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Resumo

Esta tese trata da institucionalidade complexa do comércio internacional, que é atualmente caracterizada
pela evolugao simultdnea do sistema multilateral de comércio e de processos de integragao regional. Por
meio do estudo do multilateralismo e do regionalismo, a pesquisa contribui para a compreensao de regimes
internacionais voltados para o comércio e a governanga econdmica e, particularmente, lan¢a luzes sobre o
modelo institucional que atualmente prové as bases para o crescimento do comércio internacional. Por um
lado, esta tese avalia os fatores sob o quais os blocos regionais prejudicam o fortalecimento e a evolugéo do
regime multilateral de comércio articulado pela Organizagdo Mundial do Comércio. Por outro, avalia os
fatores sob os quais a existéncia de esquemas preferenciais de comércio promove o multilateralismo. Esta
tese analisa o antagonismo e a complementaridade dos blocos regionais em relagao ao sistema multilateral
por meio de duas abordagens distintas: o conteudo dos regimes (a estatica da interagdo) e o processo
negociador (a dinamica da interagdo). Num balangco de todos os fatores relevantes, conclui-se que a
interagdo entre os blocos comerciais e 0 regime multilateral de comércio gera antagonismo o curto prazo,
mas sugere a complementaridade no médio prazo. Esta tese conclui, assim, que a complementaridade e o
antagonismo coexistem na interagédo entre regionalismo e multilateralismo. O vetor do antagonismo parece
preponderante no curto prazo, uma vez que, em termos gerais, tanto a estatica quanto a dindmica das
interacdes entre regionalismo e multilateralismo prejudicam o funcionamento e a evolugdo do regime
multilateral de comércio. Ao mesmo temo, a complementaridade se apresenta como uma promessa de
médio prazo, tendo em vista que os fatores relacionados a esse vetor estdo basicamente limitados a
contribuicdo positiva que os blocos podem prestar a facilitagdo das negociagdes multilaterais. Dessa forma,
os fatores de complementaridade alcangam o instrumento, ou seja, o processo negociador, mas sao
suficientes, de maneira isolada, para garantir um regime multilateral de comércio fortalecido como resultado.

Palavras-chave: Organizagdo Mundial do Comércio — OMC, multilateralismo, regionalismo, blocos
comerciais, integracao regional.



Abstract

This Ph.D. dissertation addresses the complex institutional framework of international trade, which today is
characterized by the simultaneous evolution of both the multilateral trading system and the regional
integration processes. By studying the multilateralism and the regionalism, this research advances the
understanding of international regimes concerned with trade and economic governance and, particularly, it
sheds light on the institutional model which today lays the foundations for the growth of international trade.
On the one hand, this dissertation evaluates the factors that make regional blocs a hindrance to the
strengthening and evolution of the multilateral trading system embodied in the World Trade Organization. On
the other, it assesses the factors under which the existence of preferential trade schemes helps
multilateralism. This dissertation analyses the antagonism and complementarity of regional blocs towards the
multilateral system through two different approaches: the content of the regimes (the statics of the
interaction) and the negotiating processes (the dynamics of the interaction). In a balance of all relevant
factors, this work came to the conclusion that the interaction between trade blocs and the multilateral trading
regime creates antagonism in the short run, but it is conducive to complementarity in the medium term. Thus,
this dissertation concludes that complementarity and antagonism coexist in the interaction of trade
regionalism and multilateralism. The vector of antagonism seems stronger in the short run, since, in general
terms, both the statics and the dynamics of the interactions between regionalism and multilateralism hinder
the working and evolution of the multilateral trade regime. At the same time, complementarity presents itself
as a medium-term promise, as factors related to this vector are basically limited to the positive role blocs
may play in the facilitation of multilateral negotiations. Therefore, the factors of complementarity reach the
instrument, that is the negotiating process, but they do not suffice alone to guarantee a stronger multilateral
trade regime.

Key words: World Trade Organization — WTO, multilateralism, regionalism, trade blocs, regional integration.



Introducédo

Yet nearly five decades after the founding of the GATT, MFN [most-favoured nation clause] is no longer the
rule; it is almost the exception. Certainly, much trade between the major economies is still conducted on a
MFN basis. However, what has been termed the “spaghetti bowl!” of customs unions, common markets,
regional and bilateral free trade areas, preferences and endless assortment of miscellaneous trade deals
has almost reached a point MFN treatment is exceptional treatment. Certainly the term might now be better
defined as LFN, Least-Favoured-Nation treatment. Does it matter? We believe it matters profoundly to the
future of the WTO.

Consultative Board to the WTO Director-General, 2004.

A intensificagdo das trocas comerciais entre Estados é certamente fenbmeno dos mais
significativos das relagdes internacionais contemporaneas. A intervencdo dos Estados na definicdo da
institucionalidade por detras do crescimento do comércio internacional € uma questdo de grande
importancia nesse contexto. Por meio do estudo do regionalismo e do multilateralismo comercial, esta tese
tem como propésito contribuir para a melhor compreensao dos regimes voltados a governanga econémico-
comercial e, particularmente, do modelo institucional subjacente ao fortalecimento do comércio

internacional.

O que instiga este estudo é o desenvolvimento paralelo e concomitante de padrées de
comportamento aparentemente contraditérios por parte dos Estados, com a conseqliente a criagdo de uma
institucionalidade complexa e ambigua para governar e estimular o crescimento do comércio internacional.
O problema de pesquisa que motiva este estudo pode ser formulado a partir dos seguintes termos: diante
da evolucédo simultdnea do sistema multilateral de comércio e de processos de integragédo regional, que
fatores contribuem para que a relagdo dos blocos em relagdo ao multilateralismo seja de
complementaridade e, ao contrario, que elementos reforcam o viés antagdnico entre o regionalismo e o

regime multilateral de comércio?

Nesse sentido, esta tese tem por objetivo investigar, no contexto das relagdes econémico-
comerciais da atualidade, em que medida os blocos regionais prejudicam o fortalecimento e a evolu¢do do
regime multilateral de comércio e, do mesmo modo, a partir de que fatores a formacgéo de arranjos regionais
(ou preferenciais) de comércio pode contribuir para o multilateralismo comercial articulado pela Organizagao
Mundial do Comércio (OMC).

Para fins deste estudo, sob o rétulo de regionalismo econdémico-comercial, incluem-se todos
os arranjos cooperativos definidos por politicas governamentais que estabelegam preferéncias comerciais a

um grupo limitado de paises (ou, mais precisamente, que beneficiem apenas parte dos membros do sistema



multilateral de comércio)'. Ao longo deste trabalho, assim, optou-se por acompanhar o entendimento
majoritario da literatura e tratar por acordos regionais de comércio o0 que, a rigor, poderia ser mais
propriamente tratado por acordos preferenciais de comércio (expressdo também empregada aqui,
indistintamente). Assim, o que uma parcela da literatura chama de PTA (Preferential Trade Agreements) é o
que, mais propriamente, esta na esséncia do fenbmeno que esta tese trata por regionalismo e por acordos
regionais de comércio (como faz, alias, boa parte da literatura).

Alguns numeros ilustram o contexto da pesquisa. Estima-se que em 2010 serdo cerca de
400 os acordos preferenciais de comércio em vigor. Atualmente, apenas um unico dos 151 membros do
regime multilateral de comércio — a Mongélia — nao conta com um acordo regional de comércio (ARC). Em
média, cada membro da OMC esta vinculado a cinco acordos preferenciais, e alguns paises chegam a ter
mais de 10 desses acordos. As estimativas variam consideravelmente no que diz respeito ao volume de
comeércio operado por essas condigdes especiais, mas argumenta-se que cerca de 50% do fluxo comercial
internacional se dé entre paises que, entre si, tenham estabelecido preferéncias comerciais de algum tipo.
Este cenario se conformou paralelamente a existéncia e evolugao do regime multilateral de comércio, que
vincula praticamente todos os paises do mundo a partir principalmente de um pilar central, que é justamente

a nao-discriminagdo no comércio internacional.

De fato, o objeto de estudo do internacionalista € sempre tocado pelo fato de que a
sociedade internacional é, por definicho, uma sociedade anarquica. Esta caracteristica marca
significativamente a compreensao do atual modelo subjacente as relagdes comerciais internacionais e nao
pode ser desconsiderada na formulagéo tedrica a respeito da configuragéo institucional destas relacdes.
Ainda assim, muito embora inexista um poder central que se sobreponha ao dos Estados, um equilibrio —
mais ou menos precario, a depender da perspectiva de analise — instaura-se mediante o reconhecimento
por parte desses atores em torno de alguns interesses comuns, que procuram preservar por meio do
respeito a determinadas instituigdes e normas?. Como se articulam esses interesses comuns — que
certamente existem no ambito do comércio internacional —, como isso se reflete nas instituicbes e normas
criadas, e no respeito a essas disciplinas constituem elementos centrais na analise relativa a
complementaridade e a oposi¢éo entre os fendbmenos do multilateralismo e do regionalismo econémico-

comercial.

Indubitavelmente, o aumento dos fluxos de comércio internacional se beneficiou da
liberalizacdo comercial articulada pela OMC. Além de promover a adogéo de disciplinas para estimular o
comércio de bens e servicos, a OMC constituiu um sistema de monitoramento e controle destinado a
garantir a observancia dessas regras. Esses elementos contribuiram para que se conferisse um minimo de

segurancga e previsibilidade as relagdes entre os membros da Organizacao, fatores esses de relevancia

'A definicdo aqui adotada remete a de Bhagwati, que trata regionalismo por “preferential trade agreements among a
subset of nations”. BHAGWATI, Jagdish. Trading blocs: alternative approaches to analyzing preferential trade
agreements. Cambridge: The MIT Press, 1999, p. 03.

2 Cf. BULL, Hedley. A sociedade anéarquica: um estudo da ordem na politica internacional. Sdo Paulo: UnB/IPRI, 2002,
p. 79-81.



consideravel para o incremento do comércio global. Ademais, ao estabelecer compromissos juridico-
internacionais relativos a liberalizagdo comercial, o regime multilateral de comércio evitou que houvesse

retrocessos em relagédo a abertura comercial que se desenvolveu ao longo de décadas.

Um dos principios que sustentou a liberalizagdo comercial desde o GATT-1947 (General
Agreement on Tariffs and Trade) foi exatamente o da clausula da nagdo mais favorecida, por meio do qual
os Estados estavam obrigados a estender os beneficios conferidos a uma Parte contratante do GATT a
todas as outras. Contudo, excegao importante a nao-discriminagdo preconizada pela clausula da nacéao
mais favorecida encontrava suporte, desde aquela época, na possibilidade de os Estados conformarem,
com apenas alguns parceiros, acordos preferenciais de comércio, ndo ampliando aos demais membros do

sistema as vantagens asseguradas em ambito restrito.

O sistema multilateral de comércio, atualmente articulado pela OMC, ndo se encontra alheio
ao fortalecimento do regionalismo e a ameaca ao regime multilateral que lhe é inerente. De fato, se, por um
lado, os acordos regionais sdo possiveis, por outro, a permissao para que se faga uma abertura seletiva
com base em acordos regionais de comércio encontra uma série de limites. O artigo XXIV do GATT-1994
tem exatamente como escopo definir os pardmetros para que se repute compativel um acordo de

preferéncias comerciais com as regras do sistema multilateral de comércio.

Em dltima instancia, quando negociaram o GATT, desde sua primeira versao em 1947,
admitiram os Estados que os processos de integragdo regional nao inviabilizariam a liberalizagdo do
comércio em escala global. Contudo — vale registrar — ndo ignoravam os Estados os riscos de que isso
viesse a acontecer, ou seja, ndo desconsideravam a possibilidade de blocos regionais servirem de
obstaculo a liberalizagdo global do comércio. Isto pode ser inferido por meio da previsdo de exigéncias a
serem cumpridas por estes acordos preferenciais para que pudessem ser considerados compativeis com o

regime.

Passados cerca de sessenta anos da criagcdo do GATT, assistiu-se a um crescimento

exponencial desses acordos preferenciais, como se vé abaixo:
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Dados: OMC, 2007.

Nas ultimas duas décadas, as relagbes internacionais sdao marcadas pelo adensamento da
interdependéncia econdmica entre os Estados e pelo desenvolvimento de relagbes comerciais, financeiras e
produtivas de carater transnacional. O crescimento do comércio internacional é produto da interacdo entre a
I6gica comercial e essas dindmicas produtiva e financeira, sobre as quais os Estados nacionais exercem
pouco controle. O componente especificamente comercial, que é o foco deste estudo, é fortemente
influenciado pelo sistema multilateral de comércio e pelos blocos regionais. Por meio dessa
institucionalidade por detras dos fluxos de comércio, os Estados exercem influéncia no contexto econémico-

comercial da atualidade.

A tese ora proposta tem este cenario como objeto de investigagdo; lida com a composicéo
entre vetores centripetos do multilateralismo e os centrifugos do regionalismo; enfrenta um contexto
marcado por forcas dialéticas que por vezes parecem confluir para os mesmos objetivos e por vezes
parecem se anular. A compreensio deste fendmeno, que esta no nucleo do cenario econémico-comercial

da atualidade, € o que se propde a fazer na tese de doutoramento.

Ao longo do tempo, a literatura sobre este tema focou-se no carater de complementaridade
ou de antagonismo na relagdo dos blocos com o regime multilateral de comércio. Com efeito, tado plausivel

quanto a possibilidade de acordos regionais prestarem um servigo ao sistema multilateral de comércio
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parece ser o entendimento de que, na verdade, militam eles em desfavor do comércio internacional livre e

nao-discriminatorio.

Em varios momentos, percebe-se dos autores a predilegdo pelos argumentos num sentido
ou em outro. Em algumas ocasides, percebe-se inclusive o esforgo na apresentagdo dos argumentos nos
dois sentidos. De forma quase que intuitiva, no entanto, € comum na literatura que se tente fazer, sem
critérios pré-estabelecidos, uma balanca a respeito dessas forgas concorrentes, com o fim de determinar a
preponderante. Dessa maneira, a maioria dos estudiosos sobre o tema acaba se clivando entre os que
defendem a complementaridade e os que sustentam o antagonismo do regionalismo vis-a-vis 0
multilateralismo comercial.

Estruturado a partir da divisdo simplista entre os que defendem a complementaridade e os
que sustentam o antagonismo, o debate sobre este tema pouco pdde avangar ao longo dos anos, apesar de
ter se avolumado consideravelmente. A busca por se definir, de maneira peremptéria, se os blocos
contribuem para ou se prejudicam o regime multilateral de comércio auxiliou pouco na compreensao do
fendmeno da interagdo de forma integral, em sua plenitude e complexidade. A ampla gama de metaforas
empregadas na literatura internacional sobre o tema da indicios da dificuldade de se compreender e explicar
o fendbmeno. Apenas para ilustrar, o leitor desta tese ha de se deparar com referéncias a stumbling block e
stepping stone, a triciclo e bicicleta, a forgas centripetas e centrifugas, a domind, a spaghetti bowl e noddle
bowl! etc. A variedade de imagens que remetem a contraposi¢ao, a antitese também sinaliza como ao longo
do tempo a literatura sobre o tema acabou se debrugando sobre a complementaridade e a oposigéo, na
busca por identificar o vetor preponderante.

Este estudo nao pretende se somar ao universo dos que pingam fatores prediletos para
afirmar, de forma categorica, sobre o carater de complementaridade ou de antagonismo do regionalismo em
relagdo ao multilateralismo. Afastando-se dessa abordagem e adotando um enfoque distinto, o estudo
pretende contribuir para um problema conhecido da literatura, mas que tem motivado respostas em geral
pouco resistentes a um tratamento cientifico rigoroso.

Esta tese busca identificar todos os fatores relevantes no cenario da inter-relagcédo entre os
planos minilateral e multilateral de comércio. Com isso, e ao sistematizar esses fatores de acordo com
critérios novos (a estatica e a dindmica da interagcdo, como se vera), tem-se como objetivo conhecer melhor
o relacionamento entre os fendmenos e identificar as circunstancias e condi¢des diante das quais um dos
vetores, o de complementaridade ou de antagonismo, tende a ser determinante para a institucionalidade do
comeércio internacional.

Busca-se, portanto, mapear as variaveis e compor um quadro analitico que capture a
complexidade da interagcdo para que se possa, de forma abalizada, dela se depreender diante de que
condicdes e circunstancias a complementaridade ou o antagonismo tende a prevalecer. Como a
probabilidade de ocorrerem determinados fatores varia, como também variam a importancia que se atribua
a cada um deles e interagao entre esses fatores tanto com o meio, quanto entre eles proprios, nao é

possivel se definir, a priori, se a complementaridade ou o antagonismo prepondera. Chega-se até onde se
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julga possivel: mapeiam-se os fatores, identificam-se as variaveis e constitui-se um quadro de utilidade para
que se compreenda a institucionalidade do comércio internacional, sob o ponto de vista de suas abordagens
mini e multilateral.

Esse exercicio encontra varias dificuldades. Muitas delas também foram enfrentadas por
estudos anteriores sobre o assunto. A complexidade que cerca o tema é evidente. Varios foram os estudos
que tentaram ordenar e explicar o fendmeno, como faz prova o vasto rol de referéncias bibliograficas
relacionadas nesta tese. O carater insuficiente da literatura sobre o tema pode ser explicado pelos seguintes
elementos. O fendbmeno é complexo, principalmente porque os dois niveis evoluem ao mesmo tempo, a
interagdo entre os processos € rica, dinamica e se da a partir de varios pontos de conexao.

A teoria sobre regionalismo ainda hoje é pouco consistente. E o fendmeno da multiplicagéo
de ARCs apenas em parte € explicado pela teoria da integragéo regional, como se vera adiante. Os estudos
sobre o tema pouco ajudam a compreender a proliferagdo de arranjos de meras preferéncias comerciais
entre parceiros distantes que pouco fizeram entre si além de compartilhar acesso preferencial a mercados e
de definir regras adicionais para promover suas relagbes econdémico-comerciais. Além disso, a quantidade e
a variedade de ARCs sao de tal monta que generaliza-los para tratar da relagédo dos ditos “blocos” com o
regime multilateral embute uma série de riscos.

No outro lado, na ponta do regime multilateral de comeércio, apesar da vasta literatura
existente ao seu respeito, a interagdo com os ARCs costuma ser estudada a partir de um ponto de vista
estritamente juridico ou rigorosamente econémico. Essas duas abordagens ndo permitem que se capture a
complexidade do fendmeno em seu aspecto politico-institucional.

O respeito ou nao pelos blocos das regras previstas na OMC para compatibilidade com o
regime multilateral constitui apenas uma variavel para a composi¢cdo do quadro analitico que contemple as
forcas de contraposicdo e complementaridade entre os blocos e o multilateralismo. Do mesmo modo, o
impacto econémico dos blocos para o regime também n&o constitui a forga mais relevante para determinar a
institucionalidade do comércio mundial. E, ainda que assim fosse, os estudos econémicos sobre o tema nao
sdo conclusivos, conforme demonstra o Capitulo 02. Ademais, esses estudos sdo pouco enraizados na
realidade, a medida que trabalham com modelos que levam em conta apenas parte da interagdo do
fenbmeno e ignoram uma série de variaveis que passam a ser cada vez mais importantes no contexto de
ARCs (como aspectos relacionados a servigos e investimentos).

E, de fato, muito dificil construir algo consistente sobre bases tdo movedigcas. Tanto o
regionalismo quanto o multilateralismo comercial ainda se ressentem de estudos tedricos e analiticos mais
consistentes. A interagdo entre justamente esses dois fendmenos, como se pode supor, tem sua
compreensao prejudicada nesse contexto.

Essa dificuldade metodoldgica é central neste estudo: muito embora o relacionamento entre
o sistema multilateral de comércio e os regimes regionais tenha atraido grande atencao de formuladores de
politica e académicos ha décadas, os estudos sobre o tema nado evoluiram tdo rapidamente quanto se
poderia esperar em fungao do interesse por ele.

13



A relevancia do tema nos dias de hoje e a insuficiéncia dos esforgcos académicos a seu
respeito justificam o estudo feito por esta tese. Desde o prisma pratico, nitida se mostra a importancia do
estudo do multilateralismo e do regionalismo. A atualidade do tema é evidente, e a urgéncia em se
compreendé-lo é depreendida pelo passar de olhos em qualquer periédico de qualquer parte do mundo. A
intensificagdo das trocas comerciais entre Estados e a necessidade de se tomarem decisées a respeito da
configuragao do cenario internacional, que serve de contexto a esses fluxos comerciais, fazem com que seja

de relevancia premente a compreensao dos fendbmenos que orientam o ambiente internacional.

Sob o aspecto tedrico, muito ha que se discutir a respeito da relacdo que se trava entre, de
um lado, a teoria da globalizagdo e os estudos sobre o multilateralismo comercial e, de outro, a teoria da
integracdo e os estudos sobre arranjos preferenciais de comércio. Muito embora essas correntes encontrem
substrato tedrico comum no liberal-institucionalismo, segue havendo divergéncia consideravel a respeito na
natureza do relacionamento entre esses fendmenos. Ou seja, muito embora se saiba que o multilateralismo
e o regionalismo se articulam, ainda ha muito a se esclarecer a respeito das particularidades desse
relacionamento e dos fatores subjacentes a essa relagdo, com vistas a se diagnosticar os elementos que
Ihes podem promover seja a complementaridade, seja o antagonismo. A interdisciplinaridade que o

tratamento do tema exige faz, do mesmo modo, a pesquisa extremamente rica do ponto de vista tedrico.

Um outro aspecto de carater metodologico da abordagem aqui adotada merece atencgao.
Nao se tem por foco essencial a relagdo entre o comércio regional e o comércio mundial — o que
possivelmente motivaria uma tese estritamente econémica. No estudo proposto, a atencgao é voltada para os
regimes e as instituicbes. Nesse sentido, a relagdo entre o comércio regional e o mundial interessa menos
que a relagéo entre os regimes comerciais de abrangéncia regional e o sistema multilateral de comércio,
ainda que esse aparato tenha sido constituido para influir sobre os fluxos de comércio regional e mundial. A
tese proposta, assim, antes de ser um estudo rigorosamente econdémico, consiste numa reflexdo mais
abrangente, que extrapola as questbes econdmicas e busca nas teorias das Relagbes Internacionais, na
Economia Politica Internacional e no Direito Internacional elementos para a compreensédo da realidade

internacional.

Sob o ponto de vista das teorias das Relagdes Internacionais, esta pesquisa encontra
referencial analitico sobretudo no liberal-institucionalismo. A teoria da globalizagcdo, os estudos sobre
cooperagao internacional, a teoria dos regimes, as andlises sobre multilateralismo, as reflexbes sobre

governanga — todos prestam contribuigéo significativa para a compreenséo do objeto de estudo desta tese.

Ainda no que ao atine ao embasamento tedérico em sentido estrito, vale lembrar que a
tese ora proposta é relacionada diretamente a teoria da integragdo regional — neste ponto, essenciais a
pesquisa se mostram os estudos de Bela Balassa, numa perspectiva politico-institucional®, e os de Jacob

Viner, sob o ponto de vista econémico®. As analises promovidas por Balassa a respeito das etapas pelas

3 BALASSA, Bela. Teoria da integracdo econémica. Lisboa: Livraria Classica Editora, 1961.
*VINER, Jacob. The customs union issue. New York: Carnedgie Endowment for International Peacfde, 1950.
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quais os processos de integragao passam com vistas ao seu aprofundamento tém seu espacgo nesta tese.
Os estudos de Viner sobre desvio e criagdo de comércio nos blocos regionais, por sua vez, sédo referéncias
necessarias para se analisar a capacidade de estes prestarem servigo a causa da liberalizagdo do comércio
em escala global, apesar de toda a polémica que cerca a aplicacdo das teses de Viner a experiéncias

concretas de integracao regional.

