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1. Introducgao

O periodo entre as duas guerras mundiais (1914-1939) foi marcado pela tensao entre
medidas protecionistas e esforcos de cooperagdo comercial multilateral. Este artigo
analisa as diversas iniciativas desenvolvidas para conter o crescente protecionismo, por
meio da negociagao de tarifas, implementagédo da clausula de nagao mais favorecida
(NMF), acordos sobre barreiras nao-tarifarias, além de tentativas de firmar acordos
preferenciais de comércio, livre comércio e uniao aduaneira.

Recuperar esses momentos historicos de construgdo institucional oferece uma
perspectiva para entender os riscos e desafios contemporaneos que ameagam as regras
do comércio internacional, consolidadas apds a Segunda Guerra Mundial, assim como as
forgas que impulsionam restricdes ao comércio.

As licOes do periodo entreguerras iluminam desafios contemporaneos, mostrando como a
falta de regras multilaterais eficazes eleva custos de transagéo, reduz a eficiéncia e agrava
crises globais.

E crucial contextualizar. Ndo é possivel compreender a dinamica das politicas comerciais
da época sem considerar os impactos das guerras’, seus efeitos sobre a recuperacédo
econdmica, as tensbes militares que culminaram com a Segunda Guerra Mundial, as
negociagoes sobre dividas e reparagdes, o crash de 1929, as crises de balanco de
pagamentos e do padrdo-ouro?, a instabilidade cambial e as revolugdes politicas. Além
disso, escolhas politicas internas e auséncia de lideranga em momentos decisivos —
agravada pela troca de guarda da economia mundial— limitaram solu¢des que poderiam
ter moldado um caminho alternativo para a economia mundial.

Apesar da turbuléncia da época, iniciativas e conferéncias da Liga das Nagoes, agoes de
governos e projetos de atores politicos e empresariais buscaram reduzir os impactos
negativos das tarifas e barreiras néo tarifarias, como demonstram a World Economic
Conference (1927), o Comité d’Action Economique et Douaniere, o Comité Franco-
Allemand d’Information et Documentation, a Union Douaniere Européenne, a Pan
European Union, a criagdo da International Chamber of Commerce (ICC)?, e a Convengéo

" O equilibrio instavel dos anos 20-30 estimulou muitos paises a desenvolverem estratégias de
preparacgéao para guerras. Isso envolvia armamentos, autossuficiéncia em materiais e equipamentos
criticos, economia de divisas, restrigbes contra potenciais inimigos e bloqueios. A preparagéo e o
uso de politicas financeira e comercial na Alemanha, antes da segunda guerra, é examinada por
Tooze (2006). A partir de 1935, o aparato aleméao de controle de importagdes é resultado de uma
associagdo integrada e coordenada do governo com as associa¢gbes empresariais que praticamente
impedia a competigcdo externa. A esse sistema de controle, somem-se mais de 1600 carteis
voluntarios e 120 acordos compulsoérios.

2 O padréo ouro foi suspenso, nos paises europeus, em 1914, quando a guerra interrompeu o
transporte de ouro entre paises. A Inglaterra retorna em 1925 e abandona em 1931. A Franga retorna
em 1928 e interrompe em 1936. A Alemanha tem um retorno parcial em 1924 e abandono definitivo,
em 1931. Em 1917, os EUA proibem a exportacéo de ouro, mantendo a convertibilidade doméstica.
Em 1933, proibem a posse privada do ouro e em 1934, desvalorizam o délar em relagéao ao ouro, de
$20,67 para $35 por onga.

3 A International Chamber of Commerce (ICC) foi criada em 1919, motivada pela auséncia, apds a
Primeira Guerra Mundial, de um sistema mundial de regras para comércio, investimentos e finangas.

2

As respostas ao protecionismo entre as duas guerras mundiais: licbes para os desafios atuais



i+d]CINDES www.cindesbrasil.org

Internacional para a Protecdo da Propriedade Intelectual de 1925. Embora muitas dessas
iniciativas tenham fracassado em manter os mercados abertos*, elas geraram ideias e
conceitos que foram implementados com mais intensidade apds a Segunda Guerra
Mundial.

A atual fase de disrupgdes no comeércio internacional evoca paralelos com o periodo
entreguerras, embora o contexto contemporaneo apresente diferengas fundamentais: uma
arquitetura institucional mais robusta, maior flexibilidade para desenvolver alternativas e
desafios qualitativamente distintos. Esse ativo institucional se consolidou a partir do GATT
e de diversos mecanismos regionais de integracdo, com destaque para a Unido Europeia.

