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Resumo

Este trabalho analisa a mobilizagdo, participacdo ¢ influéncia do setor
empresarial brasileiro no processo da Triplice Negociacdo Comercial (1994-2004):
ALCA, MERCOSUL-Unido Européia e OMC. Nesse sentido, analisa o padrdo de
relacionamento entre as entidades do setor privado do Pais e o governo brasileiro, em
especial o Ministério das Relagdes Exteriores, no processo de formulacdo da politica

comercial, com énfase nas negociagdes internacionais.

Palavras Chaves: OMC, ALCA, MERCOSUL, Unido Européia, Empresarios,
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Abstract

This work analysis the mobilization, participation and influence of the Brazilian
business sector in the process of the Triple Trade Negotiation (1994-2004): FTAA,
MERCOSUR-European Union and WTO. Therefore, it analyses the relationship
between the private sector trade associations and the Brazilian government, with an
emphasis on the Ministry of Foreign Affairs, in the process of trade policy-making,

especially regarding international negotiations.

Keywords: WTO, FTAA, MERCOSUR, European Union, Business Sector,

International Negotiations, Trade Policy, Brazilian Foreign Policy.



ABAG
ABEF
ABIEC
ABIOVE
ABIPECS

ADEBIM
AEB
ALADI
ALALC
ALCA
APEC
BID

CAN
CARICOM
CE

CEB
CEPAL

CNA
CNC

CNI
ELETROS
FEA
FIEMG
FIESP
FIERGS
FIRJAN
FUNCEX
GATS
GATT

Siglas

Associagdo Brasileira de Agribusiness

Associacdo Brasileira dos Produtores e Exportadores de Frango
Associacdo Brasileira das Industrias Exportadoras de Carne
Associagdo Brasileira das Industrias de Oleos Vegetais

Associagdo Brasileira da Industria Produtora e Exportadora de Carne
Suina

Associagdo de Empresas Brasileiras para a Integragdo no MERCOSUL
Associacao de Comércio Exterior do Brasil

Associagdo Latino-Americana de Integragao

Associagdo Latino-Americana de Livre Comércio

Area de Livre Comércio das Américas

Forum de Cooperagéio Econdmica Asia-Pacifico

Banco Inter-Americano de Desenvolvimento

Comunidade Andina de Nag¢des

Comunidade do Caribe ¢ Mercado Comum do Caribe
Comunidades Européias

Coalizao Empresarial Brasileira

Comissdo Economica das Nagdes Unidas para a América Latina e o
Caribe

Confederagao Nacional da Agricultura

Confederagao Nacional do Comércio

Confederagao Nacional da Industria

Associagdo Nacional dos Fabricantes de Produtos Eletroeletronicos
Foérum Empresarial das Américas

Federagao das Industrias do Estado de Minas Gerais

Federagao das Industrias do Estado de Sao Paulo

Federagao das Industrias do Estado do Rio Grande do Sul
Federacao das Industrias do Estado do Rio de Janeiro

Fundag¢ao Centro de Estudos do Comércio Exterior

Acordo Geral sobre Comércio de Servigos

Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio



ICONE Instituto de Estudos do Comércio e Negociagdes Internacionais

IED Investimento Externo Direto
MAPA Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
MDIC Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior

MERCOSUL Mercado Comum do Sul

MRE Ministério das Rela¢des Exteriores

NAFTA Acordo de Livre Comércio da América do Norte

OEA Organizacao dos Estados Americanos

OMC Organizacdo Mundial do Comércio

PAC Politica Agricola Comum

SGP Sistema Geral de Preferéncias

SPS Acordo sobre Medidas Sanitarias e Fitossanitarias

SRB Sociedade Rural Brasileira

TBT Acordo sobre Barreiras Técnicas ao Comércio

TPA Autoridade de Promog¢ao Comercial

TRIMS Acordo sobre Medidas de Investimento Relacionadas ao Comércio
TRIPS Acordo sobre Aspectos de Direitos de Propriedade Intelectual

Relacionados ao Comércio
UE Unido Européia
UNICA Unido da Agroindustria Canavieira do Estado de Sao Paulo



Sumario

Capitulo I — Introducao

I — Objetivo

II — Estrutura

Capitulo IT — A Triplice Negociacio Comercial

I — A Abertura Comercial e as Negociacdes Internacionais

I.1 — Tipologia dos Temas em Negociacao

II — A Area de Livre Comércio das Américas
I.1 — As Fases da Negociacao
I1.2 — A Posig¢ao e os Interesses do Brasil

I1.3 — A Posigao e os Interesses dos Estados Unidos

IIT — O Acordo MERCOSUL-Unido Européia
III.1 — As Fases da Negociacao
II1.2 — A Posicao e os Interesses do Brasil e do MERCOSUL

II1.3 — A Posi¢ao e os Interesses da Unido Européia

IV — A Rodada Doha da Organizacao Mundial do Comércio
IV.1 — As Fases da Negociagao
IV.2 — A Posigao e os Interesses do Brasil
IV.3 — A Posig¢do e os Interesses dos Principais Atores
IV.3.1 — Os Estados Unidos
IV.3.2 — As Comunidades Européias
IV.3.3 — Os Demais Paises da OCDE

IV.3.4 — Os Paises em Desenvolvimento

13

14

14
19

21
21
35
41

44
44
51
53

55
55
65
68
68
69
70
70



Capitulo ITI — A Mobilizacio Empresarial 72

I — Os Antecedentes da Participacdo Empresarial nas Negociagdes Comerciais 72
IT — A Coalizao Empresarial Brasileira (CEB) 75
II.1 — A Criagdo da CEB 75
I1.2 — Representacdo Empresarial na CEB 78
[II — A CEB frente a Triplice Negociacdo Comercial 83
1.1 - A CEBeaALCA 83
II1.2 — A CEB e 0 Acordo MERCOSUL-Unido Européia 87
II1.3 — A CEB e a Rodada Doha da OMC 90
Capitulo IV — Conclusao 92
Bibliografia 95
Documentos Oficiais 106
Fontes na Internet 111



Capitulo I — Introducao

I - Objetivo

A década de 1990 esta associada, no Brasil, a um periodo de amplas e profundas
mudang¢as no ambiente e na atividade econdmica. Em pouco menos de dez anos o Pais
promoveu uma grande abertura de sua economia, encerrou a renegociagdo de sua divida
externa, criou o mais bem sucedido plano de estabilizagdo monetéria de sua histéria — o
Real — e realizou um dos maiores programas de privatizacdo do mundo. Em suma, o
Brasil abandonou o antigo modelo da industrializagdo por substitui¢ao de importagdes e
optou pela integracdo a economia internacional. A “inser¢do internacional” passou,
entdo, a fazer parte do vocabulério dos agentes do governo, do setor privado e da midia
especializada e tornou-se um grande objetivo a ser perseguido.

Um dos aspectos mais controversos desse periodo de mudanca foi a liberalizagao
do comércio exterior brasileiro, promovida de forma unilateral pelo Presidente
Fernando Collor, e complementada pela criagdo do MERCOSUL, em 1991, e pela
conclusdo das negociagdes multilaterais da Rodada Uruguai do GATT, em 1994. Para
0s empresarios, sobretudo os industriais, a liberalizacdo comercial marcou uma fase de
rdpida mudanga e de oneroso ajuste estrutural, decorrente da brusca exposicdo da até
entdo protegida produgdo nacional a concorréncia estrangeira.

Finda, contudo, a primeira metade da década de 1990, o Brasil ingressou em um
novo ciclo de abertura comercial, caracterizado pela participagdo do Pais nas
negociacdes internacionais. A primeira delas, e de maior impacto politico e,
possivelmente, econdmico, teve inicio no final de 1994 com o langamento oficial das
discussdes para a criagdo da ALCA. No ano seguinte, o Pais concluiu com a Unido
Européia um acordo quadro que previa, entre outros objetivos, a formagao de uma area
de livre comércio entre os dois blocos. Alguns anos mais tarde, em 2001, o Brasil
participou ativamente do langamento da primeira rodada multilateral sob amparo da
recém criada OMC.

Neste periodo, outras negociagdes foram realizadas e concluidas, além do
proprio processo de integracdo no dmbito do MERCOSUL ter alcangado avangos
significativos. No entanto, estas trés iniciativas, distinguidas das demais pela expressao

“triplice negociacdo”, representam conjuntamente o maior esfor¢o de abertura comercial



empreendido pelo Brasil por meio de negociagdes internacionais. Mereceram, desse
modo, prioridade na agenda econdmica externa do Pais em todo o periodo. Vale
mencionar, também, a vinculacdo conjuntural e, em alguns casos, formal entre as trés
negociacdes. Isto é, as interagdes entre os avangos e retrocessos de cada iniciativa, e
entre as posicoes e os interesses do Brasil e dos demais paises em cada forum.

Entretanto, passados dez anos desde seu inicio, nenhuma das trés negociagdes
havia sido concluida. A ALCA teve suas negociagdes paralisadas no inicio de 2004
devido as divergéncias entre os dois maiores protagonistas — o Brasil e os Estados
Unidos. A érea de livre comércio entre 0 MERCOSUL e a UE ndo foi concluida por
conta do impasse gerado pela demanda dos paises sul-americanos para uma ampla
abertura do mercado europeu as suas exportagdes agricolas. Por fim, as negociagdes da
OMC encontraram apenas um acordo parcial em meados desse mesmo ano, suficiente
para manter a Rodada Doha em andamento a despeito da impossibilidade de se cumprir
sua meta inicial de conclusao — 1° de janeiro de 2005.

Desse modo, o segundo ciclo da abertura comercial do Brasil permaneceu
largamente incompleto. Embora ndo tenham chegado a sua conclusdo, estas iniciativas —
em especial a ALCA — promoveram uma mudanga qualitativa fundamental nas
percepcdes e acdes do setor empresarial. Os empresarios brasileiros passaram a se
organizar para influir permanentemente, ¢ de forma decisiva, na formulacdo das
posicdes do Pais em cada férum negociador. Diferentemente da relativa apatia e falta de
coordenacdo caracteristicas dos anos iniciais da abertura unilateral e da criagdo do
MERCOSUL, o empresariado articulou suas diferentes entidades de representacao para
a criagdo de uma nova organizacdo, com o fim especifico de representd-los junto ao
governo. Surgiu, assim, a Coalizdo Empresarial Brasileira, logo transformada em um
interlocutor privilegiado e reconhecida como a “voz do empresariado” no Brasil para
assuntos relativos as negociagdes comerciais.

O objetivo deste trabalho ¢ descrever e analisar a mobilizagdo do setor
empresarial brasileiro no contexto da triplice negociacdo comercial. O argumento
central, como mencionado acima, ¢ o de que, embora incompletas, estas negociagdes
tiveram como externalidade, no Brasil, uma mudanca qualitativa nas percepgoes e agoes
dos empresarios. O marco dessa mudanga foi a criagdo de uma nova organizacdo que

tinha por meta principal a representagdo unitaria do empresariado dos trés setores da
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economia nacional — agricultura, industria e servigos — junto ao governo brasileiro e, em
especial, ao Ministério das Relacdes Exteriores.

O trabalho pretende mostrar como a CEB representou uma mudanca em relagao
ao padrio de representacdo empresarial vigente nos anos anteriores a abertura
econdmica da década de 1990, que favorecia agdes setoriais € de carater informal. No
entanto, procura demonstrar também como, embora inovadora, a CEB nao foi suficiente
para completar a transicdo de um padrao de mobilizacdo fragmentada para um modelo
de articulacdo horizontal do setor empresarial e acabou por se tornar, muitas vezes,
apenas um instrumento de legitimagao das agdes da diplomacia brasileira.

A hipotese central € de que o relacionamento entre a CEB e o governo brasileiro
sempre se deu de forma ad hoc, tal como no passado, ndo havendo sequer a
formalizacdo da nova organizagdo como instituicio de representacdo do setor
empresarial. Além disso, e embora a nova entidade tivesse papel de destaque em
momentos-chave de cada uma das trés negociagdes, sua atuacao foi marcada pela reacao
as agdes da diplomacia brasileira. Em nenhum momento, portanto, a CEB conseguiu
alterar decisivamente a agenda governamental, sobretudo pela sua incapacidade de criar
uma ‘“agenda positiva” desvencilhada das posi¢des defensivas de muitos de seus
integrantes.

Essa situagdo enfraqueceu, ao longo dos anos, a posi¢ao da entidade e contribuiu
para sua contestagdo como instrumento eficaz de articulacdo horizontal dos interesses
empresariais. Apos dez anos de negociacdes, e sete de existéncia da organizagdo, a CEB
passou a receber criticas cada vez mais contundentes de alguns de seus integrantes por
conta de sua falta de eficacia (FIESP 2005). O presente estudo pretende, desse modo,
analisar o histérico de atuacdo da entidade e investigar as razdes de seu
enfraquecimento.

Nesse sentido, este trabalho visa a complementar as pesquisas desenvolvidas na
area de Relacdes Internacionais tendo por referéncia os desenvolvimentos teoricos das
décadas de 1980 e 1990. No contexto das mudangas evidenciadas na economia mundial,
sobretudo pela internacionalizacdo do capital e pela financeirizagdo da atividade
econdmica, o estudo da Economia Politica Internacional ganhou relevancia. Trabalhos

importantes realizados nesse periodo serviram de base para um salto qualitativo na
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analise do impacto das mudancgas na economia internacional sob a perspectiva da Teoria
das Relacdes Internacionais.!

O gradual processo de abertura econdmica e internacionaliza¢do evidenciado por
um grande numero de paises a partir da década de 1970, e mais aceleradamente a partir
dos anos 1980, somado ao fim da Guerra Fria, serviu também de base ao
desenvolvimento de andlises voltadas a relacdo entre a politica doméstica e a politica
externa. Destacam-se, nesse sentido, os trabalhos de Evans, Jacobson ¢ Putnam (1993),
Keohane e Milner (1996) e Rogowski (1989), este ultimo com énfase especifica no
estudo do Comércio Internacional.

No Brasil, realizaram-se também pesquisas amparadas pelos novos
desenvolvimentos teéricos, como os trabalhos de Soares de Lima e Santos (1998), e
Santana (2000). Em paralelo, desenvolveram-se pesquisas sobre a participacio
empresarial na formulagcdo da politica externa, e em especial da politica comercial,
como demonstram os trabalhos de Drummond (1995), Ardissone (1999), Santana
(2000) e De Oliveira (2003). Estes, em particular, apoiaram-se também nas pesquisas
realizadas na area da Ciéncia Politica, sobretudo no que diz respeito a formagdo das
entidades de representacdo do setor empresarial e sua interacdo com o Estado brasileiro,
dando destaque aos empresarios industriais.

O trabalho aqui apresentado insere-se, portanto, na linha de pesquisa de
Relagdes Internacionais voltada ao entendimento da relacdo entre politica externa e
politica doméstica e com foco no papel do setor empresarial na formulacio da politica
comercial brasileira, especificamente no caso das negociagdes internacionais. Para
tanto, o trabalho também se apodia nas pesquisas realizadas no campo da Ciéncia
Politica, sobretudo para o entendimento da criacdo, funcdo e atuacdo das diversas
entidades de representacdo do setor privado. O proposito central é complementar as
pesquisas ja realizadas sobre processos negociadores em andamento desde meados da
década de 1990 — as negociagdes da ALCA, do acordo MERCOSUL-Unido Européia e
da Rodada Doha da OMC.

! 0 marco fundador do estudo da Economia Politica Internacional ¢ o trabalho de Cooper (1968), que influenciou os
estudos posteriores sobre cooperago internacional e interdependéncia, como Keohane ¢ Nye (1977) e Gilpin (1987).
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II — Estrutura

O trabalho esté4 dividido em quatro capitulos.

O primeiro capitulo, introdutorio, explicita seu objetivo e estrutura.

O segundo capitulo procura descrever, em detalhe, a evolucao da triplice
negociacdo. Para tanto, contextualiza os dois momentos da abertura comercial do Brasil
e aponta o papel das negociagdes internacionais. Em seguida, analisa as diferentes fases
de cada iniciativa, bem como as posi¢cdes e interesses do Brasil e dos principais
protagonistas.

O terceiro capitulo analisa a criacdo da CEB e explora a forma pela qual os
diferentes setores da economia representam seus interesses no interior da entidade e
junto ao governo brasileiro quando se trata de negociacdes comerciais internacionais.
Em seguida, descreve e analisa o papel da nova organizagdo em cada uma das trés
negociagdes e busca identificar e discutir as razdes de seu enfraquecimento.

O quarto capitulo conclui o trabalho. Nele, busca-se avaliar o padrdo da

mobilizagdo empresarial no periodo da triplice negocia¢ao, bem como seus resultados.
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Capitulo IT — A Triplice Negociacao Comercial

I — A Abertura Comercial e as Negociacoes Internacionais

Em um periodo inferior a duas décadas, o Brasil empreendeu um amplo processo
de abertura da sua economia e, sobretudo, de seu comércio exterior. Iniciado no final
dos anos 1980, o esfor¢o de liberalizagdo comercial realizado pelo Pais pode ser
caracterizado por dois momentos — ou ciclos — distintos.

O primeiro momento insere-se no contexto da instauragdo da democracia e da
ruptura com o legado econdmico do regime militar brasileiro (Diniz 2004, p. 2). Ele
teve inicio no final do governo do Presidente Jos¢ Sarney com a implementa¢do da
primeira onda de reducdo das tarifas de importacdo do Pais, entre 1988 e 1989 (Abreu
2004b, p.7).2

A este movimento de liberalizacdo autonoma somaram-se também mudangas
fundamentais na politica externa econdmica do Pais. Em primeiro lugar, assumiu
prioridade para a diplomacia brasileira o processo de integragao regional no ambito do
Cone Sul, cujo resultado final seria a criagdo do MERCOSUL em 1991 por meio da
assinatura do Tratado de Assun¢do.” Em segundo, o Pais procurou alterar sua postura
negociadora no ambito da Rodada Uruguai do GATT, adotando um posicionamento
menos obstrucionista e mais liberal, em favor da abertura dos mercados agricolas
mundiais (Abreu 1998, pp.25-26). O Brasil adotou de forma simultanea, portanto, os
principios do novo modelo de integracao vigente na América Latina — o chamado “novo
regionalismo” — e do compromisso com o sistema multilateral de comércio, primeiro
representado pelo antigo GATT e, em seguida, pela nova OMC.

As iniciativas conduzidas no governo Sarney foram aceleradas a partir da elei¢ao
do Presidente Fernando Collor. Do ponto de vista da composicao da agenda publica, a
ascensdo de Collor a Presidéncia da Republica significou o fim do debate sobre a

relevancia do modelo econdmico vigente desde os anos 1930, amparado no objetivo de

% Cabe destacar que durante o periodo da industrializagio por substituigdo de importagdes a protecio da produgéo
nacional se fez, em grande medida, pela manutengio de elevadas tarifas de importagdo e pelo controle cambial.

3 Os instrumentos mais importantes do periodo, todos baseados no estreitamento das relagdes entre o Brasil ¢ a
Argentina, foram a Ata de Iguacu, de 1985, o Programa de Integracdo e Cooperagdo Economica (PICE), de 1986, e,
fundamentalmente, o Tratado de Integragdo, Cooperagdo e Desenvolvimento, de 1988, que “[...] estabeleceu o
objetivo de criar um espago comum no prazo de dez anos, por meio da remogdo gradual dos obstaculos tarifarios e
ndo-tarifarios ao comércio de bens e servigos entre os dois paises, bem como da harmonizagdo progressiva das
politicas com vistas a formagdo de um mercado comum” (Mello 2000, p. 55).
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industrializagdo por substituicdo das importacdes. Adotou-se, assim, uma agenda de
reforma do Estado brasileiro, notadamente vinculada a nocdo de “enxugamento” da
maquina estatal. A partir de entdo, como afirma Diniz (2004, p. 4), “/...] a meta do
desmonte do legado do passado se tornaria prioritaria, assumindo o primeiro plano
[...] ja no limiar dos anos 90"

Tais mudangas na agenda publica encontrariam reflexos significativos no
processo de abertura comercial. Segundo Mello (2000, pp. 85-86), “/...] as duas
grandes transformacoes [nas relagoes exteriores] efetuadas no governo Collor
concentraram-se na politica de comércio exterior e na area de tecnologias sensiveis.
Embora ja houvesse uma reorientagdo incipiente ao final da década de 80, as decisoes
do governo Collor foram paradigmaticas, introduzindo mudancas abruptas e profundas
nessas dareas”.

Nesse sentido, a liberalizacdo auténoma foi acelerada com uma segunda e mais
profunda onda de redugao tarifaria, executada entre 1991 e 1993, e complementada pela
ampla eliminagdo de barreiras no-tarifaria as importagdes.* No ambito da integragio
regional, o processo foi também acelerado pela assinatura da Ata de Buenos Aires, em
1990, que adiantou em cinco anos o prazo previsto no tratado bilateral de 1988 para a
criacdo do mercado comum e estabeleceu como meta redugdes tarifarias generalizadas,
lineares e automaticas, de modo a compatibilizar o processo com a liberalizacdo
auténoma conduzida pelo Pais (Mello 2000, p. 99).

Ja no que diz respeito as negociacdes multilaterais da Rodada Uruguai, o Brasil
passou a adotar uma postura mais flexivel em relagio aos chamados “novos temas™ e
ofensiva no que diz respeito a liberalizacdo agricola, atuando como membro ativo do
Grupo de Cairns®. Do mesmo modo, adotou posi¢io demandante em temas como téxteis
e medidas de defesa comercial, aplicadas aos seus produtos nos principais mercados de

exportacdo (Abreu 1998, p. 9).

4 Como conseqjiiéncia da primeira onda de redugdo tarifaria entre 1988 ¢ 1989, a média das tarifas aplicadas do Brasil
caiu de 57,5% para 32,1%. Contudo, a segunda onda levou a tarifa ao patamar de 13,5%, tendo sido complementada
por uma terceira onda, em 1994, cujo resultado foi uma tarifa média final de 11,2%. Esta tltima etapa teve entre suas
razdes a necessidade de maior disciplina dos pregos domésticos com vistas a estabilizacdo monetaria buscada pelo
Plano Real. (Abreu 2004b, p. 7).

> Ver adiante o item “I.1 — Tipologia dos Temas em Negociagio™.

% O Grupo de Cairns foi criado em 1986, ano de langamento da Rodada Uruguai, e retne atualmente 17 grandes
exportadores agricolas mundiais da Africa (Africa do Sul), das Américas (Argentina, Brasil, Bolivia, Canada, Chile,
Colémbia, Costa Rica, Guatemala, Paraguai e Uruguai), da Asia (Filipinas, Indonésia, Malésia e Tailandia) ¢ da
Oceania (Australia e Nova Zelandia). Estes paises representam cerca de um tergo das exportagdes agricolas mundiais.
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Com a assinatura da Ata de Marraqueche de 1994, que concluiu as negociagdes
da Rodada Uruguai e estabeleceu a OMC, e o fim da “fase de transicdo” do
MERCOSUL com a entrada em vigor da unido aduaneira a partir de 1° de janeiro de
1995 (Almeida 2002, p. 7), encerrou-se o primeiro periodo de abertura comercial da
economia brasileira.”

Esta primeira etapa foi, em grande medida, resultado da exaustdo do modelo de
industrializacdo por substituicdo de importacdes, que servia de base ao modelo
econdmico herdado dos governos militares. A crise da divida, desencadeada pela
moratoria mexicana de 1982, deu inicio a um periodo de taxas declinantes de
crescimento do PIB e da poupanga publica, e aumento acelerado da inflagdo, que
acabou por minar a confianga no modelo em vigor e estimular uma revisdo do
protecionismo comercial (Abreu 2004b, p.5).

De fato, como afirma Leopoldi (2000, p. 20), “/...] a palavra protecionismo
ganhou significado integralmente pejorativo nesse novo contexto. Deixou de designar
politicas de estimulo ao crescimento de todo o setor industrial para significar a
protegdo a ‘cartorios’, a firmas privilegiadas, a setores obsoletos”. Consequentemente,
entidades empresariais tradicionalmente defensoras de medidas de protecao a industrial
nacional passaram a sofrer criticas constantes de técnicos do governo comprometidos
com a nova agenda publica, sobretudo aqueles vinculados a area economica. Caricata,
nesse sentido, foi a expressao utilizada pelo entdo presidente do Banco Central, Gustavo
Franco®, para designar os industriais paulistas representados pela FIESP — protecionistas
da “piramide de marmore”.

O segundo momento da abertura comercial do Brasil teve inicio a partir da
metade dos anos 1990. No plano doméstico, foi marcado pela articulacdo de uma nova e
ampla coalizdo politica que conduziu o Presidente Fernando Henrique Cardoso a dois
mandatos consecutivos. Neste novo cendrio, a agenda publica tornou-se ainda mais
rigida, estando centrada nas metas de estabiliza¢do previstas pelo Plano Real e no ajuste
fiscal do Estado brasileiro (Diniz 2004, p. 4).

No entanto, a liberalizagdo comercial passou a ser percebida ndo s6 como uma

ferramenta auxiliar da politica macroecondmica, mas como um potencial instrumento de

7 Segundo Veiga (1999, p. 2), os compromissos multilaterais adotados pelo Brasil tiveram um impacto menor em
termos de liberalizagdo do mercado doméstico, principalmente no que concerne a exposi¢do dos produtos nacionais a
concorréncia estrangeira. Contudo, tiveram impacto significativo sobre o desenho da politica comercial do Pais.

8 Presidente do Banco Central entre 1997 e 1999, durante o primeiro e segundo mandatos do Presidente Fernando
Henrique Cardoso.
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barganha na demanda pela abertura dos principais mercados de exportacio do Pais’. De
modo geral, a expansdo das exportacdes passou a ser considerada necessaria para
reverter o déficit da balanga comercial, especialmente em razao da pressao exercida pela
“ancora cambial” do Plano Real. Reduzir a vulnerabilidade externa em um contexto de
grande volatilidade no mercado financeiro internacional'® tornou-se, assim, prioridade
para o governo. Com a maxidesvaloriza¢do de 1999 e a progressiva reducdo da entrada
de IEDs, entdo fortemente estimulados pelo processo de privatizacdo, a necessidade de
superavits comerciais tornou-se patente, chegando a ser expressa pelo proprio
Presidente Fernando Henrique Cardoso no mote “exportar ou morrer” .

Esta fase foi marcada, portanto, pelo progressivo engajamento do Pais na
“triplice negociagio comercial” (Thorstensen 2002, p. 92)."” Ela teve inicio com a
realizagdo da I Ctpula das Américas, em 1994, quando foram langadas as bases para a
negociacdo de ALCA. A esta iniciativa somou-se, em 1995, a assinatura do Acordo-
Quadro entre 0o MERCOSUL e a UE, que previa, entre outros objetivos, uma associagao
econdmica inter-regional fundada na progressiva e reciproca liberalizagdo de todo o
comércio bilateral.

As negociagdes para a criagdo da ALCA e de uma area de livre comércio entre o
MERCOSUL e a UE tornaram-se, a partir de entdo, as duas principais iniciativas do
Brasil no ambito comercial. Foram complementadas, em 2001, pelo lancamento de uma
nova rodada multilateral de negociagdes — a primeira sob os auspicios da recém criada
OMC.

Embora o segundo momento da abertura comercial brasileira estenda-se por
quase uma década, periodo superior a primeira etapa (1987-94), estd largamente

incompleto, ja4 que nenhuma das trés negociagdes comerciais chegou ao seu término até

? Como aponta Abreu (2004b, p.8), houve uma relativa reversio da liberalizagdo do inicio da década em 1995, com a
elevacdo de tarifas e a imposigdo de barreiras ndo-tarifarias por conta dos efeitos da crise do peso mexicano sobre o
balanco de pagamentos do Brasil.

10 As principais crises financeiras do periodo foram a mexicana (1994), a asiatica (1997), a russa (1998), a brasileira
(1999) e a argentina (2001), além da quebra da bolsa eletronica NASDAQ, em 2000.

'O mote fez parte do discurso proferido pelo Presidente por ocasido da posse do Embaixador Sérgio Amaral como
Ministro do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, em 23 de agosto de 2001. Seu simbolismo esta
relacionado a dois aspectos: em primeiro lugar, por se tratar este de um ministério tradicionalmente vinculado ao
setor empresarial; em segundo, porque o ano de 2001 é o marco de mudangas substanciais nas negociagdes
comerciais internacionais com o definitivo engajamento do Brasil no processo de criagdo da ALCA, a primeira troca
de ofertas na negociacdo entre 0 MERCOSUL e a Unido Européia, e o langamento da rodada multilateral da OMC.
Vale notar que o proprio Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio ja havia recebido a denominagao
atual — “Comércio Exterior” — por uma Medida Provisoria de 1999.

12 Abreu (2001, pp. 7-8) identifica pelo menos quatro direcdes nas negociacdes das quais o Brasil participa nesta
etapa, além de iniciativas de carater bilateral. Contudo, pela énfase no periodo ser dada a abertura dos grandes
mercados de exportagdo e doméstico, esta analise ndo cobre as negociagdes sobre a ampliagdo e o aprofundamento do
MERCOSUL nem as iniciativas bilaterais.
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o ano de 2004. Nesse sentido, cabe ressaltar dois aspectos na comparagdo entre estes
periodos.

O primeiro diz respeito ao objetivo da agdo governamental. Como ja foi
mencionado anteriormente, a primeira etapa caracteriza-se pela liberalizagdo como parte
de uma agenda de reformas e modernizagao econdomica. Em seu sentido mais amplo, a
abertura foi associada a necessidade de um “choque de competitividade” na economia
brasileira, sobretudo em seu setor industrial.

Na segunda etapa, por outro lado, a liberalizac¢do foi vista como um instrumento
de barganha na abertura dos mercados as exportagdes brasileiras, pois a vulnerabilidade
externa do Pais s6 poderia ser reduzida pela promoc¢do do setor exportador nacional.
Esta ¢ a razdo pela qual o tema do “acesso a mercados”, associado principalmente a
expansao das exportacdes agricolas, tornou-se o foco principal da atuagdo brasileira nas
negociagdes comerciais.