Por sua vez, a Economia Politica Internacional, ao servir de conexao entre a politica e a
economia internacional, presta contribuicdo para que se examine a formagédo tanto da engrenagem
multilateral de comércio, quanto dos arranjos regionais. Por meio ndo apenas da corrente liberal, mas
também da realista, podem-se langar hipoteses a respeito do relacionamento entre os blocos e o regime

multilateral®.

As ligdes do Direito Internacional Publico, a seu turno, sdo de grande utilidade para o
exame dos compromissos assumidos pelos Estados no ambito multilateral e das obrigacbes por eles
contraidas por meio de acordos regionais. Sob o aspecto juridico-formal, podem-se extrair conclusbes a
respeito da compatibilidade entre os mecanismos multilateral e regional. Ainda vale destacar a importancia
do exame dos contenciosos levados a OMC a respeito do desvio do multilateralismo em razao de acordos
regionais. A analise dos contenciosos, possivel a luz do Direito Internacional, permite que se reflita a
respeito da reagéo do regime de comércio multilateral a casos em que este foi supostamente ameagado por
processos de integragdo regional. Da mesma forma, o Direito Internacional, combinado com outras
perspectivas de analise, também é util para que se estude o monitoramento e controle feito pelos proprios
membros da OMC a respeito dos blocos existentes e para que se avaliem as propostas de reforma das

regras hoje em vigor.

Especificamente, sdo pesquisadas fontes primarias, em especial as regras e os
precedentes da OMC e os acordos regionais de comércio, com vistas a melhor se conhecer a relagao que
se opera entre eles. Também se analisam minutas de reunides da OMC dedicadas ao tema do
regionalismo, particularmente dos encontros do Comité sobre Acordos Regionais de Comércio, voltado a
monitorar os blocos formados pelos membros do regime multilateral. Ainda, as propostas de reforma das
regras hoje existentes na OMC sobre o regionalismo sdo examinadas neste estudo. Ademais, a tese busca
na literatura especifica os diferentes entendimentos a respeito da conexao entre o sistema multilateral de

comeércio e os processos de integragao regional.

A respeito da natureza da pesquisa empreendida para a realizagdo deste estudo, pode-se
dizer que esta é tanto bibliografica quanto descritiva. Bibliografica, uma vez que procura explicar um
problema a partir de referéncias tedricas publicadas; descritiva, porque observa, registra, analista e

correlaciona fatos ou fendbmenos sem manipula-los, no intuito de descobrir, com a precisdo possivel, a

> KRASNER, Stephen. The accomplishments of international political economy. In: SMITH, Steve; BOOTH, Ken;
ZALEWSKI, Marysia (eds.). International theory: positivism and beyond. Cambridge: Cambridge University Press, 2002,
p. 108-127.
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natureza e as caracteristicas de um fendmeno e sua conexdo com outros®. Entre os métodos a serem
empregados nesta investigagdo — na forma como os compreendem Cervo e Bervian — estdo a observagao,

a indug3o, a inferéncia e a dedugao, ainda, naturalmente, a analise e a sintese’.

A pesquisa desenvolvida apresenta, neste contexto, uma abordagem qualitativa do
problema examinado, buscando sobretudo estabelecer inferéncias causais a respeito da relagao entre
blocos regionais e sistema multilateral de comércio, com vistas a avaliar a maneira pela qual os processos
multilateral e regional interagem. Mais precisamente, busca-se estabelecer as hipéteses de correlagédo entre
a existéncia de agrupamentos regionais e de um sistema multilateral de comércio, com vistas a esclarecer

as condices e os fatores a partir dos quais o regionalismo fortalece e enfraquece o multilateralismo.

Com vistas a investigar o tema apresentado e, especificamente, com o fim de enfrentar o
problema proposto neste estudo, adotou-se uma estrutura articulada em cinco Capitulos, da forma como
segue. Cabe notar que cada Capitulo desta tese conta com uma introdugédo prépria, que explicita os
objetivos da se¢éo e a maneira pela qual contribuem para o objetivo geral da pesquisa.

O Capitulo 1 trata de apresentar o sistema multilateral de comércio. De inicio,
contextualiza o regime num cenario mais amplo, por meio de referéncias analiticas a globalizagdo, a
cooperagao e ao multilateralismo. Passa-se entdo a explorar, sob uma perspectiva histérica, a formagao e
evolugao do sistema multilateral de comércio propriamente dito. Chega-se assim a OMC, quando se fazem
consideragdes de carater sobretudo politico-institucional sobre a Organizagédo. Encerra-se o Capitulo com
uma analise dos principios sobre os quais se sustenta a OMC, conferindo-se énfase a clausula da nagao

mais favorecida comentada acima.

O Capitulo 2 explora o regionalismo. Faz-se nesta oportunidade um amplo apanhado das
questdes teodricas, historicas e conceituais a respeito deste fendmeno. Exploram-se suas caracteristicas e

destaca-se a evolugdo rumo ao chamado “novo regionalismo”.

No Capitulo 3, aplicam-se as licdbes da secdo anterior ao exame de experiéncias
concretas. Faz-se, assim, uma analise de casos sobre o regionalismo econdmico-comercial na atualidade,
ja se conferindo destaque a relagao de blocos especificos com o multilateralismo comercial. Os casos,
conforme explora o proprio Capitulo, foram selecionados a partir de critérios la indicados, que remetem a
uma combinacao de fatores, entre os quais estdo principalmente a importancia econémica e politica dos
membros cobertos por eles e a inclusdo de modelos de integracao distintos. Com isso, o Capitulo 3 faz uma
primeira aproximacgéao entre o multilateralismo, explorado no Capitulo 1, e o regionalismo, tratado em termos
gerais no Capitulo 2, e o faz a partir de experiéncias concretas, que permitem nido apenas articular
consideragdes tedricas feitas anteriormente, mas também avaliar sua adequagao as experiéncias empiricas
da atualidade.

% Vide CERVO, Amado; BERVIAN, P. A. Metodologia Cientifica. 4. ed. Sdo Paulo: Markron Books, 1996, p. 48-49.
" CERVO, Amado; BERVIAN, P. A. Op. cit., p. 20 e ss.
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O Capitulo 4 aborda a forma pela qual o regionalismo € tratado pelo sistema multilateral
de comércio, em suas varias frentes. Exploram-se as regras existentes no multilateralismo a respeito do
regionalismo econdémico-comercial. Apds isso, a tese avalia como o tema do regionalismo foi tratado em
experiéncias concretas levadas ao exame do Comité sobre Acordos Regionais de Comércio. Passa-se
ainda pelas negociagdes atualmente em curso na Rodada Doha para a reforma das regras sobre este tema.
Por fim, faz-se um apanhado completo dos contenciosos relativos ao regionalismo que foram levados ao
sistema GATT/OMC.

Finalmente, o Capitulo 5 relaciona as analises que foram se acumulando por meio dos
Capitulos anteriores, sob o titulo “Multilateralismo, regionalismo e a institucionalidade complexa do comércio
internacional: os fatores de complementaridade e de antagonismo”. De inicio, sintetiza-se de maneira
esquematica a institucionalidade do comércio internacional da atualidade. Em seguida, mapeiam-se os
fatores de complementaridade e de antagonismo entre as abordagens regional e multilateral, a partir dos
aspectos aqui tratados por estaticos e dindmicos da interacdo. E conclui-se o Capitulo com a sintese dos
desafios que recaem sobre a OMC para que siga exercendo papel de relevancia para o comércio mundial, a

luz das questdes levantadas a respeito da institucionalidade subjacente aos fluxos comerciais.

Com isso, julga-se estarem cobertas as questdes relevantes para que se lide com o tema
e, em especial, com o problema desta pesquisa. A partir desses elementos, pode-se avaliar a configuragao
institucional do comércio internacional e construir uma referéncia analitica Gtil para que se avalie a

complementaridade e o antagonismo entre o regionalismo e o multilateralismo comercial.
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Capitulo 1
O sistema multilateral de comércio

1.1 Globalizagao, cooperagao e multilateralismo
1.2 Histdrico e evolugao do sistema multilateral de comércio

1.3 A OMC: objetivos, fungdes, estrutura e solugdo de controvérsias

1.4 Principios da OMC e as excec¢des as regras

O propésito deste primeiro Capitulo consiste em apresentar o sistema multilateral de
comércio, 0 que e necessario para que se possam explorar as relagbes entre o multilateralismo e

regionalismo econémico-comercial.

A analise do sistema multilateral de comércio, tanto em sua vertente tedrica, quanto pratica,
por sua vez, exige reflexdo prévia a respeito do contexto internacional da atualidade, notadamente sobre as
particularidades do processo de globalizagdo. Sabe-se, afinal, que o regime de comércio multilateral
engendrado pela OMC esta inserido num contexto mais amplo, marcado pela intensificagdao dos vinculos
entre os atores internacionais, pela aproximagéo entre os Estados em prol da busca de interesses comuns e,

particularmente, pela formagéo de instituigdes multilaterais de governanga econdmica.

Esse cenario, assim, é delineado na seg¢ao 1.1. Além de se caracterizar o fenbmeno da
globalizagdo, trata-se da cooperagéo entre seus atores, principalmente os Estados, e entdo investiga-se o
surgimento de instituicbes multilaterais. Esses elementos, dessa forma, conformam um cenario analitico

mais abrangente, no qual se pode contextualizar o multilateralismo comercial de maneira adequada.

A segdo 1.2, por sua vez, trata de reconstituir brevemente a evolugao do regime multilateral
de comércio, para que se o compreenda também a partir de seu desenvolvimento histérico. Em seguida, a
secdo 1.3 trata de explorar propriamente a Organizagdo Mundial do Comeércio, instituicdo que concentra os
esforgos multilaterais para a promogao da liberalizagdo comercial. Essas consideragbes de cunho mais
institucional também sao importantes para que se compreendam as dificuldades e possibilidades de o
multilateralismo comercial oferecer respostas aos desafios postos pela proliferacdo de arranjos comerciais

preferenciais.

Por fim, a segéo 1.4 oferece a oportunidade de se explorarem os principios da Organizagéo,
entre os quais esta justamente a clausula da nacdo mais favorecida, que prevé o tratamento nao-
discriminatorio entre os membros do regime. Compreender a importancia da nao-discriminagdo no regime
multilateral é fundamental para que se possa dimensionar o desafio imposto ao regime em fungdo dos

acordos regionais de comércio.

Com isso, este Capitulo estabelece parte importante do quadro basico a partir do qual se

pode explorar o problema desta tese. O Capitulo seguinte, ao tratar de regionalismo, completa este cenario
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e, a partir disso, podem-se estabelecer reflexbes mais consistentes sobre a inter-relacdo entre o

multilateralismo e o regionalismo econdmico-comercial.

1.1 Globalizagao, cooperagao e multilateralismo

O conceito de globalizagdo tem sofrido desgaste conceitual consideravel nos ultimos
tempos, principalmente fora do meio académico. Apesar das dificuldades de lidar no plano epistemolégico
com o conceito de globalizagdo e muito embora se admitam os riscos de argumentacdes baseadas neste
conceito, julga-se, sim, que ele é dotado de valor explicativo importante no estudo do sistema internacional
da atualidade e que, além disso, € indispensavel para que se delineie com algum rigor 0 panorama no qual
opera o sistema multilateral de comércio. Ao menos no plano académico, a literatura sobre o tema avancgou,

fazendo util este conceito operacional.

E oportuno, diante disso, que se conceitualize o fenémeno da globalizagdo. Recorre-se, para
tanto, a David Held e Anthony McGrew:
Simply put, globalization denotes the expanding scale, growing magnitude,
speeding up and deepening impact of interregional flows and patterns of
social interaction. It refers to a shift or transformation in the scale of human

social organization that links distant communities and expands the reach of
power relations across the world’s major regions and continents’.

Diante desse conceito, parece interessante destacar os microprocessos que conformam o
fendbmeno maior da globalizagdo. Sdo os processos de alargamento, aprofundamento e aceleragcédo da
interconectividade global®>. Explica-se: o conceito de globalizagdo implica um alargamento da repercuss&o
das atividades sociais, politicas e econ6micas através das fronteiras, de modo tal que eventos, decisdes e
atividades em uma parte do mundo podem vir a ter importancia para individuos e comunidades em regides

distantes do globo.

E interessante notar que o processo de alargamento dos efeitos de fatos sociais tem por
implicagdo o estreitamento dos vinculos que aproximam distintas comunidades. O alargamento da
repercussdo de fendmenos e o estreitamento de vinculos entre sujeitos (que, alias, é para varios autores o

que caracteriza a globalizagao) sdo, com efeito, fortemente correlacionados.

' HELD, David; McGREW, Anthony. The Great Globalization Debate. In: (eds.). The Global Transformations
Reader: An Introduction to the Globalization Debate. 2 ed. Cambridge: Polity Press, 2003, p. 04. Anthony Giddens, por
exemplo, oferece definicho que destaca os processos de intensificacdo e alargamento dos fendmenos sociais:
“Globalization can be thus defined as the intensification of worldwide social relations which link distant localities in such a
way that local happenings are shaped by events occurring many miles away and vice versa”. GIDDENS, Anthony. The
Globalizing of Modernity. In: HELD, David; McGREW, Anthony (eds.). Op. cit., p. 60.

% Sobre estes trés processos como elementos conformadores da globalizagéo, vide HELD, David; McGREW, Anthony;
GOLDBLATT, David; PERRATON, Jonathan. Rethinking Globalization. In: HELD, David; McGREW, Anthony (eds.). Op.
cit., p. 67 e ss.
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Além disso, os vinculos de conexdo entre fronteiras nao sdo esporadicos ou ocasionais —
pode-se diagnosticar um adensamento, um aprofundamento na interconectividade, ensejando padrées de
interatividade que transcendem circunstancias de um dado momento. Keohane e Nye tratam deste
epifendmeno por density of networks, chamando atengéo para a intensificacdo crescente das diversas redes

de conex&o que aproximam distintos atores®.

Além de marcada pelo alargamento e adensamento dos vinculos, a globalizacdo é
caracterizada pela velocidade com que se operam os fluxos que alimentam esses vinculos. De fato, o
desenvolvimento de sistemas globais de transporte e comunica¢gdes aumenta a velocidade potencial da
difusdo global de idéias, pessoas, informacao, bens, servicos e capital. A aceleragdo das interagbes globais,

assim, também caracteriza a globalizagao.

Uma palavra deve ser dedicada a dimensao cognitiva do processo de globalizagdo e as suas
implicagbes para o proprio fendmeno. A globalizagdo ndo apenas existe no mundo dos fatos, mas é
apreendida pela inteligéncia humana, que reage ao processo, e, assim, interage com ele. Existe um grau de
consciéncia de uma certa condigao global, o que ndo é externo ao fenébmeno, mas de sua propria natureza,
uma vez que a intervengdo dos sujeitos (particularmente dos tomadores de decisdo) no processo afeta a

esséncia mesma do fendbmeno.

Na busca de melhor compreender a globalizagdo, parece oportuno destacar, como bem
notam Keohane e Nye, que a globalizagdo se trata de um processo, e ndo de um estado. Os autores
inclusive fazem a distingao entre globalism e globalisation para acentuar as particularidades dos conceitos.
Segundo eles, “[g]lobalism is a state of the world involving networks of interdependence at multicontinental

distances™.

E seguem: “[w]e prefer to speak of globalism as a phenomenon with ancient roots and of
globalization as the process of increasing globalism, now or in the past’. Fazem, entdo, a sintese nos
seguintes termos: “Globalization is the process by which globalism becomes increasingly thick™. Ainda que
no contexto deste estudo nao se adotem as expressdes dos autores, parece util ter em mente o fato de que
a globalizagao diz respeito a um processo em curso, € ndo a uma situagédo estatica em que o mundo se

encontre ou aonde se deseje chegar.

E importante notar que estes processos de alargamento, adensamento e aceleracdo da

interconectividade global ndo se operam necessariamente de modo harmonioso, vantajoso para todos os

? KEOHANE, Robert; NYE JR., Joseph. Globalization: What's new? What's not? (And So What?). Foreign Policy. Spring
2000, p. 108 e ss. Observam contudo os autores que o aumento da densidade das redes de interdependéncia, na
atualidade, implica alteragcdo na natureza do processo de globalizagdo, ndo sendo apenas uma diferenca de grau em
relagdo a periodos anteriores da historia. Para os autores, densidade significa que diferentes relagbes de
interdependéncia se interseccionam de maneira mais profunda em mais pontos. “Portanto, os efeitos de eventos em
uma area geografica, em uma dimensao, podem ter efeitos profundos em outras areas, em outras dimensdes”. Como se
pode perceber, as implicagdes da intensificagdo remetem as caracteristicas do alargamento, mencionadas acima.

* KEOHANE, Robert; NYE JR., Joseph. Op. cit., p. 75.

> |dem, p. 77.
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atores de modo equivalente, tampouco se trata de algo necessariamente desejavel. Trata-se ndo de uma

opgao normativa, mas de uma constatagdo empirica®.

Ainda que o processo de globalizagéo pareca algo que se possa depreender do mundo dos
fatos, existe um debate importante na literatura sobre as reais dimensdes deste fendbmeno, sobre suas
verdadeiras implicagdes para o sistema internacional e sobre seu ineditismo. Trata-se do debate, bem
sintetizado por Held e McGrew, entre os globalistas e os céticos’. Apesar das dificuldades em caracterizar o
debate, os autores demonstram ser possivel identificar a posicdo daqueles que, de modo geral, consideram
que a globalizacdo consiste num processo histérico real e significativo — os globalistas —, e os que concebem

o fendbmeno sobretudo como uma construgao ideoldgica e social de valor explanatorio reduzido — os céticos®.

Para os céticos, o conceito mesmo de globalizagdo é muito questionavel. Questionam o que
ha de efetivamente global na globalizagao. Afirmam, ademais, que o processo de intensificagcao das relagdes
internacionais nao é novo e que, alias, em periodos anteriores (particularmente na chamada belle époque da

globalizagéo, de 1890 a 1914) os fluxos internacionais eram inclusive mais intensos que hoje.

Como percebem Held e McGrew, para os céticos, a globalizagdo em boa parte consiste num
mito. “[T]he concept of globalization is primarily an ideological construction; a convenient myth which, in part,
helps justify and legitimize the neoliberal global project, that is, the creation of a global free market and the
consolidation of Anglo-American capitalism within the world’s major economic regions™. O conceito de
globalizagéo, neste contexto, funcionaria como um “mito necessario”, por meio do qual governos justificariam
suas agdes a seus cidadaos, como se nao lhes houvesse alternativa possivel diante do fenédmeno dito

incontornavel da globalizagdo — conforme notam Hirst e Thompson'’.

Robert Gilpin, por exemplo, em secgao intitulada “Globalization and its discontents” de sua

obra, observa de maneira ndo apenas cética, mas também pragmética:

At the opening of the twenty first century, we should remember that many
aspects of globalization are not novel developments and we should
recognize that most of the world’s population is excluded from a globalization
associated primarily with the industrialized economies and the industrializing
economies of East Asia and Latin America. We should also realize that,
despite its importance, economic globalization is limited and cannot possibly
possess either all negative or all the positive consequences attributed to it"".

 Como notam Held e McGrew: “(...) as the rise of the anti-globalization protests demonstrates, it should not be read as
prefiguring the emergence of a harmonious world society or as a universal process of global integration in which there is
a growing convergence of cultures and civilizations”. HELD, David; McGREW, Anthony. Op. cit., p. 04.

7 Os autores mostram-se cientes da dificuldade de caracterizar as posigbes. “Trying to make sense of this debate
presents some difficulties, since there are no definitive or fixed lines of contestation. Instead, multiple conversations
coexist (although few real dialogues), which do not readily afford a coherent or definitive characterization”. Idem, p. 02.

¥ Numa critica & construgdo de Held e McGrew, poder-se-ia argumentar que os posicionamentos, tal como definidos
pelos autores, forcariam o analista alinhar-se aos globalistas — corrente a qual os autores parecem filiar-se. Com efeito,
para alguns, a tese dos céticos, tal como exposta pelos autores, poderia estar esbogada de maneira um tanto caricata.

° |dem, p. 05.

1 Vide, em especial o capitulo 01 do livro: HIRST, Paul; THOMPSON, Grahame. Globalizagdo em questéo: a economia
global e as possibilidades de governabilidade. 3 ed. Petrépolis: Vozes, 2001.

"' GILPIN, Robert. The Challenge of Global Capitalism: the world economy in the 21% century. Princeton: Princeton
University Press, 2000, p. 295-296.
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A perspectiva globalista, por sua vez, rejeita o entendimento de que o conceito de
globalizagdo deva ser simplesmente descartado em razdo de ser puramente ideoldgico ou socialmente
construido, ou mesmo sinénimo de imperialismo ocidental. Ainda que os globalistas ndo neguem que o
discurso da globalizagcédo possa servir aos interesses do Ocidente, particularmente dos mais desenvolvidos,

defendem seus arautos que a globalizagao efetivamente implica mudancas reais na ordem internacional.

Muito embora a féormula adotada por Held e McGrew contribua para que se compreenda o
atual estado do debate a respeito da teoria da globalizag&o, vale notar — como alias reconhecem os préprios
autores — que os dois rétulos (céticos e globalistas) sao tipos-ideais, “heuristic devices which help order a
field of enquiry and identify the primary areas of consensus as well as dispute”. Generalizagbes — e as
imprecisdes que naturalmente resultam delas — acabam ocorrendo quando se langa mao deste tipo de

recurso, que segue valido como instrumento analitico se se ttm em mente essas limitagoes.

Se os globalistas exageram na énfase aos fenémenos da realidade que corroboram seu
entendimento, os céticos pecam por subestimar esses mesmos fatores. Curiosamente, para a analise do
tema tratado nesta tese, pode-se diagnosticar — ainda que de maneira grosseira e incorrendo-se nos
mesmos riscos de imprecisdo apontados acima — um alinhamento entre, por um lado, os céticos e os que
acreditam que o regionalismo tem preponderado e ameaga o sistema multilateral, e por outro, os globalistas

€ 0s que percebem a predominancia do multilateralismo comercial.

Novamente, com vistas a mitigar a bipolarizagéo, vale registrar que os céticos ndo ignoram a
existéncia de um sistema multilateral de comércio, mas argumentam que a tendéncia é de que os blocos
enfraquegam esse sistema. Os globalistas, por sua vez, admitem a ocorréncia de agrupamentos regionais,
mas percebem este fendmeno como um componente do processo de globalizagao, ndo o invalidando, mas,

ao contrario, confirmando seu vigor.

A classificacdo de David Held e Anthony McGrew, dessa forma, contribui ndo apenas para
que se caracterize o contexto internacional que serve de cenario ao tema desta tese, como também para
que se esbocem os posicionamentos divergentes a respeito especificamente do tema aqui tratado: o sistema

multilateral de comércio e o regionalismo econémico-comercial.

Os efeitos do processo de globalizagdo podem ser constatados em temas distintos, como na
politica, na cultura e na economia. Mesmo que as analises variem em funcido das inclinacbes de quem
estuda o fenbmeno (mais proximos aos globalistas ou aos céticos), fato € que a globalizagdo tem

implicagbes bastante distintas a depender da area tematica que se analise.

Nesta oportunidade, confere-se énfase a globalizagdo econdmica, em razdo do assunto
versado nesta tese. Ainda assim, deve-se ter presente que a globalizacdo é fendmeno complexo e
multifacetado. Nao se pretende, evidentemente, tratar de todas as suas particularidades, mas tdo-somente

centrar-se em sua vertente econémica e, mais precisamente, a econdmico-comercial — o que efetivamente
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contribui para a compreensdo do tema em estudo. E importante, contudo, ter em mente a preocupagdo de
Held e McGrew, para quem: “[tjo reduce globalization to a purely economic or technological logic is
considered profoundly misleading since it ignores the inherent complexity of the forces that shape modern
societies and the world”'?. Além disso, mesmo sob o ponto de vista econdémico, a globalizagéo tem vertentes
préprias, geralmente classificadas em comercial (que ganha destaque neste estudo), produtiva e a

financeira.