A dimenséao tecnologica distingue esses dois periodos histéricos em seus efeitos sobre a
estrutura e a organizagcdo do comércio global, ainda que se observe uma continuidade
marcada pela redugdo dos custos de transporte e de comunicacao. No século XIX e no
inicio do XX, a difusdo de tecnologias como o navio a vapor, os cascos metalicos, a
transicao do carvao para o petréleo, a refrigeracao de cargas e a abertura dos canais de
Suez e Panamd, somada a implantacdao do telégrafo, ja havia criado formas e
oportunidades de integragdo econbmica. Contudo, a escala das transformacgdes
posteriores — consagrada pela conteinerizacao, pela reducao drastica dos custos de
comunicacao e pela difusdo das tecnologias digitais — levou a um nivel inédito de
integracdo das cadeias globais de valor em manufaturas e servigos. Diferentemente da
etapa anterior, essa nova fase da globalizagcao foi acompanhada por expressiva reducao
tarifaria e pela institucionalizacdao de regras multilaterais que diminuiram custos de
transacao e ampliaram a seguranca juridica para comércio e investimentos.

As mudancgas tecnolégicas desta nova fase elevaram substancialmente o custo de
oportunidade de ndo comercializar bens e servicos com o resto do mundo. Os potenciais
ganhos de eficiéncia sdo expressivamente altos, e a auséncia de sua busca implica custos
igualmente elevados.

Estes custos estarao presentes na construgcao de opcoes de politicas e na mobilizacao de
iniciativas de paises e de atores econdmicos. O maior risco reside na possibilidade de que
estratégias disruptivas, particularmente a dos Estados Unidos, sejam orientadas pela
percepcao de que, dado o elevado grau de integracdo econdmica atual, a disrupgao
constitua caminho para reconfigurar as relagdes comerciais internacionais.

Na fase do entreguerras, o ICC cria uma Corte Internacional para Arbitragem (1923) e os
INCOTERMS, em 1936.

4 Desde a Guerra Civil e, na sequéncia de governos republicanos, a politica comercial americana
estava assentada em tarifas elevadas. A politica de Open Doors (1899/1902) apresentada pelo
secretdrio John Hay buscava garantir o acesso ndo discriminatério a bens e capital, mas ndo era um
apelo ao livre comércio. Tentava assegurar “ordem” para o florescimento do comércio e
investimentos. (Tooze, 2014). Iniciativas subsequentes do Presidente Wilson ddo nova forma a estes
principios com foco em arbitragem internacional, liberdade de navegacao e politicas de comércio
nao discriminatodrias. Acontengéo do imperialismo e darivalidade entre paises é parte desta mesma
agenda.
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2. O ciclo protecionista

Os anos 20 foram definidos pela ndo aprovacao da participacdo dos EUA na Liga das
Nacoes pelo Congresso, uma iniciativa que foraimpulsionada pela lideranga do Presidente
Wilson®. As tensdes politicas, militares, comerciais e financeiras decorrentes do Tratado de
Versailles (1919)° continuaram, enquanto os EUA adotavam uma postura isolacionista que
limitava iniciativas para garantir seguranga europeia, resolver as complexas questdes das
reparagcdes alemas e das dividas interaliadas, e promover o comércio internacional,
necessario a recuperagdo econémica europeia.

A eleicdo de Warren Harding’” reforgou essa inflexdo politica nos EUA, com chamadas a
doutrina Monroe, ameagas de anexagao do Canad3, restricbes a imigragao e politicas
protecionistas como a estratégia "America First" e tarifas emergenciais para produtos
agricolas.?

O cenario mundial era de transicao: o fim de impérios tradicionais, os movimentos de
autodeterminacdo colonial e desafios para um sistema coletivo de seguranca e
estabilizagdo econdmica®. Os EUA se mantinham distantes da lideranga ativa, mas
detinham poder de veto sobre assuntos criticos, como divida, reparagdes, comércio e
segurancga europeia — especialmente nas relacdes Franga-Alemanha. Esse poder de veto
tera implicagoes diretas e indiretas sobre a evolugdo da politica comercial ao longo dos
anos seguintes.

Esse vacuo de lideranga contrastava fortemente com o periodo imediatamente pds-guerra
e as aspiragoes dos 14 Pontos de Wilson, um conjunto de principios enunciados em janeiro
de 1918, que propunham, dentre outros pontos, assegurar “uma paz sem vencedores”,
garantir a livre navegagcdo nos mares, remover barreiras ao comércio, assegurar a
autodeterminacgéo dos povos e criar a Ligas das Nagdes.

Em 1922, o ciclo protecionista foi reforcado com a promulgacdo da tarifa Fordney-
McCumber, que elevou tarifas em 64%, superando em 13 pontos percentuais a base
tarifaria de 1913'°. Os aumentos e reducgdes de tarifas até os anos 30 seguiam um padréo
partidario nos EUA, com democratas promovendo redugdes e republicanos elevagdes.

