. Trata-se de avaliar os
ganhos (em termos de excedentes de consumidor e produtor) que sdo obtidos com a

reducdo das tarifas de importacéo de produtos dos paises signatérios.
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A assuncdo de que as trocas comerciais geram beneficios mdtuos passa a
ser matizada com a inclusdo de novas variaveis relativas ao processo de integracao,
ja que a abertura comercial pode significar a entrada de competidores mais adaptados
a determinadas estruturas de mercado e que podem vir a monopolizar alguns setores
da economia de um Estado. Com isso, a opcao pela integracdo se torna uma deciséo
politicamente estratégica, em que se efetiva a escolha pela sobrevivéncia ou
manutencao de certos privilégios fiscais de alguns setores em detrimento de outros.

Baumann (2013) divide em duas grandes vertentes a literatura sobre a
economia politica da integracdo. De um lado, temos os autores que interpretam a
integracdo econémica em termos de ganhos e perdas de bem-estar das estruturas
produtivas e de consumo internas aos Estados nacionais (GROSSMAN; HELPMAN,
2002). De outro, temos as analises que afirmam que a integracdo é uma forma de
obter maior poder de barganha dentro do ambito do sistema internacional, o que
geraria ganhos superiores a possiveis custos internos de integracdo (WHALLEY,
1996; SCHIFF; WINTERS, 2003).

Em relagcéo a primeira, tomamos por base os impactos a estrutura produtiva
interna que o projeto de integracdo acarretara. Ao optar por A e nao por B, um ator ou
um conjunto deles definem que os ganhos gerados pela aproximacdo com A serao
maiores do que aqueles previstos em B, em termos de custos e beneficios. Podemos
dizer, assim, que quanto maior for o grau de complementariedade entre as esferas
produtivas dos Estados envolvidos, menores serdo 0s impactos negativos do
processo de integracdo. Por outro lado, quanto maior for a semelhanca da estrutura
produtiva entre 0s parceiros comerciais, maior sera o impacto da integracao, ja que a
abertura comercial tornara os respectivos mercados mais competitivos entre si
(GROSSMAN; HELPMAN, 2002).

Geralmente, quando alguns setores internos possuem privilégios do ponto de
vista da estrutura de mercado — como, por exemplo, empresas que conseguem
determinar os precos pela oligopolizacdo ou monopolizacdo do mercado interno —,
esses serdao avessos a entrada de concorrentes externos. Consequentemente, isso
0S posiciona como agentes contrarios a integracdo, salvo se possuirem igual
vantagem no mercado a ser integrado.

A influéncia que esses atores possuem sobre a esfera politica € outro fator
determinante que pode fomentar ou bloquear iniciativas de integracédo. No caso da

7

Unido Europeia, por exemplo, é sintomética da pressédo politica dos agricultores



25

franceses em manter seus privilégios comerciais frente a entrada de novos
competidores no mercado do bloco — ainda que o impacto econdmico para o restante
dele seja negativo, ja que os subsidios agricolas concedido a Franga mantém os
precos desses produtos mais altos para os consumidores da Unido Europeia, além de
distorcerem o custo produtivo em relacéo ao restante do mundo (AZEVEDO; BRUNO;
MASSUQUETTI, 2012).

Ainda que a analise da influéncia e do poder politico seja imprescindivel no
estudo da integracdo econdmica, a abordagem ortodoxa analisa o tema através de
um enfoque utilitarista. O que esse tipo de abordagem vislumbra entender € se os
processos de integracdo geram “criagdo de comércio” ou “desvio de comércio” 6,
avaliando os ganhos ou perdas de bem-estar dos individuos em virtude de maior ou
menor consumo de um determinado bem e os impactos da integracdo na estrutura

produtiva interna:

A formacé@o de uma area de livre-comércio, por sua vez, tem impacto tanto
sobre os grupos de interesse especifico quanto sobre os eleitores em geral.
Os produtores do pais que exporta para o pais parceiro frequentemente
ganham. Esses agentes sdo uma fonte de apoio politico para o esquema da
integracdo. Por outro lado, os produtores no pais que passa a importar do
parceiro ndo ganham e frequentemente tém perdas. Esses agentes sdo uma
fonte de resisténcia em relacdo ao esfor¢o de integracdo (BAUMANN, 2013,
p. 115).

Uma segunda forma de analisar a economia politica da integracdo decorre
nao de razdes puramente comerciais, mas sim de politicas da aproximac¢ao entre 0s
Estados nacionais. As razdes pelas quais a integracdo regional ocorre para além dos
limites da economia podem ser de variadas matizes, envolvendo uma estratégia
distinta de mitigacao de conflitos e estabilizac&o regional (SCHIFF; WINTERS, 2003).

De acordo com Whalley (1996), existem diversos motivos pelos quais a
integracao regional € desejada, sendo que apenas um deles se refere ao processo de
ampliacédo no fluxo das trocas de bens e servicos. A integracdo ocorre também para

a) acelerar processos de reforma politica interna; b) aumentar o poder negociador

6 Resumidamente, a “criagdo de comércio” ocorre quando paises integrantes de uma unido aduaneira
aumentam as trocas de bens e servi¢os, gerando uma expansao dos mercados e permitindo melhor
especializacao produtiva, de acordo com as vantagens comparativas de cada um. Ja o “desvio de
comércio” se da quando os paises passam a importar produtos de um pais membro dessa unido
aduaneira, que tém um prego mais alto do que se estivesse aberto ao “restante do mundo”. O desvio
se da pelo fato de a populacédo desse pais diminuir o consumo (reducdo de bem-estar) de um
determinado bem em decorréncia de seu preco mais alto (VINER, 1950).
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externo; c) acessar os mercados dos sécios-maiores; d) aprofundar lagos estratégicos
entre dois ou mais paises vizinhos; e e) usar acordos regionais para fortalecer
estrategicamente pleitos em ambito multilateral.

Todo o processo histérico de integracdo europeia e que culminou na criacao
da Unido Europeia de certa forma se enquadra dentro dessa l6gica de descompresséao
das rivalidades nacionais dentro do continente, especialmente entre Franca e
Alemanha. A complementariedade e a formatagdo dos acordos regionais foram
consequéncia da busca pela estabilizacao da regido apds a Segunda Guerra Mundial,
representando também a fronteira geografica (e ideoldgica) de contencao do avancgo
do comunismo.

Dentre os objetivos de aprofundamento nas relagcdes comerciais do Brasil com
a Argentina, a integragdo regional promovida pelo Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL) também passou por um processo de remanejo estratégico dependendo
da formatacdo dos governos nacionais que o integram. O Brasil, por exemplo, viu no
MERCOSUL uma forma de angariar o apoio dos paises do bloco como forma de
contrapor o avanco das negociacdes da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA)
e a influéncia dos EUA na regido. O Protocolo de Ushuaia de comprometimento com
a manutencdo do regime democratico é outro exemplo de como os processos de
integracao regional séo utilizados como forma de assegurar ganhos institucionais que
nao podem ser enquadrados dentro de uma perspectiva puramente econémica ou
comercial.

Por fim, cabe atestar que existe uma série de externalidades propiciadas pelos
processos de integracdo que, se ndo servem de motivacao inicial para a formatacéo
de um bloco politico e econémico conjunto, podem ser Uteis na medida em que esse
se aprofunda. Tais externalidades, se € que se pode ser assim chamadas, sdo: a) a
adocado de mecanismos de lock in de diversos dispositivos politicos e de administracao
publica, que aumentam os custos de mudanca institucional uma vez adotados; b) a
sinalizacao de estabilidade politica e econdmica a paises terceiros, 0 que propicia a
entrada de investimentos diretos; c) os ganhos na diminuicdo securitaria e na paz
regional, com a coordenacgéo de politicas e préaticas que visem o desenvolvimento
conjunto; e d) a integracdo de infraestrutura de transportes, energia e producgao, que
facilita a logistica interna e externa do bloco (FERNANDEZ; PORTES, 1998;
BAUMANN, 2013).
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2.4 CONCLUSAO

Enfim, percebemos que existe um diversificado campo na literatura sobre a
questdo da integracdo regional, que supera a légica univoca de aglutinacdo
econdbmica de mercados e de liberalizacdo comercial. As estratégias de integracéo
podem ir além da légica exclusiva de ganhos econémicos, com condicionantes de
ordem politica. O processo de integracdo regional incorpora, igualmente, a construcao
de valores, identidades, simbolos e até mesmo a criacdo de uma unidade comum
compartilhada entre os atores que venham a tomar parte nesse processo
integracionista (MESQUITA, 2019).

Assim, mais do que apenas a consecuc¢ao de politicas e de iniciativas que visem
melhorar o bem-estar dos cidadaos das diferentes unidades, também é subjacente ao
processo de integracdo regional a construcdo de algo que suplanta a légica
interestatal e que gera uma noc¢éo de pertencimento a uma entidade supranacional
(como no caso da Unido Europeia). Jackson e Sorensen (2013, p. 77) a definem como
uma “forma intensiva de cooperagdo internacional’, nessa perspectiva mais

abrangente do processo integracionista.
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3 O NAFTA COMO ESTRATEGIA DA POLITICA EXTERNA DOS EUA

No presente capitulo, fazemos um breve recorte histérico da conjuntura
internacional do periodo no qual o NAFTA foi gestado. Inicialmente, trazemos a tona
a reestruturacdo do sistema internacional com o fim da URSS e a reunificacdo da
Alemanha, que incentivou a ado¢ao de praticas liberais e a partir do otimismo gerado
com a “vitéria” do capitalismo sobre o socialismo real. J& na segunda secao,
analisamos a estratégia estadunidense da criacdo de ALCA dentro desse contexto.
Na parte final, tratamos especificamente do processo historico de formulacdo do
NAFTA.