Parece valido, neste momento, apresentar definicido de globalizagdo econbémica. Para
Jagdish Bhagwati, por exemplo, “[e]lconomic globalization constitutes integration of national economies into
international economy through trade, foreign direct investment (by corporations and multinationals), short-

term capital flows, international flows of workers and humanity generally, and flows of technology”**.

Ainda que se reconheca a importancia fundamental de atores ndo-estatais no processo de
globalizagdo econdmica, deve-se ter presente que o tema versado nesta tese adota as relagdes entre os
Estados — ou agremiacdes de Estados — como nivel de analise, foca-se no regionalismo e no
multilateralismo comerciais como instituicdes que articulam atores estatais. Assim, muito embora se admita a
relevancia de forgas transnacionais, parte-se do pressuposto de que o fendbmeno da formacgéo de acordos
regionais de comércio ou de instituicbes comerciais multilaterais segue sendo, em Ultima instancia, uma
decisao dos Estados — decisdo essa que naturalmente ¢é influenciada por interesses de outros atores e, em

particular, é condicionada pelas dinamicas econémicas.

O papel do Estado diante da globalizagdo econémica é preocupagao central nos estudos de
Economia Politica Internacional (EPI). Partindo do pressuposto da existéncia paralela e da interagado
reciproca do Estado e do mercado, das atividades politica e econdmica, a EPI presta contribuicdo para que
se examine a formacado tanto da engrenagem multilateral de comércio, quanto dos arranjos regionais, e

langa hipéteses a respeito do relacionamento dos mecanismos.

Ainda que a primeira vista as correntes distintas da EPl possam parecer mutuamente
excludentes, uma analise mais cuidadosa sugere haver pontos de contato importantes entre elas e, mais, faz
crer na existéncia de alguma complementaridade entre as abordagens, capaz, inclusive, de permitir uma
caracterizagdo mais sofisticada dos fendmenos aos quais a EPI dedica atengao. As escolas de pensamento

da EPI s3o classificadas de maneira distinta a depender do autor, ainda que na esséncia se aproximem™.

2 HELD, David; McGREW, Anthony. Op. cit., p. 06.

3 BHAGWATI, Jagdish. In Defense of Globalization. Oxford: Oxford University Press, 2004, p. 03.

' Gilpin, por exemplo, identifica a corrente liberal, a nacionalista e a marxista. Dougherty e Pfaltzgraff denominam de
paradigma realista o que Gilpin trata por nacionalista. Krasner, a seu turno, entende que a EPI tem sido dominada por
quatro grandes perspectivas (e n&o trés): o liberalismo, o realismo, 0 marxismo e a politica doméstica — nesta ultima se
incluiriam preocupacdes e abordagens que nas outras classificagbes estariam incluidas sobretudo no realismo, mas que
acentuam énfase na relagédo entre as questdes domésticas e as internacionais. Cf. GILPIN, Robert. A Economia Politica
das Relagbes Internacionais. Brasilia: UnB, 2002, caps. 01 e 02. DOUGHERTY, James; PFALTZGRAFF JR., Robert.
Contending Theories of International Relations: a comprehensive survey. 5 ed. Longman: New York, 2001, cap. 09.
KRASNER, Stephen. The accomplishments of international political economy. In: SMITH, Steve; BOOTH, Ken;
ZALEWSKI, Marysia (eds.). International theory: positivism and beyond. Cambridge: Cambridge University Press, 2002,
p. 108-127.
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Muito embora as classificagcdes e as denominagdes ndo sejam exatamente importantes aqui,

vale concordar com Krasner, quando afirma que o debate central na EPI tem sido entre as analises liberais e

realistas. Segundo Krasner, “[lliberal analysis has focused on the incentives and opportunities for co-

operation. Realists have focused on the way in which power has influenced both the character of international

regimes and conflicts among specific states™'®. Apds expor as idéias-chave de cada corrente, conclui Krasner
enfatizando justamente o tema desta tese:

Liberalism predicts an increasingly integrated global economy. Realism

predicts movement towards regional blocs (...). Liberalism predicts the

consolidation of universal international rules of the game which facilitate

mutual interaction. Realism predicts specific rather than diffuse reciprocity
with states focusing more on immediate than long-term benefits'®.

O tema desenvolvido nesta tese exige que se tenham em mente particularmente essas duas
correntes. Embora se reconhega que o liberalismo parece capaz sustentar explicagbes mais adequadas do
que se examina, em alguns momentos a realidade parece conferir razdo a percepgéao realista / nacionalista
da EPI. Como bem observa Gilpin ao constatar a inviabilidade de se explicar a realidade internacional por
meio de uma Unica perspectiva, “o ecletismo pode ndo levar a precisdo teérica, mas as vezes € o Unico

caminho disponivel”"”.

De fato, se a intensificacdo dos vinculos entre os Estados, a cooperacdo internacional e a
criagao de um regime multilateral de comércio encontram referencial analitico adequado no liberalismo, por
outro lado, a formagédo de blocos regionais, o desvio do multilateralismo e a tentativa de se orientar a
economia internacional por interesses politicos domésticos via regionalismo enquadram-se também nos

parametros conceituais e analiticos da corrente realista / nacionalista da EPI.

Como nota Krasner, o liberalismo — como, alids, as demais abordagens de EPI — conta com
algumas variantes; as principais delas s&o o funcionalismo, o transnacionalismo e a teoria da cooperagdo. O
funcionalismo sera retomado no Capitulo seguinte com vistas a explicar a formagédo de blocos regionais
(alias, o que demonstra que o processo de formagao de acordos regionais pode ser examinado ndo apenas

a partir de uma abordagem realista, mas também de um enfoque liberal da EPI).

Por ora, dedica-se atengao a teoria da cooperagao, fundamental para que se compreenda a
razdo e a dindmica do processo mediante o qual os Estados decidem por coordenar seus comportamentos,
limitando deliberadamente suas proprias margens de agédo, em prol dos resultados esperados da agéo
coletiva. A compreensao dos regimes internacionais, e particularmente do regime de comércio multilateral,
exige reflexdo prévia sobre a cooperacdo, especialmente sobre a cooperacdo num ambiente anarquico,

como € o cenario internacional.

'S KRASNER, Stephen. Op. cit., p. 110. Conclui o autor observando que, ainda que analises especificas das diferentes
correntes tenham sido profundamente esclarecedoras, nenhuma delas até o momento apresentou uma teoria geral
coerente (e mesmo abrangente, completa, poder-se-ia acrescentar).

'S 1dem, p. 119.

7 GILPIN, Robert. Op. cit., p. 43.
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A cooperagao internacional, tal como existe hoje, apenas pode ser explicada a partir do
reconhecimento da interdependéncia. No trabalho seminal de Richard Cooper, a interdependéncia pode ser
entendida como fato ou condigdo de dependéncia reciproca; a mutua dependéncia. Vale contudo destacar
a observagao de Gilpin: a dependéncia pode ser mutua, mas nédo é de forga equivalente, ndo vincula na
mesma intensidade um Estado em relacdo a outro. De toda maneira, mesmo os economicamente mais

fortes ndo estdo imunes aos episédios que se operem em outras economias.

A interdependéncia, como se pode recordar, & caracteristica (ou efeito, para alguns) do
processo de globalizacdo econémica descrito acima. A interconectividade global cria vinculos a unirem
diversos atores (principalmente os Estados) e faz com que esses sujeitos alimentem os vinculos, percebam

seus efeitos e reajam também em funcgdo dos fluxos que se operam nessa rede.

Curiosamente, ndo apenas a dependéncia comum incentiva os Estados a cooperarem, mas
também a competicdo econdmica internacional entre esses mesmos atores, no contexto de um regime de
mercado, tem levado os paises a buscarem a cooperagéo. A formagéo de arranjos cooperativos, na légica
liberal, pode fazer com que a situagdo dos atores melhore em relagdo ao estado de nao-cooperagao.
Apesar, portanto, da ténica competitiva que permeia o relacionamento entre os Estados (que disputam
mercados, investimentos estrangeiros, o conteudo de regras etc.), o interesse em melhorar sua posi¢cao

relativa faz com que cooperem com aqueles com o0s quais a0 mesmo tempo competem.

Os estudos teodricos a respeito da cooperagéo internacional remetem ao primeiro debate
interparadigmatico das Relagbes Internacionais, € que contrapds as idéias de realistas e idealistas. Ainda
que a evolugdo tedrica da disciplina tenha adquirido sofisticagdo consideravel nos ultimos cinqlienta anos,
inclusive por meio de outros debates interparadigmaticos, fato € que mesmo nas formulagdes tedricas mais

recentes encontram-se tragos de uma ou outra das concepgdes classicas das Relagdes Internacionais.

Uma analise mais cuidadosa da cooperagao internacional no mundo dos fatos — ao menos
na esfera econémico-comercial — faz crer que a tradigao realista das Relagdes Internacionais nao representa
o referencial analitico mais adequado para explicar este fendmeno'®. Uma reflexdo que pretenda contemplar
a cooperagdo nas relagbes internacionais encontra referencial analitico mais adequado no liberal-
institucionalismo. De fato, ao contrario dos realistas, os liberais tendem a perceber nas relagdes

internacionais um potencial para a criagdo de instituicbes que permitam a melhor consecugéo dos objetivos

'8 COOPER, Richard. The Economics of Interdependence. New York: McGraw-Hill, 1968.

19 A realidade internacional dos dias de hoje sugere que as possibilidades de cooperagdo transcendem em muito as
apontadas pelos autores realistas, pelo menos no mapa conceitual relativo a interdependéncia econémica. Deve-se
reconhecer, contudo, que formulagdes mais recentes do realismo, contudo, parecem ampliar as possibilidades de
cooperagao entre os atores. Por meio da nogao de ganhos relativos (em detrimento dos ganhos absolutos dos liberais),
os realistas passaram a admitir outras possibilidades de o Estado cooperar, mesmo que mantenham o foco nas
implicagdes da cooperagdo para o poder. A cooperagdo, contudo, s6 se daria a medida que aumentasse o poder do
Estado em relagdo aquele com quem coopera, ou seja, apenas ocorreria quando as vantagens para ele superassem as
vantagens para a sua contraparte. Vide por exemplo MEARSHEIMER, John. Anarchy and the struggle for power. In:
ART, Robert; JERVIS, Robert. International Politics. 6 ed. New York: Pearson, 2004, p. 50.
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de seus atores, sem que isso necessariamente tenha como pressuposto o aumento do poder relativo do

Estado vis-a-vis os outros atores internacionais.

Evidentemente que sob o rétulo de liberais, neoliberais e liberais-institucionalistas incluem-se
autores e teses de matizes os mais distintos. Pode-se afirmar, contudo, estdo a unir estes autores e teses,
nao apenas uma percepgao menos pessimista das relagdes internacionais, como também uma preocupacao
tematica com questbes relativas a democracia, a interdependéncia econdmica, a cooperagdo, as
organizacgbes internacionais e ao direito internacional. Varios modelos explicativos se desenvolveram nesse
contexto com vistas a examinar a realidade internacional a partir de uma perspectiva menos cética do

ambiente internacional e por meio das instituigdes indicadas.

Particularmente a respeito do tema analisado, se os neoliberais admitem que os Estados
estdo essencialmente preocupados com os ganhos absolutos decorrentes da cooperagéo, os neorealistas,
por sua vez, entendem que os Estados focam-se nos ganhos relativos que adviriam da cooperagédo — e
relativos tendo como referéncia as implicagdes da cooperacao para o poder do Estado com que cooperam, e
nao a situagdo em que eles mesmos estariam se ndo cooperassem (nogdo essa de ganho absoluto).
Segundo notam Burchill e Linklater, “[t]his follows from the neorealist focus on the balance of power, which
rests precisely upon the assumption that states will continually scan each other for signs that their relative

power position is changing”®.

E interessante registrar o entendimento de Grieco, para quem neorealistas e neoliberais se
concentram em questdes distintas no que atine aos limites da cooperagao. “For neoliberals, it is not at all
difficult to see why States cooperate — it is in their (absolute) advantage to do so. The problem, rather, as we
have seen, is that states have a tendency to cheat, to become ‘free riders’, and what is needed is some
mechanism that prevents cheating”®'. Ainda que os liberais institucionalistas ndo concentrem atengdo neste
aspecto da cooperagéo, fato € que tampouco ignoram o carater fragil dos vinculos que aproximam os

Estados.

Mostra-se oportuno transcrever breve passagem de Mearsheimer, que ilustra o
entendimento neorealista a respeito da cooperagao internacional (particularmente entre grandes poténcias).

Segundo o autor:

One might conclude [...] that my theory does not allow for any cooperation
among the great powers. But this conclusion would be wrong. States can
cooperate, although cooperation is sometimes difficult to achieve and always
difficult to sustain. Two factors inhibit cooperation: consideration about
relative gains and concern about cheating. Ultimately, great powers live in a
fundamentally competitive world where they view each other as real, or at
least potential enemies, and they therefore look to gain power at each other’'s
expenses®.

2 BURCHILL, Scott; LINKLATER, Andrew. Theories of International Relations. New York: St. Martinis, 1996, p. 50.

I ldem, p. 50. Cf. GRIECO, Joseph M. Anarchy and the Limits of Cooperation: A Realist Critique of the Newest Liberal
Institutionalism. In: LIPSON, Charles; COHEN, Benjamin (eds.). Theory and Structure in International Political Economy:
An International Organization Reader. Cambridge, MA: MIT Press, 1999, p. 09-31.

2 MEARSHEIMER, John. Op. cit., p. 50.
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Parece contudo importante reconhecer uma certa aproximagao das teses neoliberais e
neorealistas a respeito de cooperagdo. Isso ocorre sobretudo em funcdo da adogédo de pressupostos de
escolha racional e sociedade anarquica — presentes em ambas as abordagens®. Sim, é importante notar que
mesmo os neoliberais admitem que os Estados agem com vistas a maximizar suas vantagens, numa
perspectiva utilitarista que corresponde as teses da escolha racional. E, do mesmo modo, autores filiados a
esta linha de pensamento reconhecem o carater anarquico da sociedade internacional, ou seja, ndo ignoram
a auséncia de um poder central capaz de orientar a acdo dos agentes. Ainda que tenham nos seus
referenciais esses mesmos elementos, neoliberais e neorealistas divergem a respeito das condicdes a partir
das quais se daria a cooperagdo entre os atores na ordem internacional e dos limites dessa agao
cooperativa. Divergem, igualmente, a respeito do papel que competiria as instituicbes na criagdo e

manutengao do agir cooperativo nas relagdes internacionais.

Evidentemente que ha muito além do debate a respeito de realismo e liberalismo para o
exame da cooperagdo na sociedade anarquica. Os tedricos da globalizagdo, os estudiosos da
interdependéncia, os adeptos da teoria dos jogos, os partidarios da teoria dos regimes, os simpaticos as
teses da governanca — todos prestam sua contribuicdo a compreenséo desses fendmenos que se verificam
na realidade internacional dos dias de hoje. E de se admitir, contudo, que de alguma forma esses
referenciais explicativos tém raizes que se aproximam das constru¢des do liberal-institucionalismo — o que
acaba se fazendo sentir nesta oportunidade, em que se contextualiza o cenario internacional, a globalizagao

econOmica e a cooperagao internacional no ambito econdmico-comercial.

Para a caracterizagdo mais precisa do cenario internacional, parece conveniente conferir
alguma atencdo ao carater anarquico da sociedade internacional — pressuposto aceito tanto por liberais
quanto por realistas e que, em ambas as leituras, traz implicacées importantes para o funcionamento da

sociedade internacional, para a criagédo de instituicbes e para o funcionamento de regimes internacionais.

A tese do perfil anarquico da sociedade internacional, desenvolvida sobretudo a partir de
Hedley Bull, parte do pressuposto da inexisténcia um poder central ao qual se submetam os atores
internacionais. Nao ha um poder superior ao dos Estados que lhes defina normas e que seja capaz de
garantir a observancia dessas regras — 0 que marca a anarquia internacional. O que Bull defende em ultima
instancia, contudo, é a existéncia de uma certa ordem na sociedade internacional, ainda que essa sociedade

seja por natureza anarquica.

De fato, € de se reconhecer a existéncia de uma sociedade internacional, tal como definida
por Bull. Mais precisamente, ha uma sociedade internacional em razao de que os Estados, principais atores,

compartiiham uma série de valores, interesses, normas e instituicbes comuns. A existéncia desses

# BURCHILL, Scott; LINKLATER, Andrew. Op. cit., p. 50.

27



elementos faz com que a interagédo entre os sujeitos dé ensejo ndo apenas a um sistema de Estados, mas

sim a uma sociedade internacional®.

Se a existéncia de uma sociedade internacional cria as condi¢gdes para que a cooperagao
internacional seja possivel, a anarquia que marca essa sociedade, contudo, torna o agir cooperado menos
provavel. Com efeito, o carater anarquico da sociedade internacional faz com o estabelecimento e a
manutengdo da agdo cooperativa exijam esfor¢o adicional. A aderéncia de Estados a regimes que, a rigor,
restrinjam-lhes a capacidade de agdo precisa ser analisada no contexto de um ambiente desprovido de um
garantidor em ultima instancia do direito. Estudos tém sugerido que engajamento do Estado a arranjos
cooperativos € credencial importante para estimular o comprometimento por parte de outros Estados e,
assim, fazer as expectativas convergirem em torno da acao orientada para objetivos comuns. Parece claro,
contudo, que um ambiente anarquico dificulta o processo de formacao de regras, ameaga a eficacia de
normas definidas e limita a possibilidade de se impor sangéo caso sejam descumpridas. Ainda assim, como
se notou, criam-se instituicoes, definem-se regimes e desenvolvem-se mecanismos de governanga no

ambito internacional.

Tanto Oye, quanto Axelrod e Keohane, ao tratarem de cooperagado internacional, iniciam
suas reflexdes a partir do carater anarquico da sociedade internacional, destacando as dificuldades para que
se logre cooperagdo “for no central authority imposes limits on the persuit of sovereign interests” (Oye)®,
afinal, atuam os atores num cenario em que “[tlhere is no common government to enforce rules” (nas
palavras de Axelrod e Keohane)®. Ainda assim, os autores reconhecem a existéncia de aproximagdes

cooperativas entre os Estados, e buscam justamente explicar este fenédmeno.

Uma breve mengao ao que significa cooperagao neste contexto parece oportuna. Como bem
notam Axelrod e Keohane, a cooperagao néo é equivalente a harmonia. Se esta exige completa identidade
de interesses, a cooperagao apenas pode ocorrer em situagdes nas quais ha uma certa combinagao de
interesses cooperativos e conflitivos. Em tais situagdes, “cooperation occurs when actors adjust their
behavior to the actual or anticipated preferences of others”. E concluem os autores: “cooperation, thus

defined, is not necessarily good from a moral point of view"’.

E importante ter presente que as instituicdes exercem papel importante na cooperacgéo
internacional num ambiente anarquico. A partir de uma perspectiva racionalista, Keohane, por exemplo, vem
defendendo que as instituicdes reduzem os custos de elaboragdo, monitoramento e aplicagdo das regras —
custos de transacdo —, provém informagdes, faciltam o entendimento e fazem os compromissos mais

confiaveis?.

2 BULL, Hedley. A sociedade anarquica: um estudo da ordem na politica mundial. Brasilia: IPRI, 2002, p. 19.

2 OYE, Kenneth. Explaining cooperation under anarchy: hypoteses and strategies. In: (ed.). Cooperation under
anarchy. Princeton: Princeton University Press, 1986, p. 01-23.

26 AXELROD, Robert; KEOHANE, Robert. Achieving cooperation under anarchy: strategies and institutions. In: OYE,
Kenneth (ed.). Cooperation under anarchy. Princeton: Princeton University Press, 1986, p. 226-254.

2" AXELROD, Robert; KEOHANE, Robert. Op. cit., p. 226.

2 KEOHANE, Robert. After hegemony: Cooperation and Discord in the World Political Economy. Princeton: Princeton
University Press, 1984. Para o autor: “Political institutions are persistent and connected set of formal and informal rules
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Ao tratar de institucionalismo, Keohane observa que

this new school of thought argued that, rather than imposing themselves on
states, international institutions should respond to the demand by states for
cooperative ways to fulfill their own purposes. By reducing uncertainty and
the costs of making and enforcing agreements, international institutions help
states achieve collective gains®.

Com vistas a compreender o multilateralismo comercial, uma reflexdo deve ser feita a

respeito da natureza do multilateralismo. De inicio, € de se ter em mente o entendimento de Ruggie de que o

multilateral é qualificador de instituicdo; que o multilateralismo deve ser compreendido no contexto de
instituicdes internacionais. Para Ruggie,

(...) multilateralism is an institutional form that coordinates relations among

three or more states on the basis of generalized principles of conduct: that is,

principles which specify appropriate conduct for a class of actions, without

regard to the particularistic interests of the parties or the strategic exigencies
that may exist in any particular occurrence®.

Nesta linha, o autor insiste para a chamada dimensdo qualitativa do conceito de
multilateralismo. Nao basta a acdo coordenada de um certo nimero de paises; € necessario que a agao dos
atores seja orientada a partir de principios gerais de conduta®’. E ainda importante ter presente que o
multilateralismo n&do deve ser confundido com organizagbes multilaterais formais — se essas sdo fendmeno

recente nas relagfes internacionais, o multilateralismo tem raizes antigas e independe de arranjos formais.

Parece oportuno, neste contexto, que se dedique atengdo ao conceito de regime — uma
modalidade de instituicdo -, que, como tal, pode ser multilateral em sua forma. O regime de comércio
multilateral, objeto desta tese, exige reflexdo a respeito do conceito de regime internacional. Na definicao
classica de Krasner, “[rlegimes can be defined as sets of implicit or explicit principles, norms, rules and
decision-making procedures around which actors’ expectations converge in a given area of international

relations™2. Regimes, assim, abrangem uma dada area tematica, como defesa, comércio ou finangas, por

within which attempts at influence take place”. KEOHANE, Robert. Governance in a partially globalized world. In:
. Power and governance in a partially globalized world. London: Routledge, 2002, p. 247. Em outra passagem,
Keohane acrescenta que esse conjunto de regras prescreve papéis comportamentais, constrange atividades e molda
expectativas. Apud RUGGIE, John. Multilateralism: The Anatomy of an Institution. In: RUGGIE, John Gerard (ed.).
Multilateralism Matters: The Theory and Praxis of an Institutional Form. New York: Columbia University Press, 1993, p.
10.
¥ KEOHANE, Robert. International Institutions: Can interdependence work? Foreign Policy, issue 110, Spring 2000, p.
82-97.
% RUGGIE, John. Op. cit., p. 11.
3 Reitera esse entendimento a seguinte passagem: “(...) what is distinctive about multilateralism is not merely that it
coordinates national policies in groups of three or more states, which is something that other organizational forms also
do, but additionally that it does so on the basis of certain principles of ordering relations among those states”. RUGGIE,
John. Op. cit.,, p. 07.
32 O autor precisa o conceito: “Principles are beliefs of fact, causation or rectitude. Norms are standards of behavior
defined in terms of rights and obligations. Rules are specific prescriptions or proscription for action. Decision-making
procedures are prevailing practices for making and implementing collective choice”. Cf. KRASNER, Stephen. Structural
causes and regime consequences: regimes as intervening variables. International Organization, n. 36, v. 02, Spring
1982, p. 02.
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exemplo. Essas instituicbes sociais, pode-se dizer, materializam os esforgos dentro do sistema internacional

para o desenvolvimento de arranjos cooperativos, sejam eles formais ou informais.