Um novo ciclo de elevacao de tarifas nos EUA ocorreria menos de dez anos depois, com a
aprovacao, em 17 de junho de 1930, da Lei Tarifaria Smoot-Hawley, pelo presidente Herbert

5 O presidente Wilson participa, por cerca de seis meses, em Paris, das negociagbes em torno do fim
da guerra (Tratado de Versailles) e da construgéo da Liga das Nagoes. Dirige comités, redige textos e
se envolve em agbes politicas e de comunicagao direta com as populagdes de paises europeus para
vender as suas teses, muitas vezes acompanhadas por reagdes dos dirigentes politicos destes
paises.

6O vale do Ruhr é ocupado pelas tropas francesas e belgas, trés anos apds o fim da guerra, entre o
inicio de 1923 e agosto de 1925. Neste ano, a Alemanha recupera a autonomia tarifaria. Em
setembro de 1931, ocorre a primeira visita de um Primeiro Ministro francés, em 60 anos, a Alemanha.
7 Harding toma posse em 04/03/2021 e falece durante o mandato, em 02/08/1923. E sucedido pelo
Vice-presidente Calvin Coolidge.

8 Boyce (2009,2012)

®Tooze (2014)

01rwin (2011)
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Hoover. Mas como acentua lrwin (2011), o aumento n&o foi extremo; era significativamente
inferior a Lei Fordney-McCumber de 1922.

A legislagdo promoveu duas rodadas de aumentos, em 1931 e 1932, além da ocorrida em
1930. Avaliacdes do impacto das tarifas neste periodo devem levar em consideragao que,
em cerca de 2/3 dos codigos tarifarios, as taxas eram especificas e nao ad-valorem e foram
reajustadas em um periodo de deflagdo. Esta medida, concebida inicialmente para
proteger os agricultores americanos, tornou-se, no entanto, um novo catalisador da
fragmentagao do comércio mundial.

As reacodes iniciais dos paises a Smoot-Hawley foram cautelosas. Ainda sob os efeitos
financeiros da primeira guerra e da crescente capacidade de absorcdo de bens pelo
mercado americano, a maior parte dos paises evitou retaliagcdes diretas. As principais
excegodes a época foram o Canada e Cuba.

A semelhanca do periodo recente, as implicacdes politicas do aumento de tarifas
aplicadas no Canadéa foram fortes e conduziram a queda do governo e a adogao do
fortalecimento da demanda por preferéncias imperiais com a Inglaterra, que culminou com
o Acordo de Ottawa de 1932. A partir deste Acordo, a politica comercial britanica elevou
tarifas para bens fora do circuito imperial e consolidou a nova estrutura de protecao para
um periodo de cinco anos.

O uso da linguagem explicita de retaliagao era feito com cautela, mas a retaliagdo ocorria
via elevacgao de tarifas e quotas em produtos nos quais os EUA tinham dominio global, a
exemplo de automadveis, maquinas de costura e de escrever e filmes, e através de desvio
de comércio por paises em que havia empresas estatais e tradings.

Paises europeus tentaram, em diversos momentos, reagir com iniciativas voltadas para
planos de preferéncias comerciais regionais com baixo sucesso. A reticéncia da Inglaterra
a estes acordos foi uma das motivagdes para que ndo avangcassem. Ocorreram iniciativas
de grupos de paises para sustar aumentos de tarifas agricolas ou a introdugéo de novas
tarifas. Para James (2001), o acordo regional mais efetivo foi a Convencgéao de Ouchi (junho
de 1932), em que a Bélgica, Holanda e Luxemburgo concordaram em sustar a imposicéo
de novas tarifas entre si e reduzir os niveis existentes em 10% a cada ano.

O periodo também testemunhou uma proliferagcao de barreiras nao-tarifarias. Além das
tarifas elevadas, os paises implementaram quotas de importacéo'’, licenciamentos néo
automaticos, controles cambiais e acordos de compensagao. Como observou a Liga das
Nacoes, cerca de 40 paises impuseram restricbes cambiais e apenas um nimero reduzido
mantinha sistemas monetarios baseados no padrdo-ouro livre de controles. O efeito
politico foi, no entanto, elevado, representando um simbolo do isolacionismo, da
indiferenga e da abdicagao de lideranga. Em muitos paises ndo foram incomuns boicotes
de consumidores a produtos americanos.