3.1 O REORDENAMENTO DO SISTEMA INTERNACIONAL E OS EUA

O final da Guerra Fria parecia ter marcado o triunfo da democracia liberal e
especialmente do modelo capitalista de producdo. A nova ordem, capitaneada pelos
EUA, parecia cada vez mais consolidada, dada a auséncia de um contendedor com
capacidades reais de antagonizar o poderio estadunidense. O colapso da URSS e a
emergéncia de uma nova onda de democratizacdo — a terceira, de acordo com
Huntington (1991) — indicavam de fato que estavamos diante do “fim da histéria”, em
gue os valores do liberalismo ocidental passariam a reinar como a melhor forma de
organizacdo governamental (FUKUYAMA, 1989).

O otimismo dos anos iniciais do pés Guerra Fria seria rapidamente abalado
pela natureza dos conflitos decorrentes do processo de reestruturacdo do Leste
Europeu, ao mesmo tempo em que novas crises no ambito politico e econémico
também afetavam outras regides do globo. Na América Latina, recém saida da
chamada década perdida dos anos de 1980, o fim da Guerra Fria também produziu
efeitos no que tange o seu papel e sua insercdo dentro de uma ordem internacional
econdmica ainda em construcdo. E bem verdade que os ditames do que seria
conhecido posteriormente como Consenso de Washington ja tinham produzido uma
mudanca na conducdo de suas respectivas politicas econdmicas. Esses visavam,
dentre outros objetivos, uma maior abertura comercial, a reestruturacdo dos gastos

publicos (ou seja, a reducdo desses), uma maior flexibilizagdo no que diz respeito ao
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controle de capitais internacionais e privatizacbes e mudancas no papel do Estado
engquanto agente indutor do processo econémico (CORAZZA, 2006).

A ideologia que passou a resumir todas as diretrizes do Consenso de
Washington foi denominada de “neoliberalismo”, e 0 processo aos quais as economias
latino-americanas deveriam se adequar, como pré-requisitos para a retomada do
crescimento, foi chamado de “ajuste estrutural’. E dentro desse contexto que 0s
processos de integragdo econdmica ressurgem nos coragcbes e mentes dos
policymakers de plantdéo como uma forma de impulsionar e aprofundar a
interdependéncia econémica entre os Estados nacionais, com a promessa aos paises
da periferia mundial de que essa associac¢ao propiciaria ganhos de produtividade e
maior bem-estar as suas respectivas sociedades.

De acordo com Corazza (2006), até mesmo os relatérios da Comissao
Econbmica das Nacdes Unidas Para a América Latina (CEPAL) compartilhavam
desse receituario como algo que garantiria aos paises da regido a atracdo de capitais
e de investimentos estrangeiros. A adocao das politicas propostas no “regionalismo
aberto” transformaria as economias latino-americanas, cujas estratégias de
desenvolvimento industrial das décadas precedentes do chamado “processo de
substituicdo de importagdes” tinham se esgotado nas economias exportadoras.

Se por um lado o receituario descrevia um cenario harmonioso em prol de
maior cooperagdo econOmica entre os Estados nacionais — 0 que se ajustava ao
otimismo presente na mentalidade politica dos arautos do “fim da histéria” —, o
desenrolar dos fatos demonstrava um poder hegemdnico buscando reajustar o
ordenamento internacional de acordo com 0s seus proprios interesses. A arquitetura
financeira e econdmica internacional forjada nos estertores da Segunda Guerra
Mundial que vigeu durante a Guerra Fria, propiciando a obtencao de ativos de poder
aos EUA naquele periodo, ndo necessariamente traria 0s mesmos beneficios dentro
de um contexto de reordenamento e rearranjo das coalizdes internacionais com a
auséncia da URSS.

A despeito das razbes que ensejaram a transformacdo mundial, tal rearranjo
do tabuleiro politico internacional forcou os EUA a redesenhar sua estratégia de
manutencgao e reforco de sua hegemonia mundial. O liberalismo como ideologia e 0
livre-comércio como acéo fundamentaram as bases da politica externa dos EUA no
pos-guerra fria. De maneira geral, os Estados Unidos atrelavam sua acgéo politica de

modo unilateral dentro de estruturas internacionais que se moldavam aos seus
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interesses e garantiam a estabilidade sistémica. Pecequilo (2005) resume as
prioridades dos EUA no imediato pés-Guerra Fria em quatro pontos:

1. ainviolabilidade do territorio estadunidense, bem como a disseminacéo
de seus interesses e valores dentro de uma ordem internacional
necessariamente estavel;

2. prevenir o surgimento de poténcias bem como conter conflitos internos
na regido da Eurasia que possam colocar em risco a estabilidade e o
equilibrio de poder do sistema internacional, o que implicaria numa
ameaca a posicao hegemonica dos EUA,;

3. conter o avanco de ameacas transnacionais que fomentam acdes
terroristas, trafico de drogas, imigracao ilegal e proliferacdo de armas de
destruicdo em massa sempre visando o bem-estar da sociedade norte-
americana,;

4. expandir ao maximo os valores da democracia e do livre mercado.

Ao longo da década de 1990, essa estratégia foi sendo redirecionada até
pelas alteragfes internas da politica norte-americana. Basta lembrar que em 1993 se
inicia o mandato de Bill Clinton, representando a saida do Partido Republicano da
Presidéncia dos EUA. Em seu primeiro ciclo presidencial, periodo de assinatura e
vigéncia do NAFTA, Clinton propunha uma visao de politica externa um pouco distinta
daquela empreendida pelo seu antecessor. Apesar de manter a preocupacgéo com a
estabilidade sistémica adotada ainda durante os anos de George Bush (1988-1992),
vislumbrava a possibilidade de maior engajamento dos EUA na politica mundial. N&o
se tratava mais de expandir a democracia e seus valores para outros paises; fazia-se
necessario proteger os diferentes Estados das ameacas impetradas por terceiros.

A “agenda humanitaria” de protecdo a democracia e aos valores
estadunidenses legitimariam a invasao dos EUA aos paises que estivessem com seus
respectivos regimes ameacados ou que impusessem barreiras a expansao dessa
agenda. A ideia norte-americana de “excepcionalismo” 7 ultrapassou os limites das
fronteiras nacionais e passou a servir como uma justificativa para a agao externa. A
propria secretaria de Estado de Clinton, Madeleine Albright (1998), chegou reforcar

essa ideia de imprescindibilidade estadunidense para manutencdo da ordem

7 Sobre o excepcionalismo norte-americano ver Zahran (2012).
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internacional, sendo os EUA o ator capaz de promover e manter a estrutura liberal e
democratica do sistema mundial.

Assim, a conjuntura na qual o ALCA foi gestado era de mudancgas dentro da
ordem internacional, com os EUA como seu principal artifice. Variando entre uma
postura mais ou menos ativa, o fato € que houve uma estratégia de construir uma
arquitetura institucional dentro desse sistema, que propiciasse a manutengcdo e
expanséo dos interesses e valores estadunidenses. Mais do que a garantia de
estabilidade, o foco era impedir o surgimento de novos atores com capacidade de
fazer frente a hegemonia construida a partir da implosao de seu principal desafiante,
a URSS. A manutencdo da ordem se confundia com a unipolaridade, projeto

empreendido como forma de garantia dos interesses estadunidenses.

3.2 A ESTRATEGIA ESTADUNIDENSE DA AREA DE LIVRE COMERCIO DAS
AMERICAS

Do ponto de vista do continente americano, a estratégia estadunidense
também se voltou para a garantia de protecdo e expansdo de seus interesses
nacionais. Nesse caso, foi aplicada a légica de adequacado as regras democraticas
como condicdo sine qua non para 0 ingresso no jogo do livre-comércio.
Diferentemente do que a histéria demonstrava com a Doutrina Monroe?8,
aparentemente, a construcdo da ordem agora apontava uma presenca dos EUA de
maneira construtiva. Com o fim da Guerra Fria e passada a “década perdida”, os
Estados Unidos viam na América Latina a possibilidade de retomar presenca dentro
da sua propria esfera de influéncia, mas agora de maneira menos conflitiva,
apresentando-se como um parceiro ao desenvolvimento econdmico regional
(PASTOR, 1992).

Por outro lado, a l6gica por tras dessa aproximacdo com a América Latina

tinha elementos que a distinguiam do processo integracional observado na Uniédo

8 A Doutrina Monroe estabelecia o principio de ndo intervencao das poténcias europeias no continente
americano durante o século XIX. Calcado no discurso anticolonialista europeu, os Estados Unidos
se comprometiam a nao interferir nos assuntos internos da Europa, assim como ndo cabia aos
europeus se imiscuirem do jogo politico da regido latino-americana. Por outro lado, Herring (2008)
definia outros parametros da Doutrina e seu uso dentro do continente americano, que dizia respeito
ao espelhamento das instituices politicas dos EUA como modelo a ser seguido pelos Estados da
regido. Tratava-se também da defesa da ideologia dos ideais politicos dos EUA para todo o restante
do “novo mundo”.
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Europeia. Isso é, diferentemente do que ocorria na Europa, na América, 0S
estadunidenses vislumbravam uma integracdo delimitada aos aspectos comerciais
congruentes com o “regionalismo aberto”, citado anteriormente.

Dentro do continente americano, ndo havia nenhuma pressédo externa que
pudesse impor qualquer espécie de ameaca a hegemonia dos Estados Unidos. Com
o fim da Guerra Fria, até mesmo Cuba deixou de possuir qualquer peso simbdélico ou
real dentro do sistema de seguranga dos EUA.

Tratava-se de resgatar alguma importancia da América Latina dentro do radar
da politica externa dos EUA, apds décadas de distanciamento entre as duas regides.
Atores de peso regional como o México e o Brasil visaram p6r em pratica estratégias
de desenvolvimento autbnomo que resultassem em algum grau de industrializacdo e
que pudessem inserir ambas as economias no rol dos paises desenvolvidos. E certo
gue isso nao foi capaz de catapultar esses Estados ao grau de poténcias econdmicas,
mas permitiu acentuar seu distanciamento e independéncia em relacdo aos EUA
(PECEQUILO, 2005; VIZENTINI, 1998).