Notam Puchala e Hopkins que os regimes “constrain and regularize the behavior of
participants, affect which issues among protagonists move on and off agendas, determine which activities are

legitimized or condemned, and influence whether, when, and how conflicts are resolved™.

Vale notar que nem todo regime internacional é de carater multilateral. Associando o
conceito de Krasner a definicdo de multilateralismo apresentada por Ruggie, este observa que o que faz um
regime multilateral, além de envolver trés ou mais Estados, “is that the substantive meanings of those terms

roughly reflect the appropriate generalized principles of conducts™.

Apesar de o conceito de regime internacional ter sofrido criticas na literatura por sua
amplidao e, para alguns, por sua suposta pouca utilidade analitica, pensa-se que a expressao é capaz de
contribuir para a compreensao do sistema multilateral de comércio articulado pela OMC. Trata-se, sem
duvida, de um regime internacional, e os estudos que se desenvolveram a respeito desta categoria
contribuem para que se o compreenda. De outra forma, o conceito de regime internacional tem também

valor explicativo no estudo de arranjos regionais, conforme se sustentara no Capitulo seguinte.

H& algum tempo, a literatura tem dedicado atencdo as razdes que levam os Estados a
manter-se vinculados a regimes e, particularmente, aos motivos que fazem os paises respeitarem as regras
dos regimes internacionais, considerando que o ambiente internacional &, com efeito, um ambiente

anarquico.

Primeiramente, é de se concordar com Puchala e Hopkins, quando afirmam “[u]sually it is
self-interest, broadly perceived, that motivates compliance™®. Se a regra do regime coincide com o interesse
do Estado, parece evidente a explicagado de que o respeito a norma se da sobretudo em fungéo do interesse

proprio.

Chamam ainda mais atencdo, contudo, as explicacbes sobre os motivos para que os
Estados cooperem e respeitem um dado regime, quando isso contraria seu interesse imediato — trata-se,
como bem definiu Keohane, do puzzle of compliance. Estudos desenvolvidos nesta linha tém defendido que
os Estados se engajam em agdes cooperativas, entre outros motivos, pelas compensagdes decorrentes do
agir coordenado, especialmente pela expectativa de que os outros Estados também se comportem pelas
regras definidas. A reciprocidade, como define Keohane, parece ser a estratégia mais eficaz para manter a
cooperagéo entre egoistas®.

3 PUCHALA, Donald; HOPKINS, Raymond. International regimes: lessons from inductive analysis. International
Organization, v. 36, n. 2, Spring 1982, p. 62.

3 RUGGIE, John. Op. cit., p. 13.

> PUCHALA, Donald; HOPKINS, Raymond. Op. cit., p. 89.

3¢ KEOHANE, Robert. Reciprocity in International Relations. International Organization, v. 40, n. 01, Winter 1996, p. 02.
Para o autor: “[r]eciprocity refers to the exchange of roughly equivalent values in which the actions of each party is
contingent on the prior actions of the others in such a way that good is returned for good, and bad for bad” (p. 08).
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A manutengédo do vinculo do Estado a arranjos cooperativos € também explicada pela
perspectiva de futuro, ou seja, pelo reconhecimento de que a relagdo entre os sujeitos ndo se esgota numa
Unica oportunidade e que, portanto, a defecgao, ainda que tentadora no curto prazo, pode inviabilizar ganhos

futuros®’.

Preocupagdes com reputacdo também tém sido apontadas como motivo para os Estados
manterem-se vinculados a regras e instituigdes, mesmo quando isso se torna inconveniente. De certa forma,
a partir de uma leitura racionalista, a reputagao relaciona-se tanto com o interesse na reciprocidade, quanto
com a perspectiva de futuro, uma vez que a credibilidade do comportamento do ator parece ser credencial
importante para determinar o comportamento do sujeito com quem coopera®. A preocupagdo com a
reputagcdo, de certa forma, também encontra apoio numa perspectiva construtivista: trata-se, enfim, de
moldar as expectativas daquele com quem se coopera, a partir da construgdo da percepgédo de que se é

contra-parte confiavel, de que se desfruta de bom conceito no funcionamento num dado regime.

Outro fator relevante a explicar a observancia a um regime, para Puchala e Hopkins, diz
respeito a sua legitimidade. Segundo eles, o respeito as normas de um regime depende em grande medida
do consenso ou da aquiescéncia dos membros em relagdo ao conteudo desse regime. Mesmo nos casos
em que, em concreto, ndo interessaria atender ao regime, quanto maior for o grau de concordancia a

respeito dele (de forma geral), menor a tendéncia a defecgéo.

Concluem os autores que é o interesse proprio, compreendido de maneira ampla, que em
regra motiva o respeito as regras. O interesse do Estado pode estar em cumprir uma norma que nao lhe
interessa, se o regime como um todo lhe favorece (e, articulando com os outros argumentos, se a
reciprocidade, a perspectiva de futuro, a reputagéo e a legitimidade do regime fortalecem o entendimento de
que seu interesse estaria melhor atendido se se submetesse a uma situagdo especifica que num dado

momento n&o lhe seria conveniente)®.

37 Sobre o assunto, vide: OYE, Kenneth. Explaining cooperation under anarchy: hypoteses and strategies. In:

(ed.). Cooperation under anarchy. Princeton: Princeton University Press, 1986, p. 01-23. Consulte-se também:
AXELROD, Robert; KEOHANE, Robert. Achieving cooperation under anarchy: strategies and institutions. In: OYE,
Kenneth (ed.). Cooperation under anarchy. Princeton: Princeton University Press, 1986, p. 226-254.

¥ O autor, de fato, mostra-se intrigado com o chamado puzzle of compliance, e busca investigar as razdes pelas quais
os Estados aderem e mantém-se vinculados a arranjos cooperativos. KEOHANE, Robert. Introduction: from
interdependence and institutions to globalization and governance. In: . Power and governance in a partially
globalized world. London: Routledge, 2002, p. 03 e ss. Vide também cap. 02.

¥ Os autores observam também que “those who customarily comply with regime norms do so sometimes because they
value the regime itself”. Tais participantes ndo teriam interesse em estabelecer precedentes, que poderiam a fazer com
que o comportamento desviante se tornasse mais recorrente. Contudo, para os autores, este “regime-mindeness” é uma
razdo menos importante para explicar a aderéncia aos regimes — “more comom is compliance out of calculated self-
interest”. PUCHALA, Donald; HOPKINS, Raymond. Op. cit., p. 90. Como notam também Dougherty e Pfaltzgraff, “of
central importance for a theory of cooperation is the extent to which the incentives for, or benefits from, cooperation can
be seen to outweigh the incentives to act unilaterally”. DOUGHERTY, James; PFALTZGRAFF JR., Robert. Contending
Theories of International Relations: a comprehensive survey. 5 ed. Longman: New York, 2001, p. 506-507.
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Feitas as reflexdes necessarias sobre o processo de globalizagédo, sobre a cooperacao entre
Estados no contexto de um ambiente que, muito embora marcado pela globalizagdo, seja ainda assim
anarquico, e definidas as nogbes gerais sobre instituigcdes, regimes e multilateralismo, enfrenta-se o objeto
desta tese: o sistema multilateral de comércio. A se¢ao seguinte trata, assim, de apresentar a evolugao
desse sistema, desde o fim da Segunda Grande Guerra, quando surgiu de maneira incipiente, até a criagao
da OMC, que institucionaliza e da forma a um regime complexo e sofisticado no contexto das relagbes
internacionais. Ademais, a compreensao do papel que o principio da nao-discriminagao exerceu para a
coesdo do regime é de fundamental importancia para a analise da relagdo entre o sistema multilateral de
comércio e os acordos regionais de comércio, uma vez que esses, em ultima instancia, representam um
desvio dessa regra basilar de nao-discriminagdo que desde o inicio marcou o regime multilateral de

comeércio.

1.2 Histoérico e evolugao do sistema multilateral de comércio

Na analise da evolugéo do sistema multilateral de comércio, faz-se necessario o resgate do
contexto historico que caracterizou o final da Segunda Guerra Mundial, notadamente a partir das grandes
conferéncias que estabeleceram a conformagao do sistema internacional do pés-1945. Mais especificamente
no campo econdmico, merece destaque a Conferéncia de Bretton Woods, realizada em New Hampshire

(EUA), entre julho e agosto de 1944, que langou as novas bases do sistema econdmico internacional.

Por ocasido da referida Conferéncia, intentou-se estabelecer um tripé de organizagbes
internacionais que dessem sustentaculo a nova ordem. Eram elas o Fundo Monetario Internacional (FMI), o
Banco Mundial (ou Banco Internacional de Reconstru¢cao e Desenvolvimento) e a Organizagao Internacional
do Comércio (OIC). Da proposta inicial, apenas a ultima instituicdo ndo péde ser estabelecida. O FMI e o

Banco Mundial foram criados na propria Conferéncia de Bretton Woods, em 1944,

A OIC, a completar o tripé econémico-internacional, viria a consolidar regras ambiciosas
relativas a abertura comercial, objetivando — caso pudesse ter sido estabelecida — “superar a autarquia e o
protecionismo que resultaram da crise de 1929 e que nos anos 30 tiveram impacto nas tensdes politicas

contribuindo assim para a ecloséo da Segunda Guerra Mundial™'.

Sob os auspicios do Conselho Econdmico e Social das Na¢des Unidas (Ecosoc), criado em
1946, quatro conferéncias foram realizadas com o objetivo de se estabelecer este ultimo sustentaculo do
sistema econbOmico internacional. EUA e Reino Unido empreenderam esforgos e entabularam as
negociagdes iniciais em prol da OIC. Apés mais de cem volumes de documentos oficiais extraidos das trés
primeiras conferéncias, vinte e trés paises reuniram-se em Havana, em outubro de 1948, imbuidos do

propdsito do estabelecimento definitivo da organizagéo internacional.

“ V/ide sobre o assunto vide BELANGER, Michael. Institutions Economiques Internationales. 5 ed. Paris: Economica,
1992, em especial o capitulo 02.

*I LAFER, Celso. Comércio, desarmamento, direitos humanos: reflexdes sobre uma experiéncia diplomatica. Sao Paulo:
Paz e Terra, 1999, p. 29.
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Os resultados das negociagdes internacionais tomaram corpo na "Carta de Havana
Instituindo a Organizagéo Internacional do Comércio", que todavia nunca entrou em vigor. Ratificaram-na
apenas Australia, de forma condicional, e Libéria, incondicionalmente — muito embora a verséao final da Carta
de Havana, de margo de 1948, tenha sido assinada por representantes de 53 paises, inclusive dos Estados
Unidos*2.

E interessante notar que, muito embora os norte-americanos tenham sido os grandes
entusiastas da OIC, entende-se que a principal razdo para o malogro da Organizagao foi a ndo-ratificagéo
posterior de seu estatuto pelos EUA. Assinado em 1948 e apresentado ao Congresso norte-americano em
abril de 1949, o acordo constitutivo da OIC foi retirado do parlamento pelo Presidente Truman em dezembro
de 1950. Em 1949, quando do envio do tratado ao Congresso, parecia claro aos americanos que o fim da
Segunda Grande Guerra poderia novamente trazer os efeitos desastrosos do fim da Primeira Guerra
Mundial, notadamente a depressdo econdémica dos anos 1930*. Segundo avaliagdo de Jackson, para o
Congresso americano, a ambicdo da Carta de Havana parecia demasiada e a nova instituicdo limitaria

excessivamente a soberania nacional*.

Diante da impossibilidade do estabelecimento da OIC, logrou-se apenas aprovar o Acordo
Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT), de objetivos mais modestos, uma vez que consistia tdo-somente
num segmento da Carta de Havana (segmento denominado Politica Comercial ou Capitulo IV)*. As metas
do GATT eram centradas sobretudo na redugéo progressiva de tarifas alfandegarias*®. O GATT, inicialmente
previsto como um acordo provisorio, acabou por orientar todo o sistema multilateral de comércio por meio
século e langou as bases para que, em outro momento histérico, pudesse ser estabelecida a Organizagao

Mundial do Comércio, que acabaria por recobrar as metas mais amplas inicialmente previstas para a OIC.

Fala-se em acordo néo-definitivo pois que o GATT passou a ser considerado como um
compromisso valido no ambito do Direito Internacional por meio do Protocolo sobre Aplicagdo Provisoéria

(PAP), que previa justamente sua substituicdo pela organizacdo que se almejava estabelecer. O PAP, de

2 ALMEIDA, Paulo Roberto de. Relagées internacionais e politica externa do Brasil. Porto Alegre: UFRGS, 1998, p. 127.
* As razdes para a mudanga do entendimento norte-americano, segundo Diebold, eram basicamente trés: as alteragbes
do cenario internacional entre 1945 e 1950 (o que trouxe outras preocupagdes ao Congresso, como a Guerra da Coréia),
a situagao politica nos EUA (vale lembrar que em novembro de 1950 os republicanos obtiveram maioria no Congresso, o
que fez o presidente, democrata, hesitar em relacdo ao sucesso da iniciativa) e, finalmente, a resisténcia de parte
expressiva da comunidade empresarial norte-americana em relagao a proposta de Organizacdo. DIEBOLD JR., William.
The end of the ITO. Essays in International Finance, n. 16, Oct. 1952, p. 03.

# JACKSON, John. The world trading system: law and policy of International Economic Relations. 2 ed. Cambridge: MIT
Press, 1997, p. 21.

4 Jackson observa que o Presidente norte-americano detinha autorizagdo do Congresso para que adotasse acordos
para redugao de tarifas e de outras restricdes comerciais, mas ndo para a criagdo de uma organizagdo internacional. Se
a adocdo da OIC exigia o aval do Legislativo, o0 mesmo ndo se aplicava ao GATT, que, assim, ndo chegou a ser
examinado pelo Congresso americano. JACKSON, John. Op. cit., p. 37.

* Destaca Almeida o processo de negociacéo que permitiu o acordo: “Em reunides sucessivas conduzidas em Genebra,
entre margo e outubro de 1947, pares de paises negociaram produtos individuais dos quais cada um era o principal
fornecedor do outro. As concessdes assim acordadas deveriam entdo ser estendidas a todos os demais. Durante essa
fase bilateral das negociagdes, cada participante estava presumivelmente disposto a garantir a seu parceiro concessoes
inicialmente negociadas pelos demais. Os resultados dos 123 conjuntos de negociagdes entre os 23 paises foram
incorporados em um Unico ‘Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio’, assinado em 30 de outubro de 1947”. ALMEIDA,
Paulo Roberto de. Op. cit., p. 128.
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certo modo, tornou possivel o estabelecimento do GATT naquele determinado contexto histérico, de vez que
assegurava a possibilidade de os paises alegarem direito interno preexistente as normas do GATT para se
eximirem de cumprir as obrigagbes nele estabelecidas. Apenas este delicado mecanismo consolidado nos
direitos do avd (granfather rights) permitiu que alguns paises pudessem fazer parte do GATT sem que
consultassem seus parlamentos para a ratificagdo do acordo, pois, para alguns, a possibilidade de se arguir

a excegéao de direito preexistente permitiria que o acordo dispensasse a consulta ao Legislativo®.

Costuma-se identificar como principios basilares do GATT a clausula da nacdo mais
favorecida e o principio do tratamento nacional, que sdo desdobramentos de um propdsito de nao-
discriminagdo da mercadoria importada, seja em relagdo a produtos similares de outros paises (clausula da
nagdo mais favorecida), seja no que atine a bens nacionais similares (tratamento nacional)*. Dedica-se

atengdo maior a esses principios na proxima segao.

Discute-se se, além das regras mencionadas, teria existido um principio de reciprocidade ao
longo da evolugdo do GATT, proporcionando um equilibrio minimo nas rela¢gdes econémico-comerciais.
Ainda que a reciprocidade ndo tenha existido como um principio juridico, prestou contribuigdo significativa
nas negociagdes comerciais, notadamente no ambito das redugdes tarifarias*®. A reciprocidade, elemento
importante na formacao e manutencéo de regimes internacionais, serviu para promover a coesao do regime
multilateral de comércio em formagédo, ao constranger os free-riders (ou caroneiros), aqueles que, nao
concedendo redugdes, eram beneficiados pelas redugbes alheias (como efeito da clausula da nagdo mais

favorecida), sem arcar com os riscos de expor suas economias a competi¢édo internacional.

De fato, a combinagao dos dois principios centrais (nagdo mais favorecida e tratamento
nacional) ja se mostrou capaz de criar um sistema rigido de promog¢ao da liberalizagdo comercial, reduzindo
sensivelmente a margem de manobra das Partes do acordo. A reciprocidade, contudo, era invocada com
freqUéncia para instar a que todos se engajassem no processo negociador, fizessem concessdes comerciais

€ respeitassem os compromissos assumidos.

As negociagdes multilaterais com vistas a liberalizagdo comercial deram-se por meio de oito
rodadas, que reuniam os paises interessados na reducédo de obstaculos ao comércio. A partir do histdrico
das rodadas, Bhala identifica trés tendéncias importantes no processo negociador do regime de comércio
multilateral: o envolvimento de nimero cada vez maior de paises, a cobertura crescente sobre o volume do

comércio mundial, e o periodo mais dilatado para que as rodadas fossem concluidas. Resume o autor: as

47 Sobre a questdo, veja-se JACKSON, John. Op. cit., p. 39 e ss. Entretanto, as alegacdes de direitos preexistentes
permearam todo o periodo de vigéncia do GATT, e s6 puderam ser afastadas com o estabelecimento da OMC.

* Como se pode perceber, os principios do GATT (que, alids, se reproduzem na OMC) foram formulados para regular o
comércio de bens, num momento em que a economia internacional era, de fato, essencialmente industrial. Com o passar
do tempo, a importancia econdmica do comércio de servigos e dos direitos de propriedade industrial motivou adaptag¢des
desses principios inicialmente talhados para o comércio de mercadorias.

* Entendendo a reciprocidade como principio, veja-se LONG, Olivier. Law and its Limitations in the GATT Multilateral
System. London: Kluwer, 1987, p. 10-11. Um argumento forte contra o carater juridico da reciprocidade é dado pelo perfil
incondicional da clausula da nagéo mais favorecida prevista no GATT (o que se trata com mais atengéo abaixo).
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negociagdes foram-se tornando mais abrangentes e complexas®. A Rodada Uruguai, a ultima da série,
reuniu 118 paises, estendeu-se de 1986 a 1994 e envolveu um volume de comércio estimado de U$ 3,7

trilhoes.

Constata Thorstensen que o sucesso das rodadas pode ser atestado pelo fato de que em 1947
a média de tarifas aplicadas sobre a importacdo de bens era de 40% e que ao final da Rodada Uruguai
(1994) essa média caiu para 5%°'. E certo, contudo, que a redugdo de tarifas aos intercAmbios
internacionais nao pode ser atribuida apenas ao sistema multilateral de comércio. A prépria formacao de
arranjos regionais que reduzem barreiras intrabloco esta associada a esse fendbmeno. Igualmente, aberturas
econdmicas unilaterais ocorreram na historia recente, sobretudo na década de 1990 (inclusive no Brasil)®.
Por outro lado, é também correto ter presente que além da reducéo de barreiras tarifarias, outras medidas
puderam ser adotadas no contexto do GATT em prol do comércio internacional (sobretudo por meio da

definicdo de regras para restringir o emprego de medidas nao-tarifarias).

Vale notar que a evolugéo do sistema multilateral de comércio ndo se operou de forma linear e
firme em diregcéo a liberalizagdo comercial. Segundo Gilpin, o processo de abertura do comércio no plano
multilateral ja havia desacelerado na década de 1950 e, segundo ele, a criagdo da entdo Comunidade
Econdémica Européia estava entre as razdes para que isso ocorresse. E interessante, desde ja, perceber
como o fendmeno do regionalismo afeta as negociagdes comerciais multilaterais. Para Gilpin, a Rodada
Dillon (1960-62) foi iniciada pelos EUA “para combater a ameacga representada pela tarifa externa da

Comunidade, assim como a Politica Agricola Comum, com seus subsidios a produgdo agricola™:.

Ainda para caracterizar as dificuldades por que passou o sistema multilateral de comércio, é
importante recordar que nos anos 1970 a economia mundial sofreu problemas sérios, 0 que provocou
inclusive a diminuigcéo do ritmo da expans&o do comércio internacional. Entre os fatores relacionados a esse
fendmeno estéo as crises do petréleo, o impacto da adogao de taxas de cambio flutuantes e o surgimento da
chamada estagflacdo mundial. Nesse sentido, o éxito da Rodada Toéquio (1973-79) é de certa maneira
surpreendente, uma vez que ocorreu num periodo de tendéncia global em favor do nacionalismo econémico.
Ainda assim, embora a definicdo de novas disciplinas tenha ajudado a limitar a conduta arbitraria dos
governos e a proliferacado de barreiras nao-tarifarias, o contexto internacional ndo permitia que os avangos

tivessem sido mais substantivos®.

% BHALA, Raj; KENNEDY, Kevin. World Trade Law. Virginia: Lexis Law Publishing, 1998, p. 133.

1 Vejam-se THORSTENSEN, Vera. OMC: As regras do comércio internacional e a Rodada do Milénio. Sao Paulo:
Aduaneiras, 1999, p. 30; JACKSON, John. Op. cit., p. 73 € ss.

32 A associacdo entre o regime de comércio e o crescimento dos fluxos de comércio internacional, de fato, merece
cuidado. Viola e Leis, por exemplo, observam que “[n]os ultimos dez anos, o comércio internacional tem apresentado
grande crescimento, apesar do estancamento das negociagdes multilaterais de liberalizagdo desde de Seattle 1999, que
nao foi revertido pelo langamento da Rodada Doha, o que mostra que o aprofundamento da globalizagao comercial
depende pouco da dindmica institucional”. VIOLA, Eduardo; LEIS, Héctor Ricardo. Sistema Internacional com
Hegemonia das Democracias de Mercado. Floriandpolis: Insular, 2007, p. 36.

3 GILPIN, Robert. Op. cit., p. 216.

* GILPIN, Robert. Op. cit., p. 222.
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Apesar de que em meados da década de 1980 as percepgdes em relagdo ao GATT eram de
ceticismo, houve o langamento de uma nova rodada de negociagdes, a Rodada Uruguai, apoiada sobretudo
pelos Estados Unidos. Com efeito, os norte-americanos tinham interesse que o regime existente fosse mais
abrangente, incidindo também sobre o comércio de servicos e protegendo direitos de propriedade
intelectual, temas cada vez mais importantes para a economia mundial e, em especial, para a norte-
americana. De fato, o interesse dos EUA em incluir esses temas no regime existente ilustra a transi¢cdo da
sociedade industrial para a sociedade do conhecimento, tida como o “mais importante vetor das

transformagdes mundiais nas Ultimas décadas”™.

Outro tema que esteve entre as razdes para o langamento de uma nova rodada de negociagdes
foi a agricultura, assunto reiteradamente negligenciado ao longo das rodadas anteriores. A promessa de que
o tema seria finalmente incorporado as regras do regime serviu de importante incentivo para que
especialmente os paises em desenvolvimento apoiassem a idéia de uma nova rodada de liberalizagao

comercial, mesmo num momento econdmico delicado.

Além das questbes tematicas que motivaram a nova rodada, e do interesse americano nas
negociacbes de varios desses temas, havia questdes juridico-institucionais relativas ao sistema que
precisavam ajustes. O GATT, adotado para funcionar provisoriamente enquanto a OIC ndo entrasse em
vigor, completava quarenta anos de existéncia, e seu funcionamento evidenciava as fragilidades de um

mecanismo criado para ser provisorio.