O segundo aspecto diz respeito a natureza do processo de abertura. Na primeira
etapa, a liberalizacdo comercial foi conduzida por meio do desmantelamento da
estrutura de protecao conferida por tarifas altas e barreiras nao-tarifarias. De fato, desde
o ultimo quartel do século XIX a tarifa foi utilizada como importante instrumento de
protecao, tendo sido complementada a partir dos anos 1930 por controles as
importagdes (Abreu 2004a, p. 14).

Embora a primeira etapa tenha reduzido substancialmente a protecdo tarifaria e
ndo-tarifiria, e esta tenha adquirido nos anos 1990 contornos de neoprotecionismo'”, a
tarifa permaneceu como o principal instrumento de politica comercial do Brasil (WTO
2004, p. 37). Desse modo, e em virtude do tamanho do mercado consumidor brasileiro e
dos ganhos potenciais que sua total abertura pode representar, a demanda dos principais
parceiros do Pais nas negociagdes comerciais também recaiu constantemente no tema
do acesso a mercados — principalmente o industrial e o de servigos.

Mesmo que o tema do acesso a mercados, de modo geral, represente ndao so o
foco da atuacdo do Brasil como o nucleo das trés negociacdes, a agenda de cada
iniciativa ¢ mais ampla. Cabe, portanto, uma breve analise da tipologia dos temas em

negociagao.

B0 termo “neoprotecionismo” estd associado a utilizagdo de medidas de defesa comercial, dentre as quais destaca-se
a aplicacdo de direitos antidumping, para a protegdo de determinados setores domésticos. Esta pratica generalizou-se
a partir das agdes conduzidas pelo governo dos Estados Unidos nos anos 1980 contra o Japdo, especialmente no
segundo mandato do Presidente Ronald Reagan.
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I.1 - Tipologia dos Temas em Negociacao

Embora as trés negociacdes abarquem temas por vezes semelhantes, a
terminologia empregada em cada iniciativa pode fazer com que um determinado termo
seja utilizado para fins diversos.

Esta tipologia estd relacionada, principalmente, a evolugdo do sistema
multilateral de comércio no periodo do GATT e da OMC. Foi do progressivo avango da
liberalizagdo comercial em nivel multilateral, somado as mudangas na economia
internacional que tornaram mais complexas as negociacoes, que surgiu o atual leque de
temas e termos.

O GATT, no terceiro paragrafo de seu predmbulo, estabeleceu a inten¢cdo das
partes contratantes'* em entrarem em acordos reciprocos e mutuamente vantajosos, com
vistas a redu¢ao substancial das tarifas e outras barreiras, e a eliminagdo do tratamento
discriminatorio no comércio internacional (WTO 1999, p.424). Como afirma Lohbauer
(2005, pp.71-73), as partes contratantes do acordo buscavam “/...] liberalizar o
comércio internacional por meio de trés tipos de medida: a proibi¢do da aplica¢do de
restrigoes quantitativas ao comércio;, a permissdo do controle das importacoes (e
exportagoes) por meio da cobranga, na fronteira, de tarifas ndo-discriminatorias e
administradas de forma transparente; e a progressiva redugdo dessas tarifas
aduaneiras por meio de sucessivas rodadas de negociagcdo. O principal objetivo,
portanto, era garantir que a unica barreira ao comércio fossem as tarifas, que seriam
eliminadas progressivamente através de um processo negociador continuo, na forma de
‘rodadas multilaterais de negocia¢do™ .

Decorre dai o fato da “concessao tarifaria”, isto é, da reducdo ¢ consolidagdo das
tarifas aduaneiras, bem como da sua aplicagdo de acordo com o principio da “nacao
mais favorecida” (NMF), ser o dispositivo central do GATT. Este dispositivo esta

contido nos Artigos I e II, que compdem a Parte I do acordo. J4 a Parte II abarca aquilo

14 A expressdo “partes contratantes” refere-se aos paises que fundaram ou aderiram posteriormente ao GATT. Ap6s a
entrada em vigor da OMC a expressao foi substituida pelo termo “membros”.
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que Jackson (1997, p. 51) denomina um “cédigo de conduta” para as agdes do governo
no que diz respeito a regulamentagio do comércio exterior'”.

A distingdo entre as obrigacdes dos paises contratantes no que diz respeito a
reducdo das tarifas aduaneiras e a conduta do governo de acordo com certas regras na
atividade do comércio exterior, criou a divisdo fundamental dos temas das negociagdes
comerciais. Desse modo, “acesso a mercados” passou a ser geralmente entendido como
a negociacao sobre tarifas para bens, sobretudo industriais, ao passo que “regras” como
o tratamento das questdes relativas a aplicagdo de direitos anti-dumping e medidas
compensatorias, 4 regulamentacio dos subsidios e salvaguardas'®, e & conduta na
administracdo da valoragdo aduaneira e das marcas de origem, entre outros temas
(Jackson 1997, pp. 51-52).

Com a progressiva inclusdo da agricultura no sistema multilateral pela
incorporagao de acordos setoriais a partir da Rodada Kennedy, a negociagdo sobre
produtos tropicais na Rodada Toquio e, de forma mais abrangente, com a conclusao de
um amplo acordo na Rodada Uruguai, a liberalizagdo de tarifas para bens agricolas
passou também a ser parte das negociagdes sobre acesso a mercados. Contudo, o tema
agricola abrange a negociagdo sobre regras, especialmente no ambito da OMC, uma vez
que os subsidios a exportagdo e de apoio a producdo doméstica foram incluidos no
mandato negociador da Rodada de Doha — e compdem os chamados “trés pilares” do
Acordo sobre Agricultura.

Do mesmo modo, a progressiva conclusdo de novos acordos para a
harmonizacdo de praticas e politicas governamentais a partir da Rodada Kennedy fez
com que outros temas fossem incluidos na negociacdo sobre regras. Os principais foram
aqueles que mereceram acordos especificos na Rodada Uruguai, como as barreiras
técnicas ao comércio (TBT), as medidas sanitarias e fitossanitarias (SPS), as regras de
origem, as questdes relativas a inspe¢ao pré-embarque e ao licenciamento das
importagdes, as medidas de investimento relacionadas ao comércio (TRIMS), os

aspectos comerciais dos direitos de propriedade intelectual (TRIPS) e o comércio de

'S A Parte Il do GATT, ultima do acordo original, trata de questdes relacionadas & sua entrada em vigor, aos
procedimentos de emenda e acessdo de novos paises, aos procedimentos de negociagdo e retirada de concessdes, e,
principalmente, a coexisténcia do GATT com os acordos regionais de comércio.

' O GATT contém, em seu Artigo XIX, disciplinas sobre uma “clausula de escape” (escape clause). Contudo, a
precisa regulamentagdo dos mecanismos de salvaguardas s6 foi concretizada com a conclusdo do Acordo sobre
Salvaguardas da Rodada Uruguai. As salvaguardas, ao lado dos direitos anti-dumping e das medidas compensatorias,
sdo também conhecidos como os temas relativos a “defesa comercial”.
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servicos. Estes trés ultimos — investimentos, direitos de propriedade intelectual e
servigos — sao também conhecidos como os “novos temas” do comércio internacional.
Embora a questdo dos direitos de propriedade intelectual tenha recebido um
amplo tratamento pelo TRIPS, e o comércio de servigos tratamento semelhante pelo
GATS, o TRIMS abrangeu apenas marginalmente a questdo do investimento
estrangeiro. Desse modo, a matéria foi novamente incorporada aos chamados “temas de

17 : . . . .
”"". Este conjunto de temas incorpora ndo s6 o tratamento do investimento

Cingapura
estrangeiro, como da transparéncia nas compras de governo, dos aspectos comerciais da
politica de concorréncia e da facilitagio de comércio'.

No ambito das iniciativas regionais, a negociacdo de compromissos especificos
sobre servigos, investimentos e compras governamentais foi também incorporada a
negociacdo mais ampla de acesso a mercados, ao lado da reducdo e eliminagdo de
tarifas para bens industriais e agricolas.

Finalmente, cabe destacar os chamados ‘“novissimos temas” do comércio
internacional, que incorporam questdes mais abrangentes como o meio ambiente € o

desenvolvimento sustentavel, os padrdes trabalhistas, os direitos humanos, a

transferéncia de tecnologia, a dividia externa, o cdmbio, entre outros.

II — A Area de Livre Comércio das Américas

I1.1 — As Fases da Negociacao

A negociagdo para a criagdo da Area de Livre Comércio das Américas, também
batizada de “processo ALCA” por negociadores e académicos (Salazar-Xirinachs 2001,
p- 279), pode ser formalmente dividida em duas etapas. A primeira diz respeito a fase de
preparagdo ou pré-negociacao, que teve inicio com o langamento do projeto durante a |

Cupula das Américas, em 1994, e término com o inicio das negociagdes a partir da II

17 A denominagio decorre da inclusdo destes temas no texto final da primeira reunido ministerial da OMC, realizada
em Cingapura, em 1996. A Declaragdo de Cingapura determinou em seu paragrafo 20 a criagdo de dois grupos de
trabalho para examinar a relagdo entre o comércio e o investimento, € o comércio e as politicas de concorréncia,
incluido-se ai as praticas anti-competitivas. O paragrafo 21, por seu turno, determinou a criagdo de um terceiro grupo
destinado a estudar a transparéncia nas praticas de compras de governo, e a condugdo de trabalho analitico, por parte
do Conselho Geral da organizagdo, voltado a simplificagdo de procedimentos comerciais.

'8 N3o ha uma defini¢io precisa para o tema da “facilitagio de comércio”, que também ¢é por vezes denominado
“facilitacdo de negdcios”. Em geral, esta negociagdo tem por objetivo remover obstaculos ao movimento dos bens
entre fronteiras e inclui a simplificagdo de procedimentos aduaneiros, a cooperagdo técnica na administragdo das
aduanas, a publicagdo de informagdes comerciais e regulamentos relativos ao comércio exterior, entre outras agoes.
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Cuapula das Américas, em 1998. A partir de entdo, comegou a segunda etapa do
processo de criacdo da area de livre comércio hemisférica.

O “processo ALCA”, em todo o periodo entre 1994 e 2004, envolveu
negociacdes em nivel de chefes de Estado e governo, ministros responsaveis pelo
comeércio exterior, vice-ministros € negociadores — estes ultimos reunidos em grupos de
trabalho, de negocia¢do e comités tematicos.

O compromisso politico com a iniciativa foi firmado e reiteradamente
confirmado nas diversas “Cupulas das Américas”. Foram realizadas, no total, quatro
reunides deste tipo, todas envolvendo as trinta e quatro democracias do continente'’: a
primeira em Miami (1994), a segunda em Santiago do Chile (1998), a terceira em
Quebec (2001), e uma “Cupula Especial” no México, em 2004.%°

Contudo, a conducdo das negociagdes foi delegada aos ministros de comércio
exterior, que ficaram incumbidos de estabelecer as diretrizes do processo em todas as
suas fases. Para tanto, foram realizadas neste periodo oito reunides ministeriais: Denver
(1995), Cartagena das Indias (1996), Belo Horizonte, (1997), Sdo José (1998), Toronto
(1999), Buenos Aires (2001), Quito (2002) e Miami (2003). Nos intervalos entre as
reunides ministeriais, a negociacdo foi conduzida pelos vice-ministros, primeiro na

forma de “ciclos” ap6s cada encontro ministerial®’

, posteriormente na forma de um
Comité Preparatdrio e, finalmente, pela constituicio de um Comité de Negociagdes
Comerciais (CNC).

Ainda que em si mesma seja um amplo projeto, a construgdo da ALCA nao deve
ser vista como uma iniciativa isolada, uma vez que faz parte do processo maior das
“Cupulas das Américas”. De fato, ela ¢ apenas uma entre as vinte e trés agdes aprovadas
no Plano de A¢do de Miami, e que correspondem as quatro metas principais da chamada
“Parceria para o Desenvolvimento e a Prosperidade”*: a preservacio e o fortalecimento
dos regimes democraticos do continente, a promog¢ao da integragdo econdmica e do
livre comércio, a erradicacdo da pobreza e da discriminagdo, e a garantia do

desenvolvimento sustentavel e da conservagdo dos recursos naturais do hemisfério

(Salazar-Xirinachs 2001, p. 281).

! Cuba ndo faz parte do processo de “Cupulas das Américas” e, portanto, ndo esta incluida na negociagio para a
criacdo da ALCA.

2 Houve, em 1996, uma “Cupula das Américas sobre Desenvolvimento Sustentivel”. Esta reunido ndo foi
relacionada entre as demais porque ndo fez qualquer referéncia ao processo de negociagdo para a criagdo da ALCA.
21O termo ¢é utilizado por Veiga (1997b, p. 3) para tratar do chamado “ciclo brasileiro”, que foi determinante na
constituigdo futura do processo negociador.

22 Esta ¢ a designagdio oficial do processo, conforme a Declaragio de Miami.
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Nesse sentido, a Cupula de Miami ¢ considerada um momento-chave no
processo de integragdo econdmica dos paises das Américas, justamente por ser palco do
lancamento e adocdo da proposta de criagdo da ALCA (Simdes 2002, p. 28). J& na
Declaracao e no Plano de Acdo resultantes da reunido foram estabelecidos cinco pontos
fundamentais para a conducao do processo negociador.

Em primeiro lugar, foi definido o objetivo de se alcancar um alto nivel de
disciplinas para maximizar a abertura dos mercados, dos paises participantes, ao
comércio e aos investimentos. Para tanto, o futuro acordo hemisférico deveria ter como
principios basicos ser abrangente e equilibrado.

Em segundo, estabeleceu-se o cronograma geral, com a conclusao das
negociacdes no mais tardar até 2005, e a meta de se atingir um “progresso concreto” até
o final do século — 0 ano 2000. Nesse sentido, foi estabelecido também um cronograma
de trabalho adicional, envolvendo a sistematizagao de dados ¢ a elaboragao de relatérios
sobre o estado da integracao econdmica nas Américas, bem como a realizacao de duas
reunides ministeriais de acompanhamento, respectivamente em 1995 e 1996.

Em terceiro, determinou-se o escopo geral da negociacdo, que abrangeria nao sé
os temas tradicionais do comércio internacional, como os “novos temas” da Rodada
Uruguai, bem como os futuros “temas de Cingapura”.® Além disso, o Plano de Acdo
mencionou a necessidade dos participantes garantirem o apoio mutuo entre a
liberalizagdo comercial e as politicas ambientais, bem como a promocao dos direitos
dos trabalhadores de acordo com as convengdes internacionais.

Em quarto, concordou-se com uma distingao inicial entre os participantes, ao ser
identificado o objetivo de provisdo, as “economias menores” (small economies), de
assisténcia técnica durante a negociagao.

Finalmente, ficou estabelecido aquilo que Veiga (1997a, p. 25) denominou
“integracdo em duas vias”, segundo a qual o avanco da liberalizagdo comercial no
hemisfério se daria tanto pela ALCA como pela ampliagdo e aprofundamento dos
acordos bilaterais e regionais. Este principio era importante ndo s6 por resguardar o

projeto de unido aduaneira do MERCOSUL, mas por permitir aos Estados Unidos

2 0 Plano de Agfio de Miami relaciona os seguintes temas: tarifas e barreiras ndo-tarifarias para bens e servigos,
agricultura, subsidios, investimentos, direitos de propriedade intelectual, compras governamentais, barreiras técnicas
ao comércio, salvaguardas, regras de origem, anti-dumping e direitos compensatorias, padroes e procedimentos
sanitarios e fitossanitarios, resolugdo de disputas e politica de concorréncia.
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espago para adotar a estratégia do “hub and spoke”, isto €, da extensdo do NAFTA por
meio da adesdo de novos paises ao seu corpo de regras.

Contudo, o documento afirmou também a inten¢do dos participantes construirem
a futura area de livre comércio por meio destes mesmos acordos. A ambigiiidade do
texto acabaria por criar divergéncias quanto a questdo da co-existéncia da ALCA com
os demais instrumentos de integracdo, tema de grande importancia para o Brasil desde o
langamento da anterior Iniciativa para as Américas (Mello 2000, p.163).

No periodo entre a Clpula de Miami e a reunido ministerial de Cartagena das
fndas ocorreram avangos significativos no processo ALCA, embora o ambiente
internacional fosse ja menos favoravel as tendéncias de regionalizagdo (Veiga 1997b,
p.6). Apenas dez dias apds a conclusdo da reunido de chefes de Estado e governo o
“efeito tequila” da crise do peso mexicano espalhou-se, atingindo os principais paises
latino-americanos, dentre eles o Brasil (Schott 2002a). Além disso, a conclusdo bem
sucedida da Rodada Uruguai apds oito anos de negociacdo deu novo alento a
liberalizagao multilateral (Veiga 1997b, p.6). Mesmo os Estados Unidos, cujo governo
do Presidente Bill Clinton havia tido grande éxito na politica comercial no inicio do
mandato”, enfrentavam uma crescente preocupagio de setores sindicais e empresariais
com os possiveis efeitos do NAFTA, que entrara em vigor a apenas um ano € era visto
como o vildo do livre comércio devido ao surto de importacdes e imigrantes causados
pela crise mexicana.

Nesse contexto, o principal avanco no periodo foi a confirmacio do escopo da
negociacio e a criagio de onze grupos de trabalho.® No que diz respeito a
institucionalizacdo do processo, além destes grupos, foi estabelecido o Comité
Tripartite, formado pela OEA, o BID e a CEPAL, e cuja fungdo era prover assessoria
técnica por meio de trabalhos analiticos e estudos. Ademais, foi estabelecida uma
sistematica de negociagao com as reunides ministeriais sendo seguidas por “ciclos” de

vice-ministeriais.

2 0 governo do Presidente Bill Clinton ndo s6 concluiu as negociagdes iniciadas pelos governos anteriores dos
presidentes Ronald Reagan e George H. W. Bush, respectivamente da Rodada Uruguai e do NAFTA, como langou a
propria iniciativa da ALCA e o plano de liberalizagdo do comércio de bens e servigos entre os membros da APEC
(Bergsten 2002b).

% Sete dos grupos de trabalho foram estabelecidos apés a reuniio ministerial de Denver (acesso a mercados;
procedimentos aduaneiros e regras de origem; investimentos; padrdes e barreiras técnicas ao comércio; medidas
sanitarias e fitossanitarias; subsidios, anti-dumping e direitos compensatdrios; ¢ economias menores), € outros quatro
apos o encontro de Cartagena das Indias (compras governamentais, direitos de propriedade intelectual, servigos e
politica de concorréncia). Esta divisdo contrariava, sobretudo, a posi¢ao inicial dos Estados Unidos, que desejavam a
implementagdo de alguns compromissos ja no periodo 1996-97 (Mello 2000, p.164).
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Outro avango importante foi a defini¢do de alguns principios orientadores
adicionais do processo negociador. Em primeiro lugar, o futuro acordo deveria ser
consistente com as regras da OMC e, particularmente, com os artigos XXIV do GATT e
V do GATS?. Do mesmo modo, o acordo constituiria um “empreendimento Gnico”
(single-undertaking) entre os participantes, compreendendo direitos e obrigacdes
mutuas, e seu resultado ndo poderia significar o aumento de barreiras ao comércio e
investimentos de outros (terceiros) paises. Houve, ainda, o reconhecimento dos
principios do regionalismo aberto e a confirmacdo de agdes especificas voltadas as
economias menores, bem como o reconhecimento explicito das diferengas dos paises
participantes em termos de “niveis de desenvolvimento” e “tamanho da economia”.

Estes avancos contrastaram com a falta de definicdo quanto a dois aspectos
fundamentais do processo: a data do efetivo inicio das negociagdes, cuja antecipagdo era
desejada pelos Estados Unidos, e a natureza e profundidade dos compromissos a serem
adotados na ALCA, que, de acordo com as sugestdes norte-americanas, deveriam ser
mais profundos do que os da OMC e, preferencialmente, do que os do NAFTA (Veiga
1997a, p. 25). Na Declaragdo de Cartagena das Indias os participantes optaram apenas
por delegar aos vice-ministros o exame dos diferentes formatos para a construgdo da
ALCA, assim como a decisdo sobre o prazo e¢ os meios para o lancamento das
negociacdes.

Foi, portanto, no chamado “ciclo brasileiro” das reunides vice-ministeriais®’ —
periodo anterior ao encontro ministerial de Belo Horizonte — que as duas questdes
fundamentais foram tratadas. Nesse sentido, Veiga (1997a, p.25) aponta para uma
ruptura no histérico do processo durante a primeira destas reunides, quando, por
iniciativa do MERCOSUL, deu-se inicio as discussdes sobre o lancamento das
negociacdes para a criagao da ALCA.

A proposta do MERCOSUL previa uma negociacdo “gradual e progressiva”
contendo trés etapas, de modo que em cada uma delas seria tratado um determinado

conjunto de temas. A primeira (1998-99) previa o tratamento de temas relacionados a

%0 Artigo XXIV, em particular, afirma que uma area de livre comércio ou unidio aduaneira s6 pode se firmar como
tal, e co-existir com as regras do sistema multilateral, se representar a liberalizacdo do “comércio substancial”
(substantially all the trade) entre seus participantes. Esta regra daria origem, em um periodo posterior, a divergéncias
entre o Brasil e os Estados Unidos devido ao desinteresse deste tltimo em incluir todos os seus produtos — dentre os
quais os agricolas de interesse exportador brasileiro — na futura area de livre comércio.

%" Foram realizadas trés reunides, respectivamente em Floriandpolis (16 ¢ 17 de setembro de 1996), em Recife (25 a
27 de fevereiro de 1997) e no Rio de Janeiro (14 a 17 de abril de 1997).
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facilitagdo de negdcios™, que poderiam ser implementados a partir de 2000 na forma de
uma ‘“colheita antecipada” (early harvest). A segunda etapa (2000-02) previa a
negociacdo de temas ndo relacionados ao acesso a mercados e ao que o bloco sul-
americano designou como “disciplinas correspondentes”.”’ A terceira (2002-05)
abrangeria as ‘“negociacdes substantivas”, inclusive com a possibilidade de
escalonamento dos temas™’, mas estaria vinculada a existéncia de mandato negociador
por parte dos participantes, em uma referéncia clara ao “fast-track” dos Estados
Unidos™'.

A proposta do MERCOSUL foram adicionados os chamados “12 pontos”,
apresentados pelos Estados Unidos ainda na reunido de Floriandpolis. A resposta a cada
um dos itens relacionados pela delegacdo norte-americana deveria servir para
determinar o “como” e o “quando” do lancamento da negociacdo. Foi com base nestes
pontos que o pais apresentou, na reunido de Recife, uma proposta que previa apenas
duas etapas, mas optou, na reunido do Rio de Janeiro, pelo tratamento simultaneo de
todos os temas. Outras quatro propostas apresentadas pelo Canada, pelo CARICOM,
pelo Chile e pela CAN ao longo do “ciclo brasileiro” também contemplavam o
tratamento “em bloco” de todos os temas, de modo que a proposta dos paises do Cone
Sul acabou polarizando o debate.

Além da seqiiéncia e do ritmo das negociagdes’’, as divergéncias entre o
MERCOSUL, sobretudo o Brasil, ¢ os Estados Unidos, também incluiam o nivel de

abrangéncia dos compromissos da ALCA, ja que o bloco rejeitava qualquer adesdo

2 Os exemplos apresentados pelo MERCOSUL incluiam questdes como: documentagio aduaneira, certificagio de
origem, nomenclatura comum, simplificagdo do transporte de mercadorias, reconhecimento de certificados sanitarios
e fitossanitarios, publicagdes para o setor privado, cooperagdo, infra-estrutura, investimentos e estudos de impacto.
De acordo com o entdo Ministro das Relagdes Exteriores, Embaixador Luiz Felipe Lampreia, a redugo do custo de
transagdo para os agentes econdmicos nesta fase /... permitiria resultados palpaveis e de impacto imediato sobre as
operagdes comerciais no hemisfério, ajudando a mobilizar apoio a idéia da propria ALCA”. (Lampreia 1997, p.10).
% 0 bloco apresentou como exemplos de temas a serem tratados nessa etapa as barreiras técnicas ao comércio e as
medidas sanitarias e fitossanitarias, além da eliminacdo dos subsidios agricolas e da harmonizagdo em areas como
procedimentos aduaneiros, promogao e protegdo de investimentos, € medidas anti-dumping e direitos compensatorios.
Além disso, esta fase contemplaria a negociagdo de um mecanismo de solugdo de controvérsias.

30 exemplo apresentado pelo MERCOSUL na reunido de vice-ministros em Florian6polis previa primeiro a
negociacdo sobre bens e, posteriormente, sobre temas como servigos e compras governamentais.

310 termo refere-se ao mandato negociador cedido pelo Legislativo norte-americano ao Executivo. O instrumento,
criado em 1974, permite que o Congresso aprove ou rejeite in fotum os acordos comerciais, evitando-se assim
qualquer possibilidade de emenda ao texto negociado. A auséncia do “fast-track” é geralmente vista pelos paises
envolvidos em negociagdes comerciais com os Estados Unidos como um elemento de inseguranga, ja que o veto a
dispositivos especificos do acordo por conta da a¢do de grupos de pressdo atuando no Congresso norte-americano
torna-se uma ameacga real. Em outros termos, o instrumento tornou-se o simbolo politico do compromisso do pais
com o livre comércio (Brainard and Saphiro 2001, p. 1).

320 MERCOSUL defendia, por exemplo, o “langamento” das negocia¢des ap6s a Capula de Santiago, ao passo que
os Estados Unidos o seu efetivo “inicio” a partir desse encontro.
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geral a acordos mais profundos, bem como a incorporagdo dos temas relacionados ao
meio ambiente e aos padrdes trabalhistas.™

O resultado dessa discussdao foi expresso na declaracdo final da reunido
ministerial de Belo Horizonte, que constituiu o segundo momento-chave do processo
ALCA, e onde foram definidas, nas palavras de um dos negociadores, as “regras do
jogo” (Simdes 2002, p. 28; Simdes 2003, p. 84)**. Foram quatro as decisdes principais
acordadas durante o encontro (Veiga 1997b, p. 9).

Em primeiro lugar, houve a definicdo quanto ao inicio das negociagdes na
Cupula de Santiago e a recomendagao para que os vice-ministros discutissem no “ciclo”
seguinte, a ser realizado na Costa Rica, questdes do processo negociador relativas aos
objetivos, enfoques, estrutura e localizagao.

Em segundo lugar, definiu-se uma “estrutura de transicdo” para a fase de
negociacdes. Para tanto, foi criado um Comité Preparatério, composto pelos vice-
ministros dos 34 paises participantes, € que seria responsavel pela formulagcdo de
recomendacdes voltadas a reconfiguracdo dos grupos de trabalho em grupos de
negociacdo. Nesse contexto, foi criado um grupo de trabalho adicional para tratar do
estabelecimento de um mecanismo de solug¢do de controvérsias.

Em terceiro lugar, houve a qualificagdo da co-existéncia da ALCA com os
demais acordos bilaterais e regionais — tema considerado central dado ao ja mencionado
interesse brasileiro na preservacdo do MERCOSUL (Abreu 1997a, p.17). Segundo o
documento, a area de livre comércio poderia co-existir com tais acordos na medida em
que os direitos e as obrigagdes previstos por cada um destes ndo fossem cobertos ou
fossem além dos compromissos assumidos no ambito hemisférico. Grosso modo, e dada
a abrangéncia da iniciativa, os demais acordos sO sobreviveriam se fossem mais
profundos do que a propria ALCA. Assim, a qualificacdo conferiu a iniciativa um status
politico privilegiado (Veiga 1997b, p.29).

Além deste principio, a Declaracdo de Belo Horizonte estabeleceu a

possibilidade de participagdo dos paises na negociagdo de forma individual ou como

33 Mesmo assim os temas figuraram, ainda que marginalmente, em todos os documentos das cupulas e reunides
ministeriais. Havia, contudo, convergéncia nas posi¢des do MERCOSUL e dos Estados Unidos quanto a necessidade
de uma estrutura permanente de suporte as negociagdes e a importancia da participagdo do setor empresarial no
processo ALCA.

* Houve também expressiva participagdo do setor empresarial por meio dos workshops do FEA. Desde a reunido
ministerial de Denver, o forum organizou regularmente sessdes de discussdo sobre os principais temas relacionados
ao processo ALCA no periodo que antecedia cada reunido, de forma a permitir a apresentacdo dos resultados aos
ministros de comércio.
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membros de um grupo regional, de acordo o principio dos “blocos de construcao”
(building blocks). Afirmou, também, o consenso como a regra fundamental da tomada
de decisdo e reafirmou as necessidades especiais das economias menores do hemisfério
em termos de politicas internas, assisténcia técnica e cooperagao.

O “ciclo costarriquenho” teve, desse modo, papel fundamental na defini¢do da
estrutura do processo negociador. Tal como no “ciclo brasileiro”, houve divergéncia
entre as posicdes do MERCOSUL e dos Estados Unidos. Os paises do bloco sul-
americano defendiam a criagdo de um grande grupo negociador sobre acesso a
mercados, complementado por quatro grupos adicionais sobre agricultura, regras (anti-
dumping e direitos compensatorios, subsidios e politica de concorréncia), “novos temas”
da Rodada Uruguai e solu¢do de controvérsias. Além disso, demandavam a criagdo de
um sub-grupo sobre téxteis no ambito do grupo de acesso a mercados, mas ndo incluiam
o tema das compras governamentais. Os Estados Unidos, por sua vez, defendiam a
criagdo de um grupo especifico sobre subsidios (inclusive agricolas) e praticas
relacionadas as exportacdes, € a incorporagdo, no grupo sobre acesso a mercado, dos
“temas afins”, como regras de origem, barreiras técnicas, e medidas sanitarias e
fitossanitarias. Os demais temas observariam a estrutura dos anteriores grupos de
trabalho, formando ao todo nove grupos de negociagao.

A estrutura final, decidida na reunido ministerial de Sao José, ficou proxima a
proposta norte-americana, contendo igualmente nove grupos de negociagdo.”> Além
disso, foi criado o ja mencionado CNC, que ficaria responsavel por guiar o trabalho dos
grupos negociadores e decidir sobre a arquitetura geral do acordo, bem como por
questdes institucionais, embora o gerenciamento ultimo do processo coubesse aos
ministros, que se reuniriam a cada um ano e meio. Os grupos de negociagdo, por sua
vez, se reuniriam regularmente em trés locais diferentes.’® Foram criados também
quatro 6rgaos sem mandato negociador para tratar de questdes adicionais relacionadas

a0 processo ALCA.’