Comércio, e ndo assisténcia era a orientacdo que guiava os EUA nas suas
relaces com a América Latina no pds Segunda Guerra, respondendo aos governos
da regido, que clamavam por um “Plano Marshall” para o continente americano. Esse
mote foi revigorado com o final da Guerra Fria e passou, inclusive, a contar com
representantes de paises como Brasil e Argentina, que pediam uma postura mais
assertiva dos Estados Unidos nas suas proposi¢coes de abertura comercial na regido
(TULCHIN, 2016).

Os projetos de cooperacdo comercial com os EUA na América Latina
dependiam também de processos de desregulamentacdo financeira e comercial,
permitindo maior abertura para as trocas de bens e servicos entre 0s paises da regido.
Cervo (2008) sugeriu que esse periodo promoveu mudancas paradigmaticas na
estruturacdo das politicas exteriores dos paises da regido, ndo s6 do Brasil. Trata-se
da passagem do Estado desenvolvimentista para o paradigma normal (ou neoliberal),
que propunha uma acado estatal menos intervencionista e restrita ao papel de
regulador do processo econémico. Esse paradigma aportava a defesa de politicas
econdbmicas de ajuste estrutural defendidas pelas instituicbes financeiras
internacionais (Consenso de Washington) para a concessao de empréstimos e

facilitacdo de capitalizacado dessas economias.
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Dentro desse quadro geral, o avanco de outros projetos de integracao
econbmica era bem-visto pelos Estados Unidos. Essa mentalidade de liberalizacao
comercial permitiria no futuro a criacéo de uma Area de Livre Comércio que abrangeria
desde o Alaska até a Terra do Fogo. Tratava-se da ALCA.

A iniciativa da ALCA foi resultante de um calculo efetuado pelos policy makers
estadunidenses, que observaram a limitacdo da expansdo comercial dos EUA na
Europa e Asia (PECEQUILO, 2005). Vendo como limitada a fronteira de possibilidades
de obtenc¢do de ganhos financeiros nas regides econdémicas mais présperas como a
Europa e a Asia, o pais se voltou para a América Latina, com o objetivo de, ao mesmo
tempo em que reforcava sua presenca na regido, limitava que esses paises
buscassem em outros continentes parceiros possiveis (PASTOR, 2001).

Assim, a nova estratégia de aproximacdo comercial dentro do continente
americano evidenciava dois aspectos: o primeiro € o préprio objetivo dos EUA em
resguardar ampliar sua presenca nessa zona de influéncia. O segundo € que a propria
regido ndo chegava a atrair a atencao de paises de outras zonas, que se viam tendo
de resolver conflitos regionais internos naquele momento, como a abertura do Leste
Europeu para o capitalismo e o rearranjo de poder na Asia oriental, com a estagnacéo
japonesa e a ascensao da China e de outros paises da regido.

A ideia foi publicizada logo apés o inicio da vigéncia do NAFTA. Em dezembro
de 1994, os EUA convocaram um encontro na cidade de Miami, onde expuseram o
plano de estender o acordo que fora assinado com o México para o restante dos
paises da regido latino-americano, deixando de fora apenas Cuba. Em 1998, deu-se
inicio ao processo de implementacao, que deveria ter ser formalizado até o final de
2005.

As negociacbes para a implementacdo da ALCA, entretanto, né&o
prosperaram. Em parte, pela ascensao de governos contrarios a sua ado¢ao na regido
latino-americana: o protagonismo de lideres de esquerda ou centro-esquerda como
Hugo Chavez na Venezuela, Luiz Inacio Lula da Silva no Brasil e o casal Kirchner na
Argentina formaram uma coalizdo de resisténcia a implementacao do acordo na esfera
das relacgdes internacionais da regiéo.

Outro motivo foi a pressao exercida por setores internos dos Estados Unidos,
especialmente o agricola, que se sentia ameacado com a entrada de competidores
de peso no cenario das commodities agricolas internacionais, como € o caso do Brasil

e da Argentina. Alguns autores ainda apontam que, uma vez posto em vigéncia o
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acordo, seria dificil de manter as vantagens competitivas concedidas na forma de
subsidios ao setor pelo governo dos EUA.

Cabe relembrar que a conjuntura daquele momento na OMC discutia, durante
a rodada de Doha (2001), justamente a questao dos subsidios agricolas concedidos
pelos entes nacionais, e como esse tipo de pratica constituia barreiras ao livre-
comércio. Ao mesmo tempo, uma série de sindicatos de operarios estadunidenses
também se colocou contrariamente ao acordo, j& que viam a possibilidade de que seus
empregos fossem perdidos com o deslocamento de industrias para paises onde o
custo da méo de obra era mais barata.

Apesar da implosdo do processo de negociagado da ALCA, os Estados Unidos
mantiveram em seus planos a busca pela maior inser¢cdo dentro da regido latino-
americana. Se um acordo de livre-comércio que englobava toda a América nao foi
adiante, a estratégia de reforcar as trocas comerciais se deu por meio dos acordos de
livre-comércio bilaterais. Esses foram com: o Chile, em 2004, com o0s paises da
Ameérica Central (Tratado de Livre Comércio entre Estados Unidos, América Central e
Republica Dominicana) em 2006, com o Peru em 2009, e, mais recentemente, com
Colémbia e Panama, ambos no ano de 2012 (UNITED STATES DEPARTMENT OF
STATE, 2013).

Parte da razdo pela qual os acordos bilaterais obtiveram sucesso, é pelo fato
de que muitos dos paises que acabaram aderindo a esses ja tinham formalizado
interesse de ingressar na ALCA. O curioso é que, anos depois, representantes de
paises como o Brasil aplaudiriam as iniciativas de cunho bilateral como forma de
atestar as supostas “falhas” do multilateralismo como meio de angariar melhores
acordos comerciais (SERRA, 2016). A saida de lideres contrarios a ALCA também
serviu como um estimulo politico para que essa mentalidade voltasse aos holofotes.

Cabe, portanto, atestarmos que, apesar da iniciativa da ALCA em si néo ter
prosperado como a conjuntura inicial previra, os Estados Unidos conseguiram formar
aliancas comerciais com alguns paises da América Latina. Mesmo no caso do Brasil,
gue se opds ao processo, hao podemos dizer que houve um antagonismo durante os
anos finais da negociacdo do Acordo. Recordemos que ja aquela altura se
vislumbrava o aumento do protagonismo chinés na regido, consolidado nos anos
vindouros, mas nem o Brasil nem os outros paises importantes da regido, como a
Argentina e a Colémbia, deixaram de vislumbrar o intercambio junto aos EUA como

sendo de maior importancia.
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3.3 NAFTA: APONTAMENTOS HISTORICOS

Apesar de ter sido efetivamente assinado em 1993, entrando em vigor no dia
1° de janeiro de 1994, o processo de negociacdo do NAFTA perpassou a abertura
econbmica do México e o ativismo estadunidense como poténcia influente nos
negocios da América Latina. O caso do Canada € de menor relevancia, uma vez que
sua economia j& era atrelada a dos Estados Unidos e sua implementacao ndo chegou
a configurar grandes desafios para a economia canadense, embora possa ser
argumentado que do ponto de vista institucional, social e politico o NAFTA tenha tido
algum peso. Mesmo assim, no caso canadense nos € mais relevante os impactos
apos a implementacéo do acordo do que efetivamente o aspecto negociador ex ante.

De inicio, cabe atestar que de 1982 até 1993 os governos mexicanos
promoveram uma série de medidas de desregulacdo e abertura econdmica, com
vistas de acelerar o crescimento e diminuir os niveis de desemprego. Mas tal
estratégia ndo vinha produzindo os resultados esperados, e se passou a idealizar que
a resolucdo dos problemas s6 poderia ocorrer através de um aprofundamento das
reformas liberalizantes, com uma mudanca nos investimentos estrangeiros no pais. A
aceitacao, por parte dos EUA, em atrelar o México a um acordo de livre-comércio
decorreu do medo do ultimo em retomar uma estratégia de crescimento econémico
via Estado (State-led), empreendida pelo governo mexicano na década de 1970 e que
propiciou taxas mais altas de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB).

O periodo de maior intervencéo estatal na economia (1970-1981) foi o que
apresentou os melhores indicadores em termos de crescimento, se comparamos 0S
indicadores desde a década de 1970 até os dias atuais. Napoles (2017) indica que o
bom desempenho da economia provinha de uma politica industrial explicitamente
encabecada pelo Estado, em conjunto com agendas monetaria e comercial voltadas
para o objetivo de promoc¢ao do crescimento. Contudo, o estouro da divida publica e
a desvalorizacdo do peso mexicano fizeram com que o0 governo buscasse uma nova
estratégia para reestabelecer o equilibrio econdbmico e continuar a trajetéria de
crescimento até entdo observada. A resposta, politicamente reforcada pelas
instituicbes financeiras internacionais como o Fundo Monetério Internacional (FMI)
(cabe lembrar os anos Reagan e o inicio da promocéo do Consenso de Washington),
apontava para a necessidade de maior liberalizacdo, o que ficou conhecido como

“ajuste estrutural”.
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O periodo de ajuste estrutural por sua vez (1982-1993), apresentou
indicadores de crescimento e de balanca comercial decrescentes, 0 que agravou a
crise mexicana ao invés de reverté-la, como prometido pelos governos americanos e
instituicbes financeiras multilaterais. Nesse sentido, a ideia de que uma maior
liberalizacdo geraria inevitavelmente maior crescimento ndo se sustentou. Na
verdade, ocorreu a perda de capacidade de investimento do Estado, com aumento
nos déficits em contas correntes e no balango de pagamentos (NAPOLES, 2017).
Ocorre igualmente uma mudanca no direcionamento da politica econdmica mexicana,
deixando de ser um pais primario-exportador (petréleo e agricultura) para se tornar
um exportador de manufaturas (industria automotiva).

Do ponto de vista dos estadunidenses, a década de 1980 representa o
ressurgimento do conservadorismo, capitaneado pelo ultraliberalismo defendido por
Ronald Reagan. Do ponto de vista politico, sua visdo de acirramento da polarizacéo
frente a URSS e o inicio da derrocada dos socialistas reforcaram sua crenca na
necessidade dos Estados Unidos como poténcia capaz de controlar e resguardar sua
propria area de influéncia.