" Em 1932, a Francga, por exemplo, tinha quotas para mais de 1100 cédigos tarifarios. (James, 2001)
5
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3. Os esforcos de cooperacao: as iniciativas multilaterais

AlLiga das Nacdes' desempenhou papel pioneiro na coordenagdo econdOmica
internacional. A World Economic Conference de 1927, patrocinada pela Liga, sintetizou
questdes comerciais dominantes antes da Grande Depressdo. Os EUA participaram
apenas como observadores. A Inglaterra, apesar da tensao das discuss6es domésticas
sobre grau de protecéo, pautou quatro questdes principais: acabar com discriminagdes ao
principio universal da NMF, adotar nomenclatura aduaneira comum, simplificar cédigos
tarifarios e reduzir tarifas.

O foco da conferéncia foi a reducao do protecionismo, com recomendacoes detalhadas
para eliminar barreiras nao-tarifarias, conter subsidios as exportagdes, evitar
discriminagbes em tarifas de transporte, padronizar nomenclaturas, reduzir cédigos
tarifarios, definir regras fitossanitarias e reduzir tarifas por diferentes meios (unilateral,
bilateral e multilateral) sob auspicios da Liga das Nagdes.

Inicialmente, houve progresso, com dezenas de tratados comerciais contendo clausula de
NMF incondicional.’ Trinta tratados comerciais foram negociados em 12 meses e 42 no
ano seguinte, todos com compromisso de clausula de Nagao Mais Favorecida (NFM)
incondicional. Mas, apenas um ano depois, as vésperas da Grande Depressao, dos
quarenta e dois acordos, apenas cinco continuavam vigentes.

As deliberacoes subsequentes do Comité Econémico da Liga visaram regular barreiras
nao-tarifarias, padronizar nomenclaturas, estabelecer padroes fitossanitarios, regras de
propriedade intelectual, uso de instrumentos financeiros e arbitragem comercial. Muitos
desses avancgos consolidaram-se apds a Segunda Guerra Mundial no GATT e em acordos
regionais e hoje sao parte fundamental da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) e
desses acordos.

Apesar dos esforgos, as conferéncias multilaterais ndo conseguiram criar um sistema
estavel de cooperacado comercial. A Conferéncia Econémica e Monetaria Mundial de
Londres (1933), convocada pela Liga das Nacgodes, representou uma nova e ambiciosa
tentativa de restaurar o equilibrio da economia mundial. Com a participacao de 65 paises,
a conferéncia objetivava elevar os pregos das commodities, contribuir para a estabilidade
financeira, estimular a demanda mundial e fazer retroceder as barreiras ao comércio
internacional. Contudo, a falta de disposi¢do dos principais atores, especialmente os
Estados Unidos, em abandonar politicas nacionais para um acordo abrangente sobre
comeércio, financas e cdmbio resultou no fracasso da iniciativa. No centro das dificuldades
negociais estavam as discussdes sobre o padrdo-ouro. Paises que permaneceram no
padrdo-ouro, como a Franga, procuravam convencer os EUA e a Inglaterra a restaurarem o
valor das suas moedas a paridades anteriores ao conflito.™

20 Brasil sai da Liga das Nagcdes em 1926 depois da recusa do seu pleito para participar do conselho
permanente da Liga.

3Vide Boyce (2009,2012)

4 Office of the Historian, Department of State, New Deal Trade Policy: the Export-Import Bank & the
Reciprocal Trade Agreements Act, 1934
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Almeida (2021) descreve os resultados pifios da Conferéncia e a participagao do Brasil,
revelando que os objetivos brasileiros estavam concentrados em salvaguardar os
interesses do comércio mundial de café e outras matérias-primas brasileiras. Além disso,
o Brasil buscava o financiamento das suas contas externas no contexto das dificuldades
econdmicas internacionais decorrentes da crise de 1929 e da instabilidade financeira dos
paises avangados.

4. Iniciativas nao multilaterais de cooperacgao e regulagcao do comércio
- Acordos de compensacéao

Foram particularmente utilizados pela Alemanha na América Latina (inclusive Brasil) e
exemplificaram as tentativas de contornar restrigbes cambiais— escassez do ouro e de
divisas conversiveis— através do comércio bilateral direto. Estes arranjos, embora com
efeitos de curto prazo, fragmentaram ainda mais o sistema comercial multilateral.

- Acordos de comércio, Preferéncias Imperiais e Unidao Aduaneira

O sistema de preferéncias imperiais britdnico, estabelecido no inicio dos anos 30, criou
uma zona de comércio preferencial entre o Reino Unido e suas colbnias, servindo de
modelo para futuros blocos comerciais.

Em 1927, o tratado comercial Franca-Alemanha removeu a discriminacdo contra a
importacao de bens da Alemanha e adotou o principio de MFN. A Franga, os Paises Baixos,
os paises do Norte Europeu e do Danubio foram os principais paises que buscaram
negociar acordos comerciais.®

No entanto, o nacionalismo militar-econémico continuou a ser um obstaculo para a
cooperacgao efetiva, gerando desvios de comércio.’® Muitas das tentativas de integragdo
econdmica tiveram como inspiragao a formacéao de cinturées de seguranca.