3% Os grupos de negociagio criados foram: acesso a mercados; agricultura; investimentos; subsidios, anti-dumping e
direitos compensatdrios; compras governamentais; direitos de propriedade intelectual; servigos; politica de
concorréncia; e solu¢do de controvérsias.

3¢ Em Miami, entre 1° de maio de 1998 e 28 de fevereiro de 2001, na Cidade do Panamé, entre 1° de margo de 2001 e
28 de fevereiro de 2003, e na Cidade do México, a partir de 1° de margo de 2003 até 31 de dezembro de 2004.

37 Um Secretariado Administrativo, um Grupo de Consultas sobre as Economias Menores, um Comité de
Representantes Governamentais sobre Participacdo da Sociedade Civil, ¢ um Comité Governo-Setor Privado de
Especialistas sobre Comércio Eletronico.
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Além da estrutura da negociagdo, os ministros acordaram em S3o José os
objetivos e os principios do processo, j4 mencionados anteriormente.’® O ponto mais
importante, contudo, foi a recomendagdo aos chefes de Estado e governo que iniciassem
as negociacdes para a criagdo da ALCA durante a Cupula de Santiago do Chile,
realizada no més seguinte. A partir de entdo, o processo negociador seria dividido em
trés periodos de dezoito meses, complementados por um periodo adicional até o final de
2004. Para cada uma destas etapas haveria um pais responsavel pela presidéncia e outro
pela vice-residéncia da negociagdo, cabendo aos Estados Unidos e ao Brasil assumirem
uma “co-presidéncia” na tltima fase.*

A Cupula de Santiago foi, portanto, palco da decisdo sobre o inicio das
negociagdes para a conclusdao da ALCA. Tal como ocorrera apds a Capula de Miami, o
ambiente internacional deteriorou-se, arrefecendo o otimismo surgido com o avango do
processo de integragdo hemisférica (Schott 2002a).*” Na esteia da crise dos mercados do
sudeste asidtico, ocorrida no ano anterior, a crise financeira que atingiu a Russia em
1998 logo se espalhou, afetando principalmente o Brasil, que acabaria por abandonar o
regime de cambio fixo do Plano Real no ano seguinte. Além disso, as elei¢des
presidenciais no Pais contribuiam para a politizagdo do tema e, conseqilientemente, para
uma postura ainda mais cautelosa por parte do governo. Do mesmo modo, o governo do
Presidente Bill Clinton encontrava dificuldade em obter apoio no Congresso para a
aprovacdo do mandato negociador, que foi finalmente rejeitado pela Cémara em
setembro desse mesmo ano por 243 votos contrarios e 180 favoraveis — com apenas

14% dos membros do Partido Democrata a favor da proposta (Brainard 2001).*!

38 Cabe destacar que entre os “principios gerais” relacionados no texto foi incluido o objetivo de se melhorar, quando
possivel, as regras e disciplinas da OMC, bem como o principio de simultaneidade das negociagdes em toda as areas.
Enquanto o primeiro pode ser visto como uma concessdo aos Estados Unidos, dado o interesse do pais em acordos
“WTO-plus”, o segundo pode ser atribuido a0 MERCOSUL e, particularmente, ao Brasil, cujo interesse era garantir o
avanco das negociacdes em temas de importancia para o Pais em um cenario de “assimetria de poder”, isto €, em que
0s norte-americanos pudessem exercer pressdo para uma negociagdo mais lenta ou mesmo para sua paralisagdo.

39 Os paises escolhidos foram: entre 1° de maio de 1998 e 31 de outubro de 1999, Canadé (presidéncia) e Argentina
(vice); entre 1° de novembro de 1999 e 30 de abril de 2001, Argentina (presidéncia) € Equador (vice); entre 1° de
maio de 2001 e 31 de outubro de 2002, Equador (presidéncia) e Chile (vice); e entre 1° de novembro de 2002 até 31
de dezembro de 2004, ou até o periodo final de negociagdes, Estados Unidos e Brasil (co-presidéncia).

40 Mesmo um evento aparentemente sem vinculagio real com a negociagio como o furacdo Mitch, que atingiu a
América Central no final de 1998, pode ter efeito sobre um processo de integra¢do regional tdo amplo em escopo e
nivel de compromissos, particularmente no que diz respeito a disposicao dos paises em aceitarem determinadas
concessOes. Este foi o pior desastre natural da historia do hemisfério, causando prejuizos da ordem de US$ 8,5
bilhdes e deixando cerca de 9.000 mortos. O seu impacto foi significativo, a ponto inclusive de merecer tratamento na
declaragdo final da reunido ministerial no mesmo patamar das “turbuléncias financeiras”, em referéncia as crises na
Asia, na Russia e no Brasil.

*I Em 1997 o projeto de lei sequer chegou a ser colocado em votago, configurando a primeira derrota do Executivo.
A percepgdo da derrota foi ainda maior dado ao simbolismo proposital do novo “fast-track”, que levava o nome de
Reciprocal Trade Agreement Authorities Act of 1997 em referéncia ao historico Reciprocal Trade Agreements Act of
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Outro aspecto importante era a percepcao de um crescente unilateralismo por
parte dos Estados Unidos. De fato, o governo Clinton adotou um enfoque agressivo na
utilizagdo da Secdo 301 da legislagdo comercial norte-americana’’, embora a partir de
1995, com a entrada em vigor da OMC, as investigagdes passassem a ser encaminhadas
concomitantemente a adog¢ao de procedimentos de consulta e resolugdo de contenciosos
no ambito do sistema de solucdo de controvérsias da organizacdo. A aprovagdo, em
1996, de sancdes unilaterais contra Cuba, Ird e Libia contribuiram apenas para reforgar
a percep¢do sobre as acdes do pais (Brainard 2001, pp.4-5)."

Embora os dois principais paises enfrentassem problemas cuja resolugdo poderia
afetar o processo ALCA, o CNC reuniu-se pela primeira vez em junho de 1998 e os
grupos de negociac¢do iniciaram os trabalhos em setembro, de acordo com o cronograma
do Plano de Agdo de Santiago. Outra decisdo significativa, adotada ainda no encontro
ministerial de Sao José, e refletida no Plano de Acao, foi o mandato para que os paises
acordassem medidas de facilitagdo de negodcios a serem implementadas antes do ano
2000. Desse modo, o trabalho do CNC no primeiro periodo de dezoito meses ficou
centrado no debate sobre medidas de facilitagdo de negdcios, ao passo que os grupos de
negociacdo concentraram esforcos na preparagdo de esbocos anotados de seus
respectivos capitulos em um acordo da ALCA.

A reunido ministerial de Toronto marca o terceiro momento-chave do processo
(Simdes 2002, p.28). Além de acordar dezoito medidas relacionadas a facilitagdo de
negocios na area de procedimentos aduaneiros e transparéncia, os ministros instruiram
os grupos negociadores a prepararem a primeira minuta dos capitulos do acordo da
ALCA, além de iniciarem os debates sobre métodos e modalidades relacionados ao
acesso a mercado para bens e servigos. O CNC foi instruido ainda a iniciar discussoes
sobre a arquitetura geral do futuro acordo.

As negociagdes desse segundo periodo de dezoito meses coincidiram com

potenciais novas dificuldades no horizonte do projeto hemisférico. O fracasso no

1934, que estabeleceu os instrumentos basicos do sistema de ““/...] gerenciamento das pressdes protecionistas no
Congresso norte-americano em favor da coalizdo doméstica pro-livre comércio” (Destler 2005, p. 37).

“2 Entre 1993 ¢ 1997 foram iniciadas vinte e seis investigagdes sob a Secdo 301, sendo nove (35%) contra paises das
Américas — Argentina, Brasil, Canada, Colombia, Costa Rica e Honduras. No caso brasileiro, as investigacdes foram
relacionadas ao regime de protecdo dos direitos de propriedade intelectual e ao regime automotivo. Em se tratando da
Argentina, as investigacdes foram direcionadas a imposicao de tarifas especificas e ad valorem, e aos requisitos de
rotulagem para téxteis, vestudrio ¢ calgados; bem como a criagdo de uma “taxa estatistica” pelo governo. (USTR
2005)

# Trata-se, no caso cubano, do Cuban Liberty and Democratic Solidarity Act of 1996, também conhecido como Lei
Helms-Burton, e do lran and Lybia Sanctions Act of 1996, ou Lei D’ Amato, no caso iraniano e libio.
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langamento de uma nova rodada multilateral durante a reunido ministerial da OMC, em
Seattle, causou impacto significativo no processo ALCA*. O Brasil, por exemplo,
argumentou que a indisposi¢do dos paises desenvolvidos em tratar dos temas de
interesse dos paises em desenvolvimento no ambito multilateral contribuiria para a
paralisacao das iniciativas regionais, onde os mesmos temas estavam em negociagao.
Além disso, o MERCOSUL enfrentava graves problemas internos, ampliados pelos
efeitos da maxidesvalorizacdo do Real, no inicio de 1999, e pela crise politica e
econdmica na Argentina. Os Estados Unidos, por sua vez, ndo s6 possuiam uma ampla
agenda legislativa na area comercial®, j4 complicada pela aprova¢io da chamada
“Emenda Byrd”*’, como enfrentavam a politiza¢io dos temas comerciais por conta das
elei¢cdes presidenciais de 2000 (Bouchard 2000, pp. 3-4).

A ¢época da reunidio ministerial de Buenos Aires (2001), a primeira minuta do
acordo da ALCA ja estava pronta. Apesar dos problemas apresentados no periodo
anterior, os ministros acordaram um amplo cronograma de trabalho. Foi estabelecida a
data-limite de 15 de maio de 2002 para o inicio das negociacdes nos cinco grandes
temas — acesso a mercados (incluindo-se regras de origem), agricultura, investimentos,
servigos € compras governamentais. Foi estabelecida também a data-limite de 1° de
abril de 2002 para a apresentacdo de recomendacdes, pelo CNC, de métodos e
modalidades para as negociacdes sobre bens e servicos, bem como de avangos em

~ 4 , . .. . . ~ ,
outras questdes”’ . Além disso, os ministros concordaram em concluir as negociagdes até

4 Albuquerque (2003, p.52) argumenta, contudo, em favor de um impacto positivo: “O firacasso da reunido
ministerial da OMC em Seattle deu sua contribui¢do para o processo de negociagdo da Alca, retirando da mesa um
importante argumento de desqualificagdo da Alca. De fato, a expectativa de atingir, em dmbito global, compromissos
mais avangados de liberalizagdo comercial tornaria a Alca [...] se ndo irrelevante, menos urgente”.

5 As trés principais votagdes envolviam a permanéncia do pais da OMC, nos termos da Segdo 125 da legislagdo de
implementagdo dos acordos da Rodada Uruguai, a prorrogacdo do esquema unilateral de preferéncias comerciais aos
paises da Bacia do Caribe e o estabelecimento de um regime semelhante para os paises da Africa Sub-Saariana, ¢ a
garantia de “relagdes comerciais normais permanentes” (permanente normal trade relations — PNTR) com a China,
entdo em processo de acessdo a OMC. Todas foram aprovadas pelo Congresso norte-americano, tendo a tltima
representado um grande custo politico para o Executivo, que ndo mais teria condi¢des de colocar em votagdo o “fast-
track” (Brainard 2001, p.7).

* Trata-se de uma emenda de autoria do Senador Robert Byrd a uma legislagio orgamentaria norte-americana,
aprovada em 2000, que estabeleceu um mecanismo de distribuicdo de receitas provenientes da cobranga de direitos
anti-dumping e compensatorios. Os beneficiarios sdo justamente as empresas que entraram com petigdes favoraveis
ao inicio da investigacdo, o que faz com o mecanismo gere incentivos a uma escalada de medidas de defesa
comercial. A indisposi¢do do Presidente Bill Clinton em vetar a legislagdo sob o argumento de que a tarefa caberia ao
Congresso, entdo francamente favoravel ao novo instrumento, fez com que um grupo de onze paises desenvolvidos
(Australia, Canada, CE e Japdo) e em desenvolvimento (Brasil, Chile, Coréia do Sul, India, Indonésia, México e
Tailandia) iniciassem um contencioso no ambito da OMC. O ndo cumprimento das recomendagdes do Orgdo de
Solug@o de Controvérsias da organizagdo, entdo contrarias & manutengdo do mecanismo, motivaram inclusive o
pedido de “direito de retaliagdo” por parte significativa dos demandantes. Ndo obstante, os Estados Unidos
propuseram a legalizag@o do dispositivo no ambito das negociagdes sobre regras da Rodada Doha.

47 A elaboragio de um inventario preliminar sobre medidas ndo-tarifarias; um relatério sobre as negociagdes relativas
ao estabelecimento de um regime de salvaguardas para bens; recomendagdes sobre o escopo ¢ a metodologia para a
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o final de 2004 para que os parlamentos nacionais pudessem considerar e aprovar o
acordo durante o ano de 2005, com vistas a sua entrada em vigor, no mais tardar, a
partir de janeiro de 2006. Embora o recém-eleito Presidente George W. Bush tenha
buscado uma antecipagdo do prazo para a conclusdo das negociagdes ja em 2003, os
chefes de Estado e governo, reunidos na Cupula de Quebec, confirmaram o prazo inicial
acordado no encontro de Miami.**

A partir de entdo, o processo negociador entrou em uma etapa decisiva, e a
obtencdo do consenso para o desenvolvimento das duas ultimas fases da negociacao
ficou mais dificil. O maior exemplo desta situacdo foi a impossibilidade dos
participantes chegarem, na data planejada, a um acordo sobre os métodos e modalidades
para a negociagdo de bens e servigos. O texto final s6 foi aprovado em outubro de 2002,
as vésperas da reunido ministerial de Quito. Além disso, o documento ndo abordou
questdes significativas: variavam desde aspectos técnicos, mas relevantes para a boa
conducdo do processo, como a definicdo de uma nomenclatura comum para a
apresentacdo das listas de ofertas, até questdes fundamentais, como a adog¢do do
principio da nagio mais favorecida em 4mbito regional (NMFR)* (Rios e Rosar 2003,
pp.271-274).

Desse modo, as negociagdes sobre os cinco temas de acesso a mercados foram
apenas formalmente iniciadas em maio deste ano, ja que ndo havia acordo sobre a
metodologia de apresentacdo e troca de ofertas. O encontro ministerial de Quito
assumiu, portanto, papel fundamental na defini¢do de um cronograma final e definitivo,
embora a declaracdo de conclusdo da reunido nao apontasse solugdo para a questdo da
NMFR — que concorreria para novas divergéncias entre 0 MERCOSUL e os Estados
Unidos. Ficaram estabelecidos trés periodos consecutivos para a apresentacao,

respectivamente, das listas iniciais de ofertas, dos pedidos de melhoria e das ofertas

eliminagdo dos subsidios as exportagdes e para o tratamento de outras praticas que distorcem o comércio de produtos
agricolas; o estabelecimento de um processo de notificagdo e contra-notificagdo de medidas sanitarias e
fitossanitarias; recomendagdes para a adogdo de uma metodologia voltada ao aperfeigoamento das regras sobre anti-
dumping, subsidios e medidas compensatorias; estudos sobre politica de concorréncia; e estatisticas sobre compras
governamentais.

* A antecipagio era também apoiada pelo Chile e, de modo menos enfatico, pela propria Argentina, entdo sob forte
impacto da crise politica e econdmica que atingia ndo s6 o pais, mas o préprio MERCOSUL, o que gerou atritos na
relagdo com o Brasil.

* A adogdo deste principio, defendido pelo MERCOSUL, garantiria a ndo discriminagdo entre paises na apresentagio
das ofertas. Em outros termos, impediria que um pais como os Estados Unidos realizassem ofertas diferenciadas para
a abertura de seu mercado.
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revisadas, bem como de melhorias posteriores.”® Foi apresentada também a segunda
minuta do acordo.

As solugdes acordadas em Quito, contudo, ndo impediram uma rapida
deterioragdo do processo devido as divergé€ncias crescentes entre os participantes,
sobretudo entre os Estados Unidos e o Brasil. O governo Bush havia conseguido a
aprovagio do TPA pelo Congresso norte-americano’', mas a custo da imposigdo de
medidas protecionistas na area agricola e industrial®® — que também serviam ao interesse
do novo governo em obter maioria no Congresso nas eleicdes de 2002 (Schott 2002b).
Embora o texto final ndo incluisse limitacdes significativas ao mandato, como as

9953

previstas pela “Emenda Dayton-Craig™””, continha um mecanismo de consulta sobre

L 5S4 . . 19555
“produtos sensiveis™" e uma “cldusula cambial”

, que constituiam condicionantes
externos ao processo negociador (Simdes 2002, p.88).

Do ponto de vista doméstico, os efeitos economicos dos atentados terroristas de
11 de setembro de 2001, somados a “retomada sem empregos” (jobless recovery) da
economia norte-americana e ao crescente debate no Congresso sobre a ameaca de
exportagdo de empregos na area de tecnologia da informag¢ao por meio dos processos de
terceirizagdo das grandes multinacionais (offshore outsourcing), constituiram
complicadores adicionais. Ademais, a propria campanha pela “Guerra ao Terrorismo”,
com acgdes no Afeganistdo e no Iraque, recolocou o tema da seguranga no topo da
agenda norte-americana.

No Brasil, a realizac¢ao de eleigdes presidenciais em 2002 e uma cada vez maior

percepcao de vitoria do candidato do Partido dos Trabalhadores (PT), tradicionalmente

30O primeiro corresponde ao periodo entre 15 de dezembro de 2002 ¢ 15 de fevereiro de 2003, o segundo ao periodo
entre 16 de fevereiro e 15 de junho de 2003, ¢ o terceiro a partir de 15 de julho de 2003.

10 TPA ¢ equivalente ao “fast-track”.

52 Destacaram-se duas medidas. A primeira foi a aprovagio da nova lei agricola, conhecida como “Farm Bill”,
garantindo subsidios ao setor estimados em US$ 180 bilhdes para um periodo de 10 anos, que potencialmente
desrespeitariam os compromissos do Pais na OMC dada sua vinculacdo as oscilagdes de preco no mercado
internacional, e incluindo um mecanismo de pagamentos contra-ciclicos para suporte de renda que incentivavam a
produgdo, suprimindo assim o crescimento dos precos mundiais. A segunda foi a imposi¢do de salvaguardas as
importagdes de ago por conta de investigacdo solicitada pelo proprio Presidente George W. Bush.

>3 A emenda, rejeitada pelo Senado norte-americano, “blindava” a legislagio norte-americana de defesa comercial,
impedindo assim modificagdes decorrentes dos acordos resultantes das negociagdes comerciais em que o pais estava
ou estivesse engajado.

> O TPA exigia a realizagio de estudos de impacto e o aval de comités do Congresso norte-americano para um grupo
de produtos considerados sensiveis. A preocupagdo do governo e do setor privado brasileiro era de que o mecanismo
poderia ser utilizado para aumentar a pressdo politica contraria a liberalizagdo do comércio dos produtos agricolas de
interesse do Pais (Jank 2003, p.64).

> O TPA estabeleceu como objetivo dos Estados Unidos na negociagdo: “[to] seek to establish consultative
mechanisms among parties to trade agreements to examine the trade consequences of significant and unanticipated
currency movements and to scrutinize wether a foreign government engaged in a pattern of manipulating its currency
to promote a competitive advantage in international trade.”
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critico do projeto de integracao hemisférica, contribuiram novamente para a politizacao
do tema. A realizacdo de um “plebiscito” sobre a adesdo brasileira a ALCA, organizado
pela Confederacdo Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) com o apoio do Partido
Comunista do Brasil (PC do B) e de movimentos sociais relevantes, somada a
divergéncias inclusive entre figuras de destaque da chancelaria brasileira®®, expuseram a
dificuldade em se estabelecer um consenso interno sobre a postura do Pais na ultima
etapa das negociagdes (Albuquerque 2003, p.65).

Desse modo, quando os Estados Unidos apresentaram listas diferenciadas de
ofertas iniciais, contrariando a posi¢do defendida até entdo pelo MERCOSUL sobre a
aplicacdo do principio da NMFR, o processo ALCA foi colocado em xeque. Ademais, a
indisposi¢do norte-americana em tratar os chamados “temas sistémicos™’ de interesse
dos paises do Cone Sul e do Brasil no ambito hemisférico contribuiu primeiro para uma
forte critica por parte do Ministério das Relacdes Exteriores, ja entdo sob o comando do
Embaixador Celso Amorim, e, posteriormente, pela apresentagdo da proposta dos “trés
trilhos™®. A posicdo dos Estados Unidos, portanto, abriu precedente para que o Brasil e
a Argentina propusessem a negocia¢do de outro bloco de temas sistémicos na OMC,
reduzindo significativamente o escopo das negocia¢des da ALCA.”’

O resultado da reunido ministerial de Miami foi um acordo para acomodar as
posigdes divergentes entre o Brasil e os Estados Unidos, embora tanto o Uruguai como
o recém formado G-13% se opusessem a qualquer iniciativa que resultasse em redugio

da agenda negociadora. Na declaragdo final, os ministros mantiveram a meta de

%% Dois episddios receberam grande destaque na midia brasileira. O primeiro foi a exoneragdo do Embaixador Samuel
Pinheiro Guimardes, entdo diretor do Instituto de Pesquisa de Relagdes Internacionais (IPRI) do Ministério das
Relagdes Exteriores (MRE), pelo a época Ministro Celso Lafer, por suas declaragdes contrarias a participagdo do
Brasil na ALCA. O segundo foi a polémica envolvendo o ministro e o Embaixador Rubens Ricupero, entdo
Secretario Geral da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD), acerca do uso
da tarifa aplicada do MERCOSUL como tarifa-base no programa de desgravagao da futura area de livre comércio.

37 N#o ha uma definigio precisa para o termo “temas sistémicos”. Os Estados Unidos defendiam a negociagdo sobre
reducdo e eliminacdo dos subsidios agricolas, bem como sobre a aplicacdo de direitos anti-dumping, no ambito
multilateral. O principal argumento da delegacdo norte-americana era que o pais ficaria em posicdo menos favoravel
se seus parceiros globais ndo adotassem compromissos nestas mesmas areas, especialmente a Unido Européia
(subsidios e anti-dumping) e o Japao (subsidios). A incorporagdo da negociagdo sobre subsidios agricolas no ambito
da ALCA ja havia sido motivo de divergéncia entre os Estados Unidos e o Brasil no periodo anterior ao encontro de
Quito, embora a declaragdo final da reunido deixasse clara a disposi¢cdo dos paises em negociarem compromissos
sobre o tema. O texto também continha um paragrafo sobre o tratamento dos temas relativos a “defesa comercial”.

58 Ver adiante o item “I.2 — A Posicdo ¢ os Interesses do Brasil”.

% 0 MERCOSUL nio conseguiu acordar uma posi¢do comum sobre o escopo das negociagdes, de modo que o
Uruguai apresentou uma proposta em separado defendendo a manutencdo de todos os temas acordados na Cupula de
Miami e incorporando questdes ndo formalmente incluidas na iniciativa original, como o investimento em infra-
estrutura fisica.

8 Grupo formado por dois membros do NAFTA (Canad4 e México), trés da Comunidade Andina (Bolivia, Colémbia
¢ Peru) e pelos membros do Mercado Comum Centro Americano (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras ¢
Nicaragua), além do Chile, do Panama e da Republica Dominicana. Posteriormente, o grupo receberia apoio dos
Estados Unidos (G-14).
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conclusdo das negociagdes até¢ o final de 2004, mas reconheceram a necessidade de
flexibilidades para o tratamento de questdes consideradas sensiveis pelos participantes.
Houve, portanto, o reconhecimento de que os paises poderiam assumir “niveis
diferentes de compromisso” (different levels of commitments), embora todos devessem
buscar um “grupo comum e equilibrado de direitos e obrigagdes” (common and
balanced set of rights and obligations).

Na pratica, a Declaragdo de Miami coroou o abandono do principio do
empreendimento Unico ao estabelecer aquilo que se denominou “ALCA a la carte” —
em uma referéncia a expressao “GATT a la carte”, utilizada para designar os codigos
multilaterais negociados na década de 1970, mas cujos efeitos foram reduzidos devido
ao critério de adesdo voluntaria. No entanto, a definicdo sobre quais seriam estes
compromissos comuns®', bem como sobre o modo pelo qual os participantes deveriam
negociar os compromissos comuns ¢ adicionais, foi delegada ao CNC, que se reuniria
no México a partir de 2004.

As reunides realizadas em Puebla, no inicio de 2004, ndo foram suficientes para
que os participantes chegassem a um consenso sobre detalhes do novo formato da
ALCA. Diante da polarizacdo entre o Brasil e os Estados Unidos em temas como
agricultura, acesso a mercados, servigos e propriedade intelectual, optou-se por um
sistema de consultas entre os co-presidentes da negociagdo para se buscar um
entendimento comum para a retomada dos trabalhos. Mesmo o fracasso da reunido
ministerial de Cancun da OMC, em setembro de 2003, n3o foi suficiente para
impulsionar as negociagdes no ambito regional, de modo que a impossibilidade de se
chegar ao consenso nas reunides realizadas entre os dois principais paises levou a

definitiva paralisa¢do do processo negociador em maio deste mesmo ano.
I1.2 — A Posicao e os Interesses do Brasil
O posicionamento do Brasil frente a proposta de criagdo de uma érea de livre

comércio hemisférica foi definido por Albuquerque (2003, p. 43) como a evolugdo “de

uma posicao de desqualificacdo e veto para uma posicao de participacao conflituosa”.

1O texto faz mengdo aos nove temas da agenda, mas é vago quanto ao nivel de compromisso a ser alcangado em
cada um.

82 A declaragio faz referencia a possibilidade de negociagio de acordos plurilaterais, embora ndo especifique critérios
de co-existéncia entre os compromissos adicionais ¢ comuns.
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De fato, como afirma Mello (2000, p.163), os fundamentos basicos da posi¢ao brasileira
no tocante a ALCA foram substancialmente semelhantes aqueles que orientaram a acdo
diplomatica do Pais na resposta a Iniciativa para as Américas, lancada pelo Presidente
George H. W. Bush em 1990. Na pratica, a estratégia constituia na “dilatacdo dos
prazos” para a criacdo da ALCA (Simdes 2002, p.28), no fortalecimento do poder de
barganha brasileiro e na alteragdo da propria estrutura do processo negociador.

Esta ultima estratégia foi utilizada pelo Pais, sobretudo, no periodo anterior a
Cupula de Miami, quando o Brasil procurou “multilateralizar” o processo preparatorio
da reunido em oposi¢do ao plano norte-americano de realizar consultas bilaterais e sub-
regionais com vistas a defini¢ao da agenda (Mello 2000, p.144). Outros exemplos foram
as agoes do MERCOSUL durante o “ciclo brasileiro”, direcionadas a criagdo de um
processo negociador gradual, e durante o “ciclo costarriquenho”, que determinou o
desenho da estrutura negociadora — nesse particular, o Brasil procurou dar destaque aos
temas de seu interesse, como no caso da proposta de criagdo de um sub-grupo de téxteis
e de um grupo negociador especifico para tratar do setor agricola.

Por outro lado, a proposta de uma negociacdo em trés etapas, somada as
divergéncias quanto ao “lancamento” ou “inicio” das negociacdes durante a Cupula de
Santiago, sdo amostras da acdo complementar do Brasil no sentido de “dilatar” os
prazos. O principal argumento era de que o Pais precisava “digerir” os compromissos
assumidos na primeira etapa da abertura comercial — a liberalizag@o unilateral do inicio
da década de 1990, o MERCOSUL ¢ os resultados da Rodada Uruguai (Veiga 1997b,
p.7).

Ja o fortalecimento do poder de barganha foi buscado em iniciativas como a
assinatura do Protocolo de Ouro Preto, as vésperas da Ctpula de Miami, e a conclusdo
do acordo quadro com a Unido Européia, em 1995 (Abreu 1997a, p.25; Albuquerque
2003, p.49). Entre as razoes para a adogdo desta estratégia havia, por um lado, a
tentativa de evitar a extensdo do NAFTA e, por outro, de impedir a potencial dilui¢ao
do MERCOSUL na futura area de livre comércio. Ambas resultaram no debate durante
o “ciclo brasileiro” e, posteriormente, no texto da declaragdo final da reunido de Belo

Horizonte. Houve, por certo, uma qualificagdo do principio de co-existéncia da ALCA
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com os demais acordos bilaterais e regionais no documento final, mas que nao eliminou
por completo a possibilidade de interpretagdes diversas®.

A “desqualificacdo” a que se refere Albuquerque ficou por conta da reiterada
afirmacdo, pelo Brasil, de que a negociacdo ndo poderia avangar caso o Executivo
norte-americano nio obtivesse o “fast-track”®. Ademais, o Pais evitou assumir qualquer
papel nos grupos de trabalho criados no periodo preparatério, posi¢do em nada
semelhante a dos Estados Unidos, por exemplo, que asseguraram participa¢do em um
grupo de tema de seu interesse — compras governamentais, entre 1996 e 1997,
estendendo-se até 1998, ja na primeira etapa de trabalho dos grupos de negociagao.

De qualquer modo, a época da Cupula de Santiago o Brasil havia obtido ganhos
significativos no processo: assegurara o principio do empreendimento Unico, uma
interpretacdo favoravel ao principio dos “blocos de constru¢do” e um cronograma que
deixava para o final a negociacdo substancial sobre acesso a mercados (Albuquerque
2003, p.52). Este cronograma foi detalhado nas reunides de Buenos Aires e Quito, tendo
sido reafirmado, durante a Ctpula de Quebec, a data-limite acordada em 1994, apesar
da insisténcia norte-americana na antecipa¢do da conclusdo das negociagoes.