Cumpre dizer que, a essa altura, o México ndo configurava exatamente como
um parceiro potencial dos EUA, uma vez que o Estado mexicano ainda se reportava
as suas raizes revolucionarias, implementando uma politica de ndo ingeréncia nos
assuntos internos de outros paises. Reagan prop0e entdo a criacdo de um mercado
comum da América do Norte, tendo a anuéncia do Primeiro Ministro do Canada em
1985, o que resultou na assinatura em 1988 do Tratado de Livre Comércio EUA-
Canada que teve vigéncia até o inicio da implementacdo do NAFTA em 1994.

Como mencionado anteriormente, o caso do México foi um pouco mais
complexo, haja vista as assimetrias econdmicas e politicas que vigoravam em relacdo
aos EUA e Canada. As crises econbmicas referidas fizeram com que 0os mexicanos
fossem sendo inseridos aos poucos na esfera da politica comercial dos Estados
Unidos (PECEQUILO, 2005)°.

Com o sucesso do caso europeu ha constru¢do de um mercado comum, 0

fomento dos EUA a construcdo de um mundo interligado comercial e financeiramente,

9 Registramos a participacdo do México no Grupo de Contadora (México, Panama, Colémbia e
Venezuela) formado em 1983 como forma de resolver os conflitos da Nicardgua. Esse exp0s o
distanciamento entre as estratégias dos EUA de promoc¢éo da Democracia, utilizando de sua forca
militar, e a dos latino-americanos, que buscavam solu¢cdes que respeitassem a soberania da
Nicaragua na solucéo de seus conflitos internos.
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a derrocada da URSS e o modelo planificado de geréncia econémica, ressurge uma
visdo otimista para com os postulados liberais. Aliado a isso, os EUA ainda contaram
com a presenca de governantes mexicanos afeitos as reformas apregoadas dentro da
cartilha de “ajuste estrutural”. O fim do mandato de Reagan, o governo de Bush pai e
mesmo a volta dos Democratas a presidéncia ndo refluiram a intencdo de aumento
da estratégia dos Estados Unidos de reforcar sua influéncia na América Latina.

Até que, em 1991, o presidente Mexicano Salinas de Gortari requisitou
formalmente ao presidente dos EUA a constru¢cdo de um acordo de livre-comércio.
Era o inicio do processo de adequacéo das legislacfes nacionais e das tratativas, que
seria finalizado em 1993 para ser oficialmente vigente a partir do dia 1° de janeiro de
1994. De fato, as negocia¢cdes mais delicadas foram no tocante as legislacbes
trabalhista e ambiental, mas foram alardeadas como um grande sucesso da estratégia
de livre-comércio e de expansdo da globalizacdo, aquela altura interpretada de
maneira otimista.

O NAFTA foi implementado para ser base de uma estratégia mais ampla dos
policy makers dos EUA, que tinha por objetivo a ampliacédo da influéncia do pais no
continente. Era o inicio do projeto de criacdo da ALCA, que seria revogado durante a
primeira década do século XXI. Nesse sentido, o objetivo do NAFTA nunca foi a
criacdo de uma zona plenamente integrada, tendo se restringido apenas a criacéo de
uma zona de livre-comércio e um mercado comum, o que o diferencia do projeto de
integracdo da Unido Europeia por exemplo. Uma das caracteristicas desse processo
€ que o NAFTA nunca chegou a ser institucionalizado, tendo sua alcada restrita pela
existéncia do acordo em si.

O acordo deixa explicito quais serdo as suas func¢des, o que nos permite
enquadrar o NAFTA dentro de seus objetivos e também as limitagcdes do documento.
Isso indica que ele dificilmente se constituiria em um projeto de integracdo mais
aprofundado, com a livre mobilidade de mao de obra entre os paises-membros.
Cumpre dizer que o acordo foi formulado tendo como balizador os principios expostos
no GATT, dentro de uma conjuntura que favorecia também uma visdo pro livre-
comeércio e de abertura e flexibilizacdo das restricbes dos mercados nacionais. No
artigo 102, 1 do documento estdo expostos os objetivos do acordo (NORTH, 1993, p.

2, traducéo livre):
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a. Eliminacdo das barreiras ao comércio e facilitacdo de movimentos
fronteiricos de bens e servigos entre os territorios das partes;

b. Promocéo de competicao justa na area de livre-comércio;

c. Aumento substancial de oportunidades de investimento nos territérios das
partes;

d. Provimento adequado e efetivo de protecdo e refor¢co dos direitos de
propriedade intelectual em cada um dos territorios partes;

e. Criacdo de procedimentos efetivos para a implementacéo e aplicacdo do
acordo na administracdo conjunta e resolucéo de disputas;

f. Estabelecimento de um enquadramento para o aprofundamento da
cooperacao trilateral, regional e multilateral na expansao e melhoria dos
beneficios do acordo.

Além disso, o acordo também previa a aplicacdo da clausula de nacdo mais
favorecida, o que implica em afirmar que, dentro da jurisdicdo desse, as partes sempre
estariam incluidas nas melhores condigBes de comércio frente a terceiros, sejam
tarifarias ou alfandegéarias. Dos objetivos enumerados, ficam claras entdo as
oportunidades e as limitacdes, em termos de integracdo. O NAFTA foi formulado com
0 intuito de aumentar as trocas comerciais, promover a livre circulagédo de bens e
servigcos e fomentar o crescimento econdémico.

Ao mesmo tempo, também fica exposta a preocupacao dos Estados membros
em incluir uma clausula referente aos direitos de propriedade intelectual, que forca
tanto uma politica contraria a pirataria, mas que também resguarda os direitos autorais
para os paises com maior potencial de enumeracao de patentes. Os EUA e o Canada
foram, de certo modo, favorecidos nesse sentido, uma vez que possuem capacidade
de investimento em pesquisa e desenvolvimento muito maiores do que o México,
inclusive na industria de defensivos agricolas, fertilizantes quimicos e até mesmo na

producdo de sementes geneticamente modificadas.

3.4 CONCLUSAO

A implementacdo do NAFTA esteve coadunada a iniciativa dos Estados
Unidos em aumentar sua presenca na América Latina. De um lado, a proposta era a
de estender a todo o resto do continente americano a area de livre-comércio que
resultaria na ALCA. Tal empreendimento foi gestado durante o periodo do fim da
Guerra Fria e de rearticulagdo de todo o sistema internacional, o que colaborou com
uma visao otimista dos processos de integracao regional, aderidos a logica de livre-
comeércio. Ao mesmo tempo, a presencga dos EUA como principal parceiro comercial

dos Estados da regido evitaria a presenca de outros atores com capacidade de
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promover uma competicdo pelos mercados latino-americanos, como no caso dos
europeus.

Também é preciso ressaltar que a implementacdo do NAFTA nao se deve
pura e simplesmente a vontade dos EUA, sendo o México mero caudatéario das opgoes
de politica comercial dos estadunidenses na regido. Houve todo um processo de
rearticulacdo da politica econdmica interna do ultimo pais, iniciado ainda durante a
década de 1970 e se consolidando durante os anos de 1980. Isso propiciou a
assinatura do NAFTA, tendo o México aderido a esse dentro de uma légica que
conjugava os interesses politicos de distensdo do regime empreendido pelo Partido
Revolucionario Institucional. Ou seja, indicava que 0 governo mexicano estaria
voluntariamente aderindo as novas regras do jogo comercial daquele periodo, e que
agora buscava ser reconhecido como um pais que promovia os valores liberais, em
alta dentro daquela conjuntura.

Se do ponto de vista politico o NAFTA pode ter representado simbolicamente
a entrada do México dentro do cenério internacional do pés Guerra Fria, também é
verdade que ele continha a promessa de algcar novos rumos a economia mexicana,
promovendo crescimento econdémico e reducdo do desemprego. Havia também uma
narrativa de que a integracao regional derivada da articulacdo de blocos econémicos
poderia servir como um instrumento de promoc¢ao do desenvolvimento. No caso da
América Latina, até mesmo a CEPAL reforcou a ideia de que o regionalismo aberto
configurava uma estratégia de integracdo capaz de prover as demandas dos policy
makers da regido (CORAZZA, 2006).

Em resumo, a assinatura do NAFTA foi possivel por uma série de
condicionantes conjunturais, capazes de articular, a época, uma narrativa
politicamente vidvel. Cabe avaliarmos se os resultados econémicos e as promessas
de entdo se materializaram, especificamente no que se refere aos efeitos de sua
implementagdo para a economia do México — pais no qual as expectativas de
crescimento econdmico e reducdo de desemprego eram direcionadas quando do

inicio da vigéncia do acordo.
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4 DO NAFTA AO USMCA

No presente capitulo buscamos avaliar o desempenho dos indicadores
econdmicos apos a implementacdo do NAFTA. O enfoque se restringe aos efeitos do
acordo no desempenho econémico do México, o que por um lado restringe a analise
do desempenho global do acordo nas economias que o integram, mas, por outro,
permite a analise dos dados referentes a taxa de desemprego e ao crescimento
econdmico. Relembramos a promessa de que a implementacao do acordo reduziria
as taxas de trabalhadores desempregados, bem como seria capaz de alavancar o
crescimento do PIB no México.

Uma segunda dimensao da andlise empirica aqui desenvolvida se refere ao
grau de dependéncia econdmica do México apds a implementacio do NAFTA. E
razoavel supor que um grau maior de integracdo econdmica gere certa
interdependéncia entre os atores que o integram. Porém, no caso de paises com
assimetrias marcantes de poder e de recursos econdmicos, tal dependéncia pode ser
prejudicial ao mais fraco, que pode se ver forcado a acatar decisdes econémicas que
fujam aos seus proéprios interesses.