Mesmo acordos aparentemente cooperativos frequentemente mascaravam esses
objetivos nacionalistas, como foram os casos de iniciativas realizadas pela Franga com
paises do Leste Europeu e da Alemanha com a Austria, que buscava a formacgéo de uma
Unido Aduaneira. Esta ultima culminou em uma crise financeira nos bancos austriacos,
com repercussodes que alcangaram os EUA. A noticia da negociagédo do Acordo provocou
uma corrida contra o schilling austriaco e contra o reichsmark alemao, resultando no
congelamento de créditos bancarios e na corrida para a libra e o délar.””

As preocupacdes de seguranca associadas ao potencial de poder conferido por este
arranjo influenciaram as reagdes econdmicas, refletindo a interdependéncia entre fatores

5 Boyce (2012)

' Em 1929, 17,8% das importagdes brasileiras de produtos eram provenientes da Alemanha; em
1936, 36,9%. As exportacdes brasileiras de algodao crescem, a partir de 1933, impulsionadas pela
estratégia alema de atenuar sua dependéncia dos suprimentos dos Estados Unidos e diversificar
suas fontes de matérias-primas. (James, 2001). Esta mudancga de fontes de suprimento de algodéo
€ um caso classico de desvio de comércio, quando o comércio é transferido de uma fonte mais
eficiente para uma menos eficiente por conta de preferéncias tarifarias. O algodao brasileiro, de pior
qualidade, exigia adaptagdes e calibragens dos equipamentos para 0 seu uso.

7 Boyce (2012)

As respostas ao protecionismo entre as duas guerras mundiais: licbes para os desafios atuais



i+d]CINDES www.cindesbrasil.org

politicos e econémicos na instabilidade da época. Em 1938, a Alemanha ja havia firmado
38 acordos bilaterais, a maior parte com paises do Leste europeu e da América Latina. Em
1933, o Brasil tinha 25 tratados de comércio. (Almeida, 2021).

- Os Acordos Reciprocos: A Iniciativa de Cordell Hull

O Reciprocal Trade Agreements Act (RTAA), aprovado em 12 de junho de 1934 sob a
lideranca do Secretario de Estado Cordell Hull, foi um marco na politica comercial
americana, autorizando o presidente a negociar bilateralmente redugdes de até 50% nas
tarifas, baseadas na clausula NMF incondicional. As redugdes tarifarias negociadas no
ambito do RTAA seriam também estendidas a terceiros paises com os quais os EUA
tivessem acordado o status de nagao mais favorecida.'

Entre 1934 e 1939, os Estados Unidos firmaram 19 acordos comerciais sob o RTAA, com
paises como Bélgica, Brasil, Canadd, Franga e Reino Unido. O programa americano de
acordos reciprocos resultou em uma redugcao média das tarifas americanas de 46% em
1934 para 12% em 1962. Regras do RTAA serviram como base para o modelo do GATT. Essa
politica marcou a transicao dos EUA do protecionismo congressual para uma liberalizagéo
negociada pelo Executivo. O poder de negociacao migrava do Congresso para o Executivo,
status que persiste até hoje.

5. A clausula de Nacao Mais Favorecida

Em toda a discussao de comércio dos anos 20-30, um tema recorrente € o da clausula da
Nacao Mais Favorecida, que ganharia enorme relevancia nas regras do GATT/OMC e que
merece atencao, especialmente em fungdo da sua infringéncia nas medidas tarifarias
adotadas recentemente pelos EUA.

Aclausula da nacao mais favorecida (NMF) é um principio central do comércio
internacional — com registros de sua presenga em acordos comerciais hd mais de cinco
séculos — e pilar das atuais regras da OMC. Nas regras da OMC, ela determina que toda
tarifa aplicada por um pais a produtos originarios ou destinados a determinado pais deve
ser estendida— de maneira imediata e incondicional — a produtos similares originarios de
todos os demais paises membros.

O principal objetivo da clausula é garantir a nao discriminagao no comeércio entre paises.
Nas regras atuais da OMC admitem-se excecgoes ao principio de NMF, no caso dos acordos
de livre comércio e unido aduaneira, preferéncias a paises em desenvolvimento (Sistema
Geral de Preferéncias-SGP) e excegbes relacionadas a seguranga e a questoes de salde e
preservagcao ambiental (artigo XX, GATT).