Até entdo, a posi¢do brasileira — sobretudo no periodo inicial concluido com a
reunido ministerial de Belo Horizonte — de “desqualificacdo e veto” baseava-se, em
grande medida, em razdes de natureza politica (Abreu 1997a, p.27). Contudo, as
demandas do setor empresarial brasileiro, com as entidades representantes do
agronegocio e das industrias exportadoras na linha de frente, somadas as mudangas
macroecondmicas evidenciadas pelo Pais a partir de 1999 — o abandono do regime de
cambio fixo e, posteriormente, a queda no influxo de IED —, geraram condicdes e
incentivos para uma mudanga de rumos.

A posi¢do em favor da maior participacao do Pais, ainda que conflituosa, foi
chancelada em 2001 pelo discurso do entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso
durante a Cupula de Quebec (Lafer 2002). Em sua intervengao, o presidente explicitou,

de forma tdpica, os interesses do Brasil em uma futura ALCA:

530 corolario da posigdo brasileira sobre o assunto seria a afirmago do entfio Ministro das Relagdes Exteriores,
Celso Lafer, de que a ALCA seria apenas uma opg¢ao para o Brasil, ao passo que o MERCOSUL seu destino.

4 Abreu (2001, p.13) inclui outros elementos adicionais ao mandato negociador ao afirmar: “/...J a
viabilizacdo politica da ALCA no Brasil depende crucialmente da capacidade de os EUA se mobilizarem
internamente para que seja viavel fazer ofertas relevantes quanto a subsidios agricolas, legisla¢do anti-
dumping e/ou quanto ao acesso de exportagoes brasileiras sensiveis no mercado norte-americano”.
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“A elimina¢do progressiva dos obsticulos as trocas comerciais pode
desempenhar um papel decisivo na criagdo de oportunidades para o crescimento
economico e para a supera¢do das desigualdades. Assim concebemos no Brasil a
possibilidade de uma ALCA. Assim temos realizado, com éxito, a constru¢do do
MERCOSUL, que para o Brasil é uma prioridade absoluta, uma conquista que veio
para ficar, e que ndo deixard de existir pela participacdo em esquemas de integrag¢do
de maior abrangéncia geogridfica.

A ALCA serda bem-vinda se sua criagdo for um passo para dar acesso aos
mercados mais dindmicos, se efetivamente for o caminho para regras compartilhadas
sobre anti-dumping, se reduzir as barreiras ndo-tarifarias; se evitar a distor¢do
protecionista das boas regras sanitdrias; se, ao proteger a propriedade intelectual,
promover, ao mesmo tempo, a capacidade tecnologica de nossos povos. E, ademais, se
for além da Rodada Uruguai e corrigir as assimetrias entdo cristalizadas, sobretudo na
darea agricola. Ndo sendo assim, seria irrelevante ou, na pior das hipoteses,
indesejavel.” (Cardoso 2001)

Os interesses ofensivos do Brasil, portanto, concentravam-se em poucos itens da
agenda negociadora, e refletiam nao so6 a estrutura do comércio exterior brasileiro, como
o interesse na remog¢ao dos principais impedimentos de carater nao tarifario a expansao
das exportacoes.

O principal tema de interesse do Pais era a abertura dos mercados agricolas, em
especial dos Estados Unidos que, mesmo sendo grandes produtores agricolas, possuiam
um mercado consumidor com alta capacidade de absor¢ao dos produtos brasileiros. Do
mesmo modo, tanto os Estados Unidos como os demais paises da América Latina
representavam um mercado significativo — e tradicional, no caso latino-americano —
para as exportagdes industriais brasileiras. Ademais, a busca de preferéncias
hemisféricas em um cenario de crescente competicao extra-ALCA, sobretudo asidtica e,
especialmente, chinesa, foi vista como um argumento importante em favor da conclusdo
do acordo.”

Outro interesse ofensivo brasileiro estava na remog¢do dos obstaculos nao

tarifarios as exportagdes brasileiras. Na agricultura, estes obstaculos assumiam a forma

65 Complementarmente, a ndo conclusio da ALCA — ou de uma ALCA sem o Brasil — poderia implicar na “erosio
das preferéncias” nos mercados latino-americanos, especialmente no ambito da Associa¢do Latino-Americana de
Integragdo (ALADI) e em razdo da estratégia norte-americana de negociagdo de acordos bilateriais (RB&A, FIESP ¢
ICONE 2004).
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de subsidios a exportacdo e a produgcdo doméstica, assim como medidas sanitarias e

fitossanitarias restritivas ao comércio. Adicionalmente, o Pais buscava limitar a

Qo

discricionariedade garantida pela legislacdo norte-americana no que dizia respeito
imposicdo de direitos anti-dumping® e compensatorios, que ndo sO restringiam as
exportacdes de setores agricolas e industriais brasileiros, como contribuiam para o
desvio de investimentos — o chamado “salto da tarifa” (tariff jumping) (UNCTAD 2004,
p.7).%

No entanto, a posi¢do brasileira era amplamente defensiva na maioria dos temas.
O temor inicial de um “desmonte” do parque industrial fez com que a rebaixa tarifaria
fosse sempre vista com cautela, devendo ser implementada em um periodo longo e
sujeita a certas flexibilidades (Abreu 2001, p.11). Nas é4reas em que a abertura se
traduziria em mudangas no marco regulatdrio, na legislagdo infraconstitucional em geral
e mesmo na propria Constituicdo Federal, ou envolvesse potenciais limitagdes
relacionados a formulacdo de politicas publicas, a posicdo brasileira era igualmente
defensiva. A necessidade de garantia de um “espago para politicas” (policy space)
tornou-se o principal argumento do Pais para a ado¢do de uma posi¢cdo defensiva em
areas como servicos — ja amplamente liberalizada em setores como telecomunicagdes e
finangas —, investimentos € compras governamentais — tema considerado fundamental
para a efetiva implementac¢do de politicas industriais.

Do mesmo modo, o tema da propriedade intelectual sempre foi visto com cautela
devido ndo s6 a necessidade ja mencionada de margem para a implementagdo de
politicas publicas, evidente no que concerne a questao da saude publica, como pela sua
potencial utilizacdo como justificativa para a protecdo de mercados por meio de
“retaliacdes comerciais”, particularmente diante das demandas dos Estados Unidos por
mecanismos de “cumprimento” (enforcement) e “retaliagdo comercial cruzada” (cross-
retaliation). Além disso, a pratica norte-americana do uso de agdes unilaterais sob a
Sec¢dao Especial 301 para a limitagdo das preferéncias outorgadas por meio do SGP
fortaleceu a posicao brasileira de tratar o tema com cautela no ambito hemisférico. Este
¢ também o motivo pelo qual o Pais v& com ressalvas a inclusdo dos temas sobre meio

ambiente e padroes trabalhistas no ambito da negociacao da ALCA (Abreu 2001, p.11).

% Desde 1979, quando entrou em vigor a atual legislagdo norte-americana sobre anti-dumping, até 2004, o pais
conduziu 56 investigagdes contra o Brasil. Em 24 (47%) dos casos houve imposi¢do de direitos. O setor mais
atingindo foi o siderurgico — 24 investigagdes e 16 imposi¢des. Outros setores incluem o metalurgico, o quimico e o
agricola, especialmente nos casos relativos ao suco de laranja e, recentemente, ao camardo (Destler 2005).

7 A Gerdau (produtos sidertrgicos) e a Cutrale (suco de laranja) sdo os principais exemplos desta situago.
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De modo geral, a posigdo brasileira quanto aos interesses concretos do Pais na
futura area de livre comércio nao se alterou com a eleicdo do Presidente Luiz Inacio
Lula da Silva, em 2002. Houve, no entanto, mudanga no sentido em que a negociagao
tornou-se ainda menos prioritdiria na agenda brasileira, inclusive em relagdo as
negociagdes entre o MERCOSUL e a Unido Européia. Além disso, houve aumento
significativo na “sensibilidade” quanto ao tratamento de temas como servigos,
investimentos, propriedade intelectual e compras governamentais (Fishlow 2004, p.290;
Veiga 2005, p.4). Esta mudanga encaixa-se no quadro geral de uma reorientagdo da
agenda doméstica por parte do novo governo, cujos exemplos de maior impacto foram
as propostas de revisdo do papel das agéncias e marcos regulatorios, € a criagdo de uma
politica industrial, tecnologica e de comércio exterior (PITCE) (Amorim 2003a).

A proposta dos “trés trilhos” foi, em grande medida, reflexo dessa reorientacao.
Ao tratar de forma diferente trés grupos de temas antes reunidos sob o principio do
empreendimento Uunico, procurava resguardar as areas consideradas sensiveis pelo novo
governo, fortalecer o poder de barganha do Pais e maximizar o avango nos temas de
interesse do Brasil. Nesse sentido, o grupo formado pelos “novos temas” e pelos “temas
de Cingapura” deveria ser tratado no plano multilateral, onde seria possivel, a0 mesmo
tempo, diluir a ambicao norte-americana e ampliar o poder negociador do Pais. Um
segundo grupo de temas seria tratado no &mbito hemisférico, ao passo que a negociagado
substancial sobre acesso a mercados — especialmente de reducdo das tarifas sobre bens
industriais e agricolas — no plano bilateral, no formato “4+1”. Com isso, procurava-se
ampliar o acesso brasileiro aos mercados do continente e, complementarmente,
assegurar um nivel adequado de “espago” para a implementacdo de politicas publicas,
inclusive da nova politica industrial (Amorim 2003a)®.

Além disso, a proposta dos “trés trilhos” procurava também responder ao
objetivo dos Estados Unidos de tratar os “temas sist€émicos” de interesse do Pais
somente no dmbito da OMC, embora desde o periodo da campanha presidencial, em
2002, interlocutores do futuro presidente ja discutissem abertamente a possibilidade de

reducdo do escopo da negociacdo para a criagdo da area de livre comércio hemisférica

68 Segundo Amorim (2003): “Com efeito, as propostas em discussdo [na negociagio da ALCA] incluiam aspectos
normativos para servigos, investimentos, compras governamentais e propriedade intelectual que incidem diretamente
sobre a capacidade reguladora dos paises. [...] Trata-se, pois, de encontrar o equilibrio adequado entre nossos
objetivos, por assim dizer, “ofensivos”, vistos a partir de uma perspectiva a um so tempo combativa e realista, e a
necessidade de ndo comprometer nossa capacidade de desenhar e executar politicas de desenvolvimento social,
ambiental, tecnolégico, etc.”
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em favor de um modelo “4+1” (Mercadante 2003, p.38). Um argumento final, a época
criticado pelo entdo Ministro Celso Lafer, era de que o novo governo disporia de um
calendario que permitiria pouca margem de manobra na negocia¢ao hemisférica, uma
vez que as listas iniciais de ofertas deveriam ser apresentadas até 15 de fevereiro de

2003, ou seja, menos de um més apods a posse (Amorim 2003a).

I1.3 — A Posicao e os Interesses dos Estados Unidos

O posicionamento dos Estados Unidos sempre refletiu a postura favoravel a
criagdo da ALCA no menor prazo possivel. A meta norte-americana de defesa de uma
rapida concretizacdo da 4drea de livre comércio hemisférico atendia a trés objetivos
principais.

Em primeiro lugar, o pais procurava compensar os demais paises latino-
americanos pelas preferéncias comerciais concedidas ao México com a criagao do
NAFTA (Abreu 1997a, pp.14-15). Durante o processo preparatorio da Cipula de Miami
ficou claro o interesse destes paises em assegurar um acesso preferencial ao mercado
dos Estados Unidos, o que reflete a afirmagdo de que, em grande medida, a iniciativa
para a criacao da ALCA foi demanda latino-americana.

Em segundo lugar, o pais procurava abrir os mercados do continente,
especialmente os dos paises do MERCOSUL e, sobretudo, do Brasil. Nesse sentido, a
estratégia inicial norte-americana era a de utilizar a extensdo do NAFTA como garantia
de uma “abertura forcada” destes mercados — em referéncia a chamada “politica do pé-
de-cabra” (crow-bar) da USTR Carla Hills (Abreu 1997b, p.47).69 Além disso, as
reformas econdmicas empreendidas pelos paises da América Latina desde meados da
década de 1980 tornaram-se um importante atrativo para os investimentos norte-
americanos na regido, consolidando assim o interesse dos Estados Unidos pela
progressiva abertura destes mercados (Schott 1997).

Finalmente, os Estados Unidos procuravam criar um ambiente favoravel ao
tratamento dos demais objetivos da politica externa norte-americana para a regiao,

representados no amplo leque de temas coberto pelas “Cupulas das Américas” — os

% De fato, a “politica” ou “teoria do pé-de-cabra”, também chamada de “reciprocidade agressiva”, partia da premissa
de que os parceiros comerciais dos Estados Unidos abririam seus mercados se o pais ameagasse fechar ou fechasse o
seu. Essa teoria embasou, em grande medida, a aprovagéo e aplicagdo da legislagdo norte-americana da Se¢do 301, da
Se¢do Especial 301 e da Secdo Super 301.
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temas ditos “soft”, sobretudo do fortalecimento dos regimes democraticos € do combate
ao narcotrafico (Bouchard 2000, p.5; Schott 1997). De fato, a politica comercial foi por
vezes utilizada como um importante instrumento para a consecu¢do de objetivos nao
comerciais da politica exterior, especialmente no que concerne a seguranca
internacional”® e ao relacionamento com os grandes paises e aliados’'. No governo do
Presidente George W. Bush este enfoque seria refor¢ado, especialmente apds os
atentados terroristas de 11 de setembro e o inicio da “Guerra ao Terrorismo”, ¢ refletido
em importantes documentos do novo governo e do Congresso, como a doutrina de
seguranca nacional”* e o proprio TPA”.

Do ponto de vista estritamente comercial, contudo, o interesse norte-americano
esteve sempre vinculado a obtengdo de um alto grau de abertura dos mercados do
continente — especialmente para bens industriais e servigos — e, paralelamente, de
harmonizagdo das praticas e politicas de governo em dareas relativas a servigos,
investimentos, propriedade intelectual e compras governamentais.

Decorreu dai o objetivo geral de conseguir, na ALCA, disciplinas mais
abrangentes do que aquelas relacionadas nos acordos da OMC e, preferencialmente, do
NAFTA. Além disso, este ultimo foi sempre percebido pelos Estados Unidos como uma
importante referéncia no que tange a inclusao dos temas relacionados ao meio ambiente
e aos padrodes trabalhistas — ambos foram prioritarios no governo do Presidente Bill
Clinton em virtude da pressdo crescente no interior do Partido Democrata e, sobretudo,
por parte dos sindicatos e organizagdes nao-governamentais (ONGs) que serviram de
sustentagdo a vitdria nas eleigdes presidenciais de 1992 (Thorstensen 2002, p.107).

Embora o pais sempre tivesse adotado uma postura ofensiva em praticamente
todas as areas sujeitas a negocia¢do, a posi¢do norte-americana esteve, no periodo do

Presidente Bill Clinton, prejudicada pela impossibilidade do Executivo obter o “fast-

7 Exemplo emblematico sdo as sangdes comerciais unilaterais impostas pelo pais, como nos casos de Cuba, do Ird e
da Libia.

" Os acordos de livre comércio firmados com Israel e Jordania foram, em grande medida, resultados do
posicionamento e do papel destes paises no que diz respeito a questdo do processo de paz no Oriente Médio (Brainard
2001, p.3).

2«4 strong world economy enhances our national security by advancing prosperity and freedom in the rest of the
world. Economic growth supported by free trade and free markets creates new jobs and higher incomes. It allows
people to lift their lives out of poverty, spurs economic and legal reform, and the fight against corruption, and it
reinforces the habits of liberty.” (White House 2002, p.17)

¥ De forma mais significativa, o primeiro “finding” do Congresso expresso na legislagdo afirma: “The expansion of
international trade is vital to the national secutiry of the United States. [...] Trade agreements today serve the same
purposes that security pacts played during the Cold War, binding nations together through a series of mutual rights
and obligations. Leadership by the United States in international trade fosters open markets, democracy, and peace
throughout the world.”
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track”. O sucesso do governo no inicio do mandato, especialmente com a conclusao do
NAFTA em meio a polarizagdo no Congresso norte-americano, somado a estratégia
geral de evitar o uso da legislagdao nacional de defesa comercial como mero instrumento
de protecio aos setores agricolas e industriais afetados pela concorréncia estrangeira’”,
foi um dos fatores determinantes nas derrotas sofridas em 1997 e 1998 (Brainard 2001,
p.9-11).”

Desse modo, quando o Presidente George W. Bush finalmente conseguiu a
aprovacao pelo Legislativo do TPA, as medidas de carater protecionista adotadas no
processo de barganha acabaram por se constituir em condicionantes significativos ao
processo negociador (Schott 2000b; Bergsten 2002b). Se por um lado os Estados
Unidos passaram a ter legitimidade perante os demais participantes para concluir as
negociacdes e, inclusive, propor sua antecipacgdo, por outro, criaram condi¢des para uma
percepgdo geral de que o pais ndo estaria disposto a fazer concessdes em areas
prioritarias para os demais, como a liberalizagdao de seu mercado agricola e as mudangas
em sua legislacdo de defesa comercial.

Além disso, a estratégia de “liberalizacdo competitiva”, defendida pelo USTR
Robert Zoellick, contribuiu também, no caso especifico do Brasil, para a percepgao de
que os Estados Unidos procuravam isolar o MERCOSUL. O argumento central norte-
americano, contudo, era de que o impulso dado pela negociagdo de acordos regionais
contribuiria para acelerar o processo global de liberalizagdo do comércio — os acordos
bilaterais com os paises latino-americanos, por exemplo, gerariam incentivos para a
conclusao da ALCA que, por sua vez, impulsionaria as negociagdes multilaterais
(Bergsten 2002a).

Os resultados dessa estratégia acabaram, no entanto, gerando incentivos para que
0 pais ndo mais buscasse um acordo hemisférico abrangente. De fato, um dos
argumentos principais da postura norte-americana em favor de uma aceleragdao do
processo negociador em seu inicio era justamente a possibilidade de o pais evitar que os
acordos bilaterais negociados em ambito hemisférico — muitas vezes como um primeiro
passo para esta negociagcdo — dificultassem o acesso aos mercados latino-americanos

(Schott 1997).

™ Qutro fator importante foi a rejeigdo, articulada pelo Executivo, de um projeto de lei que previa a imposigdo de
quotas tarifarias globais as importa¢des de produtos siderurgicos. Aprovado em 1999 pela Camara, o projeto acabou
rejeitado pelo Senado.

> Embora, como ja mencionado, do ponto de vista dos principais parceiros comerciais, a percepgio fosse de
crescente unilateralismo.
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Desse modo, a decisdao dos Estados Unidos em favor da remodelacao do escopo
das negociagdes da ALCA a época da reunido ministerial de Miami, em concordancia

com a proposta brasileira, pode ser vista como o principal reflexo dessa nova situagao.

III - O Acordo MERCOSUL-Uniao Européia

ITI.1 — As Fases da Negociaciao

A negociacdo para a criacdo de uma area de livre comércio entre os paises do
Cone Sul e a UE insere-se em um projeto de relacionamento maior entre os dois blocos
regionais. Menos de um ano apos a assinatura do Trata de Assun¢do, em 1991, a
Comissdo Européia firmou com o MERCOSUL um Acordo Inter-Institucional para
prover assisténcia técnica e financeira a constru¢ao de suas institui¢des. Esta iniciativa,
ao lado da visita dos ministros das relagcdes exteriores dos quatro paises sul-americanos
a Comissao apenas trés dias apos a assinatura do ato fundador do MERCOSUL, ja
sinalizava para a futura negocia¢do de um acordo mais amplo com vistas a cooperagao
inter-regional (Faust 2002, p. 5).

Em dezembro de 1994, por iniciativa do Conselho Europeu, ¢ apos a realizagao
de um estudo de viabilidade por parte da Comissdo Européia, tiveram inicio as
negociagdes com o0 MERCOSUL para a criagdo do que viria a ser o Acordo Quadro
Inter-regional de Cooperacdo, assinado em 1995. O acordo definiu trés areas para a
institucionalizagdo da relacao inter-regional: o didlogo politico; a cooperagdo; e a
liberalizagdo comercial, em particular do comércio de bens e servigos, € por meio do
estabelecimento de disciplinas sobre defesa comercial e propriedade intelectual, entre
outros temas. No que diz respeito estritamente a esta ultima area, o acordo também
estabeleceu como principios a compatibilidade com as regras da OMC e a necessidade
de ser levada em consideragdo a “sensibilidade” de certos produtos’®. De qualquer
modo, os compromissos nas trés areas deveriam fazer parte de um tnico Acordo de
Associacdo Inter-regional.

Do ponto de institucional, o acordo quadro estabeleceu um Conselho de

Cooperacao, responsavel por sua implementagdo, e um Comité Conjunto de

78 Este principio configurar-se-ia como a principal “valvula de escape” para os europeus, garantindo assim um
tratamento diferenciado ao mercado agricola do bloco.
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Cooperagao, cujo trabalho consistia em auxiliar o Conselho. Em se tratando
especificamente da tematica comercial, foi estabelecido um Sub-Comité Conjunto sobre
Comércio, tendo por objetivo realizar o trabalho preparatdrio para o langcamento das
negociagdes.

Contudo, por ser considerado “misto”, o processo de ratificagdo do acordo na
Unido Européia dependeu ndo s6 da aprovagdo do Parlamento Europeu, como de todos
os parlamentos nacionais dos entdo quinze paises membros do bloco.”” Desse modo, s6
adquiriu status formal em 1999.

No entanto, ja em julho de 1998 a Comissdo Européia enviou ao Conselho
Europeu uma proposta de mandato negociador, que acabou sendo concedido em
setembro de 1999 apdés um compromisso fechado em junho do mesmo ano. Desse
modo, a época da I Clpula Unido Européia-América Latina, realizada também em junho
de 1999, no Rio de Janeiro, o processo negociador pode ser formalmente iniciado. No
comunicado conjunto langado ao final do encontro, os chefes de Estado e governo
instruiram o Conselho de Cooperagdo a realizar uma reunido em novembro do mesmo
ano para discutir propostas sobre a estrutura, a metodologia e o calendario das
negociagdes.

Nesse sentido, a reunido do Conselho de Cooperagdo ndo s6 discutiu como
aprovou um texto final com diretrizes em todas as areas. No que diz respeito a estrutura,
foi criado um Comité de Negociagdes Bi-regionais (CNB) com poder para estabelecer
grupos técnicos voltados a implementagdo das atividades relacionadas as negociagoes.
Estas deveriam, por sua vez, compor o ja mencionado empreendimento unico, € ser
consistentes com as negociacdes na area de cooperacdo. Por fim, o Conselho marcou a
realizacdo das duas primeiras reunides do CNB no primeiro semestre de 2000. Embora
do ponto de vista geral o Brasil tivesse enfrentado problemas financeiros decorrentes da
crise russa, € os primeiros sinais da crise econdmica também ja se manifestassem na
Argentina, o fracasso da reunido ministerial da OMC em Seattle contribuiu para

impulsionar as negociagdes entre 0 MERCOSUL e a UE (Chaire Mercosur 2000, p.66).

70 Artigo 133 do Tratado de Roma é o que conferiu poder 4 Comissio Européia para negociar, concluir e
implementar acordos comerciais. Contudo, os temas relacionados a servigos e direitos de propriedade intelectual nao
estariam sujeitos a regra da maioria qualificada, mas a unanimidade — dai a necessidade de aprovacdo por cada
parlamento nacional. Embora o Tratado de Nice tenha alterado as regras em favor do voto majoritario, o tema dos
investimentos ainda esta sujeito a aprovagdo de todos os paises membros do bloco, o que confere a cada um deles um
virtual “poder de veto” ao acordo (Giordano 2002, p.14).
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O processo avangou rapidamente, e ja no I CNB foram aprovados principios’ e
objetivos” especificos da negociagio comercial, bem como uma estrutura definitiva e
um programa de trabalho. Trés grupos técnicos foram criados para conduzir as
negociacdes nos diversos temas: um sobre acesso a mercados, incluindo tarifas e
medidas ndo tarifarias, regulamentos e padrdes técnicos, medidas sanitarias e
fitossanitarias, regras de origem, defesa comercial e questdes aduaneiras; um segundo,
cobrindo os “novos temas” da Rodada Uruguai; e um terceiro, incorporando compras
governamentais, politica de concorréncia e solu¢ao de controvérsias.

O programa de trabalho, contudo, dividiu a negociagdo em duas etapas: entre
junho de 2000 e meados de 2001 seriam discutidas apenas questdes relacionadas a
medidas ndo-tarifarias; a partir de julho de 2001, teria inicio a negociagdo substantiva,
com a definicdo de metodologia para a eliminagdo de tarifas sobre bens e a liberaliza¢ao
do comércio de servigos. A causa fundamental dessa divisdo foi o mandato negociador
da UE, que permitia a negociacdo tarifaria apenas a partir de 2001. A autorizagao
também nao definia uma data-limite para a conclusdo das negociagdes, mas afirmava a
necessidade destas serem finalizadas ap6s a conclusdo das negociagdes na OMC (Faust
2002, p.7).

Durante a fase inicial, houve quatro reunides do CNB, e o foco das negociacdes
manteve-se na troca de informacgdes e na identificacdo de barreiras nao-tarifarias. Em
junho de 2001, o Conselho de Cooperagao reuniu-se pela segunda vez para reafirmar a
inten¢do dos blocos em iniciarem negociagdes sobre bens e servigos a partir do V CNB,
no meés seguinte. O primeiro movimento foi realizado pela UE, que apresentou sua
oferta inicial nesta reunido do Comité. O gesto foi seguido pela apresentacdo da oferta
do MERCOSUL no VI CNB, em outubro.”

Ambas foram consideradas inaceitaveis. Embora a UE tenha apresentado uma
proposta tarifaria com cobertura de cerca de 90% dos produtos, deixou de fora da lista
bens agricolas — commoditties e processados (PAPs) — de interesse do MERCOSUL.

Por outro lado, a proposta do bloco sul-americano deixou nada menos que 60,8% dos

8 Os principios incluiam: negociagdes abrangentes com resultados equilibrados; a nio exclusdo de qualquer setor,
mas levando-se em consideragdo as sensibilidades de certos produtos e setores; € um empreendimento unico.

7 Os objetivos seriam: a liberalizagio reciproca de bens e servigos; a melhoria do acesso aos mercados de compras de
governo para bens e servigos; a promog¢ao de um ambiente de investimento aberto e ndo discriminatdrio; a garantia de
prote¢do adequada e efetiva dos direitos de propriedade intelectual; a garantia de adequadas e efetivas politicas de
concorréncia, ¢ o estabelecimento de um mecanismo de co-operagdo; a garantia de adequadas e efetivas regras de
defesa comercial; e o estabelecimento de um mecanismo de solugdo de controvérsias.

8 Ambas incluiam a oferta para liberalizagfo tarifaria e propostas de texto para os capitulos sobre bens, servigos e
compras governamentais.
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produtos (ou 68% das importacdes provenientes da UE) fora da oferta, em sua maioria
bens industriais. Um outro aspecto importante disse respeito aos métodos e
modalidades: como ndo houve acordo prévio, os cronogramas de desgravacao diferiam,
de modo que a questdo tornou-se um problema constante durante todo o processo
negociador, pois a UE demandava “reciprocidade” na liberalizagdo tarifaria, ao passo
que o MERCOSUL solicitava um tratamento especial na forma de “reciprocidade
assimétrica” (Rios and Doctor 2004, pp.105-110).%!

Diante da insatisfacdo das duas partes com as propostas, do trabalho preparatdrio
que culminaria no langcamento da Rodada Doha e, posteriormente, do inicio das
negociagdes em Genebra a partir de fevereiro de 2002, o VII CNB (abril de 2002) ficou
praticamente reduzido ao trabalho preparatério para a II Capula Unido Européia-
América Latina, que ocorreria em maio do mesmo ano, em Madri. Em se tratando da
negociacdo comercial, os esfor¢os ficaram centrados nas medidas de facilitagdo de
negdcios, cujos resultados seriam aprovados no encontro de chefes de Estado e governo
na forma de um plano de agdo. Durante a clipula, decidiu-se também pela realizacdo de
um encontro entre os negociadores dos dois blocos em nivel ministerial, renovando
assim o impeto politico para a conclusdo do processo.

Desse modo, o resultado imediato da Cupula de Madri foi a realizagao, em julho,
no Rio de Janeiro, do encontro ministerial. Na ocasido, foi acordado um novo programa
de trabalho prevendo trés reunides do CNB durante o periodo entre o segundo semestre
de 2002 e o primeiro de 2003. O Programa de Trabalho do Rio, como ficou conhecido,
definia também a realizagdo de encontros paralelos entre a Comissao Européia e cada
pais do MERCOSUL para o tratamento de questdes relativas as medidas sanitarias e
fitossanitarias, de interesse do bloco sul-americano, e do comércio de vinhos ¢ bebidas
alcodlicas, de interesse da UE. Além disso, o programa definia a realizacdo de novas
trocas de ofertas em bens, em fevereiro de 2003, assim como ofertas iniciais em

servigos e compras governamentais, em abril, e pedidos de melhoria das ofertas de bens,

81 A UE apresentou quatro categorias para a classificagio de produtos, cada uma com um cronograma diferente:
desgravagdo imediata (A); em 4 anos (B); em 7 anos (C); e em 10 anos (D). Além disso, havia uma categoria especial
(E) para produtos cuja desgravag@o estava sujeita a negociagdo. O MERCOSUL, por outro lado, apresentou cinco
categorias de produtos, mas com apenas trés cronogramas: desgravacdo imediata (A); em 8 anos, com preferéncia
fixa de 50% entre o primeiro e o sétimo ano (B); em 10 anos, com 50% de preferéncia no sexto ano (C); em 10 anos,
com 50% de preferéncia no sétimo ano (D); e em 10 anos, com 50% de preferéncia no oitavo ano (E). Os produtos
ndo incluidos em qualquer uma das categorias, e cujo tratamento deveria ainda ser definido, foram incluidos na
chamada categoria “X”.
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em maio. A conclusao do programa seria feita em nova reuniao ministerial, no segundo
semestre de 2003.