Por fim, cabe a andlise das razdes que levaram a assinatura de um novo
acordo de livre-comércio entre Estados Unidos, Canada e México — o Acordo Estados
Unidos-México-Canada (USMCA) — e que pode ser considerado o fim do NAFTA como
inicialmente concebido. A decisdo pela revogacdo do antigo acordo partiu
unilateralmente dos EUA, o que suscita, novamente, a importancia de se avaliar tais
acordos considerando igualmente sua dimenséo politica e ndo apenas a esfera dos

ganhos de comércio.

4.1 O INICIO: O AJUSTE ESTRUTURAL DA ECONOMIA MEXICANA

A assinatura e a entrada do México no NAFTA refletem de certa forma o final
de um processo de mudancgas internas que comecgaram a ocorrer na ultima parte dos
anos 1970, perpassando toda década de 1980. O fim do processo de substituicdo de
importacdes que ocorreu no pais fez com que suas liderancas repensassem a forma
como a economia se estruturava internamente. Oliveira e Pieri (2013) destacam que
0 ano de 1982 marcou uma guinada no processo politico mexicano, em que o pais,

sob o comando do entdo presidente Miguel de la Madrid, passa a aprofundar medidas
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econdmicas de cunho neoliberal. A crise da divida externa, que estoura em 1982, leva
0 novo mandatério a firmar uma série de acordos com o FMI e o Banco Mundial em
1983, atrelando a politica econdmica do Meéxico aos condicionantes daquelas
instituicGes como contrapartida para a liberacdo de empréstimos.

Tratava-se da implementacdo de uma série de medidas, conhecidas por
ajustes estruturais, com o objetivo de: 1) incentivar o setor produtivo privado, alterando
a pauta de exportacdes e passando a vender produtos manufaturados em detrimento
de commodities; 2) aumentar o comércio externo através de desvalorizagcfes
sucessivas da moeda; 3) de maneira geral, desregular o mercado, reduzindo a
presenca do Estado no setor produtivo e promovendo crescimento econémicol®,
aumento no nivel de emprego e nas taxas salariais (LAURELL, 2015; NAPOLES,
2017).

No entanto, essas medidas feiras durante o periodo de ajuste estrutural (1982-
1993) foram decepcionantes, apresentando resultados econdémicos piores do que
aqueles observados durante a vigéncia da estratégia de substituicdo de importacfes
anterior (1970-1981) (NAPOLES, 2017). O crescimento do PIB durante a década de
1980 foi de 1,7% em comparacéo a 6,9% na década de 1970. Se avaliarmos o PIB
real per capita o desempenho é ainda pior, revelando um decréscimo de 0,4% ao
longo da “década perdida”, marcada por sucessivas crises financeiras que debilitaram
ainda mais a economia mexicana.

Ainda, a promessa de que uma maior liberalizagdo incentivaria o aumento nas
exportacdes de manufaturas ndo se concretizou, tendo o México apresentado uma
diminuicdo do balanco de pagamentos nesse setor. Houve também a perda da
capacidade produtiva das empresas nacionais (agora nas maos de investidores
estrangeiros), que compensaram essa reducdo aumentando o nivel de importacfes
de componentes e insumos vindos de fora (NAPOLES, 2017).

Uma nova crise econdmica em 1994, derivada da fuga de capitais que
estavam lastreados em papeis do tesouro mexicano!!, levou o pais a recorrer
novamente ao FMI, que mais uma vez condicionou Sseus empréstimos a um
aprofundamento ainda maior nas medidas liberalizantes e levando a economia

mexicana a uma quase completa desregulamentacdo. Setores que ainda estavam

10 Tecnicamente, a ideia era conduzir um crescimento econdmico que saisse de um modelo State-led
para outro export-led que fosse semelhante ao que se observava no Leste Asiético.
11 Esse movimento ficou conhecido como “Efeito Tequila”.
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restritos ao capital nacional, considerados de importancia estratégica, como a
exploracdo de rodovias, energia (gas e petroleo) e o setor financeiro, foram
internacionalizados.

Efetuar uma avaliagdo do impacto do acordo a partir de dados
macroecondémicos do México nao é tema do presente trabalho e exigiria ponderacdes
sobre cenarios externos e/ou outros elementos de causalidade. Ainda assim, é
possivel observar se a trajetéria dos indicadores de desemprego, da balanca
comercial e do crescimento do PIB sofreram mudancas bruscas ou correcédo de rumos
desde sua vigéncia. Afinal de contas, uma das justificativas usadas pelos
formuladores era justamente de que o acordo promoveria crescimento econémico e
reducdo de desemprego.

O Gréfico 1 apresenta uma trajetdria um pouco acidentada no que se refere
as taxas de desemprego do México. O pico que se observa no ano de 1994, a despeito
da coincidéncia em ser igualmente o primeiro ano de vigéncia do NAFTA, reflete, na
verdade, a crise da divida, que resultou na moratéria declarada pelo pais naquele ano.
A crise do setor produtivo mexicano foi resultante de uma politica de supervalorizagéo
do peso mexicano durante a gestdo de Salinas de Gortari (1988-1994). Com 0 peso
artificialmente valorizado, tornava-se mais vantajoso importar produtos, geralmente de
qualidade superior.

Aos poucos, a falta de reservas internacionais foi determinante para a crise
no balanco de pagamentos, o que agravou ainda mais a situacdo econémica do pais.
Com a industria mexicana debilitada pela baixa demanda dos anos anteriores e sem
a capacidade de importar, o0 México se viu obrigado a adotar uma série de medidas
para atrair ainda mais o capital externo (geralmente, venda de titulos com juros altos
e titulos publicos atrelados ao doélar'?). Esse ciclo vicioso se esgotou com o0s
investidores internacionais tendo ressalvas em aportar recursos a uma economia que
nao dava sinais de recuperacao.

Assim, com a economia destrocada, o inicio da série em analise apresenta o
pico no ano de 1995. Mas, apos a crise da divida em 1994, o México apresentou niveis
de desemprego acima de 5% apenas entre os anos de 2009 e 2011, apés a crise de

2008 e, ainda assim, em niveis baixos. Por outro lado, a taxa so ficou abaixo dos 3%

12 Tais titulos ficaram conhecidos pela nomenclatura de “Tesobonos” (WIJNHOLDS, 2011).
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entre os anos de 1999 a 2001, apresentando certa oscilacao entre 2001 e 2009, ainda

gue em niveis considerados aceitaveis.

Gréfico 1 — Taxa de Desemprego no México (em %) (1991 — 2019)
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Fonte: Banco Mundial (2020).

Outro aspecto a ser considerado e que também esteve atrelado a
formalizacdo do acordo de livre-comércio sdo as trocas comerciais. A estrutura
econdmica mexicana passou por um processo de substituicdo de importacdes desde
a década de 1950 até o inicio do periodo de ajuste estrutural, no inicio dos anos 80.
Com isso, o pais pdde legar um parque industrial consideravel, ainda que passasse a
buscar maior inser¢cdo no comércio internacional apenas a partir daquele periodo.

Como ja abordado, a sobrevalorizacéo artificial do peso mexicano antes de
estourar a crise da divida em 1994 propiciou maior demanda por produtos
manufaturados importados, o que dificultou as empresas nacionais maior participacéo
no mercado. Quando a relagéao se inverteu, a desvalorizacao do peso mexicano fez
com que essas nao tivessem capacidade financeira suficiente para importar insumos
e bens de capital. Assim, a crise da divida, que poderia ser benéfica as empresas
nacionais, ndo ocorreu. Por outro lado, o NAFTA poderia representar uma solucgéo, ja
gue a entrada de capital externo e da instalacdo das maquiladoras poderiam constituir

um parque industrial capaz de alavancar as exportacdes do México para os Estados
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Unidos e, em menor medida, ao Canada. Por essa razao, faz sentido observar os
dados da balanca comercial mexicana desde 1994 (Grafico 2).

Essa apresenta superavits entre 1995 e meados de 1997 (o eixo das ordenas
estd em milhdes de ddlares). Destaca-se que o México € um grande exportador de
commodities, sendo o petrdleo também parte importante da cesta de produtos
exportados pelo pais. Assim, a desvalorizacdo da moeda mexicana e o aumento das
vendas de petréleo, bem como seu preco, caracterizam um efeito direto e positivo na
balanca comercial'®. Porém, avaliando o restante do periodo vemos que, excetuando
0s Ultimos anos, o0 México apresenta consistentemente uma balanca comercial
deficitaria, ainda que seja superavitaria quando avaliamos apenas o0 indice entre

México e EUA (conforme o Gréfico 4).

Grafico 2 — Saldo da Balanca Comercial do México (1994-2020)
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Fonte: Banco de México (2020).

Pode ser argumentado que os ganhos obtidos pelo México nos ultimos anos
decorrem da desvalorizacédo do peso frente ao ddlar. De fato, a taxa de cambio vem
apresentando uma tendéncia de desvalorizagédo do peso mexicano (ver Gréfico 3). O
México adota o sistema de flutuacao livre, mas, ainda assim, é possivel observar certa
estabilidade no indice até o ano de 2014. Desde entéo, a desvalorizag¢ao do peso foi
crescente, indicando que os superavits observados na balanga comercial dos ultimos
possuem um componente monetario € ndo necessariamente estrutural da economia

mexicana.

13 De fato, o México apresentou um aumento de 22,6% na venda de petréleo daquele periodo bem
como teve crescimento na venda de produtos manufaturados (CASTELOTTI, 1995).



45

Gréfico 3 — Taxa de Cambio: Mex$ X Dolar US$ (1995-2020)
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Fonte: Banco de México (2020).

A implementacdo do NAFTA, atrelada as medidas de estabilizacéo fiscal e
econbmica determinadas pelo FMI e Banco Mundial, beneficiou majoritariamente as
empresas estadunidenses, que adentraram o mercado mexicano em condi¢gbes
competitivas e produtivas mais vantajosas. Industrias foram sendo alocadas na
fronteira entre os dois paises beneficiando majoritariamente o setor produtivo dos
EUA, que poderia agora contratar mao de obra a um custo reduzido, posteriormente
reexportando sua producdo para a fronteira sul a um preco mais alto** (LAURELL,
2015).