Muito embora parega incontestavel o éxito das negociagdes operadas sob a égide do GATT na
redugdo progressiva das barreiras ao comércio, algumas falhas indicavam a necessidade de reformulagéo
do sistema multilateral de comércio. Barral constata que algumas limitagdes sistémicas presentes no GATT
reduziam o grau de seguranca juridica e fortaleciam excessivamente o aspecto diplomatico-negocial do
regime. A primeira limitagao era referente ao mecanismo de solugdo de controvérsias, que permitia que um
pais pudesse bloquear iniciativas que Ihe fossem desfavoraveis®. Outra fragilidade apontada pelo autor
residia na possibilidade de cada Estado escolher o acordo especifico de que desejasse fazer parte (o
denominado GATT a la carte). Havia, ainda, a possibilidade de as partes invocarem direitos preexistentes ao
GATT (o "direito do avd"), permitindo que se furtassem ao cumprimento das obrigagdes assumidas. Por fim,
o autor comenta que a essas limitagdes ainda se somavam as reclamagées dos paises em desenvolvimento
(PEDs) quanto a estipulacao de excegdes e regras mais lenientes, que favorecessem a promogao de seu

desenvolvimento econdmico®’.

A Ultima das rodadas de negociagao, a Rodada Uruguai, enfrentou os problemas citados, que,

aos poucos, vieram a se incorporar a pauta das discussdes. A Rodada Uruguai, langada na cidade de Punta

> VIOLA, Eduardo; LEIS, Héctor Ricardo. Op. cit., p. 41.

%% Sobre esta questéo, vide se¢éo 03 deste Capitulo.

7 BARRAL, Welber (org.). O Brasil e a OMC: os interesses brasileiros e as futuras negociacdes multilaterais.
Floriandpolis: Diploma Legal, 2000, p. 25.

36



del Este em setembro de 1986 e prevista inicialmente para durar quatro anos, levou sete anos e meio para

ter seus trabalhos concluidos — o que resultou num conjunto de cerca de 30.000 paginas de acordos®,

Em especial, as dificuldades enfrentadas durante as negociagbes dessa Rodada estiveram
associadas a diversidade dos temas discutidos e a polémica a eles associada. A agricultura, em particular,
deu causa a dilatacbes de prazo. No que atine aos procedimentos adotados, vale destacar a criagao de um
Comité de Negociagbes Comerciais, ao qual se vincularam quatorze grupos negociadores. Realizou-se, em
dezembro de 1988, em Toronto, uma Mid-Term Review para se avaliarem os trabalhos realizados até entao
e se negociarem os termos que conduziriam a conclusdo da Rodada. Agricultura, téxteis e propriedade

intelectual eram temas acerca dos quais persistiam varias divergéncias.

Sao apontados como os principais resultados alcancados na Rodada Uruguai,
consubstanciados no Acordo de Marraqueche®: (a) redugao tarifaria; (b) aperfeicoamento dos instrumentos
de defesa comercial, como salvaguardas e antidumping; (c) integracdo de produtos agropecuarios ao
sistema multilateral de comércio; (d) incorporagéo dos téxteis ao sistema criado, com previsao de eliminagao
do Acordo Multifibras; (e) estabelecimento de um Acordo Geral sobre o Comércio de Servigos (GATS); (f)
criagdo de um Acordo sobre Direitos de Propriedade Intelectual relacionados ao Comércio (TRIPs); (g)
instituicdo do Acordo sobre Medidas de Investimento Relacionadas ao Comércio (TRIMs); (h) definicdo de
um Mecanismo de Revisdo de Politica Comercial dos paises membros; (i) estabelecimento de um novo
mecanismo de solugio de controvérsias e (j) criagcdo da Organizagcdo Mundial do Comércio, cujas atividades

se iniciaram em 1° de janeiro de 1995,

E interessante observar que o estudo do GATT n&o se reveste apenas de importancia histérica.
A Carta da OMC deixa claro que nao houve uma verdadeira ruptura entre o GATT e a OMC, mas, ao
contrario, um processo de evolugao cujas origens precisam ser recordadas. A OMC deve ser guiada por
decisbes, praticas e procedimentos obedecidos pelas Partes contratantes do GATT-1947 e pelos 6rgaos
estabelecidos no contexto do GATT-19475'. Esses pouco mais de dez anos de existéncia da OMC
demonstram que o surgimento da Organizagao representa uma mudanca no regime, e ndo de uma mudanga

de regime em relagdo ao GATT®

Numa avaliagado histérica do GATT, é sempre importante ter presente que as regras do regime
asseguravam aos Estados uma margem de manobra razoavel, que o proprio conteudo do regime era flexivel

e que os instrumentos para constranger o comportamento dos participantes eram pouco sofisticados.

* BARRAL, Op. cit., p. 25. THORSTENSEN, Vera. Op. cit., p. 39.

% Para uma analise detalhada dos resultados da Rodada Uruguai, veja: BOURGEOIS, Jacques H.; BERROD, Frédéric;
FOURNIER, Eric (eds.). The Uruguay Round Results. Bruges: European University Press, 1995.

% BARRAL, Welber; REIS, Geraldo. Globalizagdo e o novo marco regulatério do comércio internacional: a insercao
brasileira. Ensaios FEE, ano 20, n. 01, 1999, p. 185.

%'Vide OMC. Acordo Constitutivo, artigo XVI.

2 Os conceitos sdo tratados, por exemplo, por Krasner. Vide KRASNER, Stephen. Structural causes and regime
consequences: regimes as intervening variables. International Organization, n. 36, v. 02, Spring 1982, p. 02-05. “In sum,
change within a regime involves alteration of rules and decision-making procedures, but not of norms or principles;
changes of a regime involves alteration of norms and principles (...)" (p. 05).
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Comprova-se esse entendimento, por exemplo, pelo mecanismo do direito do avo e pela possibilidade de um
Estado bloquear uma condenacéo contra si no sistema de solugao de controvérsias do regime, impedindo-a
de ser adotada. A criagdo de uma organizagao internacional veio efetivamente fortalecer o regime pré-

existente e atenuar as fragilidades que o marcaram®,

1.3 A OMC: objetivos, fungdes, estrutura e solugéo de controvérsias

A Organizagdo Mundial do Comércio — estabelecida em 1994 como um dos principais
resultados da Rodada Uruguai — é a instituicdo que coordena a negociagdo das regras relacionadas ao
comeércio internacional e que permite que haja um grau de supervisdo do cumprimento de tais normas na
pratica. Afirma-se que o maior patriménio da Organizagdo esta nas suas regras, que, de fato,
consubstanciam o compromisso dos Estados com a liberalizagdo comercial, objetivo perseguido pela OMC.
Além disso, a medida que o regime adquiriu maior grau de institucionalizagéo, criou-se ambiente propicio ao
avango permanente das negociagbes comerciais, que confere regularidade ao processo negociador e aos

mecanismos de supervisao do comportamento dos Estados.

O Acordo de Marraqueche, que deu origem a Organizagao, foi subscrito por 129 paises,
contando a OMC, atualmente (agosto de 2007) com 151 membros. Negociam ingresso na Organizagao
cerca de trinta outros paises, entre eles a Russia, o Ird e o Iraque. A China, pais de mercado consumidor
cobicado e de grande potencial exportador, ingressou na Organizagao em 2001, apds dificil processo de
negociagdo. Com efeito, a OMC nao é dotada apenas de um perfil multilateral, no sentido conferido por
Ruggie — ou seja, multilateral por reunir mais de trés paises segundo principios gerais de conduta®. Trata-se
também de organizagédo de vocagao universal, em razdo de vincular 151 membros, responsaveis por mais

de 97% dos fluxos de comércio internacional.

E interessante notar que o regime multilateral de comércio, institucionalizado pela OMC,
trouxe avangos importantes a respeito do comércio de bens. Nao se conseguiu atingir, todavia, avangos da
mesma ordem a respeito de temas como servigos, propriedade intelectual e investimentos. Numa sociedade
cada vez mais voltada para o conhecimento, comércio de servigos e propriedade intelectual passaram a
adquirir expressao econémica evidente. Ainda que esses temas tenham sido incluidos no regime multilateral
de comeércio, a capacidade de a OMC regular esses fluxos da realidade é ainda menor que suas
possibilidades em relagdo ao comércio de bens. De toda forma, mesmo que de maneira incipiente, existe um

esforco em fazer o regime incidir também sobre esses aspectos da vida econdmica internacional, que, com

% Para uma recuperag&o do processo histdrico de transformagdo do GATT em OMC veja-se SATO, Eiiti. Mudangas
estruturais no sistema internacional: a evolugdo do regime de comércio do fracasso da OIC a OMC. Centro Brasileiro de
Estudos da Bacia do Prata. Disponivel em: <http://www.cedep.ifch.ufrgs.br/bibliotecatextoeletronicoing.htm>. Acesso em:
28 de julho de 2005.

 Vide secdo 1.1 acima.
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efeito, crescem em importancia®. Como se vera nos Capitulos seguintes, esses temas tém sido tratados

com mais sucesso no ambito de acordos regionais de comércio.

O estabelecimento da OMC tornou-se possivel, no entender de Celso Lafer, pela diluigdo
dos conflitos de concepgéo — notadamente em razdo do abrandamento das divergéncias ideoldgicas —, que
passaram a ser substituidos pelos conflitos de interesses entre os paises; por um certo consenso entre os
Estados quanto a inviabilidade do desenvolvimento isolado; pela crenga na seguranga do multilateralismo; e,
finalmente, pelas novas oportunidades de acesso a mercados, que surgiam a partir da abertura comercial
que ocorria em varios paises®. De fato, no contexto pds-Guerra Fria, o fim da bipolaridade e o colapso do
regime soviético inevitavelmente promoveram expansao das economias de mercado e a adogao de regimes

econdmicos mais abertos em varios paises.

Numa perspectiva jusfilosoéfica, a OMC é reflexo de uma mudanga de concepgéo do proprio
Direito Internacional, como observa Celso Lafer. Em outros tempos marcado por normas de mdutua
abstencdo, o Direito Internacional dos dias de hoje é justamente caracterizado por normas de mdutua
colaboragdo, segundo o entendimento de que a convivéncia pacifica entre os Estados passa
necessariamente pelas relagdes harmonicas entre eles, e ndo por seu isolamento. Deve-se ainda considerar
que as normas de mutua colaboragcdo, em contraposicao as normas de mutua abstengdo, aproximaram
Estados, atenuando as diferengas entre o “interno” e o “externo” — efeito forjado pelos acordos da OMC,

como se percebera ao longo desta tese®’.

Segundo a praxe estabelecida, as decisbes na OMC s&do tomadas por consenso. Parece
importante registrar que, a rigor, as decisbes da Conferéncia Ministerial e do Conselho Geral da OMC
podem ser tomadas havendo maioria dos votos emitidos. A pratica estabelecida pelo GATT e mantida na
OMC, contudo, consagrou o consenso nessas instancias decisérias. Diante das dificuldades nas
negociagdes evidenciadas sobretudo na Conferéncia Ministerial de Seattle, Ehlermann e Ehring estao entre
0s que criticam a praxe consagrada do consenso, mesmo havendo previsdo para votagdo por maioria

guando o consenso n&o puder ser obtido®.

Para os autores, a pratica estabelecida acaba gerando efeitos importantes (e nao
necessariamente desejaveis), como a manutengdo do status quo, a dificuldade de revisdo das regras
existentes, os obstaculos para se fazer avangar o processo negociador. Em ultima instancia, o que preocupa

a respeito da praxe € o risco potencial de paralisia do processo de tomada de decisdo no dmbito da OMC, o

% Em relag&o a servigos, ha o acordo GATS; a respeito de propriedade intelectual existe o TRIPS e, no que atine aos
investimentos, ha o TRIMs, conjunto de regras bastante incipientes sobre os fluxos financeiros internacionais, que, na
verdade, apenas prevé regras para medidas de investimento relacionadas ao comércio, com vistas a evitar que acdes
dos Estados desviem os fluxos de investimento, a medida em que os incentivem a partir de certos pardmetros (como
desempenho exportador e contetdo nacional).

% | AFER, Celso. Op. cit., p. 36.

" Vide também LAFER, Celso. O impacto de um mundo em transformac&o. Politica Externa, v. 07, n. 01, jun./ago. 1998,
p. 03-14.

® EHLERMANN, Claus-Dieter; EHRING, Lothar. Decision-making in the World Trade Organization. Journal of
International Economic Law, n. 8, v. 1, p. 51-75.
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que pode fazer com que a Organizacgao perca relevancia na regulagéo dos fluxos da realidade, a medida que
nao fornega respostas para questdes econdmico-comerciais relevantes e ao mesmo tempo polémicas. Esse
aspecto, retomado ao longo da tese, afeta diretamente a capacidade da e OMC lidar com o fendmeno do

regionalismo.

E evidente, contudo, que as regras e a praxe estabelecida a respeito do processo decisério
ndo explicam muito a respeito da tomada de decisdo numa organizagdo internacional. Apesar de ser
relevante o conhecimento do processo sob o ponto de vista formal, é necessario ter em mente que, na
pratica, o consentimento efetivo dos membros da Organizagdo no processo decisério, especialmente dos
menos desenvolvidos, é afetado por pressdes politicas e econdmicas, é prejudicado pela simultaneidade das
reunides, pela falta de pessoal qualificado e, em muitos casos, pela impossibilidade financeira de o pais
sustentar permanentemente uma representagdo em Genebra. A rigor, contudo, € importante reconhecer
que, diferentemente do que ocorre no FMI e no Banco Mundial, instdncias nas quais os votos sao
ponderados de acordo com a contribuicdo financeira dos paises para as organizagées, na OMC cada
membro tem direito a um voto, independentemente de sua capacidade contributiva ou de seu interesse

politico na condugé&o do processo®.

A estrutura legal decorrente da Rodada Uruguai pode ser esquematizada a partir das
seguintes consideragdes. O Acordo Constitutivo da OMC ¢é relativamente simples, tendo pouca extensao;
entretanto, contém os resultados fundamentais da Rodada Uruguai em seus quatro anexos. Todo o membro
da OMC obrigatoriamente é parte dos trés primeiros anexos. O Anexo 1, que contém os acordos
multilaterais, é dividido em trés partes: comércio de bens (GATT-1994); comércio de servigos (GATS) e
propriedade intelectual (TRIPS). O Anexo 2 refere-se ao Entendimento sobre Solugdo de Controvérsias
(ESC) e o Anexo 3 explicita as regras do Mecanismo de Revisao de Politica Comercial. O Anexo 4, por sua
vez, representa uma certa ruptura a proposta de "pacote Unico" (single undertaking), dado que cuida dos
"acordos plurilaterais”, sobre os quais ndo ha obrigatoriedade de adesdo™. Versam tais acordos sobre

aeronaves civis, compras governamentais, carne bovina e produtos lacteos™.

Vale destacar algo bastante recorrente nas negociacdes articuladas pela OMC: a de que
esta € uma member-driven organization, ou seja, de que a Organizagao (ou o seu Secretariado) tem papel
limitado na definicdo dos rumos das negociagbes e, sobretudo, nos resultados dos processos decisorios.
Esse perfil, de fato, parece herdado da experiéncia do GATT. Seu status de uma “quase-organizagéo
internacional” refletia-se na postura mais reativa do Secretariado, cujas atribuigbes, além do mais, eram um
tanto limitadas. Uma analise cuidadosa tanto das fungdes quanto da atuagédo do Secretariado do sistema

GATT/OMC faz crer que as criticas que muitas vezes sao dirigidas a OMC deveriam, de fato, ser orientadas

% Situacdo & parte parece ser a da atual Unido Européia diante da OMC. O bloco detém o direito de tantos votos
quantos forem os seus membros, que devem votar sempre no mesmo sentido. Cf. OMC. Acordo Constitutivo, artigo 1X.1.
" Ha, assim, uma contraposicdo entre acordos multilaterais, de adesdo obrigatéria do dmbito da OMC, e acordos
plurilaterais, de participagdo nao-obrigatdria, listados no Anexo 4 da Carta da OMC.

71 o ) ,
Em 1997 perderam vigéncia os acordos sobre carne bovina e sobre produtos lacteos.
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aos paises que fazem parte dela. Esse entendimento, inclusive, é refor¢cado pelo fato de que as decisbes na

OMC séao tomadas por consenso.

Finalmente, é importante fazer referéncia a existéncia de uma rodada de negociagéao
comercial em curso, a Rodada Doha. Langada em 2001 no Catar, apds tentativa mal-sucedida em Seattle
(1999), a rodada visa a dar prosseguimento a liberalizagdo comercial promovida pelas rodadas anteriores.
Na Conferéncia Ministerial de Doha, quando se pdde langar a rodada, definiu-se mandato negociador de
abrangéncia consideravel, que contempla, entre outros temas, agricultura, servigos, acesso a mercado para
bens nao-agricolas, regras sobre solu¢cdo de controvérsias e a relagdo entre comércio e meio ambiente. A
revisdo das regras da OMC a respeito de acordos regionais de comércio também esta incluida no mandato

de Doha, o que se explora no Capitulo 047,

A Rodada Doha, que deveria ter sido concluida em janeiro de 2005, ainda esta em curso. De
modo geral, entende-se que o sucesso da rodada depende do tratamento que a agricultura vier a receber no
sistema. Ha um certo ressentimento dos paises exportadores de bens agricolas com o que chamam de
promessas nao-cumpridas da Rodada Uruguai. Apesar de o tema agricultura ter motivado o langamento
daquela rodada, o Acordo Agricola que se definiu naquele contexto é considerado excessivamente modesto
no entendimento de vérios paises, entre eles o Brasil. Ha efetivamente uma defasagem consideravel no

tratamento que bens agricolas e ndo-agricolas recebem no sistema multilateral de comércio.

Custa-se a crer que venha a haver avangos consistentes nas negociagbes langadas pela
Conferéncia Ministerial de Doha se n&o ocorrer uma revisao substantiva das regras aplicaveis a agricultura
(e no trés pilares que conferem sustentagdo ao Acordo: subsidios a exportagédo, apoio doméstico e acesso a
mercados)’®. A Conferéncia Ministerial de Hong Kong, que ocorreu no final de 2005, contribuiu pouco para
impulsionar as negociag¢des (apesar do passo importante da definicdo de prazo para o fim dos subsidios a
exportagao agricola). Apds o encontro de Hong Kong, as negociagdes arrefeceram-se diante de um novo

impasse em 2006, agravado pelo fim iminente do Trade Promotion Authority norte-americano (em 2007).

e Objetivos e fungoes

Do preambulo do Acordo Constitutivo da OMC consta que os membros reconhecem que as
suas relacbes na area do comércio e das atividades econdmicas devem ser conduzidas com vistas a
melhoria dos padrbes de vida, assegurando o pleno emprego e um crescimento amplo e estavel do volume
de renda real e demanda efetiva’™. Pretendem os membros, ao menos formalmente, a expanséo da

produgdo e do comércio de bens e servigos, a partir de uma proposta de desenvolvimento sustentavel.

2 Cf. WTO. Ministerial Conference. Fourth Session. Doha, 9 - 14 November 2001. Ministerial Declaration.
WT/MIN(01)/DEC/1. 20.11.2001.

” No Capitulo 03 desta tese, retoma-se a analise sobre a Rodada Doha, em cujo mandato também estdo presentes o
esclarecimento e o aperfeigpamento das disciplinas existentes a respeito de acordos regionais de comércio (cf.
Declaragéo Ministerial de Doha, par. 27).

™ 0 escopo da Organizagao esta definido genericamente no Acordo Constitutivo da OMC, artigo I.
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Também admitem a necessidade de empreenderem esforcos para que os paises em desenvolvimento se
beneficiem dos frutos do comércio internacional correspondentes as necessidades do desenvolvimento

econdmico.

Na busca desses objetivos mediatos, estdo presentes outras metas, como a obtengao, na
base da reciprocidade e de vantagens mutuas, de reducao substancial de tarifas e de demais obstaculos ao
comeércio, bem como a eliminagdo do tratamento discriminatério nas relagbes comerciais internacionais.
Nesse mesmo sentido, os membros reafirmam seu propésito de preservar os principios fundamentais e de
favorecer a consecucao dos fins que sustentam o sistema multilateral de comércio, articulados agora pela
OMC.

A analise dos objetivos da OMC e dos meios para atingi-los evidencia a tbnica liberal que
permeia os pressupostos da Organizagdo. Em outros termos, € bastante presente, na OMC, a associagao
entre o crescimento do comércio internacional e o incremento nas condi¢des de vida dos paises que

participem destas trocas.

A solucdo das controvérsias comerciais esta incluida entre as fungdes da Organizagéo. A
resolucdo das disputas tem efeito de ndo apenas evitar que essas adquiram proporgcdes maiores, mas
também de garantir que os tratados negociados sejam observados pelos membros da Organizag&o. De
modo geral, pode-se afirmar que a promogédo de um ambiente econdmico-comercial ativo e estavel, dirigido
por regras acordadas pelos proprios participantes deste sistema, parece ser em ultima instancia a linha a
orientar as atividades da Organizagao. Sem duvidas, a criagdo de um mecanismo destinado a resolver as
disputas entre os participantes do regime e orientado para garantir a aplicacdo das regras acordadas
contribui sobremaneira para a convergéncia de expectativas nessa dada area tematica, servindo, assim, de

elemento central para o regime criado (huma aplicagéo das ligbes de Krasner ao assunto tratado).

Ainda entre as fungdes da OMC esta o gerenciamento do mecanismo de revisao de politica
comercial. Com vistas a fazer frente ao objetivo de supervisionar a aplicacdo dos compromissos acordados,
foi criado um sistema perante o qual os membros da Organizacdo periodicamente devem expor suas
politicas que tenham efeito sobre o sistema multilateral de comércio. Apds a apresentagdo de um relatério
circunstanciado do Secretariado da Organizagdo a respeito do pais sabatinado, esse deve esclarecer
duvidas e responder perguntas de seus pares a respeito da compatibilidade das praticas adotadas com os
compromissos assumidos. Nesse contexto, caso algum membro identifique a violagdo a um acordo da OMC
pode eventualmente provocar o sistema de solugéo de controvérsias da Organizacdo e contestar a medida

em questao.

A institucionalizacdo de um mecanismo regular de supervisdo do cumprimento das regras do
regime, a que todos os membros se submetem, parece constituir elemento importante para a coesédo do
regime multilateral de comércio, a medida que ha no mecanismo um potencial de “constrain e regularize the

behavior of participants” — efeito importante dos regimes, como notam Puchala e Hopkins. O mecanismo de
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revisdo de politica comercial, conforme se observou, € uma inovagdo da OMC em relagao ao antigo GATT e

pode ser considerado um trago da evolugéo do regime.

Por fim, é valido ter sempre presente que, muito embora tenha a OMC objetivos
institucionalmente definidos e mesmo personalidade juridica propria, a Organizagdo em Uultima instancia
traduz a vontade de seus membros. Assim, havendo vontade politica (e, naturalmente, condigbes favoraveis
sob o ponto de vista econdmico), novos rumos podem ser dados a OMC, mesmo quando aparentemente
contrarios a seus objetivos previamente definidos™. Esse comentario, alias, remete ao perfil de member-

driven organization, comentado acima, que marca a OMC.

Além dos objetivos depreendidos do predmbulo do Acordo Constitutivo da Organizagao,
pode-se afirmar que a OMC esta ainda imbuida do propdsito de se constituir num quadro institucional
comum, nao apenas para conducgado das relagbes comerciais entre os Estados membros com base nos
acordos celebrados, mas também para as futuras negociagbes multilaterais. Com efeito, se o propédsito da
OMC esta em incentivar o livre-comércio, pode-se afirmar que a promog¢ao das negociagdes com este fim
faz parte das fungbes da Organizagéo, que, alias, tem atuado nesse sentido apesar das dificuldades que

vém surgindo ao longo do processo.