O programa acordo no Rio de Janeiro ndo foi inteiramente cumprido. Houve
progresso significativo em algumas areas, mas divergéncias importantes em outras. Em
primeiro lugar, foram realizadas as trocas das ofertas revisadas em bens, em margo de
2003. Na nova proposta 0 MERCOSUL fez um esforco substancial ao incluir 85,5% dos
produtos comercializados bilateralmente, o que correspondia a 83,5% das importagdes
provenientes da UE®. Os europeus, por sua vez, incluiram 1.235 produtos a mais na
oferta, mas aqueles sujeitos a categoria “E” passaram de 195 (oferta de 2001) para 963,
sendo em sua maioria bens agricolas (Rios € Doctor 2003, pp.110-115).

Houve, também, trocas de ofertas em servicos ¢ investimentos. Contudo, a nao
apresentacdo de uma oferta do MERCOSUL em compras governamentais causou forte
critica por parte da UE. Além disso, os europeus passaram a insistir na necessidade de
“consolida¢ao” do bloco sul-americano, uma vez que a falta de harmonizacao das
legislagdes nacionais, bem como as “perfuracdes” na Tarifa Externa Comum (TEC),
acabariam por inviabilizar as negocia¢gdes. Um dos exemplos citados foi a questdo da
“bi-tributagdo”, que impediria a livre circulagdo de produtos da UE no MERCOSUL.
Do lado do MERCOSUL, as criticas permaneceram devido a nao inclusao dos produtos
agricolas na oferta européia.

Quando a reunido ministerial prevista pelo Programa de Trabalho do Rio foi
realizada, em outubro de 2003, em Bruxelas, as negociagdes multilaterais no ambito da
OMC ja haviam sido paralisadas pelo fracasso do encontro ministerial de Cancun. Além
disso, o processo ALCA deteriorava-se rapidamente devido as divergéncias de posi¢do
entre o Brasil e os Estados Unidos quanto ao escopo da negociacao.

Se de um lado o fracasso multilateral tendia a favorecer avancos regionais, por
outro, a impossibilidade de resolugdo, na OMC, da questdo agricola poderia nao
contribuir para avancos na liberalizagdo nesse ambito.¥ O ambiente de troca de
acusacdes apoOs o fracasso da reunido ministerial da organizacdo também ndo era
favoravel ao avanco da negociacdo entre os blocos. Ademais, havia o fato de que a

“clausula de paz” do Acordo sobre Agricultura da Rodada Uruguai encontrava-se

82 Grosso modo, o incremento na proposta do MERCOSUL foi resultado da incorporagdo do setor automotivo na
oferta, ja que este compreendia cerca de 20% do comércio entre os blocos.

8 Cabe ressaltar, contudo, o fato da UE ter concluido, em 2003, a reforma da PAC, o que garantia espago para
concessdes nessa area.
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prestes a expirar, o que aumentava a cautela da UE no tratamento da questdo. A
desaceleragdo do processo de integracdo nas Américas, por sua vez, concedia aos
europeus pouco estimulo para um engajamento na negociagdo com o MERCOSUL.

Estes revezes, contudo, ndo impediram os negociadores de acordarem um
cronograma final ambicioso. Nesse sentido, o Programa de Trabalho de Bruxelas
estabeleceu duas etapas para a fase final. Uma primeira, entre dezembro de 2003 e maio
de 2004, quando seriam realizadas trés reunides do CNB e trocadas ofertas revisadas em
bens, incluindo-se agricultura, servicos, investimentos e compras governamentais. Esta
etapa seria concluida por uma reunido ministerial a margem da III Cupula Unido
Européia-América Latina, que seria realizada em maio daquele ano, em Guadalajara. A
partir de entdo as negociacdes entrariam em um periodo final, prevendo-se sua
conclusdo para outubro de 2004 em uma nova reunido ministerial. O prazo coincidia
com o fim do mandato dos comissarios europeus ¢ a definicdo de novos nomes para a
Comissao. O processo negociador entrou, desse modo, em sua fase decisiva.

Embora o MERCOSUL demonstrasse disposi¢do politica em avancar, e
houvesse inclusive seguidas manifestagdes de setores industriais brasileiros interessados
na conclusdo do acordo, como o automotivo ¢ o téxtil, as propostas do bloco sul-
americano foram consideradas insuficientes pelos europeus. As principais criticas
diziam respeito a excessiva exclusdo de produtos industriais da oferta sob a alegacao de
“sensibilidade”, a timidez nas ofertas de investimentos e servigos — particularmente na
area financeira, de telecomunicagdes e de transporte maritimo — e, sobretudo, o recuo no
tema das compras governamentais, dada a insisténcia do MERCOSUL em nao aceitar
nenhum compromisso além da transparéncia.

Os paises do bloco sul-americano, por sua vez, argumentavam que a UE ndo
estava disposta a aceitar compromissos significativos na area agricola, limitando o
acesso a mercados a concessdo de quotas tarifarias — e ndo a redugdo das tarifas®. O
MERCOSUL afirmou reiteradamente que ndo faria avango algum caso os europeus ndo
apresentassem uma proposta significativa para a liberalizacdo do setor. A posi¢do dos
sul-americanos foi ainda mais reforgada quando, em abril de 2004, os europeus nio so6

ndo apresentaram sua oferta — apenas recebendo e criticando a proposta do

8 Para boa parte dos produtos processados, contudo, a UE garantiria acesso ao seu mercado por trés vias: quotas,
preferéncias fixas de 50% e desgravacdo tarifaria.
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MERCOSUL —, como adicionaram uma condicionalidade fundamental a negociagdo: o
chamado enfoque dos “dois passos” (two-steps approach).

O argumento central dos europeus era de que s6 dispunham de um “tnico bolso”
(single pocket) para “pagar a conta” das negociagdes no ambito regional e multilateral,
portanto, sua proposta de acesso ao mercado agricola para os paises do MERCOSUL
estaria sujeita aos resultados da Rodada Doha. No caso das quotas, por exemplo, os
paises sul-americanos sé teriam acesso a parcela do total, estando o restante sujeito as
eventuais concessdes multilaterais da UE. A indisposi¢do européia também em aceitar a
reducdo das tarifas intra-quota, bem como de permitir as exportagdes por fora do regime
— pratica ja corrente dos exportadores agricolas, principalmente brasileiros —, colocou o
processo em crise.

As criticas mutuas levaram a negociagdo a um impasse no periodo posterior a
abril de 2004, tendo sido uma crise maior evitada durante a reunido ministerial realizada
em maio, & margem da reunido de chefes de Estado, em Guadalajara. Mesmo com a
reafirmacdo do compromisso politico de conclusdo do acordo em outubro, ndo foi
possivel chegar a um consenso. A tultima rodada de ofertas, formalmente apresentadas
em setembro de 2004 — ja que os europeus adotaram ao longo do ano a estratégia de
apresentar sua oferta agricola por partes, de acordo com as promessas de melhoria
realizadas pelos paises do MERCOSUL® —, evidenciou a indisposi¢do dos blocos em
concluirem o acordo.

Por um lado, a proximidade do final do mandato da Comissdo impedia avangos
substanciais na area agricola, inclusive com criticas dos paises membros ao comissario
de comércio, Pascal Lamy. Ademais, o processo de “alargamento” (enlargement) para o
Leste Europeu com a inclusdo de dez novos membros adicionava um complicador a
tomada de decisdo no interior do bloco, ja que as novas economias caracterizavam-se
por um forte interesse exportador agricola.

Por outro, as divergéncias no MERCOSUL impediam uma proposta, sobretudo
na area industrial, que a UE considerasse aceitdvel. Além disso, o Brasil evitava
compromissos maiores em servigos, investimentos, propriedade intelectual e,
principalmente, compras governamentais — embora o governo tivesse flexibilizado sua

posicao inicial oferecendo uma “preferéncia” aos europeus nas licitagdes internacionais,

85 A estratégia européia foi apelidada pelos negociadores do MERCOSUL de “enfoque salame” (salami approach), ja
que o oferecimento de quotas, sobretudo para carnes (bovina e de frango) e alcool, era feito apenas verbalmente e de
modo gradual, ndo garantindo a previsibilidade necessaria ao processo negociador.
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bem como a instituicado de um mecanismo de consulta pelo qual a UE poderia requisitar
a participacdo em processos inicialmente destinados aos produtores e prestadores de
servigos nacionais.

Por fim, cabe destacar, como aponta Rios (2005), o enfoque excessivamente
mercantilista adquirido na ltima etapa. Assim, a polarizagao de posi¢des no que diz
respeito a abertura do setor agricola somou-se uma pratica adotada pelos dois blocos de
negociar, muitas vezes, produto a produto, ao invés de buscarem um equilibrio no
“pacote de temas” assegurado pelo empreendimento Uinico. Um exemplo que evidencia
esta postura foi a oferta do MERCOSUL de garantir maior acesso ao seu mercado
automotivo, por meio de quotas e eliminagdo progressiva de tarifas, em troca da
expansao da quota tarifaria européia para carnes nobres — a chamada “quota Hilton”.

Desse modo, a reunido ministerial realizada em Lisboa, em outubro de 2004,
apenas confirmou o interesse das partes em continuarem o processo de negociacao,
embora as negociagcdes no ambito no Programa de Trabalho de Bruxelas tivessem
revelado uma crescente desconfianca entre o MERCOSUL e a UE quanto ao
compromisso real para a conclusdo de um acordo inter-regional. Na pratica, contudo, o

processo negociador foi paralisado.

I11.2 — As Posicoes e os Interesses do Brasil e do MERCOSUL

De modo geral, os interesses concretos do MERCOSUL na conclusdo de um
acordo para a liberalizagdo do comércio intra-regional resumiam-se a abertura do
mercado agricola europeu — particularmente para equilibrar o déficit comercial com este
parceiro (Giordano 2002, p.9) —, embora para o Brasil os riscos representados pelo
acordo fossem por vezes considerados equivalentes aos da negociacdo no ambito da
ALCA. Para o Pais, a conclusao de um acordo com a UE representou sempre uma
“alternativa” a area de livre comércio hemisférica, constituindo-se assim em uma
“opcdo aberta”, ou um ponto de equilibrio em termos de barganha entre os processos
negociadores — estratégia com antecedentes expressivos na politica externa brasileira
dos anos 1930 e 1970 (Mello 2000, pp.182-185).

Em se tratando dos temas em negociagdo, portanto, o Brasil possuia interesse
ofensivo somente no acesso a mercado para bens agricolas, a excecdo de alguns setores

industriais exportadores, como o automotivo, o téxtil e o de calgados. Nas demais areas,
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o interesse brasileiro refletiu a posi¢ao defensiva ja mencionada no caso da ALCA.
Cabe ressaltar, contudo, que as diferengas na estrutura econdmica entre os membros do
MERCOSUL criaram, durante todo o processo negociador, divergéncias significativas
em termos da defini¢cdo da postura oficial do bloco. Este foi o caso, por exemplo, das
areas relacionadas a servigos e investimentos — o Brasil procurava garantir “espaco”
para a implementacdo de politicas publicas ao passo que a Argentina, que ja havia
empreendido um amplo processo de abertura no inicio da década de 1990, deseja
compromissos maiores.

O Pais, no entanto, procurou conduzir o posicionamento do bloco em estrita
relagdo com seus interesses, uma vez que era o “principal gestor” da agenda externa do
MERCOSUL (Markwald 2005, p.27). Ademais, a estratégia de conducdo simultanea
das negocia¢des com a UE e no ambito hemisférico contribuia para gerar um equilibrio
entre os interesses dos membros, com ganhos potenciais maiores para os trés sOcios
brasileiros com a abertura do mercado agricola europeu e, da perspectiva do Brasil, dos
mercados industriais dos demais paises latino-americanos — além do proprio mercado
agricola e industrial dos Estados Unidos (Giordano 2002, p.12).

A posi¢do brasileira inicial foi, de modo geral, preservada pelo governo do
Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, embora a negociacdao com a UE tenha adquirido
um peso relativamente maior diante da paralisagdo do processo ALCA (Fishlow 2004,
p.290). Contudo, a perspectiva da definitiva inclusdo do tema agricola, a partir da
aprovagdo do Programa de Trabalho de Bruxelas, gerou incentivos para uma relativa
flexibilidade no posicionamento do Brasil, especialmente em temas como servigos e
investimentos. Mesmo em d4reas declaradamente “sensiveis”, como a de compras
governamentais — onde o novo governo ja havia recuado do compromisso assumido
pelo seu antecessor em termos de acesso a mercados — houve flexibilizacdo, embora esta
tenha sido considerada insuficiente pelos os europeus.

Entretanto, uma aceitagdo, por parte da UE, ndo eliminaria problemas
significativos na oferta do bloco, especialmente no que se referia a liberalizagao
agricola. O oferecimento de maior acesso a mercado por meio de quotas ja era
considerado problematico pelo MERCOSUL dada a sua baixa ambig¢ao, contudo, outros
dois pontos geravam complicagdes. O primeiro dizia respeito a propria divisdo das
quotas no interior do bloco, que tendia a gerar conflitos entre os governos e

representantes dos setores privados dos dois principais sécios, além do Uruguai. O
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segundo, e aparentemente mais grave, dizia respeito a propria estratégia brasileira em
termos das negociacdes da OMC. Havia, portanto, grande receio por parte da
diplomacia brasileira em aceitar um compromisso pouco ambicioso no dmbito regional
que, como provavel conseqiiéncia, enfraqueceria a posicdo do Pais no ambito
multilateral, especialmente do recém-criado G-20. De fato, a vinculagdo entre as duas
negociacdes ja era visivel ndo s6 pela proposta européia relativa as quotas, como pelo
interesse da UE em “negociar” no ambito regional o contencioso sobre o frango salgado
iniciado pelo Brasil na OMC.

A desconfianga gerada nos meios diplomaticos do bloco sul-americano pela
estratégia negociadora da UE — dos “dois passo” —, aliada a indisposi¢do do Brasil em
realizar concessdes adicionais nas areas de interesse dos europeus (e da Argentina
flexibilizar sua posi¢do em importantes setores industriais), acabaram contribuindo para
a ocorréncia de freqilientes crises no processo negociador que, finalmente, paralisaram

as negociacdes em setembro de 2004.

IT1.3 — As Posicoes e os Interesses da Unido Européia

O posicionamento da UE na negociacdo para a criagdo de um acordo inter-
regional com o MERCOSUL esteve, em grande medida, orientado por razdes politicas.
O objetivo europeu de criar um contrapeso a presenga norte-americana na regido foi,
sem duvida, um dos principais fatores. Além disso, a preferéncia pelo relacionamento
com blocos regionais refletia a visdo européia de um novo ordenamento do sistema
internacional, fundado no principio da integragdo regional “profunda” — partilhado pelo
MERCOSUL, sobretudo pelo Brasil — e amparado por uma visdo normativa da
democracia liberal. Desse modo, havia interesse por parte da UE em “exportar” seu
modelo de ambiente institucional, governanca econdmica e cooperacao regional para
areas de sua influéncia. (Chaire Mercosur 2000, p. 67; Faust 2002, p.15).

De uma perspectiva econdmica, o interesse europeu também estava relacionado
aos desdobramentos da politica comercial dos Estados Unidos e, em especial, da
tentativa norte-americana de reorganizacao de suas relacdes comerciais com os paises
das Américas e do Pacifico. A criagdo do NAFTA ja havia servido de exemplo para os
possiveis efeitos, em termos de desvio de comércio e investimentos, do aprofundamento

da integracdo entre a economia deste pais e a dos demais paises latino-americanos
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(Giordano 2002, p.12). Por outro lado, o proprio projeto de associagdo inter-regional
com o0 MERCOSUL poderia servir de modelo a reorganizagao das relagdes da UE com
seus demais parceiros comerciais (Giordano 2002, p.8).

Havia, portanto, o interesse em assegurar acesso aos mercados sul-americanos
em um cendrio de conclusio bem sucedida da ALCA. Ademais, o influxo de
investimentos europeus no MERCOSUL durante a década de 1990, estimulados tanto
pela criagdo de um amplo mercado regional como pelos programas de privatizacao,
criou uma demanda por maior estabilidade juridica e institucional nos paises do bloco.
Essa foi uma das principais razdes para a postura européia ofensiva em areas como
servicos, propriedade intelectual e investimentos (Chaire Mercosur 2002, pp.17-18;
Giordano 2002, p.11).

Outras areas de interesse incluiam a abertura dos mercados industriais e de
compras governamentais do bloco sul-americano, além dos de produtos agricolas
processados de alto valor agregado e baseados no “poder da marca” (branding), como
os queijos e os vinhos — dai o interesse da UE na negociacdo de acordos sobre bebidas,
por um lado, e da inclusdo do tema das indicacdes geograficas, por outro (Chaire
Mercosur 2003, p.45). Ademais, tal como os Estados Unidos, a UE buscou incorporar
na negociacao questdes como as relativas ao desenvolvimento sustentavel e ao bem-
estar animal (animal welfare), sempre vistas com desconfianca pelos paises do
MERCOSUL.

Os objetivos comerciais do bloco, contudo, foram insuficientes para mobilizar
apoio a uma contrapartida em termos de abertura do mercado agricola europeu,
sobretudo em virtude do pequeno peso do MERCOSUL nas relagdes comerciais da UE
(Giordano 2002, pp.8-9).

Desse modo, a posicao européia esteve sempre balizada pelos desenvolvimentos
na negociacdo da ALCA e, paralelamente, no plano multilateral. Além disso, o
compromisso politico assumido com a aprovagdo do Programa de Trabalho de Bruxelas
foi, em grande medida, impulsionado pela Comissdo Européia no interesse de assegurar,

por meio de compromisso externo (lock-in), uma reforma mais profunda da PAC*®, o

8 Faust (2002, p.15) também aponta o interessa da Comissdo Européia em expandir sua influéncia no interior da
propria UE por meio da concretizagdo de acordos comerciais que demandassem grande expertise técnica.
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que acabou por gerar atritos com os paises membros, sobretudo na etapa final de trocas

de ofertas (Faust 2002, pp.15-16).

IV — A Rodada de Doha da Organizacio Mundial do Comércio

IV.1 — As Fases da Negociacao

Quando foi proposta a criagio da OMC, um dos objetivos de seus membros,
entdo envolvidos nas negociagdes para a conclusdo da Rodada Uruguai, era o de
estabelecer um forum permanente de negociagdes para a liberalizagdo multilateral do
comeércio internacional. O que se acordou ao final daquela negociacao, portanto, era que
a nova organizacao funcionaria como uma arena para um processo negociador continuo,
sem que houvesse a necessidade de se recorrer as tradicionais “rodadas de negociagdo”
do antigo GATT (Thorstensen 2001, pp.42-45).*® Contudo, j4 em 1997 foi proposta pela
CE uma nova e ampla rodada (comprehensive round). Nesse sentido, foram trés os
elementos principais que contribuiram para o movimento europeu (Amorim 2000,
p-103).

Em primeiro lugar, havia claro interesse por parte da CE em ampliar a agenda do
comeércio internacional por meio da inclusdo dos “temas de Cingapura”, dentre os quais
dois eram de seu especial interesse: politica de concorréncia e investimentos (Amorim
2000, p.103). Este segundo tema merecia destaque especial por dois motivos: primeiro,
porque fora tratado de modo apenas marginal na Rodada Uruguai®’; e segundo, porque
as negociagoes do Acordo Multilateral sobre Investimentos (MAI), langadas no ambito
da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), em 1995,

encontravam-se ja em dificil processo de conclusio.”

8 Um elemento condicionante adicional foi a adesio dos dez novos membros do Leste Europeu, cujo interesse
econdmico estava relacionado a reserva de mercado na éarea agricola. Além disso, o lobby dos consumidores e
ambientalistas aumentou a demanda em favor da “multifuncionalidade” da agricultura, especialmente diante dos
debates suscitados pela questdo da “vaca-louca”, dos organismos geneticamente modificados (OGMs), da utilizagao
de hormonios na producdo da carne e da poluicio agroindustrial (Chaire Mercosur 2000, p.78).

8 Este objetivo esta inscrito no Artigo I11:3 do Acordo de Marraqueche.

% 0 Acordo sobre TRIMs da Rodada Uruguai tratou apenas de “medidas de investimento” relacionadas ao comércio.
Nao se configurou, portanto, como um acordo-quadro (framework) sobre o tema.

® A previsdo era de conclusio do acordo em 1998. O prazo foi estendido, mas as negociagdes definitivamente
abandonadas em 1999. Cabe ressaltar que o MAI previa a adesdo de ndo-membros da OCDE. Contudo, a pouca
disposi¢@o destes paises em aceitarem regras negociadas no ambito dessa organizag@o acabou também por incentivar
o tratamento do tema em um forum mais amplo, como a OMC.
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Um segundo elemento para o movimento europeu foi a propria “agenda interna”
(built-in agenda) dos acordos negociados durante a Rodada Uruguai. Diante da
necessidade de buscar avancos maiores do que até entdo havia sido alcangado, os paises
participantes daquela rodada negociaram a inclusdo, nos textos finais, de cronogramas
para futuras negociacdes a partir do ano 2000. Os dois principais acordos a merecerem
mecanismos deste tipo foram o Acordo sobre Agricultura (Artigo 20) e o GATS
(sobretudo o Artigo XIX). Por se tratar o primeiro de um tema “sensivel” para a CE,
especialmente por conta da PAC, o bloco entendeu que a diluicdo dos custos politicos
de novas medidas liberalizantes nesse setor poderia ser contrabalancada por ganhos em
outras areas. Desse modo, a inclusdo de temas de interesse dos europeus no mandato
negociador de uma ampla rodada tenderia a compensar as perdas na area agricola
(Amorim 2000, p.103).

Um terceiro e ultimo elemento era o papel que a propria dindmica de
funcionamento da OMC imprimiu aos membros da organizacdo e as tarefas diarias da
organizagdo. De modo geral, o trabalho de muitos dos comités e conselhos restringiu-se
apenas a um expediente meramente de revisdo dos acordos e monitoramento dos
membros, de modo a assegurar o devido cumprimento das regras multilaterais
(compliance). As excegdes a essa situacdo, embora significativas, concentraram-se
apenas na conclusdo de negociagdes oriundas da Rodada Uruguai.”' De fato, o unico
exemplo de negociacdo baseada em uma iniciativa langada no ambito de um dos
comités da OMC foi o da conclusdo do Acordo sobre Tecnologia da Informacao (ITA),
aprovado ao final da primeira reunido ministerial, em Cingapura.

O resultado desse movimento europeu acabou por refletiu-se, por conseguinte,
na declaracdo final do segundo encontro ministerial da entidade, realizado em Genebra,
em 1998. Em trés paragrafos do texto final, os ministros dos paises membros da OMC
instruiram o Conselho Geral da organizacao a preparar recomendacdes para a adocao de
um “programa de trabalho” (work programme) pela entidade, inclusive com um
cronograma para seu inicio e sua conclusao.

Durante a fase de preparagdo das recomendagdes para o programa de trabalho

formou-se, no entanto, um quadro de clivagem de posi¢des, com os diversos membros

1 ~ . ~ . . . . .

°I A conclusdo das negociagdes em temas relacionados a servicos (movimento de pessoas naturais, servigos
financeiros, telecomunicagdes e transporte maritimo), as iniciativas setoriais na area de acesso a mercados para bens
ndo agricolas (principalmente produtos farmacéuticos), e, posteriormente, as proprias negociacdes da “agenda
interna”.
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da OMC revelando pouca ou nenhuma flexibilidade. A propria CE apresentou, desde o
principio, uma posi¢do contraditoria. Por um lado, foi a grande promotora de uma nova
rodada, tendo inclusive patrocinado a inclusdo dos “temas de Cingapura” na agenda da
organizagdo. Por outro, manteve enorme rigidez no tratamento da questdo agricola —
posi¢ao semelhante a do Japao —, inclusive pela introdugdo do polémico conceito de
“multifuncionalidade” da agricultura (Amorim 2000, pp.103-104).

Os Estados Unidos, por sua vez, adotaram um posicionamento ambivalente. Por
um lado, ndo desejavam uma ampla rodada. O interesse norte-americano limitava-se as
negociacdes da “agenda interna”, ja que eram ofensivos tanto em agricultura como em
servicos, € a temas pontuais como facilitagdo de comércio, compras governamentais e
comércio eletronico. Por outro, procuravam introduzir na discussdo temas polémicos
como padroes trabalhistas e meio ambiente (Amorim 2000, p.107).

Ademais, os grandes paises em desenvolvimento como o Egito, a India e o
Paquistao demonstravam uma atitude reticente. Nao desejavam uma nova rodada, pois
ainda alegavam passar por um amplo processo de ajuste e reestruturagdo econdmica por
conta dos compromissos assumidos na Rodada Uruguai. Nesse sentido, defendiam a
inclusdo das chamadas “questdes de implementagdo” (implementation issues), isto &,
aquelas relacionadas a necessidade de garantir o adequado funcionamento dos acordos
da ultima rodada preservando o direito dos paises em desenvolvimento ao tratamento
especial e diferenciado (S&D) (Amorim 2000, p.107).

Os resultados imediatos desse quadro foram as ja mencionadas clivagens, que se
mantiveram presentes até a véspera da terceira reunido ministerial da OMC, realizada
em Seattle, em 1999. O objetivo central do encontro era a tentativa de langamento, pelos
ministros dos paises membros, da chamada “Rodada do Milénio”. No entanto, a rigidez
de posigoes da CE e do Japdo, por um lado, e dos Estados Unidos, por outro,
inviabilizou essa iniciativa. Enquanto aqueles se mantinham decisivamente contrarios a
uma nova e ambiciosa rodada de liberaliza¢do na area agricola, este tltimo condicionou
qualquer avango substantivo a inclusdo dos temas relacionados aos padrdes trabalhistas
e ao meio ambiente, considerados extremamente “sensiveis” por grande parte dos paises
em desenvolvimento. Além disso, a propria organizagdo viu-se transformada no
principal alvo dos criticos da globalizagdo produtiva e financeira, tanto dos movimentos

e ONGs ditos altermundialistas, quanto de circulos intelectuais europeus preocupados
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com a tendéncia de “Americanizagdo” do continente — e influenciados, sobretudo, pelas
fracassadas negociacdes do MAI (Amorim 2000, pp.107-109).

Diante do fracasso do langamento da nova rodada, os membros da OMC
passaram boa parte dos anos de 2000 e 2001 discutindo um pacote de medidas de
fortalecimento da organizacao, e dando seguimento as negociacdes ja previstas sobre
agricultura e servicos, bem como as revisdes, também previamente acordadas, de
dispositivos dos acordos sobre subsidios e medidas compensatorias, TRIMs e TRIPS
(Thorstensen 2000, p.123).

Contudo, quando foi realizada, em novembro de 2001, a quarta reunido
ministerial da OMC, no Catar, a situagdo politica e econdomica era muito diferente
daquela prevalecente a época de Seattle. No campo politico, a dinamica das relagdes
entre os Estados Unidos e o mundo havia mudado significativamente por conta dos
ataques terroristas do 11 de setembro e do langamento da “Guerra ao Terrorismo”. No
campo econdmico, a economia mundial apresentava claros sinais de declinio, agravados
ndo so pelos atentados e como pelos reflexos da quebra da NASDAQ, no ano anterior.
Além do novo cendrio mundial e norte-americano, a propria organizacio “era alvo de
grande expectativa. O momento politico e economico, de certa maneira, exigia um sinal
positivo da OMC [...]” (Amorim e Thorstensen 2002, p.58).

Desse modo, os ministros dos paises membros garantiram o sinal necessario por
meio da adogdo da Declara¢ao de Doha, que endossou o langamento da primeira rodada
multilateral de negociagdes no ambito da organizagdo. Além disso, reforcaram a
percepcao do revigoramento da institui¢do com a aprovagao da adesdao de Taiwan e da
China.”* Como afirmam Amorim e Thorstensen (2002, p.59):

“O consenso obtido em Doha sinaliza, acima de tudo, a vontade politica dos
membros da OMC, de que uma nova rodada deveria ser lancada e de que o
fortalecimento da organizag¢do dependia dela. [...] Como quer que seja, no grande
publico e mesmo entre os especialistas (independentemente de suas posi¢oes em
contrario ou a favor) formou-se a visio de que o fracasso em lang¢ar a Rodada
equivaleria ao comego do fim da OMC. Assim, uma atitude obstrucionistas a outrance

imporia um grande prego politico a quem a exercesse. Isso era valido tanto para paises

°2 Por razdes politicas, Taiwan é denominado “Taipei Chinesa” ou “Taipe/China” na OMC. O mesmo vale para Hong
Kong e Macau.
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em desenvolvimento, como a India, quanto para paises superdesenvolvidos, como os
Estados Unidos.”

O lancamento da Rodada Doha, portanto, ndo serviu somente para fortalecer a
organizagdo, mas como um ato simbdlico das grandes economias diante de um incerto
cenario econdmico e politico — e em potencial degeneracdo. Do mesmo modo, a clara

R . 93
énfase no tema do “desenvolvimento”

serviu ao proposito de assegurar o cardter
universalista da organizagdo, em oposi¢do a percep¢ao de que a OMC ndo seria nada
mais do que uma extensdo do GATT, que por muitos anos foi reconhecido pelos paises
em desenvolvimento como o “richmen’s club” (Abreu 1998, p.5).

De qualquer modo, o langamento da Rodada Doha foi considerado o
“compromisso possivel” entre as grandes economias, € entre estas e os paises em
desenvolvimento. O resultado mais visivel desse compromisso foi o que os diplomatas
brasileiros chamaram de “ambigiiidade construtiva” do texto do mandato. O documento
final apresentou muitos pontos ambiguos ou contraditorios, mas assegurou as condigdes
necessarias a constru¢do do consenso entre paises cujos interesses eram, muitas vezes,
claramente antagoénicos. Desse modo, os ministros reunidos em Doha legaram aos
negociadores de Genebra a tarefa de “elucidar” (clarify) os compromissos adotados
(Amorim e Thorstensen 2002, pp.59-60).

O cronograma aprovado previa a conclusdo das negociagdes em um prazo nao
superior a 1° de janeiro de 2005, com um periodo de avaliagdo dos trabalhos (stock-
taking) durante a quinta reunido ministerial da entidade, que ficaria entdo responsavel
por dar o direcionamento politico e tomar decisdes adicionais, se estas fossem
necessarias. As negociagdes, por sua vez, seriam supervisionadas por um Comité de
Negociagdes Comerciais (CNC) constituido sob a autoridade do Conselho Geral da
organizagao, e cuja primeira reunido deveria ocorrer até o final de janeiro de 2002.