Mesmo eventos significativos do ponto de vista de acdo externa e que
demonstravam o esfor¢co do pais em se adequar as cadeias produtivas globais, como
a entrada do pais na Organizacédo para a Cooperac¢ao e Desenvolvimento Econdmico,
a concretizagdo do NAFTA e a abertura comercial e econdbmica ndo conseguiram
lograr taxas de crescimento do PIB que sejam consideradas positivas para o México
— cuja média foi de 3% ao ano desde 1995 (ver Gréafico 4). O saldo geral de todo
esse periodo é a consequente dependéncia econdmica em relacdo aos Estados

Unidos, que se tornou um dos temas centrais da politica externa daquele pais,

14 O México passou a ter nos Estados Unidos o seu maior mercado exportador. Entretanto, apesar de
um verificado aumento nas exportacdes mexicanas, observamos, igualmente, um aumento no déficit
no balanco de pagamentos.

15 Em 2017 o crescimento anual médio do PIB Mexicano foi de 2,38%, de acordo com dados do Banco
Mundial (2020).
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reiterando os anseios de diversificacdo de parcerias para reduzir sua vulnerabilidade
em relacdo aos estadunidenses.

Para termos uma ideia do grau de dependéncia econdmica do México em
relacdo aos Estados Unidos, basta verificarmos alguns indices de desempenho
econdbmico de ambos os paises. O grafico abaixo apresenta a trajetdria de
crescimento do PIB (eixo Y) entre os EUA (em marrom) e o México (verde) desde o
periodo do fim do processo de substituicdo de importacdes dos México até o ano de
2017. A divisdo do periodo do padrédo de crescimento do PIB seguiu a periodicidade
indicada em Napoles (2017).

Grafico 4 — Crescimento PIB MEXICO vs PIB EUA (em %) (1961-2017)
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Fonte: Napolez (2017) com dados do Banco Mundial.

Como é possivel de observar, os dados para o periodo em que a substituicao
de importa¢gBes ainda vigorava no México demonstram taxas de crescimento bem
mais altas do que aquelas observadas nos EUA. Reflexo ainda da presenca do Estado
na economia, 0 processo de substituicdbes de importacdes no México apresentava
indices de crescimento alto nos anos justamente anteriores a adocao das politicas
neoliberais. Entretanto, cumpre destacar a relativa independéncia na trajetéria de
ambas as economias, em que O crescimento de uma estava quase que
completamente desatrelada da outra.

O curioso é que a independéncia no desempenho econémico do PIB para o
periodo de ajuste estrutural se manteve. Porém, diferentemente das duas décadas
anteriores, nesse decénio a economia mexicana apresentou um desempenho de

crescimento pifio. Porém, a alcunha de “década perdida” nao pode ser aplicada para
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0 caso da economia dos EUA, que apenas em 1991 teve uma taxa levemente
negativa.

E possivel observar entdo uma proximidade maior na trajetéria das curvas
entre o crescimento econémico do México e dos EUA apds a implementacdo do
acordo. Evidente que a andlise apenas das curvas de crescimento do PIB néo
configura razdes suficientes para atestar maior aderéncia entre as economias como
sendo um efeito direto da implementacdo do acordo. Ainda assim, € fato que essas
apresentaram maior grau de associacao ap0s o inicio da vigéncia do acordo, em 1994.
Na proxima secédo, fazemos uma analise qualitativa dos efeitos do NAFTA na matriz

produtiva e econémica do México.

4.2 OS EFEITOS DO NAFTA NA ECONOMIA MEXICANA

Uma das maneiras de avaliar transformacdes da economia mexicana apos a
vigéncia do NAFTA é observar o quadro de importacdes e exportacdes daquele pais.
Bonilla (2008) rebate o argumento otimista de que a pauta exportadora do México teria
se modificado a partir do ingresso do pais naquele bloco, no qual o aumento relativo
das manufaturas (e o decréscimo do petréleo) na pauta de exportacdes indicariam um
efeito positivo de sua implementacédo. Para ele, essa mudanca esta mais relacionada
ao decréscimo no preco internacional do petroleo do que ao avanc¢o de uma estratégia
deliberada de valorizacdo da producao de manufaturas. Porém, o autor admite que o
processo de ajuste estrutural da economia mexicana passou a caracteriza-la como:

1. setor industrial-manufatureiro voltado para as exportacdes dominado por
investimentos estrangeiros — principalmente as maquiladoras;

2. fatia nacional do setor manufatureiro é incapaz de se ajustar (em parte
por falta de apoio politico do préprio governo mexicano) e se adaptar a
essa nova estratégia de exportacao;

3. concentracdo geografica de suas exportacdes (eletroeletronicos,
componentes automotivos, componentes para reatores, caldeiras e
magquinario para a indastria nuclear, petrdleo e derivados- representam
mais de 60% do valor total de exportagcdes) no mercado norte-americano
(EUA);

4. esta dependéncia do mercado norte-americano, também verificada em

relagdo aos investimentos externos que sdo dominados pelo capital
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daquele pais, tem como efeito a diminuicdo da margem de manobra dos
policy makers mexicanos em gerir as estratégias de politicas
macroecondmicas do pais.

O autor ainda identifica dois momentos distintos do desempenho econémico
do México naquele bloco: o primeiro, que vai de 1994 até 2000, € o periodo de
consolidacéo. O segundo periodo, que vai de 2001-2005, é o de degradacéo.

Assim, a abertura comercial ensejada pelo inicio do NAFTA proporcionou um
aumento dos fluxos de investimento externos, que foi por sua vez direcionado para 0s
setores industriais de exportacdes. Nesse sentido, esses receberam um aporte que
Ihes permitiu alavancar ainda mais seus ganhos e sua participacdo na pauta de
exportacdes do México. Isso apresentou duas consequéncias negativas: as outras
industrias ficaram sucateadas devido a reducdo no recebimento de aportes
monetarios do governo e houve um aumento da concentracdo das importacdes do
México em relacdo aos seus outros parceiros do NAFTA (Canadad quase
residualmente e EUA quase que exclusivamente).

O resultado € que o México aumentou sua vulnerabilidade frente a
concorrentes de produtos similares, o que acabou se verificando com a ascensao dos
paises da Asia e do Pacifico. Com a emergéncia do Jap&o incialmente, e o incremento
posterior da participacdo da China no comércio mundial, a participacdo da industria
mexicana nas importacdes para os Estados Unidos a partir de 2001 se reduziu, o que
caracteriza o periodo de degradacdo do NAFTA.

Importante sublinhar que, mais do que apenas ilustrar a fraqueza da economia
mexicana, a emergéncia da China elucida a perda de competitividade de todo o bloco
frente aos novos desafios do comércio internacional. Assim, os proprios Estados
Unidos acabaram por ceder zonas no terreno das trocas comerciais internacionais
para os paises da Asia e do Pacifico, ainda que esse processo tenha se dado de
maneira involuntaria.

Em se tratando de um acordo abrangente, a ideia era amplificar e aumentar o
volume de exportagbes de bens e servicos. O NAFTA foi formulado para ser um
acordo restrito aos temas de livre-comércio e livre mobilidade de capitais, o que
implica em atestar que ele ndo aborda temas como a criagdo de instituicdes de carater
supranacional para lidar com os temas de resolucéao de disputas e/ou outros tipos de

conflitos, como especificado anteriormente.
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A partir da constatacdo de que o bloco econébmico nao configurara uma
integracdo do tipo profunda com a estipulacdo de leis supranacionais, tribunais, a
criagdo de uma cidadania em comum nem qualquer outra forma de protecao juridica
aos concidadaos das partes, atestamos que a natureza do processo de integracéo
promovido pelo NAFTA é restrito ao aspecto econémico e comercial. Em resumo, nem
0 acordo, nem 0s processos politicos posteriores a sua implementacao, levam-nos a
atestar que houvesse um objetivo fora da esfera econdmica que garantisse que 0
bloco chegaria a constituir uma unidade politica nos moldes daquela oriunda da Unido
Europeia.

Do ponto de vista das préticas efetivamente implementadas, observa-se que
a preocupacédo das partes quando da implementacdo do NAFTA foi reduzir tarifas,
especialmente para o caso do México, que passou de um dos paises mais fechados
economicamente para um dos maiores promotores do livre-comércio ao redor do
globo. De acordo com Villareal e Fergusson (2017) o bloco implementou uma série de
reformas no que tange a reducéo e remocao de tarifas entre as partes, o que fez com
que as exportacdes fossem alavancadas e aumentando substancialmente o comércio
intrabloco. O Grafico 5 apresenta as taxas de importacdo média aplicada pelos
mexicanos para os produtos dos EUA (escuro) e as taxa impostas pelos
estadunidenses aos produtos mexicanos (claro), antes e depois da vigéncia do
NAFTA.

Grafico 5 — Tarifas médias de importacdo EUA x México antes e depois do NAFTA
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Fonte: Villareal e Fergusson (2017).
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Ou seja, 0 NAFTA, ao reduzir as tarifas médias de importacdo para os paises

membros, de fato ampliou o fluxo das trocas comerciais. Os setores mais beneficiados

com a ampliacdo desse comércio se deram em trés frentes:

1.

IndUstria Téxtil e Vestuario — com o NAFTA todas as restrices
alfandegarias foram anuladas para um periodo de 10 anos (desde que
estivessem enquadradas dentro das restricdes de regras de origem).
Antes da implementacdo do acordo, 65% dos produtos mexicanos
entravam sem impostos nos EUA. Os 35 % restantes possuiam uma
tarifa de 18% ao adentrar o mercado dos EUA. O México por sua vez
aplicava uma tarifa de 16% aos produtos em praticamente um quinto
(20%) das importacOes vindas dos EUA.

Industria Automotiva — todas as restricbes alfandegérias foram
anuladas para os produtos que estivessem dentro das regras de origem
(62.5% do conteudo dos automoveis, caminhdes leves, motores e
transmissdes devem ser provenientes de paises da América do Norte e
60% para outros tipos de veiculos). Antes do NAFTA as tarifas de
importacdo que os EUA impunham chegavam a 2.5% para automoveis
e quase 25% em caminhdes leves. Entre o Canada e México as tarifas
variavam de 10 a 20% para todos os tipos de veiculos incluindo partes
dos componentes automotivos.