De maneira sintética, pode-se concluir que a Organizacdo detém as seguintes fungodes:
facilitar a implementagéo, a administragdo, bem como levar adiante os objetivos dos acordos da Rodada
Uruguai; constituir foro para as negociagdes sobre as relagbes comerciais entre os Estados membros, com
propdsito de criar ou modificar acordos multilaterais de comércio; dirigir o mecanismo de solugéo de

controvérsias e gerenciar o mecanismo de revisao de politicas comerciais.

¢ Estrutura

A OMC ¢ formada a partir da estrutura delineada no artigo IV de seu Acordo Constitutivo, da
maneira que segue: a Conferéncia Ministerial € érgdo maximo da Organizagdo, em que todos os membros
tém assento. Relne-se a Conferéncia Ministerial, no minimo, a cada dois anos’. E de uma Conferéncia
Ministerial que deve resultar o mandato de uma nova rodada de negociagao. E é também a ela que incumbe

a aprovacgao dos resultados das negociagdes de uma rodada.

O Conselho Geral é o corpo diretor da OMC, devendo reunir-se sempre que necessario para

examinar as politicas comerciais dos membros ou solucionar litigios referentes aos acordos da Organizagao.

> Lembre-se, por exemplo, do episddio em que no ambito da OMC, por ocasido da Conferéncia Ministerial de Doha
(novembro de 2001), decidiu-se que o acesso a medicamentos antiretrovirais, como questdo de saude publica, ndo
poderia estar condicionado aos critérios rigidos de propriedade intelectual privilegiados no TRIPS. Flexibilizou-se, assim,
o entendimento sobre um dos pilares da OMC por vontade e pressao politica de seus membros. Cf. WTO. Ministerial
Conference. Fourth Session. Doha, 9 - 14 November 2001. Ministerial Declaration. WT/MIN(01)/DEC/1. 20.11.2001. (a
partir daqui OMC. Declaracdo Ministerial de Doha).

76 Desde a instituicdo da OMC, houve seis dessas reunides — em Cingapura (1996), em Genebra (1998), em Seattle
(1999), em Doha (2001), em Cancun (2003) e em Hong Kong (2005). A Conferéncia Ministerial € composta pelos
Ministros das Relagdes Exteriores (ou equivalente) de cada membro, e tem autoridade para tomar decisdes sobre
quaisquer matérias relativas aos acordos da OMC.
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Assim, o Conselho Geral toma corpo por vezes como Orgdo de Revisdo de Politica Comercial, por vezes
como Orgdo de Solucdo de Controvérsias. O Conselho Geral, ademais, pode reunir-se no contexto de uma

rodada de negociagao e adotar decisdes que orientem o processo negociador.

Atuando na qualidade de Orgdo de Solugdo de Controvérsias, o Conselho Geral é chave no
mecanismo criado pelo Entendimento sobre Solucdo de Controvérsias, participando do procedimento ao
autorizar a instalagdo de um painel, ao aprovar o relatério de um painel ou do Orgdo de Apelagdo, ao

fiscalizar a implementagao da decisdo aprovada etc.

Exercendo as funcdes de Orgdo de Revisdo de Politica Comercial, o Conselho Geral
examina periodicamente as politicas de cada membro da OMC e permite que os membros as cotejem com
as normas da Organizacdo, no intuito de verificar sua compatibilidade. Com isso, proporciona-se aos
membros da Organizagao uma visao global da politica comercial que orienta os demais participantes do
regime, contribuindo assim para a transparéncia da propria Organizagdo e, em ultima instancia, para a sua
eficacia. Ao contrario da Conferéncia Ministerial, o Conselho Geral é 6rgdo permanente e reune-se com

freqUiéncia maior do que a primeira.

A OMC conta também com um Secretariado, administrado por um Diretor-geral indicado pela

Conferéncia Ministerial™.

A Rodada Uruguai ainda estabeleceu trés Conselhos — Conselho sobre Comércio de Bens,
sobre Comércio de Servicos e sobre Direitos de Propriedade Intelectual relacionados ao Comeércio —
destinados a acompanhar a implementagdo dos acordos negociados em cada uma dessas areas
especificas, respectivamente GATT-1994, GATS e TRIPS™. Ha ainda comités e grupos de trabalho, que
totalizam cerca de trinta, sendo em regra subordinados aos Conselhos indicados. Alguns foram criados pelo
préprio Acordo Constitutivo da OMC’®; outros, estabelecidos por Conferéncias Ministeriais. Inclui-se nessa
ultima categoria o Comité sobre Acordos Regionais de Comércio, instituido em 1996 (ao qual se dedica

atencgao posteriormente)®.

7 Atualmente é Diretor-geral da OMC francés Pascal Lamy, que, em 2005, venceu os candidatos do Brasil, das llhas
Mauricio e do Uruguai no processo de escolha para o posto. Antes dele, atuaram como Diretor-Geral o tailandés
Supachai Panitchpakdi, o neozelandés Mike Moore e o italiano Renato Ruggiero.

8 Estes Conselhos atuam segundo orientagdo dos Acordos a que estéo ligados e do Conselho Geral, a que estdo
administrativamente vinculados. Qualquer membro da OMC pode participar dos trabalhos destes Conselhos, que se
reinem na freqliiéncia de suas necessidades.

 Foram previstos no Acordo Constitutivo da OMC o Comité sobre Comércio e Desenvolvimento, o Comité sobre
Restricbes em Balangco de Pagamentos e o Comité sobre Orgamento, Finangas e Administracdo. Cf. OMC. Acordo
Constitutivo, artigo 1V.7.

80 Alem desse Comité, outros 6rgaos criados por Conferéncias Ministeriais foram o Comité sobre Comércio e Meio
Ambiente, estabelecido em 1994, e os Grupos de Trabalho sobre Investimentos, Concorréncia e Transparéncia em
Compras Governamentais, instituidos também em 1996. Vale notar que, ademais da estrutura permanente descrita,
criada sobretudo para supervisionar a aplicagdo das regras existentes, a Rodada Doha definiu um modelo
organizacional préprio para levar a efeito as negociagdes langadas por ocasido da Conferéncia Ministerial. H& um
Comité de Negociagdes Comerciais, sob a autoridade do Conselho Geral, encarregado de articular o trabalho dos
grupos negociadores criados (acesso a mercados e regras) e dos 6rgaos ja existentes, mas que agora tem atribuicdo
adicional para negociagao, conferida pelo mandato da Rodada Doha (chamam-se sessdes especiais dos comités ou dos
conselhos existentes).
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Um comentario de carater mais amplo parece valido a respeito do funcionamento desses
orgaos criados e do processo negociador que se desenvolve em seu contexto. Nao ha, com efeito, um
alinhamento automatico dos paises nas negociagdes. As posigdes dos atores variam de acordo com seus
interesses no processo e, consequentemente, alteram-se os aliados diante das circunstancias. Ha o que se
chamou de uma geometria variavel na negociagéo, que se faz sentir diante de cada tema, as vezes diante
de cada proposta num mesmo tema. A definicdo de aliangas e a formagdo de coalizbes no sistema
multilateral de comércio ndo comportam, assim, légicas simplistas. Nao ha paises totalmente liberais nem
completamente protecionistas. Todos os membros encerram interesses ofensivos combinados com
interesses defensivos, ou seja, existem aspectos em que lhes interessaria a abertura comercial e temas nos

quais prefeririam manter o status quo ou mesmo retroceder em relagdo aos avangos ocorridos.

Com efeito, alguma atengédo tem sido dedicada pela literatura ao estudo da formagao de
coalizagdes no sistema multilateral de comércio, em que sdo empregadas em regra para que 0s paises que
fagam parte delas possam maximizar seu poder de barganha nas negociagbes comerciais. Os like-minded
countries formam coalizbes de varios tipos, que costumam se focar em fazer avangar a agenda das
negociacdes, em apresentar um proposta, em bloquear agcbes, e em negociar novas coaliza¢des. Essas
coalizagdes, de composicbes variadas, também focam-se em estratégias distintas ao longo do tempo: o
Grupo de Cairns, por exemplo, atuou como uma coalizagédo focada na defesa de uma proposta durante a
Rodada Uruguai, e passou agir fortemente como uma coalizacdo de bloqueio na Conferéncia Ministerial de
Bruxelas, em 1980, quando se buscou concluir a rodada sem que o tema agricultura tivesse recebido o

tratamento que seus membros considerassem minimamente aceitavel®'.

A dificuldade de, a priori, definir posicoes ou estabelecer aliangas ficou evidenciada, por
exemplo, na escolha recente do Diretor-geral da OMC, em que o Brasil e o Uruguai apresentaram
candidaturas proprias (num universo total de quatro candidaturas e de entdo 148 membros). A incapacidade
de o bloco regional manter-se coeso diante desse tema ilustra ndo apenas a fragilidade do préprio Mercosul,
mas também a complexidade da definicdo de posigcbes e do processo negociador relativa ao sistema
multilateral de comércio. O governo brasileiro argumentou, entre outras questbes, que o posicionamento do
Uruguai teria sido excessivamente conservador em matéria de liberalizagao do comércio agricola e que, em

razdo também disso, ndo poderia apoiar seu candidato ao posto de Diretor-geral da Organizagao.

A propria bipolarizagao tradicional entre paises em desenvolvimento e desenvolvidos (de ja
pouca utilidade cientifica) ndo faz sentido na maioria das areas tematicas. Mesmo no que diz respeito a
liberalizagdo do comércio agricola, em que se costuma identificar uma certa contraposicdo entre
desenvolvidos e em desenvolvimento, essa légica um tanto maniqueista perde forga quando se constata
que, por exemplo, o Grupo de Cairns reune paises tao dispares como Brasil e Australia. Temas que

tradicionalmente articulam paises em desenvolvimento, como por exemplo investimentos, tém permitido

8 HOEKMAN, Bernard; KOSTECKI, Michel. The Political Economy of the World Trading System. 2 ed. Oxford: Oxford
University Press, 2005, p. 118-120.
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aliangas entre membros com interesses similares. Nem todos os em desenvolvimento, contudo,

compartilham das posicées defendidas, por exemplo, pela india e pelo Brasil no tema.

De toda maneira, apenas diante de cada situagdo especifica se consegue delinear com
alguma precisdo interesses ofensivos e defensivos de cada pais. E mais, apenas com muito cuidado
consegue-se definir quando interesses aparentemente defensivos efetivamente o sdo, ou quando interesses
anunciados como defensivos sao utilizados como instrumento de barganha para que se consigam avangos
nas areas em que o pais tem interesses que sdo de fato ofensivos. Marcar posicdo a respeito de um
determinado tema, demonstrando ndo haver interesse em que suas negociagdes avancem, serve por vezes
apenas para ampliar poder de barganha (para os paises que efetivamente tém algum), a ser empregado nas
negociagbes que este membro tem interesse em fazer avancar. O processo negociador no contexto do
sistema multilateral de comércio, com efeito, apesar de bastante complexo e interessante, foge ao escopo
deste estudo. Importa apenas por ora chamar atencéo para o fato de que, em boa parte das situagdes, a
existéncia de um acordo regional de comércio entre um grupo de paises ndo costuma ser determinante para
a formagéo de aliangas no sistema multilateral de comércio — com a excegao evidente da Unido Européia.

Essa questéo sera retomada ao longo deste estudo.

e Solugdo de controvérsias

O sistema de solugao de controvérsias da OMC é considerado por muitos como pecga central
do regime de comércio multilateral. De fato, ndo basta a definigdo de um conjunto normativo complexo e
rigoroso, se ndo ha um mecanismo orientado para garantir a aplicagdo dessas normas. Conforme definido
no Entendimento sobre Solugdo de Controvérsias da OMC, acordo que rege a resolugédo das disputas, o
mecanismo criado é elemento fundamental para conferir seguranca e previsibilidade para o sistema

multilateral de comércio®.

Se a existéncia das regras comerciais ja sugere a importancia de um sistema para garantir-
Ihes eficacia, outros fatores ajudam a explicar o motivo pelo qual o sistema de solugdo de controvérsias da
OMC tornou-se elemento central do regime de comércio multilateral. O crescimento das disputas entre
Estados € um efeito esperado da intensificagdo do comércio internacional. E, de fato, os fluxos comerciais
vém crescendo de maneira consistente a cada ano®:. As disputas, nesse contexto, sdo percebidas inclusive

com naturalidade, como decorréncia propria do adensamento dos intercambios comerciais.

Um forte indicio da importancia — e também da credibilidade — do sistema de resolugéo de
conflitos da OMC esta no alto nimero de contenciosos levados a sua apreciagdo. Em dez anos de
funcionamento, mais de trezentas disputas foram apresentadas ao mecanismo de resolugdo de
contenciosos, cuja competéncia, contudo, € restrita ao exame da compatibilidade de medidas adotadas

pelos participantes do regime com as regras da OMC. Apenas a titulo de comparagédo, a Corte Internacional

82 Entendimento sobre Solugdo de Controvérsias, artigo 3.1.
% Vide, por exemplo, WORLD Trade Organization. World Trade 2006, Prospects for 2007. Geneva: WTO, 2006.
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de Justiga, nos seus cinquienta anos de operacéao, havia analisado menos de cinquenta casos, apesar de ter

competéncia muito mais abrangente que o mecanismo da OMC.

Associado a alta demanda pelo sistema de resolugéo de disputas esta o interesse crescente
dos Estados por maior quinhdo nos fluxos do comércio internacional. De fato, a busca dos membros da
OMC por participagdo de maior quantidade e de melhor qualidade no comércio internacional faz com que
estejam atentos ao comportamento dos parceiros de regime, com os quais ndo apenas partilham interesses,
mas também disputam mercados. Com as pretensdes crescentes dos Estados em relagdo ao comércio
internacional, era mesmo de se esperar que aumentassem os questionamentos quanto a legalidade das
praticas adotadas pelos membros da Organizagéo, sobretudo as empregadas para promover exportagdes ou

para proteger mercados.

A relevancia do mecanismo de solugdo de disputas também aumenta quando o préprio
sistema multilateral de comércio adquire maior relevancia, cobrindo parcela mais ampla dos fluxos de
comeércio. Como se afirmou, a OMC vem adquirindo novos membros ao longo dos anos e vem incorporando
novos temas ao seu conjunto normativo. Com isso, a abrangéncia do 6rgdo destinado a analisar a
compatibilidade das praticas dos membros com os compromissos assumidos automaticamente também se

alarga e tem sua importancia renovada.

De fato, o grande numero de disputas levadas ao sistema de solucdo de controvérsias da
OMC da indicios de que os membros do regime acreditam na capacidade de o mecanismo ter sua utilidade.
Ha que se reconhecer, contudo, que o sistema de solugdo de controvérsias merece reparos, como inclusive
reconhecem os préprios membros da Organizagdo, que, no ambito da Rodada Doha, estdo imbuidos do

proposito de esclarecer e aperfeigoar as disciplinas existentes®.

Ainda que imperfeito, o sistema de solu¢do de controvérsias da OMC representa avanco
significativo em relagdo ao mecanismo do GATT destinado a este fim. De fato, o sistema do GATT ressentiu-
se de maior grau de institucionalizagdo, foi excessivamente guiado por praticas diplométicas e acabou tendo

sua efetividade um tanto comprometida ao longo dos anos®°.

O modelo de solugéo de controvérsias da OMC, negociado na Rodada Uruguai, aperfeicoou
o sistema existente no GATT. No ambito da OMC, ha um acordo detalhando o procedimento para resolugéao
das disputas, que inclusive termina com a possibilidade de um membro, individualmente, bloquear o sistema
de solugdo de controvérsias. Com efeito, a chamada “inversdo da regra do consenso” representa um dos

mais importantes avangos do mecanismo da OMC em relagao ao do GATT.

8 Declaragéo Ministerial de Doha, paragrafo 30.

8 O caréater problematico do procedimento estabelecido decorria do fato de que o Estado acusado ou condenado na
disputa também fazia parte do Conselho do GATT e, como se exigia seu consenso para que o caso fosse aberto ou a
condenagédo aprovada, havia sempre a possibilidade de a parte vencida “bloquear” a adog¢éo da decisdo do painel; isso,
por certo, se ela ja ndo houvesse obstado a instauragdo do proprio painel incumbido de analisar a acusagéo contra si.
Assim, a parte vencida, em ultima instancia, poderia evitar as consequéncias do relatério ao votar contra sua aprovacgao.
Evidentemente, o mecanismo forjado no contexto do GATT era limitado na sua capacidade de constranger o
comportamento dos participantes do regime.
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Pelo mecanismo do GATT, a formagao de um painel para examinar um caso ou a decisao de
um painel poderia ser bloqueada se um membro ndo a desejasse. Agora, na OMC, o painel sé nido sera
instaurado (ou o julgado s6 nao sera adotado) se todos os membros rejeitarem-no. No modelo anterior, a
vontade de um pais era suficiente para que o procedimento ndo tivesse curso. Atualmente, é necessario que
todos os membros ndo queiram o procedimento para que ele seja bloqueado (trata-se do reverse
consensus) — 0 que, alids, nunca ocorreu na histéria da OMC. Para que isso acontecesse, afinal, seria
necessario que o proprio pais que solicitou o painel ndo tivesse mais interesse nele ou ndo desejasse a

adogao de uma decisao do sistema que lhe tenha sido favoravel.

Além da inversdo da regra do consenso, entre os avangos do sistema de solugdo de
controvérsias da OMC estdo a criacdo de um Orgdo de Apelacdo (OAP) e a unificagdo dos procedimentos
para solugdo de controvérsias previstos nos varios acordos que compunham o GATT. Com a criagdo de um
OAP, as decisdes dos painéis estdo sujeitas a revisdo de um 6rgdo permanente, 0 que contribui para a
uniformidade das decisdes do sistema. Por fim, a unificagdo dos procedimentos constitui progresso relevante
para o sistema, por trazer maior coeséo as decisdes da OMC. Vale lembrar que até a Rodada Uruguai vigia
o chamado GATT a la carte, uma vez que os paises poderiam escolher os acordos de que queriam
participar. Na OMC, com a regra do “pacote unico”, a existéncia de um mesmo procedimento de resolugéo

de disputas, independentemente da matéria, contribui para a unidade do regime.

Uma reflexdo sobre o sistema de solugdo de controvérsias da OMC néo dispensa mengéo
sobre a sangdo econdmico-comercial. Sabe-se que o direito internacional sofre criticas em relagéo a sua
alegada falta de eficacia, a sua baixa capacidade de regular a realidade internacional. Entre as razdes
associadas a essa caracteristica atribuida ao direito internacional esta a dificuldade de se definir uma

sang¢ao no contexto de uma sociedade anarquica.

Como se comentou acima, a sociedade internacional ndo conta com um poder central ao
qual os atores se submetam, ndo dispde de uma autoridade que defina regras capazes de regularem o
comportamento dos sujeitos ou de impor-lhes san¢gdo em caso de descumprimento. O funcionamento nao
apenas de um regime internacional, mas particularmente de um sistema de solugéo de controvérsias de um
regime internacional, chama atengédo daqueles que se interessam em identificar as razbes pelas quais os
Estados aderem a regimes e mantém-se vinculados eles. E, mais precisamente, interessa identificar o
motivo por que os Estados cumprem decisbes de mecanismos de solugdo de controvérsias internacionais,

se, a rigor, ndo ha poder superior ao do Estado, capaz de determinar-lhe a conduta.

No caso do regime de comércio multilateral, a explicagéo para o fenémeno da credibilidade
relativa do sistema de solugdo de controvérsias parece passar por dois planos. De maneira especifica, a
sangao econdmico-comercial € um instrumento de que outros mecanismos de resolu¢ao de disputas néo
dispdem e que, de certa forma, oferece algum constrangimento para que o Estado condenado pelo sistema
volte a se comportar de acordo com as regras. Se assim nao proceder, o participante do regime esta sujeito

a suspensao das concessodes a que teria direito em razéo justamente de participar do regime. Na pratica, o
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pais que se recusar a cumprir uma decisdo do sistema de solugdo de controvérsias estara sujeito a
restricdes comerciais, seus produtos sofrerdo barreiras adicionais para ingressarem no mercado do pais
prejudicado pelo desrespeito as regras. A sangado, como ferramenta de constrangimento, perdura até o
momento em que o Estado condenado volte a respeitar as normas (0 que, em regra, ocorre com a

revogacao ou reforma da medida considerada incompativel com os acordos da OMC).

De maneira geral, contudo, os Estados vinculam-se ao regime, observam suas regras e
costumam cumprir decisdes que reprovam seu comportamento porque isso Ihes interessa. Como observado
na primeira segao deste Capitulo, € o interesse proprio, percebido de maneira ampla, que explica o
cumprimento das decisbes do sistema (e ndo apenas o receio da sangdo — como os mais idealistas

gostariam, ou como aqueles apegados a légica do direito interno poderiam pensar).

Apesar de desrespeitarem as regras de maneira velada, quando o sistema reprova seu
comportamento, os Estados costumam optar por voltar a se comportar de acordo com o regime porque sua
percepcao € de que a observancia a esse regime, de maneira geral, lhes é conveniente. Convém que haja
convergéncia de expectativas em torno das regras definidas; convém que se cobre reciprocidade por parte
dos demais participantes do sistema; convém — a partir da crenga nos beneficios do liberalismo — que haja
efetivamente o crescimento do comércio internacional. Esse interesse mais amplo faz com que o Estado
mantenha-se vinculado ao regime, mesmo diante de uma situagdo que em particular nao lhe seja favoravel.
A perspectiva da sangdo comercial € um fator adicional a explicar o cumprimento da decisdo, mas
certamente ndo € o unico. Sinal disso é que, em alguns casos em que os membros foram autorizados a

aplicar a retaliagdo comercial, ela acabou n&o ocorrendo, muito embora juridicamente possivel®.

Um breve comentario a respeito de um caso concreto ilustra o que ora se argumenta. Brasil
e Venezuela venceram disputa comercial contra os EUA, no primeiro contencioso julgado pelo sistema de
solugéo de controvérsias da OMC (trata-se do conhecido caso da gasolina). Apenas uma leitura apressada
poderia atribuir a opgdo do governo americano de cumprir a decisdo que o condenou a ameaca de sangao
econdmico-comercial que |he poderia ser imposta pelo Brasil e pela Venezuela. Se a sangao é um fator para
constranger o Estado a corrigir a conduta desviante, certamente n&o € o Unico, tampouco o mais relevante

(pelo menos n&o neste caso).

Os americanos reformaram uma lei ambiental interna de maneira a cumprir a decisdo da
OMC que os condenou. Afrouxaram padrbées ambientais, que eram efetivamente discriminatérios e
prejudicavam o acesso ao mercado americano, a que brasileiros e venezuelanos teriam direito em fungéo
das regras da OMC. A decisao americana de reformar uma norma interna parece estar associada ao fato de

esse ter sido o primeiro caso julgado pela OMC, o que reforcava o interesse dos EUA no efeito

% Nos dois contenciosos envolvendo Brasil e Canada relativos a aeronaves civis, o sistema de solugdo de controvérsias
autorizou a sang¢do econdmico-comercial e ela ndo ocorreu (nem Brasil, nem Canada optaram por empregar esse
recurso). No contencioso recente em que o Brasil questionou subsidios que os Estados Unidos concediam aos seus
cotonicultores, o Brasil foi autorizado a suspender beneficios mas optou por dilatar o prazo conferido aos americanos
para implementarem a decisdo do sistema. Vale por fim registrar o argumento econdémico de que a sangdo comercial
pode prejudicar aquele que dela faz uso, uma vez que dificultar acesso ao seu mercado de produtos estrangeiros pode
levar a perda de bem-estar econdmico (a medida que prejudica consumidores, protege industrias ineficientes etc.).