Além disso, trés importantes principios foram aprovados. O primeiro, de que as
negociagdes constituiriam um empreendimento tnico’*, embora os acordos alcancados
pudessem ser implementados, de forma provisoria ou definitiva, antecipadamente. O
segundo, de que as negociagdes seriam conduzidas de forma transparente para permitir

a participagdo de todos os membros e um resultado final equilibrado. A reafirmagao da

%3 O préprio mandato da nova rodada acabou reconhecido como a “Agenda Doha do Desenvolvimento”.

** O finico tema ndo incluido no empreendimento tinico era aquele relativo a4 melhoria e esclarecimento das regras do
Entendimento sobre Solugdes de Controvérsias (DSU). De fato, estas negociagdes (DSU Review) ja dispunham de um
mandato proprio, incluido em uma declaragio acordada ao final da Rodada Uruguai.
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transparéncia era importante na medida em que a pratica do “green room” durante a
preparacgdo para a reunido ministerial de Seattle havia contribuido para uma percepcao
negativa do processo decisorio da OMC por parte dos paises em desenvolvimento.
Finalmente, havia a garantia de um tratamento especial e diferenciado para estes paises,
que deveria ser levado em consideragao durante toda a negociacdo e na execucao dos
demais pontos do programa de trabalho.

No programa acordo em Doha havia, por sua vez, trés grandes grupos de temas.
O primeiro grupo era formado pelos temas que estavam, de fato, sujeitos a negociagdo.”
O segundo incluia os “temas de Cingapura”, cujo mandato negociador estaria sujeito a
aprovacao, por “consenso explicito”, durante a quinta reunido ministerial. Ja o terceiro
incluia uma série de temas diretamente ou indiretamente relacionados a negociagdo, mas
geralmente sujeitos a discussdes e analises preliminares.”

Estabelecida a estrutura inicial, os principios e os temas em negocia¢ao, o CNC
aprovou, em sua primeira reunido, os aspectos organizacionais restantes. Desse modo,
foram estabelecidos grupos de negociacdo apenas para os temas de NAMA e regras
multilaterais. Os demais deveriam ser tratados em seus respectivos comités e conselhos,
reunidos em “sessdo especial” (MRE 2002a, p.2). Embora nas principais areas os
trabalhos ja avangassem a partir de marco de 2002, inclusive com a apresentacao de
propostas iniciais, a indefinicdo quanto ao cronograma de reunides do grupo de
negociacdes sobre NAMA criou um importante impasse na rodada. De um lado, paises
como a Australia, a CE e os Estados Unidos defendiam o tratamento “paralelo” deste
tema com as negociacdes em agricultura e servigos. De outro, a India, os paises
africanos e outros paises em desenvolvimento argumentavam que ndo desejavam entrar
em uma nova etapa de reducdo tarifaria antes de analisarem os efeitos da liberalizagao
decorrente dos compromissos da Rodada Uruguai (MRE 2002b, p.2).”’

A questao so6 foi resolvida no final do primeiro semestre de 2002, quando a CE

flexibilizou sua posi¢do e os membros aprovaram a meta de serem negociados e

> Agricultura, incluidas af as regras sobre subsidios a exportagdo e & produgio doméstica; acesso a mercados para
bens ndo-agricolas (NAMA); servigos; regras multilaterais, que incluiam anti-dumping, subsidios — a producdo
industrial e & pesca — ¢ medidas compensatorias, ¢ acordos regionais de comércio; comércio ¢ meio ambiente;
aspectos pontuais do acordo sobre TRIPS; e questdes de implementagao.

% Comércio eletrdnico; comércio, divida e financas; comércio e transferéncia de tecnologia; cooperacdo técnica e
capacitagdo (capacity building); paises de menor desenvolvimento relativo (LDCs); economias menores; e tratamento
especial e diferenciado.

"0 programa de trabalho de Doha estabeleceu a data-limite de 31 de marco de 2003 para a aprovagdo de
modalidadas para a negociagdo agricola, bem como para a apresentagdo de ofertas iniciais na negociagdo sobre
servigos. Contudo, ndo estabeleceu qualquer cronograma para o tratamento do acesso a mercados para bens néo
agricolas.
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acordados os métodos e modalidades para as negociagdes em NAMA até 31 de maio de
2003%. A época, os condicionantes externos ja eram visiveis. Tal como ocorrera no
ambito das negociacdes para a criagdo da ALCA, as medidas protecionistas aprovadas
pelos Estados Unidos na barganha pela aprovacdo do TPA, sobretudo o “Farm Bill”,
criaram um ambiente de ceticismo quanto ao real engajamento do pais com os
compromissos € metas acordados na reunido ministerial de Doha. Ademais, a percep¢ao
entre os paises em desenvolvimento era de que havia, simultaneamente, uma falta de
engajamento dos grandes atores (major players) e uma tentativa destes paises em
prorrogar a negociacao sobre temas de interesse dos primeiros como, por exemplo, as
questdes de implementacdo.”” Todos estes fatores se somavam ainda a uma certa
“inércia” por parte do Secretariado da organizagdo em virtude da substituicdo do entdo
Diretor Geral, Mike Moore, pelo tailandés Supachai Panitchpakdi (MRE 2002c, pp.1-2).

A retomada dos trabalhos apos o recesso de agosto de 2002 foi marcada por um
impulso significativo na negociacao agricola com a apresentacao de propostas pela CE e
pelo Grupo de Cairns, em complementagdo a proposta norte-americana circulada ja em
julho. Além disso, cerca de 30 paises haviam cumprido o calendario aprovado em Doha
para o tema servigos, que previa a apresentacdo de pedidos iniciais até 30 de junho de
2002. No entanto, estes avangos iniciais foram rapidamente substituidos por um
crescente dissenso na area agricola, especialmente diante da falta de engajamento dos
paises protecionistas como a CE, a Coréia e o Japao. Além disso, o ndo cumprimento de
alguns prazos iniciais previstos pela Declaragdo de Doha gerou grande critica por parte
dos paises em desenvolvimento e uma preocupagdo quanto a conclusdo da negociacao.
Os trés temas onde ndo houve acordo incluiam as questdes de implementacio'®, o
tratamento especial e diferenciado, e a relacdo entre TRIPS e saude publica, assunto que
ndo fazia parte do “[...] pacote negociador de Doha, mas cuja inclusdo na agenda da
OMC viabilizou a formagdo de consenso para o langamento da nova rodada” (MRE

2003a, pp.1-3).'"!

%8 Em margo, portanto, os membros sé precisariam chegar a um “esbogo” (outline), e nio a um documento definitivo.
% Estas questdes ja haviam sido objeto de um acordo parcial durante a reuniio de Doha. Contudo, temas polémicos
foram deixados para serem tratados somente no ambito da rodada. Um exemplo de tema controverso era a proposta
do Brasil e da India de flexibilizagdo do Acordo sobre TRIMs, especialmente para permitir a utilizagio de exigéncias
de “contetido local” e “desempenho exportador” nas politicas industriais e de desenvolvimento regional dos paises
em desenvolvimento.

1% De acordo com a Declaragio de Doha, as chamadas “questdes de implementagio pendentes” (outstanding
implementation issues) deveriam ser resolvidas de forma prioritaria e comunicadas ao CNC até o final de 2002.

T A questdo ja havia sido objeto de uma declaragio adotada durante a reuniio ministerial de Doha que
regulamentava a utilizacdo do mecanismo de licengas compulsarias em caso de emergéncia nacional. Contudo, o
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Quando as negociagdes foram retomadas em janeiro de 2003, os membros
tinham diante de si as chamadas ‘“datas da primavera” (spring deadlines), que
envolviam decisdes sobre métodos e modalidades em agricultura (31 de margo) e
NAMA (31 de maio), ofertas iniciais em servigos (31 de margo) e revisdo do
mecanismo de solu¢dao de controvérsias (31 de maio). O pouco avango na negociacao
agricola, contudo, passou a “contaminar” as demais dreas, ja& que um nimero crescente
de paises passou a considerd-lo o tema central da rodada. Por um lado, a proposta
apresentada pela CE no inicio do ano foi considerada muito conservadora, contribuindo
inclusive para a percep¢do de que o bloco procurava prorrogar a adogdo das
modalidades para a reunido ministerial de Cancun. Por outro, o texto apresentado pelo
presidente do comité com elementos para um documento final sobre modalidades, e
conhecido como “Proposta Harbinson” (Harbinson Drafft), foi criticado pela propria CE
por ser muito ambicioso, ¢ pelos Estados Unidos e o Grupo de Cairns por sua baixa
ambicdo. Mesmo apos uma revisdo, o documento acabou ndo sendo aceito pelos
membros e, conseqiientemente, o prazo acordado em Doha foi descumprido. Este seria,
portanto, mais um impasse em um tema de especial interesse dos paises em
desenvolvimento (MRE 2003b, pp.1-2).

Desse modo, o “caminho para Cancun” (road to Cancun) parecia
inevitavelmente cheio de obstaculos instransponiveis. Em meados do semestre, no
entanto, os principais paises envolvidos nas negociagcdes passaram a reunir-se em
formatos diversos para procurar solu¢des ao impasse gerado principalmente na area
agricola. O resultado inicial foi uma aparente convergéncia inicial entre os Estados
Unidos e a CE, por um lado, e uma mudanca na retdrica européia, por outro, sobretudo
devido a possibilidade de uma bem sucedida reforma da PAC que alargasse a “margem
de manobra” do bloco para as negociagdes em agricultura — anunciada em junho.
Paralelamente, foi feito algum avango em NAMA com a apresentacdo de um texto do
presidente do grupo negociador contendo, tal como seu congénere na area agricola,
elementos para um documento final sobre métodos e modalidades. Do mesmo modo, a
chamada “Proposta Girard” (Girard Draft) foi criticada tanto pelos paises demandantes,

sobretudo os desenvolvidos, como pelos paises em desenvolvimento.

texto final instruia o Conselho sobre TRIPS da OMC a tratar da utilizagdo do mecanismo por parte dos paises em
desenvolvimento que ndo dispusessem de capacidade de produgdo local, isto ¢, da possibilidade de importagdo de
medicamentos produzidos com a utilizag@o de licengas compulsorias.
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Quando, em agosto, os Estados Unidos e a CE apresentaram uma proposta
conjunta para as negociagdes agricolas, o processo preparatorio realizado em Genebra
para o encontro ministerial de Cancun pareceu apontar para uma situagao de impasse. A
nova proposta foi duramente criticada pelos paises em desenvolvimento, e
especialmente pelos grandes exportadores agricolas como a Argentina € o Brasil. De
fato, a proposta procurava resguardar as areas sensiveis de norte-americanos (subsidios
domésticos) e europeus (acesso a mercados) nas negociagdes agricolas, e representava
também um compromisso favoravel a manutengdo, por ambos, de seus respectivos
programas de concessao de subsidios as exportagdes — em franca discordancia com a
Declaragao de Doha, que incluia a perspectiva de sua total eliminagao (phasing out).

A reagdo imediata a proposta conjunta Estados Unidos-CE foi a apresentagao de
uma contra-proposta por um grupo de 20 paises em desenvolvimento coordenados pelo

Brasil, juntamente com a Africa do Sul, a China e a India.'”

Poucos dias depois, o
embaixador uruguaio Pérez del Castillo, entdo presidente do Conselho Geral da OMC,
circulou uma primeira minuta da declaragdo final de Cancun. A “Proposta Castillo”
(Castillo Draft), como ficou conhecida, foi, entretanto, igualmente criticada pelos paises
em desenvolvimento, e por trés razdes principais. A primeira, € mais grave, era que o
documento incluia, em sua sessdo dedicada as negociacdes agricolas, texto semelhante
ao da proposta conjunta Estados Unidos-CE. A segunda, era que na sessdo dedicada as
negociagdes em NAMA havia um numero excessivo de compromissos que refletiam os
interesses dos paises desenvolvidos. Finalmente, a minuta incluia pardmetros para o
lancamento das negociacdes sobre os “temas de Cingapura” mesmo sem O avango
substantivo em 4reas de interesse dos paises em desenvolvimento.

Durante a reunido de Cancun, portanto, as posi¢des de acirraram. Embora o
embaixador do México, entdo presidente do encontro, tivesse circulado uma versao
revisada da minuta da declaragdo final — a “Proposta Derbez” (Derbez Draft) —
contendo mudangas na sessdo agricola com a incorporagdo de sugestdes do G-20, o
texto continuou foi amplamente criticado. A este impasse somou-se a divisdo no que
dizia respeito as modalidades em NAMA e, particularmente, nos “temas de Cingapura”,

cuja adogdo era amplamente criticada por asiaticos e africanos. Ademais, a formacao de

192 A formagio inicial do G-20 compreendia um pais africano (Africa do Sul), cinco asiaticos (China, Filipinas, India,
Paquistdo e Tailandia) e quatorze latino-americanos (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba,
El Salvador, Equador, Guatemala, México, Paraguai, Peru ¢ Venezuela). Em determinado momento, portanto, doze
dos dezessete membros do Grupo de Cairns faziam parte do G-20. Os paises ndo incluidos no recém criado grupo
foram os trés desenvolvidos (Australia, Canada ¢ Nova Zelandia), a Malasia e o Uruguai.
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novas coalizdes pela articulagcdo do Grupo Africano e dos LDCs, polarizou ainda mais o
debate sobre os tratamento dos temas de interesses dos paises em desenvolvimento,
especialmente em agricultura com o langamento de uma “iniciativa sobre o algodao”
(initative on cotton).'”

Diante do impasse gerado pela mudanca do “mapa das correlagdes de forga” e
das pressdes exercidas pelos grandes paises, a reunido foi abruptamente interrompida
(Amorim 2004, p.31). Sua conseqiiéncia imediata foi uma repetida troca de acusacdes
entre os Estados Unidos, que acusavam os “won’t do countries” de bloquearem o
avanco da rodada, a CE, que alegava ser o processo decisorio da OMC “medieval”, e o
G-20 — sobretudo o Brasil —, que acusava a ambos de terem contribuido para o impasse
com a apresentagdo de uma proposta conservadora na area agricola.

Com a paralisagdo do processo negociador, o Diretor Geral e o presidente do
Conselho Geral da organizacdo procuraram, por meio de consultas informais com os
chefes das principais delegacdes, retomar os trabalhos. Para tanto, selecionaram os
temas que haviam contribuido para o fracasso do encontro de Cancun: agricultura,
algoddao, NAMA e “temas de Cingapura”. Embora as consultas tivessem sido estendidas
por todo o segundo semestre de 2003, a possibilidade de retomada das negociacdes s
seria visivel a partir do inicio do ano seguinte.

O maior impulso para a retomada do processo negociador foi uma carta enviada
pelo entdo USTR Robert Zoellick, em janeiro de 2004, aos demais ministros de
comércio dos paises membros da OMC. Nela, os Estados Unidos propunham, de modo
geral, uma reducao do escopo do mandato acordado em Doha. As negociagdes sobre os
“temas de Cingapura” seriam abandonadas, mantendo-se apenas as questdes relativas a
facilitacdo de comércio e, eventualmente, da transparéncia nas compras governamentais.
O foco das negociagdes ficaria, por sua vez, centrado nos trés temas sobre acesso a
mercados: agricultura, NAMA e servicos. Neste primeiro, em particular, deveria ser
acordada uma data para a eliminagdo total dos subsidios as exportacdes. Por fim, o
representante norte-americano propunha a realizacdo de uma reunido ministerial em
Hong Kong antes do fim do ano e a negociagdo de um “framework” para as negociagdes
até o final do primeiro semestre. Além de todo o posicionamento relativo aos temas

substantivos da negociagdo, o USTR sugeriu, em um gesto de conciliacdo, que o

193 patrocinada por quatro paises africanos (Benin, Burkina Faso, Chade e Mali), a iniciativa previa a negociagio, em
separado, sobre os subsidios ao algoddo. Seria cristalizada, apos agosto de 2004, na formac¢do de um Sub-Comité
sobre Algodao no ambito do Comité sobre Agricultura.
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proximo Diretor Geral da organizacdo fosse representante de um pais em
desenvolvimento — citou, de forma explicita, os embaixadores da Africa do Sul, de
Cingapura, do Chile, do Paquistdo e do Brasil.

A resposta a este movimento viria somente em maio. Em uma carta assinada
pelos comissarios europeus para comércio, Pascal Lamy, e agricultura, Franz Fischler, a
CE acenou com a possibilidade de concordancia com a proposta norte-americana. Em
agricultura, os europeus mostraram-se dispostos em eliminar os subsidios as
exportagdes desde que houvesse “paralelismo” (parallelism) no tratamento de todos os
tipos de mecanismos dessa natureza, incluindo-se os créditos a exporta¢do, a ajuda
alimentar e as empresas estatais de comércio — os dois primeiros faziam referéncia a
instrumentos utilizados pelos Estados Unidos, ao passo que o Ultimo por paises como
Austrélia e Canada. Aceitavam reduzir os “temas de Cingapura” a questdo da facilitacdo
de comércio e, por fim, sugeriam uma “rodada de graga” (round for free) para os paises
membros do G-90.'"

O resultado desse processo de retomada das negociagdes, que incluiu o
reconhecimento do G-20 e do Brasil como interlocutores privilegiados, foi a aprovagao,
no final do primeiro semestre de 2004, do chamado “Pacote de Julho”.'” O acordo
continha nao so6 disposigdes sobre todos os temas em negociacdo, como um
“framework” para quatro areas em especial: agricultura, NAMA, servigos e facilitacdo
de comércio. A partir deste documento, as negociacdes recomecariam no segundo

semestre com vistas a adog¢dao de modalidades definitivas.

IV.2 — A Posicao e os Interesses do Brasil

As negociagdes no ambito multilateral foram, desde seu inicio, consideradas
prioritarias pelo Brasil. Em aula magna proferida no Instituto Rio Branco, o Ministro
das Relagoes Exteriores, Embaixador Celso Amorim, descreveu os objetivos do Pais na
Rodada Doha, subjacentes aos quais estdo as razdes pela prioridade conferida a este

forum:

1% Coalizdio formada pela jungdo do Grupo Africano, dos LDCs e dos ACPs — ex-colonias européias da Africa,
Caribe e Pacifico.

195 A partir de maio de 2004 o Brasil passou a compor o “nfio grupo dos 57 (NG5), ou “Five Interested Parties”
(FIPs), formado pelos Estados Unidos, a CE, a Austrdlia ¢ a India, e responsavel pela articulagdo que levou a
conclusdo do “framework” na area agricola.
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“A atua¢do do Brasil na OMC se pautara pela construg¢do de um sistema
multilateral de comércio mais eqiiitativo, mediante a corre¢do de distor¢oes e a
diminui¢do das restrigoes a nossa capacidade de fomentar politicas voltadas para o
desenvolvimento. Trata-se de uma verdadeira batalha pela eliminagdo de barreiras e
subsidios e pelo nivelamento das regras do jogo que esta sendo enfrentada com
determinagdao” (Amorim 2003b).

Em primeiro lugar, destaca-se o objetivo de “construir um sistema multilateral
de comércio mais eqiiitativo”. A constru¢do de um “sistema multilateral de comércio” €,
em si, a maior meta brasileira. Considerado por vezes uma “poténcia média” cujo
comércio exterior ¢ razoavelmente distribuido entre os principais mercados mundiais —
o que lhe confere a caracteristica de “global trader” —, o Brasil tem grande interesse no
fortalecimento de uma arena decisoria multilateral, cuja tomada de decisdo ¢ baseada no
consenso.'*® Uma organiza¢io como a OMC lhe permite, portanto, ampliar seu poder de
barganha ao garantir um espago de coordenacao de sua atuagdo com grupos variaveis de
paises desenvolvidos e em desenvolvimento, de acordo com os interesses em jogo.'”’

O adjetivo “eqiiitativo”, por outro lado, demonstra o interesse do Pais em tratar
de forma adequada as clivagens Norte-Sul no ambito da organizacdo. Nesse sentido, o
Brasil ¢ grande defensor das medidas relacionadas ao tratamento especial e diferenciado
para os paises em desenvolvimento, e a “ndo-reciprocidade”, embora seja avesso as
discussdes sobre “graduacdo”. Desse modo, a posi¢do brasileira em Doha foi a de
defesa da inclusdo destes principios e medidas no programa de trabalho, expressos, por
exemplo, no conceito de “menos do que total reciprocidade” (less than full reciprocity)
no mandato para as negociacdes em NAMA.

Um segundo objetivo do Brasil é a “correcdo de distor¢des”. Na pratica,
significa que o Pais deu grande importancia as questdes de implementacdo, contexto em
que se expressa o interesse brasileiro na “diminuicao das restricdes a nossa capacidade
de fomentar politicas voltadas para o desenvolvimento” de que fala o Embaixador Celso

Amorim. Dois exemplos significativos foram a proposta conjunta com a India para

1% Segundo Lafer (1999, pp.35-36), “ao se inserir no mercado internacional, o Brasil — como pequeno global trader
que ndo é um global player — nutre, a luz de sua experiéncia, receio do unilateralismo comercial dos grandes. Tem
por isso mesmo interesse em normas garantidoras do acesso a mercados, objetivo que somente pode ser atingido
com o fortalecimento de regras multilaterais de comércio”.

17 Ainda segundo Lafer (1999, p.48”, “[...] dado o mimero de membros, a heterogeneidade de seus interesses e
também em fungdo do tema discutido [...], o processo de cria¢do do consenso na OMC comega pela agdo de
coligagdes de geometria variavel, que vido se expandindo até alcancar a universalidade dos membros. Essas
coligagdes ndo sdo rigidas nem preestabelecidas. Nao hd ‘alinhamentos automaticos’ na OMC”.
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flexibilizacdo do Acordo sobre TRIMs e as negociacdes que resultaram na declaragao
sobre TRIPS e saude publica.

O terceiro objetivo ¢ a clara defesa da liberalizagdo do comércio de produtos
agricolas. A posicao brasileira ¢ de que esse setor seja regido pelas regras gerais
relacionadas a bens (GATT), e ndo por um regime especial que possibilite a existéncia
de subsidios que distorcem o comércio, bem como de mecanismos restritivos como
quotas tarifarias e salvaguardas especificas.

Finalmente, ¢ do interesse do Brasil o “nivelamento das regras do jogo”. Para
tanto, o Pais defendeu a “revisdo” e o “esclarecimento” das disciplinas dos acordos
sobre anti-dumping, e subsidios e medidas compensatérias. Em relagdo ao primeiro, o
objetivo brasileiro ¢ reduzir as “margens de discricionariedade” da autoridade
investigadora sem, no entanto, tornar o acordo inoperante, pois o Pais ¢, ao mesmo
tempo, alvo de direitos anti-dumping e aplicador dessas medidas (Diaz 2005, pp.184-
185). Em relagdo ao segundo tema, ¢ interesse do Brasil “fechar as brechas” do acordo
que permitem o tratamento diferenciado no que diz respeito & questdo dos créditos a
exportagdo — o “safe harbor” para o acordo negociado no ambito da OCDE. Na pratica,
significa impedir uma situacdo semelhante a ocorrida na disputa com o Canada sobre as
exportacoes de aeronaves da Bombadier e da EMBRAER.

A estratégia brasileira na Rodada Doha, portanto, foi a de defesa de um
“sequenciamento” (sequencing) dos temas do programa de trabalho acordado em 2001.
De modo geral, o Brasil procurou atribuir a negociagao agricola a condi¢do de “carro-
chefe” da rodada multilateral, isto €, buscou cristalizar a situagdo na qual nenhum
avanco poderia ser realizado em outras areas sem se ter avancado primeiramente no
tema agricola. O Pais procura, nesse sentido, inverter a relagcdo existente durante a
Rodada Uruguai, quando a liberalizagdo agricola foi deixada para o final das
negociagdes € acabou objeto de um limitado acordo entre os Estados Unidos e a CE — o
Blair House Agreement de 1992. Na pratica, a posi¢cdo brasileira ¢ a de garantir o
adequado tratamento deste “tema pendente” (backlog) da rodada anterior.

A despeito dessa estratégia geral, o Pais estabeleceu estratégias especificas para
as negociagdes dos demais temas. Em NAMA, coordenou-se com os membros do
MERCOSUL e do Grupo Latino-Americano (GRULA) no ataque aos pontos sensiveis

dos paises desenvolvidos, isto €, os picos e escaladas tarifarias sobre os produtos de
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exportacdo dos paises em desenvolvimento como couro e produtos de couro, calgados,
téxteis e material de transporte (autopecas).

Em servigos, adotou uma postura mais defensiva, mas resguardada por uma
relativa “margem de manobra” decorrente das praticas de mercado e da liberalizacdo
autonoma realizada pelo Pais na década de 1990 em dareas como, por exemplo,
telecomunicacoes e financas — a diferenca em termos de acesso a mercados entre os
compromissos negociados na Rodada Uruguai e a legislacdo nacional atual garantem
um “colchdo” que pode ser utilizado na barganha com os paises desenvolvidos. Além
disso, a posicao brasileira incorporou demandas no chamado “modo 4” de prestacdo de
servico, isto €, a movimentagao de pessoas fisicas — um ponto sensivel para os membros
do QUAD.

Por fim, em regras, e especialmente na discussdo das disciplinas do Acordo
sobre Anti-dumping, o Brasil articulou-se com o grupo dos “Friends of Anti-dumping”
(FANS), liderado pelo Japao e composto por paises como Noruega, Coréia, Taiwan,
Hong Kong e Chile. O grande objetivo nessa negociagdo ¢ impedir que o acesso ao
mercado dos paises desenvolvidos e dos grandes paises em desenvolvimento seja

“anulado” por conta da imposi¢ao de medidas dessa natureza.

IV.3 — A Posicao e os Interesses dos Principais Atores

IV.3.1 — Os Estados Unidos

A grande mudanga de posicionamento em relagdo ao quadro existente a €poca da
reunido de Seattle foi feita pelos Estados Unidos. Pelas razdes ja mencionadas, o novo
governo norte-americano apoiou com vigor o langamento de uma rodada no ambito da
OMC. Para tanto, a delegacdo de negociadores dos Estados Unidos demonstrou uma
grande flexibilidade no tratamento de temas sensiveis para o pais como a questdo dos
padrdes trabalhistas e do meio ambiente, por um lado, e da relagdo entre TRIPS e satde
publica, por outro. Especialmente em relagao ao segundo, o USTR manteve a decisdo de
apoiar a declaragdo sobre o tema mesmo sob intensa pressdo das empresas
multinacionais farmacéuticas, pois a percepcao geral era de que se o problema nao fosse
minimamente solucionado, poderia servir de catalisador para um novo fracasso no

langamento de uma rodada multilateral (Amorim e Thorstensen 2002, pp.60-61).

68



Os Estados Unidos assumiram, nesse sentido, um claro papel de lideranga, e essa
se fez sentir, por exemplo, na sua decisdo de pressionar o Japao a aceitar o compromisso
para impulsionar as negociacdes na area agricola. Este ¢, em paralelo as negociagdes
para o acesso a mercados em servigos ¢ em NAMA, um tema de grande interesse dos
norte-americanos. Grande exportador agricola, os Estados Unidos desejam uma abertura
do mercado europeu e dos grandes paises em desenvolvimento como China e India, bem
como uma moderada reducdo dos subsidios, a exce¢do daqueles destinados ao “apoio
doméstico” e enquadrados na chamada “caixa azul” (blue box) do Acordo sobre

Agricultura.

IV.3.2 — As Comunidades Européias

A CE, diante da falta de consenso entre seus estados membros, viu-se na
situagdo de grande obstaculo ao lancamento de uma nova rodada, pois permaneceu na
defesa de uma posi¢do inflexivel em se tratando do tema agricola — situag¢do paradoxal,
tendo em vista seu interesse em uma ampla rodada, defendida desde 1997. Seu principal
objetivo era a inclusdo das “preocupagdes ndo comerciais” (non-trade concerns) no
texto do programa de trabalho, em complementagdo aos demais conceitos que formam o
“trip¢” do Acordo sobre Agricultura: acesso a mercados, apoio doméstico e
competitividade das exportacdes. Adotou, contudo, posicdo de maior flexibilidade ao
aceitar a inclusdo desse elemento no texto de Doha, embora ndo em pé de igualdade
com os demais elementos (Amorim e Thorstensen 2002, p.61).

A CE apresenta, tal qual os Estados Unidos, interesse no acesso a mercados em
servicos e produtos industriais. No entanto, vai além ao defender com vigor a
negociacao sobre os “temas de Cingapura” e da questdo especifica do estabelecimento
de um regime multilateral de indicacdo geografica (IG). Nesse ultimo aspecto, o desejo
europeu € o de expandir o sistema para além dos vinhos e destilados (wines and spiritis)
de modo a incluir alimentos como, por exemplo, os queijos. Outro tema do interesse
europeu € o da relagdo entre comércio e meio ambiente, cuja defesa pela CE ¢ fruto, em
grande medida, dos consumidores ¢ do movimento ambientalista, que detém
representacdo politica significativa, muitas vezes compondo coalizdes de governo como
no caso dos “verdes” alemdes integrantes da base do Primeiro-Ministro Gerhard

Schroder. Além disso, esse tema ¢ importante na medida em que abarca a discussdo em
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torno do “principio da precaucao”, alvo de disputa entre a CE e os Estados Unidos sobre

as restricdes européias a importacdo de carne norte-americana com hormonio.

V1.3.3 — Os Demais Paises da OCDE

Os interesses dos demais paises da OCDE sdo, de modo geral, semelhantes
aqueles dos Estados Unidos e da CE, embora com especificidades significativas.
Austréalia, Canadd e Nova Zelandia possuem interesses ofensivos nas trés areas de
acesso a mercados — agricultura, NAMA e servicos — embora apresentem
“sensibilidade” na questdo relacionada aos monopolios estatais do comércio de
commoditties. Do mesmo modo, sdo ofensivos no tratamento dos subsidios a pesca,
compondo o “Friends of Fish”.