Nos anos 20-30, a discusséo entre condicionalidade e incondicionalidade da clausula de
NMF refletia tensdes entre multilateralismo e flexibilidades negociais para proteger
interesses nacionais. Aincondicionalidade era vista como instrumento capaz de promover
maior multilateralizacdo das relagdes comerciais, reduzir discriminacdes e restricdes

8 Office of the Historian, Department of State, New Deal Trade Policy: the Export-Import Bank & the
Reciprocal Trade Agreements Act, 1934
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decorrentes de aliangas bilaterais ou iniciativas pontuais, ja que uma redugao tarifaria
concedida a um pais deveria ser automaticamente estendida aos demais, sem requerer
concessoes reciprocas.’

Esse mecanismo, contudo, também poderia desestimular negociac¢des bilaterais, pois os
beneficios seriam transferidos a paises que ndo haviam participado das concessoes,
diminuindo o poder de barganha (James, 2001). Além disso, em um ambiente de forte
protecionismo, havia incentivos para que os paises elevassem suas tarifas de partida,
criando margens para barganhas ofensivas subsequentes. Ja a condicionalidade, por outro
lado, dava mais controle aos paises e preservava incentivos as negociagoes bilaterais, mas
aumentava a complexidade. Neste caso, o parceiro comercial teria que fazer concessoes
equivalentes para ter direito ao beneficio concedido ao terceiro pais. O mecanismo
disparava uma sequéncia de disputas e negociagdes cada vez que uma concessao era
realizada.

Este debate esteve presente na World Economic Conference de 1927. Na época, havia
conflitos entre paises que defendiam a aplicacao condicional (como diversos paises
europeus) e paises que, principalmente sob influéncia dos EUA, passaram a advogar pela
incondicionalidade.

Ainda no d&mbito desta discusséo, tinha-se a relagao dos acordos de livre comércio e uniao
aduaneira com a clausula de NMF. Em 1929, o Comité Econdmico da Liga passa a apoiar a
modificagdo da cladusula de nacdo mais favorecida para facilitar acordos de livre comércio.
Esta modificacdo, que colocava potencialmente europeus discriminando contra ndo
europeus, recebe reagdes iniciais contrarias dos EUA e da Inglaterra.®

Apds debates intensos durante a conferéncia, prevaleceu o entendimento favoravel a
clausula incondicional, que viria a consolidar-se posteriormente no GATT (1947) e,
finalmente, na OMC (1995). Essa orientacao permitiu a consolidacao do principio da nao-
discriminagdo no comeércio internacional e influenciou a arquitetura dos acordos
multilaterais e regionais nos séculos XX e XXI.

Neste periodo, Inglaterra e Estados Unidos se alternaram como principais defensores da
clausula de NMF incondicional. A Inglaterra, marcada por sua lideranca histdrica na
promocgéao do livre comércio, evitava conceder preferéncias de acesso ao seu mercado,
inclusive nas relagbes com dominios e colénias. Aadogao da preferénciaimperialem 1927
simbolizou a quebra de um momento mais amplo de regras do comércio e das finangas
internacionais, associado também ao enfraquecimento do padrdao-ouro. Inicialmente, o
governo britdnico retardou a adocdo de preferéncias comerciais e o apoio a NMF
condicionada, temendo a reagéo dos Estados Unidos. O impulso decisivo para a mudancga

9 James (2001)

20 O entreguerras é marcado por muitas discussdes sobre estratégias de reagédo a ascenséo da
economia dos EUA. Muitas propostas convergiam em direcdo a formacao de unides aduaneiras e
areas de livre comércio. Esbogos de um “projeto europeu” estiveram na origem de muitas destas
propostas. Aristide Briand, ex-ministro de varios governos da Franga e Primeiro-Ministro em varias
ocasides, foi um dos patrocinadores de propostas voltadas para a integragdo da economia e politica
da Europa. Em 1926, recebe o Prémio Nobel da Paz conjuntamente com Gustav Stresemann, da
Alemanha.
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veio ap0s a aprovagao da tarifa Smoot-Hawley, intensificado pela pressao dos dominios e
pelo fortalecimento das forgas protecionistas no Reino Unido.

Os EUA mudaram a sua posigao sobre a MFN ao longo dos anos 20. De acordo com James
(2001):

e Antes da guerra e até 1922, todos os tratados comerciais dos EUA, a excecdo do
Canada, Havai e Cuba, incluiam a clausula condicional, ou seja, as concessoes
mutuamente concedidas s6 seriam aplicaveis a terceiras partes — ligadas pela
clausula de MFN — apds concessoes equivalentes;

e Apds o ato de tarifas de 1922, Fordney-McCumber, o movimento dos EUA foi em
diregcdo ao MFN incondicional. Ao final dos anos 20, os EUA tinham 29 tratados
incondicionais e apenas 14 condicionais, seguindo o padrao europeu da época. A
Inglaterra tinha 45 tratados incondicionais e quatro condicionais, a Frangca 43
incondicionais e um condicional e a Alemanha 48 incondicionais e um condicional.