Setor Agricola— NAFTA separou o tema da agricultura em dois acordos
em separados (Canada-México; e EUA-México®). Contudo, as tarifas
foram gradualmente sendo eliminadas dentro de um periodo de 15 anos
tendo o acglcar e o milho um periodo de readequacdo maior. Cumpre
dizer que aproximadamente metade do comércio EUA-México se tornou
livre de tarifas jA quando da vigéncia do acordo. Antes do acordo, a
maioria dos produtos Mexicanos ja entrava no mercado estadunidense
livre de taxas de importacdo enquanto que 25% dos produtos dos EUA
eram taxados nos México (12% em média) (ELLIOT; HUFBAUER;
SCHOTT, 2005).

O setor de servicos, por sua vez, foi alterado de maneira pouco substancial,

com excecdo dos servicos financeiros, que produziram alteracbes no mercado

16 Acordo entre EUA e Canada efetuado em 1988 que retirou todas as tarifas de importacdo para os
produtos agricolas de ambos os paises.
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bancario — especialmente do México. O NAFTA propiciou a remocéao de barreiras ao
investimento direto e assegurou protecdes basicas para investidores dos paises
membros provendo inclusive mecanismos de resolucao de disputas entre investidores
e paises do bloco. O acordo inclusive estipulou uma clausula de tratamento néo
discriminatorio para o investimento externo efetuado por um residente de pais
membros dentro do NAFTA (com a excecao inicial de investimentos em setores que
néo foram previamente acordados, como € o caso do setor energético no México e do
setor cultural no Canada) (ELLIOT; HUFBAUER; SCHOTT, 2005).

Fica patente, portanto, as razfes que levaram os estadunidenses a acatar o
acordo de bom grado, mesmo o México tendo mantido taxas relativamente mais altas
de importagdo. A liberalizacdo do setor financeiro, a ampliagdo de instalagbes
estadunidenses no México — beneficiando-se da legislacdo laboral daquele pais, o que
diminuiu os custos de producdo para as empresas com sede nos EUA — e o

barateamento de produtos agricolas e automoveis lhe foram benéficos no curto prazo.

4.3 REORIENTAR O NAFTA?

Apesar dos atritos iniciais e das promessas ndo cumpridas ao longo de sua
vigéncia, o NAFTA parecia rumar sem nenhum tipo de contestacdo por parte dos
governos envolvidos. Nem mesmo os crescentes déficits dos Estados Unidos em sua
relacdo comercial com o México impunham algum tipo de questionamento ou de
necessidade de reorientacdo do acordo até a chegada de Donald Trump no ano de
2017. No final de agosto de 2018, Trump cumpriu uma de suas promessas de
campanha e iniciou o processo de renegociacdo do NAFTA. Dentre as razdes que 0
levaram a tomar essa deciséo, estdo justamente os déficits comerciais entre os EUA
e 0 México.

O interessante é que a necessidade do México em aceitar os termos de
negociacdo com os Estados Unidos produziu uma consequéncia inesperada para 0s
canadenses. Esses se viram forgcados a aceitar os novos termos de negociacao,
temendo a aplicagéo de novas tarifas para os produtos canadenses no mercado dos
EUA. Parte das reclamagfes é oriunda da falta de comunicacdo dos termos em
negociagao entre México e Estados Unidos e que deixaram de fora das tratativas os

canadenses, que se viram praticamente sem alternativas apos a iniciativa de seus
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dois parceiros comerciais. Na visdo do governo canadense, eles foram forcados a
acatar ou sair fora do acordo de livre-comércio (FERGUSSON; VILLAREAL, 2019).

Voltando ao caso dos EUA, é importante destacar que uma das principais
plataformas eleitorais de Trump era reverter a tendéncia de déficits comerciais
estruturais que o pais vinha apresentando.

Chama a atencéo a vontade politica de renegociar com um de seus principais
parceiros comerciais, ainda mais quando se leva em conta que as maiores empresas
beneficiadas pelo acordo eram justamente aquelas provenientes dos EUA. O grau do
déficit dos EUA para com o México inclusive apresenta uma tendéncia de aumento

mesmo com a possibilidade de reorientacdo do NAFTA, conforme o Grafico 6.

Gréfico 6 — Exportacdes, Importacdes e Balanga Comercial México x EUA (1993-
2019)
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Fonte: Banco de México (2020).

Enfim, o NAFTA aparentemente deixou de ser vantajoso aos EUA, que
buscaram mitigar os efeitos dos reiterados déficits renegociando os termos
previamente acordados. Assim, foram revistos 0s seguintes termos: a adocdo e
reforco das regras de origem; o estabelecimento de uma clausula de caducidade; a
protecdo laboral; a homologacao salarial regional e a eliminagéo do capitulo XIX do
instrumento. E interessante apresentar os argumentos levantados pelo governo
Trump em cada um desses itens, ja que eles escondem razfes de natureza néo

estritamente comercial, mas uma visdo politica de todo o acordo que até entédo vinha
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sendo validado — mesmo que tenhamos em mente que o argumento politico pode
servir como um ente legitimador de ganhos na esfera econdémica.

Em relacdo a adocao das regras de origem, conteudo nacional e caducidade,
0s termos renegociados apresentam alguns elementos que extrapolam o ambito
territorial dos paises-membros do acordo. No caso do NAFTA, a determinacdo de
origem é baseada numa quantidade relativa de transformacédo de um determinado
bem. Isso quer dizer que, mesmo que todas as matérias primas tenham sido
encomendadas de um terceiro pais (exemplo, China), se o processo de montagem
(assembly) ocorreu no México e inclui uma determinada porcentagem de insumos de
algum dos paises do bloco, ele sera considerado um produto mexicano, pelo menos
para fins tarifarios. Em decorréncia do déficit comercial citado anteriormente, os EUA
propunham uma salvaguarda de que, dentro das regras de origem, uma percentagem
minima de insumos sejam necessariamente dos EUA para se enquadrarem como
bens livres de tarifacdo para circular no mercado norte-americano (no caso dos
automoveis, esse indice chegaria a 50%, o que implicaria apenas no livre comércio
de automoveis de fabricantes estadunidenses).

Além disso, os EUA também propuseram uma clausula de caducidade do
tratado de cinco anos, caso algum dos paises desejem sair do bloco, no que México
e Canada prontamente se opuseram. Vale ressaltar que a vigéncia dessa clausula
rompe com alguns dos principios mais caros ao liberalismo ou da teoria ortodoxa de
comeércio, ja que restringe o livre transito de bens e mercadorias entre os entes com o
resto do mundo.

Pela teoria de comércio internacional, o livre comércio cria mercado ao
garantir maiores fatias para aqueles que conseguem produzir a um custo menor, e
desvia 0 comércio ao premiar com acesso 0s produtores menos eficientes (que
produzem com pre¢os mais altos). Nesse sentido, a ideia de um acordo regional de
integracdo aos moldes propostos pelos americanos seria o de desvio de comércio
(uma vez que se retiraria da competicéo internacional as montadoras asiaticas).

Nos termos de protecédo laboral e homogeneizacéo salarial, a reclamacéo é
antiga e quase sempre ecoava por parte dos trabalhadores estadunidenses, que

interpretavam que eram duas condigbes que concediam vantagens a mudanca de
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fabricas dos territérios dos EUA para as maquiladoras!’ mexicanas. Nesse sentido, a
baixa remuneracdo e a desregulamentacdo laboral foram interpretadas como
“vantagens competitivas” para que empresarios estrangeiros ali investissem.

As dificuldades para o México, nesse caso, derivam do enrijecimento das
regras que congelam o crescimento do salario dos mexicanos, como forma de evitar
uma escalada inflacionéria interna. Dadas as suas assimetrias econémicas e sociais,
as regras de regulacéo laboral e salarial de um pais relativamente mais pobre como o
México serdo dificilmente equiparados as regulamentacfes semelhantes que operam
nos EUA ou no Canada.

Ja o cancelamento do capitulo XIX do NAFTA acabaria por tornar o bloco sem
nenhum controle interno ou punibilidade daqueles Estados que desejam burlar as
regras do acordo. Isso porque ele trata das regras referentes a revisao e a solucdo de
controvérsias em praticas de antidumping e ou medidas compensatoérias. Sua pura e
simples eliminacdo, como advoga a administracdo Trump, deixaria um flanco aberto
para a manutencdo e efetivacdo de medidas deste feitio por parte do governo dos
EUA. Nesse caso especifico, México e Canada se aliaram visando barrar a exclusdo
da clausula.

Enfim, ap6s uma série de negociacdes entre as partes signatarias e também
internamente para a ratificacdo do documento, o acordo entre Estados Unidos, México
e Canada entrou em vigor no dia 1° de Julho de 2020. Apesar de o texto apontar que
ele € um adendo aos termos do NAFTA, trata-se na realidade de uma revisdo dos
termos até entdo vigentes no comércio entre os trés paises. As principais alteracdes
observadas no novo acordo séo:

a) Regra de origem: aumento na porcentagem de componentes fabricados
nos EUA, México e Canadéa para que um produto possa ser qualificado
como passivel de tarifa zero. Essa taxa era de 62,5% durante o NAFTA
e pela nova regra o percentual agora € de no minimo de 75%.

b) Regras laborais: as partes automotivas devem ser produzidas por

trabalhadores que recebam pelo menos US$16,00 por hora — regra que

17 As empresas maquiladoras constituem fabricas que importam pecas e componentes de suas
matrizes no exterior e sdo montados em locais onde a mao de obra é mais baixa. Apds esse
processo de montagem os produtos finais sdo exportados para o pais de origem da empresa ou
qualquer outro local onde os precos sejam mais competitivos. Esse tipo de empreendimento data
desde a década de 1960 mas ganharam um impulso ainda maior no México apés o inicio da vigéncia
do NAFTA que tornou esse tipo de negécio bastante atrativo pra as empresas que possuiam suas
sedes nos EUA.
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sera efetivada a partir de 2023. Nesse caso, o México teve igualmente
de aceitar o aumento de protecdo laboral aos seus trabalhadores
incluindo os imigrantes. Em termos praticos, a sindicalizacao trabalhista
foi facilitada naquele pais.

c) Foram estipuladas regras de protecdo a propriedade intelectual e ao

comércio digital. Pelo novo acordo, o tempo de vigéncia dos direitos
autorais agora foram estendidos de cinquenta (50) para setenta (70)
anos.

d) Clausula de caducidade do acordo foi incluida. O novo acordo estipulou

um prazo limite para a vigéncia do acordo comercial que sera de 16
anos. Além disso, pela nova regra os paises podem revisar 0s termos do
documento a cada seis anos cabendo a cada um deles decidir pela
permanéncia ou ndo no bloco.