Japao, Noruega e Suica, por outro lado, alinham-se a CE na questdao agricola,
compondo o protecionista G-10. O primeiro também adota postura defensiva no
tratamento do tema dos subsidios a pesca, embora seja um dos principais demandantes
na negocia¢do sobre anti-dumping. Ja esta Ultima, assumiu posi¢do de lideranga na

questdo da indicagdo geografica, com a formacao do “Friends of GI-Extension”.

V1.3.4 — Os Paises em Desenvolvimento

De modo geral, os dois principais grupos formados pelos paises em
desenvolvimento incluem, por um lado, os grandes mercados (Egito, India e Paquistio)
e os membros da ASEAN e, por outro, os africanos, LDCs e ACPs. O primeiro grupo
tem interesse na solucdo das questdes de implementagdo e se op0s, até o encontro de
Cancun, a inclusdo de novos temas no programa de trabalho. O segundo, possui
interesse sobretudo no tema do tratamento especial e diferenciado.

Embora haja certa homogeneidade de interesses no aspecto geral, ha claras
divergéncias em cada um dos temas especificos. A India, por exemplo, é ofensiva em
servigos — especialmente na liberalizacdo do “modo 4” — e na eliminac¢do dos subsidios
agricolas as exportagdes, mas defensiva em matéria de acesso a mercados em
agricultura e NAMA. A China, por sua vez, ¢ ofensiva nas negociagdes sobre bens nado-
agricolas, mas defensiva em agricultura, compondo inclusive o G-33. Os “Tigres

Asiaticos” sdo também ofensivos em NAMA, e apresentam interesse especial nas
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negociagdes sobre anti-dumping, mas “sensibilidades” em agricultura, ao passo que os
latino-americanos sdo ofensivos em todas as areas da negociagao agricola.

Estas divergéncias, tal como no caso do Brasil, contribuem, portanto, para a
formacao de coalizdes variadas ndo so entre paises em desenvolvimento, mas entre estes
e paises desenvolvidos. Este ¢ o caso, por exemplo, dos FANs nas negociagdes sobre

anti-dumping.
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Capitulo ITI — A Mobilizacio Empresarial

I — Antecedentes da Participacdo Empresarial nas Negociacoes Comerciais

A participagao do setor empresarial na formulagdo da posicdo brasileira em
negociacdes comerciais internacionais ¢ tdo antiga quanto o proprio intento do Pais em
negociar tais compromissos. Embora com menor ou maior grau de institucionalizacdo
dos canais de articulagdo entre o setor publico e o privado, e de mobilizacdo dos
empresarios em defesa de seus interesses, sua participacdo pode ser tracada desde a
negociagao do Acordo Brasil-Estados Unidos (1935), ainda durante o primeiro governo
do Presidente Getulio Vargas.'®

No periodo entre 1947 e 1964, denominado por Abreu (2004a, p. 14) a “era de
ouro da autarquia”, a mobilizagdo empresarial, sobretudo dos industriais, esteve voltada
a luta pelo fim do chamado “desarmamento alfadengario”.'” Entidades de classe como
a CNI e, principalmente, a FIESP, estiveram a frente de um influente lobby pela
aprovacao da Lei Tarifaria de 1957, que alterou substancialmente a politica de comércio
exterior brasileira e instituiu um sistema de direitos ad valorem de cunho protecionista
(Leopoldi 2000, pp. 146-148).

A participagdo do Brasil nas negociacdes comerciais resumiu-se, entdo, as
discussdes iniciadas em 1958, no dmbito do GATT, para a aprovacdo da nova tarifa
brasileira. Na ocasido, a delegagdo do Brasil em Genebra, sede do Secretariado da
institui¢do, contou com a estreita colaboracdo de representantes do setor industrial
(Leopoldi 2000, pp. 148-150).

Nessa fase, que tem inicio com a Revolucdo de 1930 e estende-se por todo o
Estado Novo ¢ o periodo republicano até 1964, os empresarios tiveram lugar assegurado
nas principais instancias decisérias do governo federal. Ocuparam, principalmente, os
conselhos técnicos criados no esteio do programa de reforma empreendido por Getulio
Vargas, cujo objetivo ultimo era a construg¢do das bases do Estado brasileiro para levar a

diante o modelo econdmico de industrializagdo por substituicdo de importacdes (Diniz

1% 1 eopoldi (2000), ao tratar da mobilizagdo do setor industrial no periodo 1844-1957 em defesa de uma politica
tarifaria que privilegiasse o desenvolvimento da industria nacional, descreve a participagdo dos empresarios nestas
primeiras iniciativas do Pais no &mbito das negociagdes comerciais internacionais.

199 A expressio “desarmamento alfandegario” era utilizada pelos industriais para se referirem a falta de protecdo
tarifaria a induastria nacional. Surgiu no contexto da negociagdo que resultaria na aprovagdo da Tarifa Osvaldo
Aranha, de 1934. (Leopoldi 2000, pp. 127-128).
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2000, pp. 34-35). Este ¢ o caso, por exemplo, da participagdo empresarial no Conselho
Federal de Comércio Exterior, nos anos 1930 e 1940, e no Conselho de Politica
Aduaneira, nos anos 1950.

Durante o regime militar brasileiro, alguns aspectos essenciais do modelo de
Estado criado por Getulio Vargas foram mantidos, especialmente a centralizagdo do
poder no que se refere a elaborag¢do e administracdo das politicas publicas — e que tinha,
como uma de suas maiores conseqiiéncias, o controle exercido pelos tecnocratas sobre
os instrumentos da politica econdomica (Veiga 2002, p. 14). Resultou dai, portanto, uma
cada vez maior falta de transparéncia nos canais de articulagdo publico-privado, bem
como uma crescente informalidade na relacdo entre os agentes governamentais e
empresariais, embora os conselhos técnicos herdados do periodo anterior tivessem sido
expandidos de forma consideravel.

Dois outros fatores contribuiram para o crescimento da informalidade ¢ a
auséncia de transparéncia. Em primeiro lugar, a execucdo da estratégia de
industrializacdo por substituicdo de importagdes, cuja traducdo pratica se fez pela
adocdo de uma politica industrial de carater essencialmente setorial. Em segundo, o
desenvolvimento das politicas de promog¢do as exportagdes nos anos 1970, cuja
administracao também obedeceu a “logica setorialista” (Veiga e Iglesias 2002, p. 55).

Concorrendo também para reforcar o modelo de articulagdo publico-privado
vigente estava a propria segmentacdo da mobilizagdo empresarial, uma vez que a
representacdo dos empresarios se fazia por um “sistema hibrido”, sobretudo entre os
industriais. Tal sistema incorria, por um lado, na existéncia de uma estrutura
corporativista e hierarquizada — confederagdes, federagdes e sindicatos — e, por outro,
no rapido e progressivo desenvolvimento de associacdes setoriais paralelas. Embora
este sistema tenha suas origens na década de 1950, foi refor¢ado no periodo pos-1964
em virtude da criacdo de uma relacao direta entre o regime militar e as associagdes
setoriais (Leopoldi 2000, pp. 298-301).

Desse modo, o padrio de concep¢do e administragdo de politicas publicas,
somado a fragmentada representacdo do setor empresarial, refletiu-se na politica de
comércio exterior e, conseqiientemente, no processo de tomada de decisdo no que diz
respeito as negociacdes comerciais. Decorre dai o fato de que a mobilizacdo empresarial
em todo o regime militar e nos anos iniciais da Nova Republica resultasse em agdes

essencialmente de carater setorial.
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Este ¢ o caso, por exemplo, da participacdo nas negociagdes no ambito da
ALADI. O Tratado de Montevidéu, de 1980, permitia aos paises membros da
associagdo a negociacdo de acordos bilaterais de alcance parcial amparados pela
“Clausula de Habilitagdo”, aprovada ao final da Rodada Téquio. Diante da desobrigacao
destes paises em cumprir os critérios minimos previstos pelo Artigo XXIV do GATT
para a constituicdo de acordos regionais, as negociagdes no ambito da ALADI
resumiram-se, grosso modo, & troca de concessdes intra-setoriais. Fortaleceu-se,
portanto, a ligagdo direta entre o governo brasileiro e as associagdes setoriais do setor
empresarial.

Consultas entre o setor publico e privado em questdes como as negociagdes na
area téxtil para o desmantelamento do sistema de restricdes quantitativas permitido pelo
Acordo Multifibras, ou a implementacao de restri¢des voluntarias as exportagdes de ago
para os Estados Unidos, obedeceram a mesma logica (Veiga 2002, p. 14).

Durante a negociacdo multilateral no ambito da Rodada Uruguai, a agado
diplomatica brasileira foi acompanhada pelos setores agro-industriais interessados na
liberalizagdo agricola, embora sem a participacdo sistematica dos empresarios no
processo de formulagdo da posicdo negociadora do Brasil (Veiga e Iglesias 2002, p.
56)'"°. Conduta semelhante foi observada durante o processo de integracdo regional
resultante na criagio do MERCOSUL.'""" Em especial, destacou-se o pouco interesse
demonstrado pelos empresarios nas negociacdes iniciadas pelo Brasil e a Argentina na
segunda metade dos anos 1980 e que culminariam, em 1991, com a assinatura do
Tratado de Assungao.

Foi somente no contexto do segundo ciclo da abertura comercial, a partir de
meados dos anos 1990, que a participacdo empresarial novamente passou a refletir-se
em uma crescente mobilizacdo do setor. O desenvolvimento e a diversificagdo de
mecanismos domésticos de consulta e negociacdo neste periodo conduziu a uma rotina
de comunicacdo entre governo e empresarios caracterizada por certa regularidade e
freqliéncia (Veiga 2002, p. 13).

Nesse sentido, as negociagdes em torno da criagdo da ALCA impulsionaram

uma reorganizacao do processo doméstico de consulta e negociagdo, reforcado pela

"0 Um dos representantes do setor declarou: “Alguns [empresarios] causaram surpresa ao aparecer em Genebra,
durante a Rodada Uruguai. Os diplomatas nem sabiam onde nos por. Puseram na biblioteca, porque nunca tinha
aparecido empresario la” (Furlan 2003, p.52).

"1 Ardissone (1999) e Drummond (1995) apresentam analises abrangentes sobre o processo, inclusive com o
detalhamento de posigdes em nivel sub-setorial.
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crescente énfase na expansao das exportagcdes durante o segundo mandato do Presidente
Fernando Henrique Cardoso.

No que diz respeito especificamente ao setor empresarial, a perspectiva de uma
ampla negociacdo para a criagdo da ALCA, somada a negativa experiéncia durante a
fase inicial do MERCOSUL, gerou incentivos para uma maior participagdo no processo
de formulagdo da posi¢do negociadora do Brasil. O resultado mais evidente deste

movimento foi a criagdo da Coalizdo Empresarial Brasileira (CEB) (Veiga 2002, p. 16).

IT — A Coalizao Empresarial Brasileira (CEB)

II.1 — A Criacao da CEB

No entendimento de seus proprios organizadores, a CEB ¢é “um sistema aberto a
participagdo de organiza¢oes empresariais ou empresas de qualquer setor economico,
de adesdo voluntaria”. Seu objetivo € “coordenar o processo de influéncia do setor
empresarial brasileiro nos processos de negociagoes comerciais internacionais em que
o Brasil esta envolvido, buscando a formagdo do consenso interno, o estabelecimento
de canais de dialogo com o governo brasileiro e a atuag¢do coordenada em foruns
empresariais internacionais”. (CEB 2000, p. 3)

H4 consenso na literatura académica sobre a origem da CEB como
“externalidade” do processo de criagio da ALCA.'"> Conforme aponta De Oliveira
(2003, p. 20), “as negociagoes da Alca representaram [...] fator indutor positivo no
aprimoramento da representa¢do empresarial” na medida em que refletiram “o dpice
da pressdo no sentido de uma abertura da politica externa brasileira” (De Oliveira
2003, p. 12).

Segundo Santana (2000, p. 69), a entidade seria “fruto da percep¢do de que os
custos da ndo mobilizagdo em torno do processo decisorio da ALCA poderiam ser
maiores do que aqueles inicialmente estimados”, especialmente diante da “voracidade
negociadora” dos empresarios norte-americanos, ja visivel a ¢época da reunido

ministerial de Cartagena das Indias (Santana 2000, p. 41). Além disso, era necessario

"2 Salazar-Xirinachs (2001, p.293) aponta para resultados semelhantes em praticamente toda a América Latina,
representando uma mudanga de paradigma no comportamento do setor empresarial: “The local business sectors have
been changing from the old rent-seeking behavior to a new approach focused more on the elimination of economic
distortions, improvement of national competitiveness and infrastructure, and investment in education”.
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garantir uma participacdo coordenada dos empresarios brasileiros no processo, isto &,
sem a “tutela” do Ministério das Relagdes Exteriores (Santana 2000, p. 69).

Tal percepc¢ao teria resultado na iniciativa de organizacdo autonoma do III FEA,
realizado em 1997 paralelamente a reunido de ministros, em Belo Horizonte (De
Oliveira, pp. 44-46). De fato, a propria CEB apontaria, em documento de 1999, sua
formagao no processo de preparagdo para o III FEA como o resultado de um “amplo
consenso existente no dmbito do setor empresarial brasileiro” (CEB 1999, p. 3).

Ao apontar as razdes para o baixo envolvimento do setor empresarial no
contexto do MERCOSUL, De Oliveira (2003, p. 34) identifica quatro justificativas: o
peso da dimensdo geoestratégica na origem do projeto integragcdo, que conferiu um
significativo viés governamental; a auséncia de grande risco embutida no processo, uma
vez que a assimetria econdmica era em favor do Brasil; o fato da negociag¢do para a
criacdo do bloco enquadrar-se no primeiro ciclo da abertura comercial e, portanto, ao
objetivo mais amplo da politica economica do Pais, entdo apoiada por parte significativa
do setor empresarial; e o relativo ceticismo em relacdo ao sucesso da iniciativa diante
das experiéncias anteriores no ambito da ALALC e da ALADI.

No contexto da ALCA, estas justificativas eram significativamente distintas: o
peso da dimensdo geoestratégica existia, mas a dimensdo econOmica era
fundamentalmente maior e mais perceptivel ao empresariado; o risco associado a
competicdo externa, sobretudo por parte da economia norte-americana, era igualmente
percebido como alto; a negociacdo ndo mais se inseria estritamente no contexto da
politica econdmica, mas fazia parte do objetivo do governo brasileiro em assegurar a
reducdo da vulnerabilidade do Pais pelo financiamento das contas externas via superavit
na balanga comercial; e a reiterada disposicao dos Estados Unidos e dos demais paises
latino-americanos em concluir um acordo ambicioso em curto prazo demonstrava a
possibilidade real de sua efetiva implementacao.

Todos estes fatores contribuiram para a mudanca de postura do empresariado,
favorecendo a criagdo da CEB. Entretanto, a novidade da entidade ndo seria seu
surgimento como externalidade a um processo de abertura comercial resultante de
negociagdes internacionais. No ambito do MERCOSUL o setor empresarial brasileiro ja
havia tido experiéncia semelhante com a constituigdo da ADEBIM, em 1991. Como
aponta Drummond (1995, p. 102), um ano apds sua fundacdo a entidade “abrangia

empresas de capital nacional (Arisco Produtos Alimenticios Ltda, Litogradfica
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Matarazzo S.A., Varia S.A.), quanto multinacional (Fiat do Brasil S.A., Lloyds Bank
PLC, Schring do Brasil Quimica Farmacéutica Ltda), entidades de classe (Sindicato
Nacional dos Pecuaristas de Gado de Corte, Sociedade Rural Brasileira), e até mesmo
empresas estatais (Furnas Centrais Elétricas S.A., Empresa Brasileira de Aerondutica
— EMBRAER)”. Tal como a CEB, a ADEBIM procurava reunir representantes dos trés
setores da economia nacional.

O que conferiu a CEB uma caracteristica singular, contudo, foi o fato da
entidade ter sido formalmente instituida como organiza¢do multissetorial com o objetivo
explicito de garantir uma representacdo unificada junto ao governo brasileiro. Decorreu
deste objetivo, portanto, a intencdo de se assegurar a representacdo dos trés setores da
economia nacional por meio de suas organizacdes de ctpula, além das demais entidades
de representacdo e das proprias empresas. Essa ¢ a razdo pela qual De Oliveira (2003,
p.6) entende a CEB como uma “entidade de cupula”.

O proprio De Olivera (2003, p.86) identifica, por outro lado, a preponderancia
do setor industrial no interior da organizacdo. A situacdo decorre do que o autor
identifica como “assimetria de interlocu¢do” em favor dos representantes da industria.
Em grande medida, este fato resultou da rapida mobilizacdo do setor em face de dois
riscos embutidos no processo de negociagdo da ALCA: primeiro, por parte dos proprios
empresarios norte-americanos, como ja demonstrado anteriormente; segundo, por conta
dos objetivos de parcela significativa do empresariado nacional — agricultura de
exportagdo, servicos e comércio, ¢ setores industriais intensivos em mao-de-obra e
exportadores como o téxtil — em obter resultados de curto prazo na negociagao
hemisférica.

Desse modo, ¢ possivel afirmar que a constitui¢do da CEB acabou tornando-se o
objetivo maior do setor industrial para garantir uma representacdo unificada do
empresariado que impedisse aos setores mais interessados na rdpida conclusao das
negociacdes um instrumento proprio de articulagdo e contato com o governo brasileiro.
Como resultado, a CEB passou a ter uma postura crescentemente reativa, fruto da
preponderancia dos interesses defensivos do setor industrial no interior da entidade.
Esse fato contribuiu para a incapacidade da organizagdo em alterar de modo
fundamental a agenda do governo e, no limite, para sua instrumentalizacdo para

legitimar a a¢@o diplomatica brasileira.
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I1.2 — Representacio Empresarial na CEB

O objetivo da CEB, portanto, era servir de instrumento de mobilizacdo do setor
empresarial e canal privilegiado de veiculagao de demandas junto ao governo brasileiro
em matéria de negocia¢des comerciais''> — em um primeiro momento, relacionadas a
ALCA. Para tanto, a CEB buscou envolver as principais entidades de representagdo do
empresariado em seus trabalhos de coordenagdo de posi¢des. Contudo, a representagdo
dos grandes setores da economia nacional se fez de forma diversa.

O setor agricola e agroindustrial, em geral, buscou atuar de duas formas:
primeiro, por uma representacao unificada no ambito da CEB; e segundo, por uma
relagdo direta com o MAPA, ocupado por politicos e empresarios ligados ao setor''*.

A principal entidade responsavel pela vocalizagdo da posicdo comum dos
empresarios do agronegocio ¢ a CNA, embora haja também participacdo direta de
algumas associacoes setoriais. Segundo Santana (2000, p. 90), citando representante da
entidade, “a posicao da Coalizdo Empresarial Brasileira sobre temas agricolas tem
sido redigida pela CNA, sofrendo nas reunioes da Coalizdo apenas mudangas de forma,
mas ndo de esséncia’.

Cabe destacar também que, a partir de sua criagdo em 2003, o ICONE assumiu
cada vez mais o papel de canal de vocalizagdo das demandas do setor. Embora
concebido a luz da proposta de criacdo de um think-tank brasileiro sobre temas
relacionados ao comércio internacional, o ICONE desenvolveu, de fato, um
significativo lobby para determinados segmentos da agroindustria'”. Destacam-se,
nesse sentido, aqueles representados pelas entidades mantenedoras originais: o da soja,
no caso da ABIOVE; o das carnes, no caso da ABIPECS, da ABIEC e da ABEF''’; ¢ o

do agucar ¢ etanol, no caso da UNICA.

'3 Cabe ressaltar que, embora o padrio de articulagdo entre a CEB ¢ os diversos ministérios envolvidos no processo
de formulagdo da posigao brasileira em matéria de negociagdes comerciais internacionais, sobretudo o MRE, nio seja
institucionalizado, h4d um reconhecimento por parte dos empresarios ¢ de observadores em geral do papel da entidade
como “interlocutor privilegiado”. (Landau 2003, 26)

"4 Trgs foram os ministros ligados ao setor: Francisco Sérgio Turra (1998-1999), politico vinculado aos agricultores
do Rio Grande do Sul; Marcus Vinicius Pratini de Moraes (1999-2002), empresario do Rio Grande do Sul; e Roberto
Rodrigues (2003-), empresario paulista e ex-presidente da ABAG e da SRB. Cabe destacar também o papel de Pedro
de Camargo Neto, também ex-presidente da SRB, como Secretario da Produgao na gestdo Pratini de Moraes.

15 presser ¢ De Almeida (2004, p. 2) enxergam a criagio do ICONE no contexto da crescente participagdo de
representantes do agronegdcio nas negociagdes comerciais internacionais.

11 Cabe ressaltar que a propria FIESP tornou-se entidade mantenedora do instituto a época da gestdo Horacio Lafer
Piva (1998-2003), quando a diretoria titular do Departamento de Relagdes Internacionais e Comércio Exterior
(DEREX) era ocupada por Luiz Fernando Furlan, ex-presidente do Conselho de Administragdo da Sadia S.A., ex-
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Em artigo publicado no jornal O Estado de Sdo Paulo em meados de 2004, o
presidente do ICONE afirmaria: “Volta e meia ressurge a ladainha de que a
composi¢do da nossa pauta de exportagoes estd equivocada e que o Brasil estaria fora
do eixo dos produtos mais dindmicos do comércio internacional. [...] A tentativa de
negar as nossas vantagens comparativas com flashes periodicos de preconceito
explicito contra commodities ¢ um fato historico lamentavel no Brasil. [...] colocamo-
nos hoje entre os primeiros produtores e exportadores mundiais de uma série de
commodities importantes, com taxas anuais de crescimento das exportagoes de 18% no
agucar, 17% na soja, 13% no frango e 27% na carne suina” (Jank 2004).

A atuagdo do ICONE esta baseada, portanto, no desenvolvimento de expertise
técnica sobre negociagdes comerciais e, em especial, na 4rea agricola, com o
levantamento e a sistematizacdo de dados e estatisticas sobre a presenca e o efeito de
mecanismos que distorcem o comércio nos principais mercados exportadores do
Brasil''”. Como demonstra em seu relatorio sobre os trabalhos desenvolvidos no biénio
2003-2004, foram produzidos no periodo 32 estudos para subsidiar o governo federal,
sobretudo no que diz respeito as negociagdes entre MERCOSUL e a UE, e no ambito da
Rodada Doha da OMC (ICONE 2005, p. 3). Destaque especial deve ser dado aos
trabalhos do instituto para a formulagao da posi¢ao negociadora do G-20, fortemente
influenciada pelo Brasil.

Nesse contexto, cabe destacar a “divisdo de trabalho” existente no interior do
grupo: o Brasil ficou responsavel por redigir as propostas relativas aos aspectos
ofensivos do G-20, trabalho realizado pelos técnicos do proprio ICONE, ao passo que
os grandes paises em desenvolvimento com interesses defensivos, como a China e a
india, ficaram responsaveis pelas propostas relativas aos aspectos de S&D (Action Aid
2006, p. 31).

Diferentemente do setor agricola e agroindustrial, a participacdo do setor
industrial na CEB se deu de forma fragmentada. Trés caracteristicas sdo preponderantes:
primeiro, a rapida consolidagdo da CNI como coordenadora dos trabalhos da entidade;
segundo, ¢ em complementagdo a este fato, a participacdo marginal das federacdes

representativas dos grandes centros industriais do Pais, como o Rio de Janeiro

presidente da ABEF e atual ministro do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior. Ademais, a propria
federagdo incorpora em seu quadro associativo sindicatos patronais vinculados ao setor agricola e agroindustrial.

"7 Caso, por exemplo, da incidéncia de restrigdes quantitativas — especialmente quotas tarifarias —, tarifas ndo-ad
valorem (NAVs), picos e escaladas tarifarias, sobre os produtos de exportagdo do Brasil, além de célculos sobre apoio
doméstico e subsidios a exportagdo nos Estados Unidos, Japao ¢ Unido Européia.
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(FIRJAN), o Rio Grande do Sul (FIERGS), Minas Gerais (FIEMG) e Sao Paulo
(FIESP) — especialmente este ultimo; terceiro, a ampla participagdo de associagdes
setoriais da industria.

Como aponta De Olivera (2003, pp. 44-46), desde o estabelecimento da CEB a
época da realizacdo do III FEA, a CNI assumiu papel de destaque. Durante a fase
preparatoria do evento, a CNI estabeleceu contatos com organizagdes empresariais de
outros paises latino-americanos e preparou a parte substantiva da reunido. De fato, o
documento de posi¢do da entidade (CEB 1997) apresentado no FEA de 1997 deixa clara
a preponderancia da CNI frente as demais entidades industriais e do agronegocio
brasileiro em termos de coordenacdao da mobilizagdo empresarial. Dos trabalhos
realizados para os doze workshops do férum, sete foram coordenados pela CNI, dois
pela FIESP, e trés pela ELETROS, AEB e FUNCEX.

Outro aspecto importante a ressaltar € o papel ja exercido pela CNI em féruns de
articulacdo empresarial e publico-privado, como a participagdo no Conselho Industrial
do MERCOSUL (CIM) e no Foro Consultivo Economico-Social (FCES), também no
ambito do bloco regional. Este fato explica, em grande medida, o desenvolvimento de
expressiva expertise pela entidade, que empreendeu também um esforgo modernizador
nos anos 1990 com vistas a expansao e ao aperfeigoamento de seus quadros técnicos
(Diniz 2004, pp. 25-26). Desse modo, o conhecimento técnico acumulado sobre a
tematica das negociagdes comerciais contribuiu para legitimar o papel de destaque
assumido pela CNI.

Ja a participagdo marginal das principais federacdes de industria esta
relacionada, em grande parte, ao proprio papel de coordenagdo assumido pela CNI, por
um lado, e a ativa participagdo das associagdes setoriais, por outro. A vocalizagdo dos
interesses setoriais por meio da representagdo realizada pelas associagdes, e a
“arbitragem” da posicao do setor industrial por parte da CNI, fez com que o espago de
representacdo das federagdes estaduais fosse reduzido. Estas federagdes sdo, a um so
tempo, entidades “horizontais” e intermedidrias na representa¢do de interesses. Desse
modo, enfrentam tanto o problema de formacao de consensos devido a multiplicidade
de setores e interesses representados por seu quadro associativo (sindicatos patronais),

. oA 118
quanto o de ndo serem a instancia decisdria Gltima .

"8 Embora a instdncia decisorio Gltima seja a confederagio nacional — neste caso a CNI —, dede os anos 1950 a
FIESP ja havia adquirido, no esteio do rapido desenvolvimento do parque industrial do Estado de Sdo Paulo, o papel
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As associagoes setoriais, por sua vez, adquiriram papel de destaque na CEB em
razdo da sua relativamente alta capacidade de formulag¢do e resposta as demandas da
entidade e do governo brasileiro, bem como de defini¢do de interesses em termos de
liberalizagdo comercial. Destacam-se entre elas as representativas dos maiores setores
exportadores e importadores do Pais.

Dentre os maiores setores industriais exportadores estdo: o de téxteis e vestudrio,
representado pela Associagdo Brasileira da Industria Téxtil e de Confeccdo (ABIT); o
do aco, pelo Instituto Brasileiro de Siderurgia (IBS); o de calcados, pela Associagdo
Brasileira das Industrias de Calcados (ABICALCADOS); o automotivo, pela
Associagao Nacional dos Fabricantes de Veiculos (ANFAVEA); e o de papel e celulose,
pela Associagdo Nacional dos Fabricantes de Celulose e Papel (BRACELPA).

J& os mais expressivos entre os grandes setores importadores sdo: o eletro-
eletronico, representado pela ELETROS e pela Associacdo Brasileira da Industria
Elétrica e Eletronica (ABINEE); o de maquindrio, pela Associacao Brasileira da
Indtstria de Méquinas e Equipamentos (ABIMAQ); e o quimico, pela Associa¢do
Brasileira da Industria Quimica (ABIQUIM).

Cabe destacar, ainda, que, diferentemente do setor agricola, ndo houve no setor
industrial o estabelecimento de think-tanks nos moldes do ICONE. Embora tenham
surgido no final dos anos 1980 entidades com um tal proposito''’, estas ndo assumiram
papel de destaque no desenvolvimento de expertise na drea de negociagdes comerciais,
especialmente no que diz respeito a elaboragdo de subsidio técnico aos setores
industriais € ao governo brasileiro. Do mesmo modo, a articulacdo de canais diretos
entre o setor industrial e os 6rgdos de governo envolvidos no processo de formulacio da
posicdo brasileira em matéria de negociagdes internacionais parece ndo ter tido tanto
éxito quanto no setor agricola, embora historicamente o modelo corporativista de
representacdo empresarial tenha garantido aos industriais acesso privilegiado as
instancias decisorias.

Por fim, ¢ importante ressaltar que a atuacdo fragmentada do empresariado
industrial reflete a propria permanéncia do “sistema hibrido” de representacdo, ja

mencionado anteriormente. Ademais, a abertura comercial e financeira dos anos 1990

de “porta-voz” da industria nacional (Leopoldi 2000, p. 235). Contudo, sua participagdo na CEB em todo o periodo
desta analise foi essencialmente marginal.

19 Os principais foram o Instituto de Estudos para o Desenvolvimento Industrial (IEDI), o Instituto Atlantico e o
Instituto Liberal (Diniz 2004, p. 9)

81



teve importante impacto sobre o setor, com a desativacdo e desnacionalizagdo de
segmentos expressivos, € um intenso processo de fusdo, aquisicdo ou associacdo com
grupos estrangeiros. Como afirma Diniz (2000, p. 93):

“Essa profunda reestruturagdo afetou a posi¢cdo de liderangas expressivas do
passado recente, como José Midlin, Abraham Kasinski, Celso Varga, Hugo Etchnique,
Felipe Arno, Sérgio Prosdocimo e Paulo Villares. Em outros termos, aléem da mudanga
na estrutura fisica do setor produtivo, houve um processo de esvaziamento de
liderangas expressivas ligadas ao antigo modelo. De um lado, os grandes
conglomerados, capitaneados pelo capital estrangeiro, de outro, a prolifera¢do de
pequenos e microempresadrios, caracterizados por alta taxa de mortalidade e
substitui¢do internas, ddo ao empresariado um perfil heterogéneo e segmentado,
altamente diferenciado setorial e regionalmente”.