Tal mudanca refletia o objetivo dos EUA de evitar discriminagcdées em acordos firmados por
terceiros, uma dimenséo central da politica de "Open Doors”?, voltada a garantia de
igualdade de oportunidades comerciais internacionais.

6. Licoes para os Desafios Contemporaneos
- Importancia da lideranca econdomica e politica

A retracdo e o maior isolamento dos EUA no inicio dos anos 20 tiveram impactos na rede
de seguranca militar e econdmica do periodo. Apesar de deter o poder de veto, os EUA
atuaram apenas como observador nas iniciativas multilaterais. O fracasso das grandes
conferéncias multilaterais dos anos 1930 ilustra como a auséncia de lideranca coordenada
compromete a cooperagao internacional. As dificuldades apresentadas pelos EUA foram
um ingrediente importante, mas a Inglaterra ja nao dispunha da mesma capacidade e tinha
dificuldades para alinhar as posicoes de colénias e dominios.

Para os dias atuais, um quadro de fragmentacao ou retragdo das grandes liderangas exigira
arquiteturas inéditas de coordenacdo internacional. Ao contrario de arranjos “Pax-
dependentes” (GATT/OMC), tende a crescer a adocao de mecanismos mais flexiveis,
baseados em coalizdes de geometria varidvel e multiplos niveis de governancga. Essas
solucoes buscam aproveitar o capital institucional ja acumulado, mantendo protagonismo
regional e operando com arranjos seletivos, plurilaterais, multidimensionais e adaptaveis,
capazes de responder com maior agilidade a diversidade dos desafios.

- Dificuldade de isolar as dimens6es comercial, financeira, politica e militar

A rota protecionista dos anos 20 foi produto de multiplos fatores: dividas e reparagdes de
guerra, crises financeiras e monetarias (ex.: padrado-ouro), queda de pregos de

2! A politica de Open Doors nasce no contexto da politica dos EUA para a China no final do século
19, mas tem principios que passam a orientar as suas agbes, como igualdade de oportunidades
comerciais (acesso igual aos mercados e regides de interesse, sem tarifas discriminatérias ou
privilégios exclusivos para um pais especifico).
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commodities, transformacgdes politicas e tensdes sociais, politicas e militares. Embora as
tentativas de conter o protecionismo tenham tido sucesso limitado, revelam as
complexidades de cooperagao em crises multiplas, marcadas por problemas econémicos
e tensodes politicas e de segurancga.

Ha uma relagao bidirecionalentre economia e politica: ambas se influenciam
mutuamente. A evolugao futura da politica comercial global estara condicionada ao
desenvolvimento de multiplos fatores, como comércio, financas, estabilidade monetaria,
segurancga e defesa. Esse conjunto de varidveis interligadas cria dindmicas proprias,
modifica regras estabelecidas e contribui para a persisténcia de determinadas politicas
adotadas pelos Estados Unidos, independentemente do partido no poder.

- Diferenca de contextos

Os contextos mudam. As diferengas entre os anos 20-30 e o periodo atual sdo marcadas
por alteracbes em varias dimensdes cruciais. As mudancas nas estruturas de poder
econdbmico e militar (p.ex. ascensao da China), na configuracdo das instituicdes (p.ex.
Unido Europeia) e nos padroes de comércio e produgao (integragao das cadeias globais de
valor) refletem um cenario distinto a cada periodo, também impulsionado pelo avanco
tecnoldégico em transportes, comunicagdes, processamento e transmissdao de dados.
Essas transformagdes contribuem para novas geografias econdmicas e politicas, tornando
o ambiente global mais complexo e, também, concorrendo para a formacao de novos graus
de liberdade para possiveis reacoes.

- Importancia das Regras Multilaterais

A experiéncia do periodo de entreguerras demonstra aimportancia de regras
multilaterais para a estabilidade do comércio internacional. Mdltiplas iniciativas foram
realizadas no periodo para acordar desde nomenclaturas aduaneiras até acordos
comerciais e tréguas tarifarias.

O GATT, estabelecido em 1947, incorporou muitas licbes do periodo entreguerras. A
multilateralizagéo da clausula NMF, a criagdo de mecanismos de solugao de controvérsias
e o estabelecimento de principios de nao discriminagao refletiram a determinacao de
evitar a repeticdo dos erros dos anos 1930 e foram, também, subproduto das discussoes
do periodo. O primeiro efeito pratico das regras do GATT foi a redugcao das incertezas quanto
ao aumento de tarifas com a adogdo do mecanismo de consolidacéo tarifaria. 2

A construgdo paciente de instituicdes efetivas, o fortalecimento de mecanismos de
cooperagao e o compromisso politico com principios de ndo discriminagao permanecem
como imperativos para enfrentar os desafios atuais. Neste sentido, o abandono da clausula
de Nacao Mais Favorecida pelas agdes recentes do governo dos EUA representa uma fonte
importante de fragilizagdo das regras do comércio, até mesmo distanciando-se dos

22 Consolidagao tarifaria no GATT- OMC é o compromisso assumido por um pais membro de nédo
exceder determinado nivel de tarifa de importagéo para cada produto negociado, estabelecendo
assim um teto tarifario (“tarifa consolidada”) que garante previsibilidade e estabilidade.
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esforcos mais comuns prevalecentes nas negociacdes do entreguerras. E crucial que os
demais paises sigam e fortalegam estas regras.