49



demonstragao decorrente do cumprimento do julgado. Era conveniente aos EUA sinalizar para os demais
participantes do regime que eles também se submetem as regras e cumprem as decisdes que lhes
condenam. As regras definidas na Rodada Uruguai atendem as pretensdes dos EUA, interessados desde o
inicio no langamento da Rodada e nos temas que vieram a ser cobertos por ela, conforme se observou.
Desrespeitar a primeira decisdo do 6rgao de solugdo de controvérsias moldaria a percep¢ao dos demais
participantes do sistema de uma maneira que ndo interessava aos norte-americanos, transmitiria a
mensagem de que o mecanismo de constrangimento e pressao € pouco efetivo e que, portanto, o sistema
nao seria capaz de assegurar a efetividade das normas (que, como dito, contemplam os interesses

americanos).

A legitimidade do regime de maneira ampla, elemento identificado por Puchala e Hopkins
para explicar a observancia as regras de um regime, também é fator que justifica a posigdo americana.
Nesse cenario, 0 aspecto “preocupacao com a reputacdo”, apontado por Keohane como elemento
importante para justificar a aderéncia a regimes, também encontra terreno férti. Do mesmo modo, a
perspectiva de futuro, o entendimento de que o relacionamento dos Estados ndo se esgota numa Unica
oportunidade, também ¢é facilmente identificada como componente para justificar o vinculo ao regime.
Parece claro, nesse contexto, que a sangao econdmico-comercial, de maneira isolada, explica pouco a
respeito da razao pela qual os Estados se mantém vinculados ao regime, mesmo quando isso contraria seus
interesses imediatos (ou, mais precisamente, quando sdo condenados pelo mecanismo de resolugcdo de

disputas do regime).

Reflexdes a respeito do sistema de solugdo de controvérsias da OMC serdo retomadas no
Capitulo 4 desta tese, quando se analisam, entre outras questdes, os contenciosos julgados pela OMC a
respeito das regras definidas pela Organizagéo para a compatibilidade entre acordos regionais de comércio
e o sistema multilateral. O exame da maneira como a Organizagédo reage aos processos de integragao
regional e do modo como isso influencia o comportamento dos participantes do regime e molda suas
expectativas é relevante na avaliagdo dos vinculos entre o regionalismo e o multilateralismo comercial, como

se vera posteriormente.

1.4 Principios da OMC e as excegodes as regras

Muito embora a OMC tenha se estruturado sobre uma complexa base de acordos — que,
como observado, totalizam cerca de 30.000 paginas de documentos —, suas regras tém um vértice comum, o
que facilita sua compreensao e confere alguma unidade ao conjunto normativo que sustenta a Organizagéo.

Os principios constituem esse nucleo comum a partir do qual os acordos da OMC foram orientados.

Nao ha nos acordos da OMC, contudo, uma lista clara dos principios em que ela se apdia;
tais regras encontram-se diluidas na normativa da Organizagdo, sendo agrupadas pela literatura de

diferentes formas. Bhala e Kennedy, por exemplo, identificam no apice do ordenamento juridico da
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Organizagéo a clausula da nagao mais favorecida, o tratamento nacional, a obrigatoriedade do limite tarifario
e a eliminagao das restrigbes quantitativas®”. A esses quatro pilares, entende-se conveniente a inclusdo da
transparéncia. Nesta se¢do, comentam-se brevemente esses principios, dando-se destaque a clausula da
nagao mais favorecida. Afinal, a formagao de acordos regionais de comércio implica, necessariamente, um
desvio desse principio fundamental do sistema multilateral de comércio — afetando a caracteristica central o

regime, justamente seu perfil multilateral.

e Principio do tratamento nacional

Os principios gerais da OMC reproduzem na esséncia os principios consagrados no GATT-
1947. O comércio sem discriminacao, que se desdobra na clausula da nagdo mais favorecida e no principio
do tratamento nacional, € o nucleo do sistema multilateral de comércio estabelecido a partir do GATT-1947 e
confirmado na OMC. Estes principios, com variagdes, estdo contemplados nos acordos-chave da OMC, o
GATS, o TRIPS e 0 GATT-1994.

O principio do tratamento nacional condena a discriminagao entre o nacional e o estrangeiro.
No que se refere ao comércio de bens, o principio tem por efeito assegurar a equivaléncia de tratamento
entre o produto importado (uma vez ingresso no pais importador) e o produto nacional similar. Bens
estrangeiros, tendo cumprido os requisitos para sua importagdo, devem receber o mesmo tratamento dos
produtos domésticos em relagdo ao regime tributario, administrativo ou de qualquer outra natureza (GATT-
1994, artigo IlI).

Com relagéo a propriedade intelectual, ressalvadas as excecgbes previstas nas convengdes
internacionais, os membros da OMC devem garantir a individuos ou Estados estrangeiros tratamento nao
menos favoravel que o concedido aos seus préprios nacionais (TRIPS, artigo lll). Em matéria de servigos, a
aplicagdo do principio do tratamento nacional ainda apresenta varias restricdbes. O propdsito da regra,

contudo, € o mesmo: evitar o tratamento prejudicial ao prestador de servico estrangeiro.

A jurisprudéncia do GATT e da OMC ¢ farta no que atine ao principio do tratamento
nacional. Este, mais do que a propria clausula da nagdo mais favorecida, estd na raiz de praticas
protecionistas. Impor maior rigor a importacdo de bens em relagdo aos quais exista um produto nacional
similar, com vistas a garantir mercado ao produto interno, coincide com a propria hogao de protecionismo.
Como se pode deduzir, a aplicacdo do principio do tratamento nacional depende do conceito de similaridade

entre produtos, cuja definicdo na pratica € geralmente cercada de polémica.

Apresentam-se como um desafio a OMC as discriminagbdes implicitas, aquelas que se
operam de modo sutil, pouco evidente. De fato, com a definicAo de normas aplicaveis ao comércio
internacional e a consequente restricdo da possibilidade de adog¢do de medidas protecionistas, crescem em

sofisticacdo as férmulas para burlar os principios consolidados pela OMC, dificultando assim a

87 BHALA, Raj; KENNEDY, Kevin. World Trade Law. Virginia: Lexis Law Publishing, 1998, p. 59 e ss.
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caracterizagdo da violagdo dessas regras gerais. As barreiras técnicas, sanitarias e fitossanitarias, por
exemplo, podem ser utilizadas como forma velada de se contrariar o principio do tratamento nacional.
Aparentemente neutras, as exigéncias técnicas impostas para a importagdo de determinados produtos
servem por vezes como mecanismo protecionista. De fato, as novas formas de protecionismo, sob uma
analise mais rigorosa, podem trazer, na substancia, violagdes ao principio do tratamento nacional, uma vez
que paises parecem estar fazendo exigéncias — que ndo fazem aos seus proprios produtos — para a

importacao do similar estrangeiro.

e Obrigatoriedade do limite tarifario

O respeito a um limite na imposigéo de tarifas para a importagao esta, por 6bvio, na base de
qualquer processo de liberalizagdo comercial, uma vez que as tarifas sdo historicamente o instrumento de
regulacao de politica comercial de que os Estados mais fazem uso. Ao longo da evolugdo do GATT, como ja
se pbde observar, a promogédo do comércio internacional deu-se essencialmente por meio da imposigao de
tetos tarifarios, aos quais todas as Partes contratantes se submetiam. Os parametros acertados em cada
rodada de negociagdo eram revistos na seguinte, com vistas a se atingirem niveis ainda menores de

protegao tarifaria.

As negociagbes sobre tarifas durante as cinco primeiras rodadas do GATT deram-se de
produto a produto. Nas Rodadas Kennedy e Téquio, as redugdes se operaram de modo linear para todos os
produtos, tendo todavia sido admitida uma lista de excecbes. Tentou-se a época, sem sucesso, a
negociagao de tarifa setor a setor, 0 que nao foi possivel uma vez que a definicdo do setor a ser atacado era
invariavelmente objeto de controvérsia. As sete primeiras rodadas de negociagdo do GATT foram capazes
de garantir uma redugdo acentuada das tarifas sobre o comércio de bens manufaturados, muito embora
houvesse (como ainda ha) escalada e picos tarifarios consideraveis. Na Rodada Uruguai, os membros
poderiam se valer de qualquer método de reducao tarifaria, desde que atingissem pelo menos a redugao
obtida na Rodada Tdéquio, que foi de um terco sobre tarifas existentes. Esta meta foi ultrapassada, tendo

sido possivel uma limitagdo proxima aos 40%%.

Atualmente, os parametros tarifarios negociados na Rodada Uruguai encontram-se listados
numa série de paginas de anexos ao Acordo sobre Comércio de Bens da OMC (GATT-1994). O respeito a
estes limites tarifarios acordados no plano multilateral representa principio sobre o qual a liberalizagado
comercial promovida pela OMC se sustenta. O artigo Il do GATT-1994 trata justamente de questdes gerais
desse calendario de obrigagdes em matéria tarifaria. Atualmente, no dmbito da Rodada Doha, discute-se
nova reducgao tarifaria, o que ocorrera por meio de uma férmula, cuja composi¢ao tem sido objeto de disputa

acirrada entre os membros da OMC®.

% Sobre este processo, vide TREBILCOCK, Michael J.; HOWSE, Robert. The Regulation of International Trade. 2 ed.
London: Routledge, 1999, p. 116-129.
% OMC. Declaragdo Ministerial de Doha, paragrafo 26.
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Na pratica, divergéncias a respeito do cumprimento das obrigagbes definidas nos
compromissos de cada membro se concentram ndo exatamente no respeito ao limite tarifario, mas na
classificagdo aduaneira empregada pelo pais importador. Ao invés de desrespeitar o limite tarifario em si,
algo facilmente contestavel, o pais com interesse em dificultar certas importagbes tende a mudar a
classificagdo aduaneira do produto em questdo, de maneira a enquadra-lo numa linha tarifaria cujo limite

seja mais alto, permitindo que haja incidéncia maior do imposto de importag&o®.

« Eliminagao das restrigcoes quantitativas

A previsdao do GATT-1947 atinente a proibicdo de restrigbes quantitativas ao comércio
baseou-se na seguinte logica, que se mantém verdadeira nos dias de hoje: com a imposi¢cao de limites
tarifarios, os paises buscam outras formas de proteger industrias nacionais, efeito que até entdo obtinham
por intermédio das tarifas. Com o propdsito de evitar que isso ocorresse, concordou-se que toda a protegéo
possivel deveria ser aquela garantida por tarifas — que, por sua vez, eram limitadas e cuja aplicagdo era
mais facilmente fiscalizada. O processo chamado de ftariffication, ainda, facilitaria as negociag¢des futuras

com vistas a eliminagéo das barreiras ao comércio.

A preocupacao em evitar restricdes quantitativas na importagcdo de bens esta atualmente
expressa no artigo XI do GATT-1994°". Preocupagdo maior na época do GATT-1947 em relagao a restrigdes
quantitativas eram as cotas, ainda hoje existentes®>. A partir da década de 1970, sob a aparéncia e
denominacgdo de Acordos Voluntarios de Exportagéo, passou-se a temer também uma situagao similar a das
cotas, com efeitos econdmicos equivalentes. Ao invés de o pais importador determinar a quantidade a ser
importada, o pais exportador “voluntariamente” restringe suas exportagdes para outro pais a um dado nivel.
O Acordo sobre Salvaguardas da OMC veio a proibir essa pratica, até entdo objeto de dividas quanto a sua

viabilidade juridica®.

Atualmente, as atengdes em matéria de restricdes quantitativas parecem se concentrar nas
medidas nao-tarifarias que, muito embora n&o constituam efetivamente cotas, produzam efeitos
equivalentes, ou seja, restringem artificialmente a oferta de determinado bem no mercado importador ao
limitar o ingresso de um dado produto. Praticamente impossivel parece ser a definicdo de uma lista

exaustiva dessas medidas®.

? Essa &, por exemplo, a esséncia da argumentagao brasileira e tailandesa no contencioso envolvendo frangos que
sejam ao mesmo tempo salgados e congelados. Os europeus, que importavam o produto como frango salgado,
passaram a classifica-lo como frango congelado, numa linha tarifaria sujeita a imposto de importacéo mais alto e a cotas
que nao existiam para o frango salgado. Brasileiros e tailandeses, entre outras questdes, alegaram que, por meio do
artificio da mudanca na classificagdo aduaneira do produto, houve violagédo ao teto tarifario previsto no compromisso
europeu. Vide Comunidade Européia — frangos, DS/269 e WT/DS286.

! Ha trés excegdes importantes a garantirem a utilizagéo de limitagdes quantitativas ao comércio internacional: a
primeira se refere a produtos agricolas; a segunda, a cotas temporarias empregadas para corregao de balango de
pagamentos; a terceira, a cotas impostas como medidas de salvaguarda, com base no artigo XIX do GATT-1994.

%2 Na pratica, o artigo XI é geralmente descrito como a proibig&o ao uso de cotas, mas o dispositivo vai muito além disso,
vedando restri¢des quantitativas em sentido amplo.

% OMC. Acordo sobre Salvaguardas, artigo 11.1, b.
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e Transparéncia

O principio da transparéncia, previsto inicialmente no GATT-1947 (artigo X) e reforgado pela
"Decisdo sobre Procedimentos de Notificagdo" da Rodada Uruguai®, mostra-se essencial, tanto entre os
membros da OMC no processo de construgdo de confianga reciproca necessaria ao fortalecimento do
sistema multilateral de comércio, quanto entre a OMC e a sociedade civil de seus membros — receosa dos
impactos das negociagcbes comerciais sobre o meio ambiente, o desenvolvimento, sobre questdes

trabalhistas etc.

Desse modo, a propria legitimidade da OMC acaba por depender também de transparéncia
nos ambitos interno e externo. O principio, ainda, contribui para a convergéncia das expectativas, diminuindo
o segredo que sempre facilita o unilateralismo, incentiva o desvio das regras e promove o enfraquecimento
do regime. Além disso, a transparéncia vai ao encontro da reducdo dos custos de transacgéo, o que é da

esséncia de um regime internacional.

Na pratica, a transparéncia interna esta diretamente associada a obrigagdo que os paises
tém de se submeter periodicamente a sabatina do Mecanismo de Revisdo de Politica Comercial, comentado
acima, no ambito do qual devem expor a adogdo de qualquer medida interna com implicagdes para o
comércio com outros membros®. Algumas criticas ainda s&o dirigidas ao sistema de solugdo de
controvérsias da OMC pela pouca transparéncia nos procedimentos adotados, o que dificultaria o controle

da sociedade civil sobre os casos que estdo sendo julgados.

Deve-se contudo reconhecer que a presséo da sociedade civil sobre a Organizagédo permitiu
que uma série de medidas fossem tomadas com vistas a maior publicidade de suas atividades. Associadas
as possibilidades da internet, certamente tais medidas incrementaram a transparéncia externa da
Organizagdo. Atualmente, por exemplo, pode-se ter acesso a atas de reunides, documentos da OMC
divulgados entre os Estados membros, documentos dos membros apresentados a 6rgaos da OMC, decisdes
dos “6rgdos jurisdicionais” da Organizacao, tratados em vigor, propostas dos membros para a reforma de

acordos etc.

e Clausula da nagdo mais favorecida

% “Non-tariff barriers can be defined by what they are not — all barriers to trade that are not tariffs. Admittedly, this
definition is not especially gratifying or enlightening. Crafting a more useful definition, however, is probably futile”.
BHALA, Raj; KENNEDY, Kevin. Op. cit., p. 115.

% Disponivel em: <http://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/33-dnotf.pdf>. Acesso em: 15 janeiro 2007.

% O artigo X do GATT-1994 trata da publicacdo e administracdo de regulamentos comerciais; o artigo |1l do GATS dispde
sobre transparéncia como obrigagéo geral aplicavel a este acordo; o artigo LXIII prevé regras de publicidade para o
TRIPs.
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Por ora, dedica-se atencdo a clausula da nagdo mais favorecida, principio basilar do sistema
multilateral de comércio e, ao mesmo tempo, elemento central na compreensao do relacionamento entre o

multilateralismo e o regionalismo, como se explicara.

Tal qual o principio do tratamento nacional, a clausula da nagdo mais favorecida é um
desdobramento do propdsito de nao-discriminagdo no comércio internacional. Se no tratamento nacional a
nao-discriminagdo opera-se entre o produto nacional e o importado similares, por sua vez, com base na
clausula da nagdo mais favorecida, a nao-discriminagdo da-se entre dois bens importados que sejam
similares, mas provenientes de origens distintas. A prépria esséncia de um acordo regional que conceda
preferéncias tarifarias contraria a légica da nao-discriminagcdo, uma vez que é de sua natureza a concessao
de vantagens a um grupo limitado de paises, ou seja, a discriminagdo com fundamento na origem do

produto. Retoma-se posteriormente a discussao sobre regionalismo e a clausula da nagdo mais favorecida.

Observa Jackson que “MFN [clausula da nagdo mais favorecida] has been a central pillar of
trade policy for centuries™’. Segundo o autor, o surgimento da clausula da nagdo mais favorecida remonta
ao século Xll, muito embora ela tenha crescido em importancia e tornado-se conhecida pela expresséo
"nagdo mais favorecida" a partir do século XVII, particularmente nos tratados de amizade, navegacgédo e

comeércio.

O principio de nao-discriminagcdo no comércio internacional estava presente desde as
primeiras discussdes sobre a Organizagao Internacional do Comércio (que, como observado, ndo chegou a
existir). A primeira proposta norte-americana para a OIC mencionava que a nao-discriminagao era algo
desejavel, ao passo em que segunda proposta sugeria expressamente a adogao da clausula da nagdo mais
favorecida. Durante a redagéo final do texto, em Genebra (1947), os EUA sustentaram que a adogéo da

clausula da nagéo mais favorecida era absolutamente fundamental para o acordo que se negociava.

Conforme notam Bhala e Kennedy, a disposi¢cdo dos demais participantes da negociagdo em
adotar a clausula da nagdo mais favorecida ndo € totalmente nitida a partir dos registros do processo
negociador®. No contexto histérico marcado pelo segundo pds-guerra, contudo, estava claro para os demais
negociadores o interesse dos americanos nao apenas em desmantelar preferéncias tarifarias existentes
(sobretudo as concedidas no contexto da Commonwealth), mas principalmente em evitar que novos
esquemas preferenciais surgissem, comprometendo a criagdo de um regime multilateral. Bhagwati menciona
o debate justamente a respeito desse tema entre os britnicos, liderados por Keynes e defensores das
preferéncias imperiais, e os americanos, orientados por Cordel Hull e pelo argumento do multilateralismo®.
Ao final, prevaleceram os argumentos a favor da clausula da nagdo mais favorecia e, assim, desde o

primeiro acordo do GATT contempla-se essa regra'®.

97 JACKSON, John. Op. cit., cap. 06. Veja-se sobre este principio BHALA, Raj; KENNEDY, Kevin. Op. cit., p. 59-78.

% BHALA, Raj; KENNEDY, Kevin. Op. cit., p. 249 e ss.

% BHAGWATI, Jagdish. Trading blocs: alternative approaches to analyzing preferential trade agreements. Cambridge:
The MIT Press, 1999, p. 03-04.

1% No Capitulo 04 retoma-se o histérico das negociaces relativas a flexibilizagdo dessa clausula com vistas a
acomodagcéo das preferéncias comerciais no regime que se criava.
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A clausula da nagdo mais favorecida, prevista no antigo GATT-1947, foi restabelecida na
OMC por meio do GATT-1994 (artigo 1), quanto ao comércio de bens; do GATS (artigo Il), relativamente ao
comércio de servigos, e no TRIPS (artigo IV), com relagcdo a protegdo da propriedade intelectual.
Desenvolvida originalmente no contexto do comércio de bens, a clausula da nagdo mais favorecida

apresenta particularidades quando incide sobre servigos e propriedade intelectual.

Segundo este principio, uma vantagem comercial concedida a qualquer Estado parte da
OMC deve imediatamente ser estendida a todos os outros membros da Organizagédo. Por meio da clausula
da nagado mais favorecida, evita-se a discriminagdo em relagao a produtos oriundos de um ou outro pais,
promovendo uma equalizagdo nas vantagens do comércio internacional e, por conseqiiéncia, facilitando-se o
acesso equanime a mercados. A clausula da nagdo mais favorecida €, em suma, o parametro para

tratamento isonémico entre Estados distintos.

Como se pode imaginar, a clausula da nacdo mais favorecida contribui de maneira
substancial para o carater multilateral do regime de comércio articulado pela OMC. Conforme se registrou
acima, o multilateralismo, no sentido conferido por Ruggie, refere-se a caracteristica de uma instituigdo, de
que participem mais de trés Estados, “on the basis of generalized principles of conduct: that is, principles
which specify appropriate conduct for a class of actions, without regard to the particularistic interests of the
parties or the strategic exigencies that may exist in any specific occurrence”®'. Apds enunciar o que entende
por principio geral de conduta, Ruggie cita justamente a clausula da nagdo mais favorecida para exemplificar
sua exposicao: “MFN treatment is a classic example in the economic realm: it forbids discrimination among

countries producing the same product — full stop”'®.

A aplicagao da regra da nagao mais favorecida por vezes encontra dificuldades em razao do
conceito de similaridade. Tem-se a partir desta clausula o mesmo tratamento para produtos que, muito
embora oriundos de distintos paises, sejam similares. Os acordos da OMC n&o explicitam o conteudo do que
seja produto similar, tampouco definem critérios que viabilizem sua identificacdo. A lacuna dos Acordos
nesse aspecto motivou a manifestagcdo dos sistemas de solugao de controvérsias do GATT e da OMC por
varias vezes. Esse conceito, que prova uma série de divergéncias, foi, por exemplo, o que ensejou a

controvérsia envolvendo Brasil e Espanha sobre o café brasileiro’®.

Ainda, a clausula da nagdo mais favorecida costuma ser classificada em condicional e
incondicional. Na modalidade “condicional”’, a clausula prevé que os beneficios concedidos pelo pais A ao

pais C apenas se estendem ao B, se esse se comprometer a assegurar a A vantagens equivalentes as

" RUGGIE, John Gerard (ed.). Multilateralism Matters: The Theory and Praxis of an Institutional Form. New York:
Columbia University Press, 1993, p. 11.

12 1dem, ibidem. Vale notar que em outro texto Ruggie corretamente qualifica seu argumento: “The General Agreement
on Tariffs and Trade made obligatory the most-favored-nation rule, but a blanket exception was allowed for all existing
preferential arrangements, and countries were permitted to form customs unions and free trade areas”. A relagao entre
esse principio geral de conduta e a excegao a ele admitida esta na esséncia desta tese. RUGGIE, John Gerard.
International regimes, transactions, and change: embedded liberalism in the postwar economic order. International
Organization, n. 36, v. 02, Spring 1982, p. 213.

103 Espanha — café nao-torrado, BISD28S/102.
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conferidas por A a B. A nocdo de reciprocidade esta, assim, embutida no conceito de conditional MFN.
Diferentemente, na modalidade incondicional, as vantagens concedidas pelo pais A ao pais C sao
automaticamente expandidas ao pais B, sem que esse tenha que se comprometer com concessdes ao pais
A.

Os estudiosos da reciprocidade nas relagdes internacionais associam a clausula da nacao
mais favorecida incondicional ao que chamam de reciprocidade difusa. Por outro lado, a modalidade
condicional da clausula é vinculada a uma reciprocidade especifica. Segundo Keohane, a reciprocidade
especifica é principio de comportamento adequado quando as normas de obrigagédo s&o fracas (a regra na
politica internacional), mas quando a ocorréncia de cooperagao mutuamente benéfica parece possivel. Por
outro lado, a reciprocidade difusa, para o autor, € apenas viavel quando algumas normas de obrigagéo

existem, “when international regimes are relatively strong”, conclui Keohane'®.