Cabe, também nesse aspecto, uma compara¢ao com a forma de articulagdo do
setor agricola. O setor industrial, diferentemente daquele, ndo procurou consolidar uma
posi¢do Unica por meio da utilizagdo de seu principal foro, qual seja, a propria CNI. A
busca por uma “posicdo industrial” ficou restrita & CEB e, portanto, a necessidade de
articulagdo com os demais setores da economia. Desse modo, a0 mesmo tempo em que
esta falta de engajamento no processo de coordenacdo interna pode ser vista como uma
conseqliéncia da fragmentada representacdo industrial, é, por sua vez, também a causa
desta mesma fragmentacao e da fragilidade da posicao do setor.

Finalmente, os setores de comércio e servigos destacam-se pela sua participacao
marginal — ou mesmo nao participagao — no ambito da CEB. O primeiro ¢ representado,
principalmente, pela Confedera¢do Nacional do Comércio (CNC) e pela Federagao do
Comércio do Estado de Sdo Paulo (FECOMERCIO). J& o segundo, apresenta
representacdo fragmentada, com a participagdo esporadica de entidades representativas
de grandes segmentos, como a Federacdo Brasileira de Bancos (FEBRABAN) ¢ a
Federacdo Nacional das Empresas de Seguros Privados e de Capitalizacdo (FENASEG).

Como afirma De Oliveira (2003, p. 105), “salvo um ou outro subsetor, o setor de
servigcos caracterizou-se, ainda, por ter sofrido, ao longo da década de 1990, um amplo
processo de privatizagdo, ingresso de empresas multinacionais, niveis de abertura
relativamente amplos e estratégias de globaliza¢do bastante consolidadas (tipicamente
de empresas multinacionais). Como resultado, a posi¢do predominante dos setores de

servigos nas negociagoes foi de distanciamento”.
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Além dos trés setores da economia nacional, a CEB conta também com a
participacdo de outras entidades empresariais, como as camaras multissetoriais — caso
da Camara Americana de Comércio (AMCHAM) — e os conselhos empresariais — caso
do Conselho de Empresarios da América Latina (CEAL) —, e de grandes empresas como
a Empresa Brasileira de Aeronautica S.A. (EMBRAER), ainda que estas ultimas atuem

por meio de suas respectivas entidades.

IIT — A CEB frente a Triplice Negociacio Comercial

III.1 - A CEB e a ALCA

As negociagdes para a criacdo da ALCA destacaram-se como prioridade da
CEB. Como mencionado anteriormente, a propria criagdo da entidade estd vinculada a
percepcao do empresariado de que sua mobilizacdo com vistas a influenciar o processo
decisorio era necessaria em virtude dos potenciais custos envolvidos no processo. Para o
setor, o projeto de integracdo hemisférica representava, a um s6 tempo, as maiores
oportunidades em termos de acesso ao mercado consumidor norte-americano — e, em
menor grau, dos demais paises latino-americanos — € os maiores riscos em termos de
concorréncia externa.

No que diz respeito a este ultimo ponto, € importante frisar que esta percepcao ¢
particularmente verdadeira para o setor industrial em virtude daquilo que Veiga (1999,
p. 2) denomina “padrao dual de inser¢do comercial” do Brasil: os setores orientados a
exportagdo estdo concentrados em produtos agricolas e agro-industriais e detém, por
isso, uma agenda multilateral e ofensiva; ja os setores que competem com importagdes
(import-competing), principalmente os industriais, s6 possuem interesse exportador nos
mercados da América do Sul e detém, portanto, uma agenda regional e fortemente
defensiva.

De fato, a participacdo da CEB no ambito do processo negociador da ALCA
realizou-se de forma sistematica, seja pela preparagdo de documentos de posicao para os
FEAs — seis ao todo —, seja pelo intenso processo de consultas internas com vistas a
elaboracdo de posicdes e respostas as demandas do governo brasileiro.

Contudo, dois aspectos cruciais devem ser ressaltados: em primeiro lugar, o

posicionamento da entidade coincidiu, na maior parte do processo, com a posi¢ao do
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governo brasileiro, sobretudo do MRE; em segundo, ¢ em grande parte em
conseqiiéncia do aspecto anterior, a CEB tendeu cada vez mais a uma atuagdo reativa,
caracterizada pela mera resposta as demandas do governo brasileiro.

Em relagdo ao primeiro ponto cabe destacar que o posicionamento da entidade
no que diz respeito a ALCA era eminentemente defensivo. Como aponta De Oliveria
(2003, pp. 53-55), a propria estrutura organizacional da CEB contribuiu para a
preponderancia desta posi¢do.'”” Primeiro, pela generalidade de posicionamento,
expressa na necessidade de se chegar a uma posi¢do consensual entre segmentos
econdmicos com distintos interesses em termos de negociagdes comerciais. Segundo,
pela existéncia de uma ‘“assimetria da participagdo setorial”, ja que a atuacgdo
fragmentada do empresariado industrial, com um claro predominio das associagdes
setoriais, tendia a desequilibrar a representacdo de interesses, especialmente em relagdo
ao setor agricola. Por fim, havia também a dificuldade em se identificar interlocutores
adequados para determinados setores, como o de servicos € o de comércio, o que
acabava por superdimensionar o peso de outros segmentos do empresariado no ambito
da entidade.

No que diz respeito ao segundo ponto é importante mencionar que, embora a
posi¢ao da CEB tenha sido fundamental para legitimar a posi¢cdo negociadora brasileira
a época da ministerial de Belo Horizonte, o ativismo da entidade acabou por arrefecer-
se. De Oliveira (2003, p. 50) demonstra que, apos a conclusdo da reunido e a defini¢cdo
dos principios orientadores do processo de negociacdo da ALCA, a percep¢ao do setor
empresarial passou a ser de que o projeto de integragdo seria de dificil conclusdo. Este
ponto seria ainda refor¢ado pela falta de um mandato negociador por parte dos Estados
Unidos, o que contribuiria para enfraquecer a credibilidade da posi¢do negociadora
deste pais e a viabilidade do futuro bloco hemisférico.

Este argumento ¢ particularmente relevante porque explica, em grande medida, a
possibilidade de a entidade conjugar interesses por vezes conflitantes — isto €, na medida
em que a conclusdo da negocia¢do ndo parecia certa, seria possivel manter uma posi¢ao
consensual generalista. O exemplo mais evidente desta divergéncia de interesses foi o

posicionamento do proprio setor agricola a época do encontro de 1997, tendo sido este

120 Esta posicdo, contudo, ndo coincide totalmente com a j4 mencionada posigio da diplomacia brasileira de
“desqualificagdo e veto”. Esta ¢ a razdo pela qual a posi¢do apresentada pela CEB no FEA de Belo Horizonte era
mais ofensiva do que aquela defendida pelo MERCOSUL, embora estivesse igualmente baseada no conceito de
“gradualismo”.
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claramente a favor de uma aceleragao do processo de negociacdo nos moldes da entao
proposta norte-americana. (Santana 2000, p. 86).

Santana (2000, p. 89) aponta ainda um outro fator que contribuiu para a
acomodacdo de interesses no ambito da CEB nessa ocasido: a critica comum dos
empresarios a0 MRE. A percep¢do do “insulamento” dos negociadores brasileiros as
demandas do setor empresarial, expressa na fragilidade dos canais de articulacdo
publico-privado e na conseqiiente falta de transparéncia no processo de formulagdo da
posicdo negociadora brasileira, foi um dos principais pontos de convergéncia de

: 121
interesses dos setores representados na CEB

. De fato, os documentos preparados pela
entidade para os FEAs caracterizavam-se pela sistematica apresentacao de propostas
voltadas a “institucionaliza¢do dos canais de consulta”, seja no ambito hemisférico, seja
no nacional.

A critica ao MRE serviria de aglutinador no ambito da CEB também durante a
fase de impasse no processo de negociagdo da ALCA. Ao mesmo tempo em que o inicio
das negociacdes substantivas a partir da apresentagdo de ofertas em acesso a mercados
deixaria mais evidente os interesses de cada setor, criando assim oportunidades
crescentes para a manifestagdo de divergéncias, a mudanca de rumos no processo
garantiu a possibilidade de articulacdo de uma posi¢cao comum pela critica a postura do
governo brasileiro. Nesse sentido, a apresentacdo da proposta dos “trés trilhos” foi alvo
de critica da CEB em vista da exclusdo do setor empresarial do processo de sua
formulacgao.

Em documento de posi¢ao preparado as vésperas do encontro ministerial de
Miami, a entidade expressou seu desconforto com a condugao das negociacdes por parte
do MRE (CEB 2003, p. 2):

“Diante deste quadro marcado por mudangas significativas e pela emergéncia
de novos desafios, a CEB considera oportuno explicitar seu posicionamento em relagdo
as negociagoes em curso. Na visao da CEB, dois sdo os critérios que devem guiar o
exame das estratégias de negocia¢do do Brasil nos trés processos de negocia¢do. ndo
excluir o pais — e seu setor produtivo — das negociagoes, e preservar os interesses do
setor produtivo nas negociagoes concretas sobre cronogramas, conteudo da agenda, na

definicdo de trade offs entre diferentes temas da agenda, etc”.

121 Veiga e Iglesias (2002, pp. 69-72) apresentam um sumaério sobre as questdes relativas a institucionalidade dos
canais de contato publico-privado no que diz respeito as negocia¢des comerciais.
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A linguagem do documento, embora sutil, demonstra a posicdo da CEB de
censura a conducao do processo de formulacio da posi¢ao negociadora do Pais.

A aprovagdo do novo formato da negociagdo da ALCA durante o encontro, € 0
regresso a etapa de definicdo de principios e regras gerais, em grande parte originado na
falta de clareza do documento final desta reunido, conduziu a CEB novamente a
posicdes generalistas, mas de continua critica ao governo.

O primeiro ponto fica claro, por exemplo, no posicionamento da entidade sobre
a negociacdo de acesso a mercados em compras governamentais. O tema, percebido
pelo setor industrial como um importante instrumento de politica industrial que deveria
ser preservado, e pelo setor agricola como uma contrapartida na barganha por maior
abertura do mercado norte-americano, foi objeto de linguagem ambigua no documento
de posi¢do da entidade para a reunido de Puebla, realizada no inicio de 2004.

Desse modo, o documento afirmava que “/...] a avalia¢do da conveniéncia de
incluir as negociagoes de acesso a mercados em compras governamentais no escopo do
acordo basico da ALCA deve levar em conta a possibilidade de que ofertas nesta area
aumentem as perspectivas de ganhos de acesso a mercados para as exportagoes
brasileiras, sem, no entanto, gerar restrigoes ao pleno uso do poder de compra do
Estado como instrumento de politica industrial”. (CEB 2004, p. 3)

O segundo ponto fica claro, por sua vez, nas repetidas declaragdes de
representantes de entidades participantes da CEB, tanto do setor industrial, como a
FIESP, quanto do setor agricola e agro-industrial, como a CNA (FIESP 2003;

Agronegocio 2004).'%

Nesse sentido, o posicionamento da CEB frente a negociacao da
ALCA pode ser resumido em trés grandes fases.

A primeira ¢ caracterizada por uma postura claramente propositiva. Sua
expressao ¢ o documento preparado pela entidade para o III FEA. Nele, a CEB defendeu
ndo s6 um formato gradual para a negociagcdo, como propostas inovadoras no que diz
respeito, por exemplo, a negociagdo de regras comuns para regimes setoriais e a
harmonizacao das politicas voltadas a melhoria da infra-estrutura hemisférica.

A segunda ¢ caracterizada pela crescente reatividade da entidade no periodo pds-

1997. Em grande medida, o posicionamento da CEB sobre os temas em tratamento nos

122 Com o inicio da fase das negociagdes substantivas, o papel das federagdes estaduais da industria aumentou. A
FIESP, por exemplo, ndo sé passou a criticar abertamente o governo brasileiro ap6s a apresentagdo da proposta dos
trés trilhos, como produziu documento proprio para o encontro ministerial de Miami e atuou na consolidacéo da lista
de ofertas do Brasil em acesso a mercados.
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nove grupos negociadores apresentava convergéncia com a posi¢ao do governo
brasileiro. Nesse sentido, e em virtude da perspectiva de dificil conclusdo do processo
negociador, a entidade resumiu suas atividades a resposta das demandas provenientes do
governo, concentrando o processo de consultas internas basicamente na elaboragdo e
comentario das listas de ofertas em bens, e as disciplinas sobre regras de origem e
facilitacdo de negdcios.

A terceira ¢ caracterizada pela critica a posi¢cao do governo, sobretudo a partir de
meados de 2003. Em virtude das mudangas na politica comercial brasileira e norte-
americana e, principalmente, pela percep¢do de retomada do “insulamento” do MRE as
demandas do setor empresarial, a CEB passou a adotar uma postura cada vez mais
critica. Contudo, a manifestagdo deste posicionamento coube, em geral, aos
representantes de grandes entidades empresariais ligadas a entidade e ndo propriamente
a esta.

Ademais, embora a negociagdo tenha sido paralisada ap6s maio de 2004, a CEB
ndo mais se manifestou sobre o assunto. Esta situagdo corresponde, em parte, ao fato de
que muitos setores integrantes da entidade tinham interesse na preservagdo desta
situacdo, mas ndo poderiam externar sua posi¢ao no contexto de redefini¢ao do processo

dada a possibilidade do surgimento de uma crise no interior da propria entidade.

I11.2 — A CEB e 0 Acordo MERCOSUL-Uniao Européia

A negociacao do acordo de livre comércio entre o MERCOSUL e a UE tornou-
se prioridade da CEB com o esvaziamento do processo de negociagdo da ALCA, no
final de 2003. Em grande medida, o pouco interesse demonstrado pela entidade no
periodo anterior deveu-se a percepcao de que a UE ndo estava disposta a negociar, no
ambito do acordo intra-regional, a liberalizacdo de seu mercado agricola, o principal
ponto de interesse do setor empresarial brasileiro.

Nesse sentido, o otimismo mostrado pelas liderangas politicas do MERCOSUL e
da UE no final de 2003, somados a sinalizagdo européia de sua disposi¢do em negociar
acesso a mercados para produtos agricolas, impulsionou os trabalhos de consulta e
coordenacdo interna da entidade. Cabe destacar que o setor agricola e agro-industrial
desempenhou papel preponderante no processo, conduzindo em grande medida o

posicionamento da CEB. Destaca-se, nesse contexto, o papel exercido pelo ICONE na
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formulacdo da posi¢ao negociadora do Brasil, em especial por meio dos subsidios
técnicos ao governo brasileiro.

Contudo, a aceleragdo do processo de negociacdo a partir de outubro de 2003,
com vistas a conclusdo de um acordo até outubro de 2004, ¢ a ja existente percepcao por
parte do setor empresarial de crescente “insulamento” dos negociadores brasileiros,
acabou por acirrar as divergéncias no interior da CEB. Diferentemente do que ocorreu
no processo que conduziu a reformulagdo do processo negociador da ALCA, a
possibilidade real de conclusdo do acordo entre 0 MERCOSUL e a UE deixou clara as
posicdes divergentes no interior da entidade, sobretudo entre os setores industriais mais
suscetiveis a concorréncia européia e os setores agricolas exportadores.

Embora a condug¢do do processo pelo MRE tenha, a semelhanca do que ocorreu
na ALCA, sido motivo de critica da entidade, ndo serviu de fator aglutinador em torno
de uma posi¢do comum. O empenho politico do governo brasileiro em concluir o acordo
acirrou as tensdes no interior da CEB.

Por um lado, entidades do setor industrial, inclusive a propria CNI, passaram a
atacar a posi¢do brasileira afirmando que o setor acabaria por “pagar” por uma abertura
limitada do mercado agricola europeu (Industria 2004). Por outro, os representantes do
setor agricola acusaram os industriais de inviabilizarem a negociacao de dois modos.
Primeiro, por meio de repetidas demandas voltadas & manutengdo ou introducdo de
mecanismos protecionistas, como a “clausula da industria nascente”. Segundo, pela
tentativa de vocalizacdo, por meio da propria CEB, de uma suposta posi¢ao consensual
e “maximalista” no que diz respeito as disciplinas agricolas, com o objetivo de paralisar
as negociagoes diante do reiterado posicionamento europeu em favor da negociagdo de
tais temas somente no Ambito multilateral'®. Desse modo, em outubro de 2004, o
representante da CNA afirmaria em artigo (Beraldo 2004):

“[...] o setor [agricola] nunca concordou com a insisténcia do MERCOSUL em
negociar no contexto bilateral as medidas de apoio domésticas implementadas pela
Politica Agricola Comum (PAC) européia. A teimosia em negociar apoio doméstico na
negocia¢do bi-regional, quando este assunto esta sendo negociado no contexto
multilateral apds a aprovagdo do framework, em julho ultimo, parece ter o claro
proposito de inviabilizar as negociagoes. [...] O setor privado agricola também tem

posicionamento claramente contrario a introdugdo da clausula da industria nascente

12 Critica semelhante foi feita em relagdo as negociacdes da ALCA.
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como condicionalidade nesta etapa final de negociagido. A CNA manifestou sua
inconformidade com a proposta do MERCOSUL em relagdo a esta clausula, pois o
setor agricola é grande consumidor de insumos e maquinas ndo produzidos localmente,
que de repente podem ter sua tarifa elevada para proteger determinados setores ainda
ndo preparados para a competi¢do internacional. [...] A estratégia negociadora
adotada pelo MERCOSUL pende mais para o lado da prote¢do aos setores mais
ineficientes da economia brasileira, enquanto deveria buscar oportunidades para
ampliar o acesso aos mercados daqueles setores mais eficientes”.

A crescente polarizagdo entre representantes dos dois setores da economia
acabaria por ensejar tentativas de reconciliacdo. Em artigo publicado no jornal Valor
Econémico em agosto de 2004 sob o titulo “Agricultura ¢ Industria!”, o presidente do
ICONE e o diretor titular de relagdes internacionais e comércio exterior da FIESP
afirmariam (Costin e Jank 2004):

“Uma das maiores falacias que hoje se propalam impunemente pelo pais é a
tentativa de separar agricultura e industria, como se a primeira ndo tivesse nenhuma
relagdo com a segunda. Ouvimos freqiientemente afirmagoes do tipo ‘a integra¢do
comercial favorece a agricultura e penaliza a industria’ ou, pior, ‘se optarmos por esse
modelo de integracdo estamos condenados a ser um pais que sO exporta bens
primarios, uma economia primdria subdesenvolvida, uma volta ao ‘fazenddo’’[...] A
agricultura nada mais é do que o elo fornecedor de matérias-primas da industria de
alimentos, fibras naturais e bio-energia. [...] a percep¢do de que setores industriais
protecionistas estdo impedindo que as negociacoes para o acesso do setor agricola
avancem é totalmente miope. A industria manufatureira quer mercados e para isto estd
preparada para abrir mercados”.

Foi somente diante da insisténcia do governo brasileiro em continuar
negociando, e da percepcao de que a UE ndo estava, de fato, disposta a fazer concessdes
significativas na area agricola, que a posi¢ao de critica ao MRE novamente serviu de fio
condutor ao posicionamento da CEB. A paralisacdo das negociagdes em outubro de
2004 acabou, por fim, desmobilizando os setores e arrefecendo temporariamente as
tensdes. Nesse sentido, o posicionamento da CEB frente as negociagdes entre o
MERCOSUL e a UE pode ser resumido em duas grandes fases.

A primeira foi caracterizada por uma participagao relativamente marginal diante

das perspectivas de conclusdo do acordo, mas que ndo impediu o desenvolvimento, tal
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como na negociagdo da ALCA, de um significativo processo de consultas internas. Este
processo assumiu, de modo geral, um aspecto de mera reacdo as demandas do governo,
mas ndo impediu a formac¢ao de demandas especificas como a inclusdo da “clausula da
industria nascente” no futuro acordo. Além disso, a entidade teve participagdo
significativa nos encontros empresariais realizados no ambito do Férum Empresarial
MERCOSUL-Unido Européia (MEBF).'**

A segunda foi caracterizada por um intenso processo de consultas internas em
meio a crescente polarizacdo de posigdes entre os setores agricola e industrial. Embora
as consultas internas tenham sido intensificadas a partir de 2001, com as primeiras
trocas de ofertas em acesso a mercados, foi somente a partir de 2003, com o
aprofundamento das negociagdes, que estas expandiram para incorporar praticamente
todos os temas em negociacdo. Foi neste contexto que se desenvolveu, na entidade, uma

forte critica a condugao das negociagdes por parte do MRE.

I11.3 — A CEB e as negociacdes multilaterais

A negociagdo multilateral no &mbito da OMC foi a que mereceu menor atengao
por parte da CEB. Em grande medida, o posicionamento da entidade pode ser explicado
pelo ja citado “padrdo dual de inser¢do comercial” do Brasil, somado a “assimetria da
participagdo setorial”, francamente favoravel aos setores industriais sem agenda
multilateral.

Veiga (1999, p. 3) apresenta, nesse sentido, trés razdes para o desinteresse do
setor industrial em uma nova rodada de negociacdes no dmbito da OMC: primeiro, a
perspectiva de uma redugdo maior das tarifas consolidadas e, eventualmente aplicadas,
pelo Brasil; segundo, a possibilidade de fortalecimento de regras sobre politica de
investimentos, seja por meio de novas disciplinas em termos de subsidios e medidas de
investimentos relacionadas ao comércio, seja pela adocdo de um acordo multilateral
sobre o tema; e, por fim, a potencial inclusdo de novas disciplinas sobre temas
relacionados a padrdes trabalhistas e meio ambiente, vistas pelo setor como uma

estratégia protecionista por parte dos paises desenvolvidos. Todos estes fatores

124 , . . e~

O MEBF ¢, por vezes, considerado uma “entidade-espelho” do FEA. Contudo, sua constituigdo esteve
amplamente relacionada ao lobby de empresas multinacionais européias interessadas na conclusdo de um ambicioso
acordo intra-regional.
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acabaram contribuindo para o pouco engajamento da CEB no processo de formulagao
da posicao negociadora brasileira.

De fato, a entidade apresentou um posicionamento razoavelmente detalhado a
época do encontro ministerial de Seattle. Do mesmo modo, apresentou documento
abrangente durante a reunido ministerial Doha. Contudo, coube somente a CNI o apoio
a uma “joint business charter” co-patrocinadas por outras nove entidades industriais e
destinada a impulsionar a continuidade das negociagdes apos o fracasso do encontro de
Cancun (CNI 2003). O tnico documento de posicdo com detalhamento técnico
suficiente para oferecer subsidios ao governo brasileiro foi apresentado pela CEB
somente apds a aprovagdao do “Pacote de Julho”, em 2004, e versava exclusivamente
sobre o tema do acesso a mercados para bens ndo-agricolas — grosso modo, a reducao de
tarifas para bens industriais.

A participagdo marginal da CEB agregou-se, por outro lado, uma ativa
participacdo do setor agricola e agro-industrial. Nesse contexto, o ICONE assumiu
papel de destaque em termos de subsidio técnico ao governo brasileiro, inclusive com
participagdo assegurada na delegagdo brasileira as reunides em Genebra. Ja as
associagOes industriais exportadores engajaram-se apenas pontualmente, com destaque

para o IBS no que diz respeito as negociacdes sobre anti-dumping.'*

Desse modo, o
posicionamento da CEB no que diz respeito as negocia¢des multilaterais no periodo em
analise pode ser considerado como de desinteresse, refletindo largamente os interesses

da indtstria.

125 Cabe destacar também a expertise adquirida pelo governo brasileiro no contencioso entre a EMBRAER e a
Bombadier ¢ utilizada, posteriormente, na formulagdo da posigdo brasileira em matéria de disciplinas sobre subsidios
¢ medidas compensatorias (créditos a exportagdo).
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Capitulo IV — Conclusio

Os resultados da mobilizagdo empresarial no periodo da triplice negociagao
podem ser caracterizados como minimos. De fato, as entidades empresariais reunidas na
CEB limitaram sua atuacao as posi¢des, em grande medida, reativas a acdo diplomatica
do governo brasileiro.

A negociacdo entre 0 MERCOSUL e a Unido Européia foi a Gnica a oferecer um
momento, nos 10 anos da triplice negociagdo, em que houve a possibilidade real de
conclusdo de um acordo comercial com impacto significativo sobre a economia
brasileira em termos de abertura comercial. Como se procurou demonstrar, a tensao
criada no interior da CEB seria suficiente para sua cisdo caso 0s europeus
demonstrassem maior disposicdo em concluir a negociacdo. No entanto, tal como
ocorrido na negociagdo da ALCA entre 2003 e 2004, a critica comum dos setores
empresariais a conduta do governo serviu de condutor a uma agao unitaria da entidade.

Esse fato demonstra, por si so, os resultados da agdo da CEB em todo o periodo.
De modo geral, ¢ possivel dizer que a entidade baseou-se estritamente na reagdo as
acoes do governo brasileiro e, em especial, do MRE. Nao ¢é possivel negar, contudo,
uma certa independéncia de atuagdo por parte da CEB quando se observa as
negociagdes no ambito da ALCA e do acordo MERCOSUL-UE, sobretudo no governo
do Presidente Luiza Inicio Lula da Silva. Mais do que interesses comerciais comuns
entre seus diversos setores, o que manteve a entidade unificada como “voz do
empresariado” foi a critica a atuagdo do governo.

Grosso modo, a critica da CEB canalizava as demandas do setor empresarial por
uma politica externa aberta, isto é, por maior transparéncia e influéncia do setor privado
na formulagdo da politica comercial brasileira — o ponto central & critica da politica.'*®
O proprio fato da entidade ndo ser formalmente institucionalizada, aliado a existéncia de
canais alternativos de contato publico-privado como no caso do setor agricola, refletia
essa situacdo. Mais do que interesses comerciais comuns, 0 que motivou a existéncia da
CEB, a despeito das intengdes iniciais dos segmentos mais defensivos do setor

industrial em amortecerem a pressao oferecida pelos representantes do agronegocio e

126 Cabe ressaltar, também, uma critica comum do setor empresarial a diplomacia do governo Lula: a de que o MRE
estaria abandonando os objetivos de politica comercial do Pais em detrimento de ganhos em outros foruns
internacionais, especialmente em termos de apoio a candidatura do Brasil a um assento permanente no Conselho de
Seguranga da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU).
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dos setores exportadores no ambito da negociacdo da ALCA, foi a possibilidade de criar
um efetivo instrumento de pressdo empresarial para a abertura da politica comercial
brasileira a influéncia empresarial.

Um fato que corrobora a explicagdo ¢ que, em seus anos finais, o governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso promoveu um relativo avango na area da
formulag¢do da politica comercial, primeiro com a criacdo da Camara de Comércio
Exterior (CAMEX) e, posteriormente, com a sucessiva transferéncia de competéncia
para a nova instituicdo. No governo seguinte, contudo, a prerrogativa de condugdo da
politica comercial voltou novamente ao MRE, o que permite explicar o recrudescimento
da critica da CEB as acdes da diplomacia brasileira em um momento decisivo da triplice
negociacdo — e que, possivelmente, levaria a cisdo da entidade devido a divergéncia de
interesses concretos em cada forum.

Além disso, cabe ressaltar a incapacidade da CEB em promover alteragdes
significativas na agenda governamental. Talvez o maior exemplo seja a impossibilidade
de vinculagdo formal entre a agenda econdmica externa e a agenda doméstica. Em
outras palavras, a demanda empresarial por medidas de ajuste que auxiliassem na

12 . . . N
1”'*7 jamais foi formalmente atrelada as

diminui¢do do chamado “custo Brasi
negociagdes internacionais. Nesse sentido, ¢ possivel dizer que a politica comercial
brasileira resumiu-se a uma “politica de negociagdes comerciais internacionais” e que,
paralelamente, ndo esteve relacionada as demais politicas do pais, sobretudo aquelas
voltadas ao incremento da competitividade da producao nacional.

Embora a CEB vocalizasse demandas nesse sentido, sobretudo nos anos iniciais
da negociacdo da ALCA, a entidade ndo foi capaz de inserir na agenda governamental
compromissos especificos sobre a relagdo entre a abertura comercial e a situagdo
doméstica. Para os empresarios, que muitas vezes percebem as negociagdes comerciais
pelo prisma da “reducdo de impostos” — nesse caso, do imposto de importagdo —, a falta
de vinculagdo entre estas iniciativas e reformas internas para reducdo dos custos da

produgdo era uma deficiéncia flagrante, que deveria ser solucionada pela atuacdo da

CEB.

1270 termo “Custo Brasil” ndo tem uma defini¢io precisa. No entanto, & possivel afirmar que sdo elementos de
conceito: (i) a alta carga tributaria incidente sobre a produgdo; (ii) os encargos decorrentes da legislagdo trabalhista;
(iii) a falta de crédito doméstico a atividade produtiva; (iv) altas taxas de juros; (v) gargalos de infra-estrutura,
sobretudo em termos de transporte ¢ energia; ¢ (vi) custos ¢ procedimentos governamentais burocraticos associados a
atividade empresarial.
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Em suma, a criacdo da CEB representou uma melhoria qualitativa importante na
forma de atuacdo do setor empresarial brasileiro no que diz respeito as negociagdes
comerciais internacionais. No entanto, o baixo perfil de atuacdo da entidade, fruto de
sua propria constituicdo como do padrao historico de relacionamento entre setor publico
e privado, demonstra o carater incompleto da transi¢ao entre o modelo de representagao
que vigorou no periodo da industrializagdo por substituicdo de importagdes e a nova
situacao.

De um ponto de vista meramente especulativo, poder-se-ia questionar se a
existéncia da CEB s6 seria possivel em um cendrio de abertura incompleta como se vive
hoje. Apds mais de 10 anos de engajamento do Pais na triplice negociacao, praticamente
ndo ha resultados tangiveis em termos econdmicos. Nesse contexto, a existéncia da CEB
¢ possivel, ja que a tensdo fundamental entre seus diversos setores permanece oculta sob

a critica comum ao governo na condug¢do da politica comercial do Brasil.
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