E possivel atestar que, pelas regras do novo acordo, os Estados Unidos
buscaram incluir normas que lhes beneficiassem diretamente. A preocupag&o com 0s
direitos dos trabalhadores, inclusive de imigrantes, foi uma presséo exercida pelos
EUA para tornar o ambiente de negocios dentro do México menos atrativo. Dificil crer
gque haja uma preocupacdo genuina da administracdo Trump para com O0S
trabalhadores mexicanos, haja vista sua atitude no tratamento de imigrantes dentro
dos EUA.

N&o chega a ser surpresa que 0s pontos acima acordados tém em comum
aspectos que beneficiam a economia dos EUA em relacdo as suas relacfes
comerciais com 0s outros signatarios. Alias, a propria iniciativa de renegociar o NAFTA
foi encabecada pelo governo estadunidense, que viu ali uma oportunidade de
beneficiar parte do eleitorado que algcou Donald Trump ao cargo de chefe do Poder

Executivo daquele pais.
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5 CONCLUSOES

Os processos de integracao regional e a construcdo de acordos de livre-
comeércio ndo podem ser reduzidos a andlises puramente econémicas. Vimos que 0s
Estados Nacionais, ao orientarem suas decisfes para o fomento de aumento no
comeércio, o fazem com uma miriade de diferentes objetivos. Processos de integracao,
mesmo aqueles que se pautam exclusivamente pela pauta comercial, ndo podem
abdicar do componente politico.

Ainda, as assimetrias existentes entre os atores que definem o regramento e
as clausulas dos acordos ndo podem ser descartadas como elementos exdgenos.
Elas cumprem um papel na forma como o processo de integragédo ocorre. Esse pode
ser efetivado de diversas formas, seja pela pressdo econémica que as poténcias
exercem sobre seus parceiros menores, ou pela politica, que conjuga custos a uma
possivel ndo adeséo dos Estados com menos recursos.

Com o passar do tempo, observamos o aumento da amplitude do campo
tedrico que visa compreender e explicar esse processo considerando as intencdes
politicas. A integracao regional foi tomada também como uma estratégia de aumentar
o poder de barganha de poténcias médias, ja que congregavam diferentes Estados
dentro de um padrdo de comportamento coerente e combinado. O caso do
MERCOSUL por vezes é apontado como uma maneira de construir um bloco, pelo
menos na dimenséo da intencdo de aumentar a capacidade de negociagcao de Brasil
e Argentina frente as investidas dos Estados Unidos na regido sul-americana.

O presente trabalho tomou essa perspectiva de integracao regional, inserindo
o NAFTA como parte integrante de uma estratégia mais abrangente dos Estados
Unidos em ampliar sua influéncia na esfera continental. O contexto no qual o acordo
foi gestado e posto em vigéncia se deu na transicdo entre o final da guerra fria e o
“triunfo” neoliberal. A visdo de que a construcdo de um mercado livre nas Américas
pudesse gerar crescimento econémico e reducédo do desemprego serviu de suporte
que garantiria legitimidade a anuéncia do México em aderir ao acordo de livre-
comércio. Certamente, isso nédo foi resultado apenas da presséo politica e econdmica
dos EUA. Nem mesmo da para dizer que o acordo foi exclusivamente danoso a
economia mexicana.

Contudo, os bons resultados que o NAFTA prometia entregar nunca foram

visualizados efetivamente. Lembrando Bonilla (2008), as mudangas observadas pelo
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periodo de ajuste estrutural (pré-acordo) e apds a vigéncia levaram o México a uma
dependéncia externa do mercado estadunidense. Essa estratégia € arriscada, ja que
uma crise na economia daquele pais impacta diretamente no setor produtivo
mexicano, além do aspecto politico assimétrico flagrante da relacéo entre a poténcia
global e o México.

Ainda no ambito puramente comercial do acordo, a forma como o NAFTA foi
desenhado gerou beneficios diretos as empresas com sede nos EUA, que adentraram
o mercado do México com vantagens competitivas em relacdo as suas potenciais
concorrentes latino-americanas. Por fim, nem mesmo a promessa de que as
exportacdes de manufaturas decorrentes de uma possivel industrializacdo se
confirmou para o México que ndo apenas teve uma reducdo da participacdo da
industria em seu balanco de pagamentos como perdeu capacidade produtiva de suas
empresas nacionais, que passaram a ser geridas por investidores estrangeiros
(NAPOLES, 2017).

Notamos que o NAFTA produziu alguns resultados positivos ao México, como
seu crescente superavit em relacdo aos Estados Unidos — ainda que possa se
argumentar que esses ganhos ficam restritos aos setores ligados aos proprios EUA,
nao garantindo melhor distribuicdo dos recursos. Mas, ainda que se possa argumentar
gue o acordo estimulou o crescimento econémico do pais, volta-se ao aspecto politico
de renegociacdo dos termos quando ndo sdo benéficos aos EUA. No momento em
que Donald Trump assume a presidéncia, o México (e também o Canada) se viram
forcados a acatar a decisdo do novo mandatario e renegociar o acordo.

Nesse sentido, fica bastante claro que o NAFTA nunca avangou em termos
de integracdo profunda, estando restrito a esfera comercial, 0 que garantia aos EUA
maior poder sobre as esferas diretivas do bloco. Isso é, a falta de o6rgdos
supranacionais ou até mesmo de instancias fiscalizadoras préprias que vinculassem
0S paises-membros a seguirem certas regras comuns facilitou o caminho para que os
Estados Unidos pudessem quase que unilateralmente decidir sobre os rumos do
acordo. Mas essa parece ter sido uma decisao politica, ja& que, sendo o ator com
maiores recursos de poder entre os membros do acordo, isso |he garantiu quase que
exclusivamente poder de veto frente as decisdes e regras a serem seguidas.

Por fim, & importante sublinhar que o trabalho em questdo tratou de um
processo ainda inconcluso e com mudancas ocorridas ao longo dos ultimos anos, que

ainda n&o produziram a totalidade de suas consequéncias. Com isso, queremos dizer
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que as inflexdes ocorridas na politica externa dos Estados Unidos, observadas
especialmente apds a chegada de Donald Trump a presidéncia daquele pais, podem
nao suscitar uma reorientacdo tado brusca quanto prometida. Os resultados
efetivamente propostos na renegociacdo do NAFTA sé serdo passiveis de serem
avaliados com o passar dos anos.

Também é importante destacar que o presente trabalho apresenta limitacdes
decorrentes de seu escopo de andlise. Buscamos avaliar o NAFTA através de uma
lente que reconhece sua validade politica dentro de uma estratégia delineada. Com
isso, deixamos de avaliar outras dimensdes e variaveis que estdo dentro do acordo e
gue também fazem parte do universo econdémico, social e politico consubstanciados
no bloco.

Por fim, no fechamento desta pesquisa, os Estados Unidos acabam de eleger
um novo presidente da Republica, o democrata Joe Biden. Certamente, sua eleicdo
produzira mudancas na politica externa e comercial dos Estados Unidos e os acordos
de livre-comércio nao ficardo de fora desta nova orientacdo. O grau, a forma e a
intensidade na qual a esfera regional da América do Norte integrara esta nova

estratégia ainda serdo conhecidas futuramente.
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ANEXO — BALANCA COMERCIAL DO MEXICO COM ESTADOS UNIDOS
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Ano Exportaces Importacdes Comércio Total Balang'a
Comercial
1993 42,911,543 45,294,656 88,206,199 -2,383,113
1994 51,618,594 54,834,155 106,452,749 -3,215,561
1995 66,273,641 53,902,492 120,176,133 12,371,149
1996 80,570,022 67,536,101 148,106,123 13,033,921
1997 94,376,864 82,002,208 176,379,072 12,374,656
1998 103,001,767 93,258,366 196,260,133 9,743,401
1999 120,262,033 105,267,312 225,529,345 14,994,721
2000 147,399,940 127,534,433 274,934,373 19,865,507
2001 140,564,406 113,766,783 254,331,189 26,797,623
2002 141,897,649 106,556,722 248,454,371 35,340,927
2003 144,293,352 105,360,681 249,654,033 38,932,671
2004 164,521,981 110,826,707 275,348,688 53,695,274
2005 183,562,833 118,547,326 302,110,159 65,015,507
2006 211,799,370 130,311,025 342,110,395 81,488,345
2007 223,133,251 139,472,828 362,606,079 83,660,423
2008 233,522,728 151,334,587 384,857,315 82,188,141
2009 185,101,145 112,433,820 297,534,965 72,667,325
2010 238,684,422 145,007,347 383,691,769 93,677,075
2011 274,426,516 174,356,027 448,782,543 100,070,489
2012 287,842,151 185,109,805 472,951,956 102,732,346
2013 299,439,147 187,261,910 486,701,057 112,177,237
2014 318,367,009 195,281,875 513,648,884 123,085,134
2015 308,864,917 186,802,922 495,667,839 122,061,995
2016 302,576,650 179,509,898 482,086,548 123,066,752
2017 326,868,566 194,554,586 521,423,152 132,313,980
2018 358,281,680 215,828,018 574,109,698 142,453,662
2019 370,788,896 205,733,312 576,522,208 165,055,584

Fonte: Banco de México (2020).