- Ativos institucionais e graus de liberdade

Os anos 20-30 foram marcados por iniciativas voltadas para a construgao de regras e
instituicdes de comércio de baixa efetividade, mas que serviram de base para a construgéao
institucional que se desenvolveu a partir do GATT e de mecanismos regionais de integracao,
com destaque para a Unidao Europeia. Este acervo institucional ndo é desprezivel e
aumenta os graus de liberdade para as reacdes possiveis ante o atual cenario comercial.
Baldwin (2025) explora varios cenarios possiveis de reacao e enfatiza a necessidade de
equilibrio entre a defesa dos interesses nacionais e a busca por solugdes multilateralmente
coordenadas para evitar danos ao sistema de comércio global. Dentre outras acodes,
recomenda:

e Priorizar acdes compativeis com as regras da Organizagdo Mundial do Comércio
(OMC), utilizando instrumentos de retaliacao e resolugao de disputas para manter
a ordem baseada em regras e evitar escaladas descontroladas.

e Manter canais diplomaticos abertos para negociar com os EUA e demais grandes
economias, evitando retaliagcbes agressivas que possam desestabilizar os
mercados financeiros.

e Preparar-se paraapossivelreintegragcao dos EUA ao sistema de comércio globalem
futuras mudancas de politica, mantendo portas abertas para o dialogo.

e Formar coalizbes ageis e especificas para renovar e modernizar a governanga
comercial global, atualizando regras da OMC para lidar com desafios atuais como
comeércio digital e politicas climaticas.

7. Consideracoes finais

As tentativas de contencédo das pressdes protecionistas entre as duas guerras mundiais
evidenciam licbes para os desafios contempordneos do comércio internacional. O
principal ensinamento reside na impossibilidade de dissociar as dimensdes comercial,
financeira, politica e militar: a evolugdo de cada uma impacta, de forma direta, a
capacidade de os paises encontrarem solucoes equilibradas para promover o comércio e
os investimentos. Em periodos de crise, a interdependéncia entre essas esferas tende a
restringir os graus de liberdade e reforcar comportamentos defensivos, enquanto
contextos de maior estabilidade institucional abrem espaco para alternativas mais
criativas e negociadas.

Outra licao fundamental é a diferenga dos contextos historicos. Nao apenas os problemas
politicos e de seguranga atuais diferem daqueles do entreguerras, mas também houve
transformacgdes profundas nas cadeias globais de valor, na maior participagcao dos servigos
no comércio, na arquitetura institucional e no papel das inovagdes tecnolégicas na
organizagao do comércio internacional. Estas mudangas estruturais criam oportunidades
e obstaculos inéditos, exigindo respostas cada vez mais adaptadas a complexidade do
sistema global e a dindmica do poder econdmico, que se encontra sob transformacgao.
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Diante das novas disrupgoes globais, a experiéncia histérica ressalta a importancia da
cooperacao internacional e da construcao de regras multilaterais soélidas para garantir
previsibilidade e inclusdo nos fluxos comerciais. A base institucional consolidada apés
1945, com organismos como o GATT e a OMC, além dos acordos regionais, oferece maior
flexibilidade para negociacao de solugcdes coordenadas, mas exige renovado compromisso
politico com principios como a clausula da nagdo mais favorecida, a resolugao eficiente
de disputas e a redugao progressiva de barreiras ao comércio.

Reiterar esses compromissos é fundamental para evitar a repeticdo dos erros do passado
e assegurar que a estabilidade econdémica global seja mantida no século XXI. As acgdes
protecionistas sdo tanto causa quanto sintoma de crises. E importante conter as acdes
protecionistas que contribuem para exacerbar a rivalidade entre paises. As reagdes de
retaliacao se inscrevem nesta agenda. Mesmo no periodo de entreguerras, ha registros do
uso da cautela na construgao de reacoes.

O futuro do comércio internacional dependera, em ultima instancia, da capacidade das
nacoes de equilibrar interesses domésticos com os beneficios coletivos do comércio
aberto, demonstrando lideranga e disposi¢cédo para fortalecer arranjos cooperativos frente
as incertezas do cenario global.
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