Na literatura, apontam-se as vantagens associadas a clausula da nagao mais favorecida
incondicional. Preliminarmente, argumenta-se a dificuldade em se negociarem concessdes reciprocas com
todos os terceiros Estados que aufiram beneficio de uma relagdo entre dois paises. Mais precisamente
quanto aos beneficios da modalidade incondicional de nacdo mais favorecida, sustenta-se que essa
promove o livre-comércio de maneira mais eficaz, uma vez que as concessdes feitas por um Estado

automaticamente atingem todos os demais'®.

Além disso, a modalidade incondicional da clausula evita que concessdes operadas num
contexto bilateral sejam posteriormente erodidas por novas vantagens que um dos parceiros conceda a um
terceiro. Ha, ainda, o argumento da eficiéncia econdmica, que naturalmente rechaga que o acesso a
mercados seja decorréncia de uma vantagem tarifaria ao invés da diferenga de competitividade. Por fim, ha
a justificativa politica: a modalidade incondicional de nagdo mais favorecida evita desavengas entre os

Estados, afasta com maior vigor a discriminagdo entre eles e, assim, fortaleceria o regime multilateral®.

E importante ter em mente que a clausula da nacdo mais favorecida prevista no GATT-1994
€ nitidamente de carater incondicional (trata-se, assim, de reciprocidade difusa). Isso significa que um pais
nao precisa, a rigor, oferecer contrapartida para invocar a clausula da nagdo mais favorecida e se beneficiar
de uma concesséo feita por um participante do regime a outro Estado no processo negociador. Nao
obstante, é necessario registrar que a modalidade incondicional da clausula da margem ao comportamento
“caroneiro”, ou seja, permite que paises se beneficiem das concessbes feitas por outros membros do

regime, sem que tenham que arcar com o risco de aportarem concessdes comerciais.

Conforme nota Keohane, contudo, o carater incondicional da clausula da nagdo mais

favorecida prevista no sistema multilateral de comércio precisa ser qualificado. De fato, uma vez feita a

194 KEOHANE, Robert. Reciprocity in International Relations. International Organization, v. 40, n. 01, Winter 1996, p. 24-
25.

1% Como contra-argumento, pode-se cogitar da resisténcia maior dos paises em oferecerem concessées tarifarias, se
essas atingem todos automaticamente, sem que haja contrapartida — o que, a titulo de argumentagao, poderia dificultar a
liberalizagdo comercial. Sobre o assunto, vide KEOHANE, Robert. Op. cit., p. 01-27.

1% BHALA, Raj; KENNEDY, Kevin. Op. cit.,, p. 257 e ss.
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concessao comercial, ela se estende a todos os membros do regime (reciprocidade difusa). Entretanto,
durante as negociagdes comerciais estabeleceu-se uma regra destinada a evitar os caroneiros e, assim,
mitigar os receios dos membros quanto a inexisténcia de contrapartidas para as concessdes que viessem a

fazer.

Trata-se da regra do fornecedor principal. Segundo ela, diante da disposicao de um membro
em fazer uma concesséo, exigia-se contrapartida de todos aqueles que fossem fornecedores relevantes do
produto beneficiado pela reducao tarifaria. Na Rodada Dillon, por exemplo, apenas os paises cujo produto
negociado tivesse participacdo menor que 10% no mercado do pais que estava fazendo a concessdo
estariam eximidos de oferecer contraprestagdo (ou seja, apenas esses poderiam atuar como caroneiros)'”.
Assim, havia um mecanismo para constranger os membros do regime durante as negociagbes a retribuir
vantagens, contudo, apds definida a tarifa consolidada, essa valeria para todos os membros e o tratamento
mais favoravel que posteriormente viesse a ser concedido a um pais deveria ser estendido automaticamente

aos demais.

Evidentemente que, muito embora a reciprocidade difusa seja mitigada durante o processo
negociador, ela efetivamente corresponde a modalidade incondicional de nagdo mais favorecida prevista na

OMC e confirma os indicios da for¢ca do regime internacional.

* As excegdes as regras

Admitem-se como excegdes as regras que prevéem a liberalizagdo comercial as seguintes
possibilidades, asseguradas pelos préprios acordos da OMC e sistematizadas por Thorstensen da seguinte

forma'®:

(a) excegbes gerais: nada no Acordo sobre Comércio de Bens deve impedir a adogéo de
medidas para proteger a moral publica e a saude humana, animal ou vegetal; o comércio de ouro e prata; a
protecdo de patentes, marcas e direitos do autor; tesouros artisticos e histdricos; recursos naturais

exauriveis e garantias de bens essenciais (artigo XX);

(b) salvaguardas para balango de pagamentos: ha a possibilidade de um membro restringir a
quantidade ou o valor de mercadorias importadas no intuito de salvaguardar sua posigéo financeira externa

e seu balango de pagamentos (artigo Xl a XV);

(c) acbes de emergéncia sobre importacdées (salvaguardas): existe a possibilidade de
permissao para que um membro suspenda as concessdes acordadas, em havendo risco de que importagdes

crescentes causem prejuizos graves aos produtores internos (artigo XIX);

1 KEOHANE, Robert. Reciprocity in International Relations. International Organization, v. 40, n. 01, Winter 1996, p. 25-
26.
1% \Vejam-se THORSTENSEN, Vera. Op. cit., p. 34-35; JACKSON, John. Op. cit., p. 54-57.
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(d) waiver. a OMC pode, por 2/3 dos votos de seus membros, autorizar que um pais tenha
suas obrigagdes suspensas por um determinado periodo, diante de circunstancias excepcionais que

apresente (artigo XXV.4);

(e) excegdes para os paises em desenvolvimento: o artigo XVIlI refere-se a ajuda do Estado
para a promocao do desenvolvimento econdmico; a Parte IV do GATT-1994, que trata de comércio e
desenvolvimento, pontua uma série de possibilidades a disposicdo dos PEDs para que promovam o

crescimento por meio do comércio — 0 que, em alguns casos, importa exce¢des aos principios gerais;

(f) excegdes relativas a seguranga nacional: a interpretacdo das normas da OMC nao deve
permitir que sejam adotadas medidas contrarias a seguranga nacional de um pais, segundo o artigo XXI do
GATT-1994;

(g) provisdao de opt-out, ou seja, de nao-aplicagdo do acordo entre os membros: tais
hipéteses encontram-se expostas no artigo XXXV do GATT-1994 e referem-se, por exemplo, a possibilidade

de uma parte admitir que a ela ndo sejam estendidos os beneficios e as obrigagbes em principio devidos.
H4, finalmente, a excegao relativa a acordos regionais de comércio:

(h) unides aduaneiras e zonas de livre-comércio: os acordos regionais podem utilizar-se de
regras preferenciais intra-bloco, desde que respeitadas algumas condi¢ées, como a de que a situacdo de
terceiros paises nao seja piorada em relacdo aos direitos de que dispunham antes da conformacgao do bloco

(artigo XXIV). No Capitulo 04 desta tese, analisa-se detalhadamente esta excecgao.

Neste Capitulo, apresentou-se brevemente o sistema multilateral de comércio, apés feita
introducdo sucinta a respeito do contexto teérico em que se opera o regime de comércio multilateral, o que
motivou a énfase conferida ao processo de globalizagédo. De fato, a intensificagdo do comércio internacional
é fator central do fendbmeno da globalizagdo. O alargamento, o aprofundamento e a aceleragdo da
interconectividade global, processos que marcam a globalizagdo, encontram base empirica relevante no
aumento do comércio internacional. E, se nao se pode creditar o crescimento dos intercambios
exclusivamente ao regime de comércio articulado pelo GATT/OMC, é indiscutivel que esse sistema prestou
contribuicdo significativa para o incremento do comércio, ao promover rodadas sucessivas de liberalizagao
comercial, ao estabelecer o compromisso juridico com tetos tarifarios, com a nao-discriminagdo e com a
eliminacdo de restricdes quantitativas, ao definir regras a imprimirem um minimo de seguranca e
previsibilidade ao comércio e, finalmente, ao criar um sistema (mesmo que fragil) de coacdo em favor do

respeito as regras definidas.

Quando se examina o motivo da coesdo deste regime internacional em relacdo a outros
existentes, quando se questiona a raz&o pela qual um numero tao expressivo de atores decidiu cooperar em
prol do funcionamento desse sistema, retomam-se as conclusdes gerais a respeito das razdes para o

estabelecimento e a manutengao do agir cooperativo. Trata-se, em principio, da situagdo em que os Estados
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vinculam-se a regimes por isso ser de seu interesse — conclusdo a que os intrigados com o puzzle of
compliance chegaram ao estudar situacbes como essa. Na esséncia, esta a crenga nas promessas do
liberalismo econdmico, na perspectiva de que o comércio melhora o estado daqueles que dele participam,
na constatacao da interdependéncia, na crenga das restricdes decorrentes de uma escolha pela autarquia,

pelo isolamento e pelo protecionismo.

Esta percepcdo, que se intensificou com o final da Guerra Fria e o fortalecimento das
economias de mercado, tem se confirmado com o passar do tempo, e € comprovada, por exemplo, pelo
ingresso da China na OMC em 2001, e pelo renovado interesse da Russia em aderir as regras do sistema
multilateral — e liberal — de comércio. E, a medida que os pdlos dindmicos da economia global vinculam-se a
um dado regime que define as condigbes basicas para os intercambios comerciais de bens e servigos, a
opgao por manter-se apartado desse sistema ndo convém mesmo aos mais céticos a respeito de suas

vantagens.

Com efeito, numa recuperagcédo histérica do sistema multilateral de comércio pode-se
identificar nele um regime internacional relativamente forte. Ha, de fato, a convergéncia de expectativas dos
atores em torno de uma dada area tematica e, de alguma maneira, o agir dos atores é moldado pelas
expectativas que se formam em relagcdo ao regime. Pode-se afirmar, também, que muito embora desvios
ocorram ao longo desses mais de cinqlienta anos de funcionamento do regime, tem ele atuado de forma
significativa sobre os fluxos da realidade internacional (pelo menos de maneira mais evidente que varios

outros regimes existentes).

Apesar disso, um desafio ao regime vem se avolumando nas ultimas décadas e diz respeito
a formagéo de arranjos regionais de comércio, que fazem os membros da OMC se desviarem da regra
essencial do multilateralismo comercial, a ndo-discriminacdo. No Capitulo seguinte, passa-se a analisar o
fendmeno do regionalismo, a partir do que se pode avaliar qual o impacto desses processos em curso sobre

o sistema multilateral de comércio, ora apresentado.
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Capitulo 2

O regionalismo
2.1 Regionalismo: contextualizagédo e questdes conceituais

2.2 Consideragdes tedricas sobre o regionalismo

2.3 A evolugéo rumo ao “novo regionalismo”

Este Capitulo trata basicamente de regionalismo. Para identificar os fatores diante dos quais
0 regionalismo contribui para o multilateralismo comercial (e também as circunstancias e condigées em que
o enfraquece), é necessario que se conhegca o fendmeno do regionalismo, explorando-se suas
caracteristicas centrais. E também importante que se tenha como contexto a teoria da integragéo regional e
o histérico recente dos processos integrativos. Estas consideracbes de carater geral sdo tracadas neste
Capitulo. No Capitulo seguinte, trata-se de experiéncias especificas de integracédo regional. Assim, a partir
da analise geral e de casos concretos, pode-se relacionar o regionalismo com o multilateralismo comercial
(esse, apresentado em linhas gerais no Capitulo 1).

2.1 Regionalismo: contextualizagdo e questées conceituais
* Regionalismo no cenario internacional

Antes de se iniciar uma analise sobre o regionalismo econémico-comercial, € mesmo antes
de se alinhavar alguma consideragao sobre o regionalismo diante do multilateralismo comercial, convém

fazer uma reflexdo mais ampla a respeito do regionalismo no cenario internacional.

Com efeito, uma analise do regionalismo no contexto global parte da constatacdo de que,
nos dias de hoje, verifica-se a coexisténcia de forcas centripetas e centrifugas que aproximam e afastam
diferentes atores; que elementos que unem Estados em torno de um pdélo comum servem ao mesmo tempo

como fator de repulsdo em relagao a outros atores.

O regionalismo, curiosamente, representa uma certa sintese de fendmenos de natureza
aparentemente contraditéria e, nesse sentido, é sintomatico do préprio sistema internacional. De fato, o
regionalismo incorpora essa natureza ambigua a medida que constitui um processo ao mesmo tempo
integrativo e desintegrativo. Em geral, quando analisada a luz do sistema multilateral de comércio, por
exemplo, a formagédo de blocos regionais é percebida como um movimento de ruptura, uma for¢ca de

natureza centrifuga diante do empuxo provocado pelo fenémeno do multilateralismo.

Uma reflexado similar poderia ser feita no contexto da seguranga internacional: o emprego de
forcas por parte da OTAN (Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte), por exemplo, é com frequéncia
percebido como um desvio em relagdo ao sistema de seguranga coletiva articulado pelas Nagdes Unidas

(como ocorreu nos episédios que envolveram a ex-lugoslavia em 1999 e mesmo o lraque em 2004). Em si,
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contudo, o regionalismo — tanto sob o ponto de vista econédmico-comercial, quanto sob o aspecto politico-
estratégico — nao deixa de representar um vetor de aglutinagédo, que arregimenta atores em prol de objetivos

e agdes comuns ou ao menos coordenadas’.

De modo geral, o regionalismo é percebido pelos atores internacionais, especialmente pelos
Estados (mas também empresas multinacionais, por exemplo) como uma estratégia para potencializar ou
mesmo viabilizar interesses. Conforme observa Hveem, “regionalism is an aspect of the pursuit by social
actors of strategies which are designed to affect one or several of the following important factors: the
distribution of power, the pooling or splitting of identity, the flow of goods and services, and the (re)distribution
of wealth™. Na linha de outros varios autores, Mistry observa que: “the new regionalism appears to be more
a response on the part of national governments to manage, collectively, new political and economic risks and

uncertainties which confront them in the post-Cold War era™.

* Regionalismo no contexto econdmico internacional

Visto particularmente no contexto econdmico internacional, o regionalismo na atualidade é
percebido por muitos como um instrumento por meio do qual o Estado busca influir no processo de
globalizag&o econémica*. O fendmeno do regionalismo, assim, indicaria o interesse na retomada do papel do
Estado na configuracdo da ordem econdmica internacional. Constata Gibb, por exemplo, que “somewhat
paradoxically, the globalisation of business appears to have promoted international regionalism as states try
to control at the regional level what they have increasingly failed to manage at the national and multilateral

level™.

Alguns autores inclusive percebem o regionalismo econémico-comercial como instrumento
central do dito “comércio estratégico”. Nessa linha apresentada por Gamble e Payne, os argumentos de
stratagic trade negam (a0 menos parcialmente) os beneficios do livre-comércio e insistem na importancia da
intervencdo do Estado sobre o mercado justamente por meio de arranjos regionais. No ambito desses
acordos, os Estados participantes poderiam exercer maior controle e influéncia sobre o regime criado em

comparagao com a atuagao que costumam ter no sistema multilateral. Na Iégica do strategic trade, “States

! Vide MITTELMAN, James. Rethinking the ‘New Regionalism’ in the Context of Globalization. In: HETTNE, Bjorn; INO-
TAI, Andras; SUNKEL, Osvaldo (eds.). Globalism and the New Regionalism. London: Macmillan, 1999, p. 30.

% Nesse sentido, prossegue o autor: “But most public institutions with some autonomous capacity to act pursue mixed
motives because they represent complex political interest formations. This means that regional institutions may also be
the target of state strategy to shape and change them, or event to weaken or destroy them”. HVEEM, Helge. Political Re-
gionalism: master or servant of economic internationalization? In: HETTNE, Bjorn; INOTAI, Andras; SUNKEL, Osvaldo
(eds.). Globalism and the New Regionalism. London: Macmillan, 1999, p. 90.

3 MISTRY, Percy. The New Regionalism: Impediment or Spur to Future Multilateralism. In: HETTNE, Bjorn; INOTAI, An-
dras; SUNKEL, Osvaldo (eds.). Globalism and the New Regionalism. London: Macmillan, 1999, p. 117.

* Veja-se, de forma peral, MAINSFIELD, Edward; MILNER, Helen. The new wave of regionalism. International
Organization, n. 53, v. 03, Summer 1999, p. 602.

* GIBB, Richard. Regionalism in the world economy. In: GIBB, Richard; MICHALAK, Wieslaw. Continental Trading Blocs:
The Growth of Regionalism in the World Economy. New York: John Wiley & Sons, 1994, p. 01.
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instead must act strategically to protect key sectors and ensure that they become international leaders™.
Segundo os autores, todos os projetos regionais em curso sdo em alguma medida orientados por essa

percepc¢ao dita estratégica.

Diante dessas reflexées, ndo sem razao, alias, levantam-se suspeitas quanto a possibilidade
de o regionalismo econdmico-comercial estar sendo empregado como uma nova modalidade de
protecionismo. Para alguns, com efeito, a discussdo entre regionalismo e multilateralismo comercial, na
verdade, remonta ao debate classico da Economia Politica Internacional entre protecionismo e liberalismo’.
Sob nova roupagem, assim, o regionalismo teria como esséncia viabilizar a protecdo a mercados domésticos
e a industrias locais, ndo mais em ambito nacional, mas sim numa esfera ampliada, a regional. E justamente
o fato de nao ser nacional, mas sim regional a abrangéncia da suposta protecdo, o viés protecionista do
regionalismo seria diluido ou mesmo dissimulado, levantando menos resisténcias quanto a sua

incompatibilidade com a logica liberal que orienta o multilateralismo comercial.

No estudo do regionalismo, e mesmo de processos de integracao regional de maneira mais
especifica, € importante ter presente que se esta diante de fendmenos multidimensionais, ou seja, de
processos que tém vertentes politica, social, cultural e econémica. O mesmo, alias, ja tinha se comentado

em relagdo ao processo de globalizagdo, analisado no Capitulo anterior.

A propria dimensao econémica, que interessa mais diretamente a esta tese, é composta de
subdimensdes distintas embora muito relacionadas. O regionalismo econdémico tem em geral na
subdimensao comercial seu viés mais acentuado. O comércio, alias, deve ser entendido ndo apenas em seu
sentido estreito, o comércio de bens, mas também em sua acepgdo ampla, que inclua o comércio de
servicos. O destaque ao enfoque comercial, contudo, ndo torna sem relevancia os fatores financeiro ou
produtivo de um bloco regional. Deve-se inclusive reconhecer a importancia crescente dos fluxos financeiros

nos processos de integracao regional, sobretudo nos mais avancados.

Em geral, contudo, os investimentos que se fazem em um bloco regional estdo associados
as possibilidades decorrentes da liberalizagdo comercial que costuma estar na base de qualquer processo
integrativo. A capacidade, por exemplo, de o México atrair investimentos externos em grande monta apés a
conclusédo do NAFTA é, em boa medida, explicada pelo fato de que o pais, com custos de mao-de-obra mais
baixos, poderia receber investimentos para a produgcédo de bens que pudessem ser exportados ao mercado
norte-americano sem que sobre eles incidisse qualquer imposto de importagdo. O mesmo poderia ser dito
em relagdo a Irlanda: a inclusdo do pais no processo de integragédo europeu foi fator determinante para o
influxo de capital estrangeiro que veio a receber a partir dos anos 1980, mas sobretudo na década de 1990.

A possibilidade de se constituir uma plataforma de exportagdes para um mercado ampliado pela eliminagao

® GAMBLE, Andrew; PAYNE, Anthony. Conclusion: The New Regionalism. In: GAMBLE, Andrew; PAYNE, Anthony (ed.).
Regionalism and World Order. London: Macmillan, 1996, p. 251.

7 Vide BLACKHURST, Richard; HENDERSON, David. Regional integration agreements, world integration and the GATT.
In: ANDERSON, Kym; BLACKHURST, Richard (eds.). Regional Integration and the Global Trading System. New York:
Harvester Wheatsheaf, 1993, p. 409.

64



das barreiras ao comércio é, dessa forma, um elemento importante a motivar o fluxo de capitais em fungéo

do bloco regional.

A liberalizagdo comercial, ainda, costuma ser acompanhada de medidas que visem a
eliminar as restrigbes ao fluxo de capital entre paises que fagam parte do bloco. Assim, a adogao de regras
que facilitem o ingresso e a saida de divisas para os parceiros regionais constitui um incentivo adicional para

o crescimento dos investimentos intra-bloco®.

Em suma, o crescimento dos fluxos de capital intra-zona (ou seja, a integragao econémico-
financeira) justifica-se em boa medida pelas possibilidades do mercado ampliado, que decorrem da
integracdo econdmico-comercial. Além disso, o aumento da protecdo ao capital (com a eliminagado das
restricdbes a remessa de lucros e a adogdo de mecanismos de solugdo de disputas, por exemplo) faz com
que se intensifique o fluxo financeiro, completando o ciclo da movimentagdo de capital associada a

integragao.

Uma breve mencgéo a integragdo produtiva é importante para que se constitua um cenario
mais abrangente a respeito da integragdo econdmica, percebida a partir da reunido de suas dimensodes
comercial, financeira e produtiva. Talvez essa Ultima vertente seja a mais densa em um processo integrativo,
por implicar alteracdo significativa na estrutura econémica da regido. A integracdo produtiva envolve a
constituicdo de cadeias produtivas regionais, que explorem as complementaridades econémicas e
incentivem a especializagdo dentro do bloco regional. A internacionalizagdo de empresas dos paises do
bloco, com vistas a sua atuagéo efetiva na regido, € algo inerente a esse processo. Parcerias, fusdes e
aquisicbes entre empresas da regido igualmente compdem esse cenario. Vale notar que a dimensao
produtiva da integragdo econdmica é bastante relacionada a integracao financeira e a comercial. O fluxo de
investimentos e a circulagdo de bens e servigos decorrentes desse processo sao fatores essenciais para que

se opere a integracdo produtiva numa dada regido.

Particularmente no estudo dos processos de integracdo regional, &€ importante notar que em
varios deles (como na Unido Européia e no Mercosul) o impulso inicial foi de natureza politica (e com fortes
preocupagdes voltadas as questbes de seguranga regional, deve-se admitir). Ao longo do tempo, contudo, a
vertente econOmica da integragdo passou a adquirir importancia marcante em praticamente todos os
processos, tendo sido por vezes capaz de assegurar a continuidade de projetos integrativos mesmo quando
as circunstancias politicas nao lhes eram especialmente favoraveis. Esta tese, ainda que naturalmente nao
ignore as demais faces dos processos de integracdo regional, centra-se no pilar econbmico — e

particularmente no econémico-comercial — que os sustenta.

« Regionalismo como acordos preferenciais de comércio

¥ Assim, se qualquer pais poderia interessar-se pelos investimentos em um outro pais em fungdo de que esse Ultimo
teria concluido um acordo comercial, o fato de que a eliminagéo as restricdes para o ingresso e saida de capital se opera
apenas entre os membros do bloco acaba tendo por efeito o estimulo adicional para que a intensificagdo dos fluxos
financeiros ocorra justamente intra-bloco.
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Para fins deste estudo, sob o rétulo de regionalismo econdmico-comercial, incluem-se todos
os arranjos cooperativos definidos por politicas governamentais que estabelecam preferéncias comerciais a
um grupo limitado de paises (ou, mais precisamente, que beneficiem apenas parte dos membros do sistema
multilateral de comércio)’. Esses mecanismos, com efeito, ao favorecerem o comércio com base em
critérios geograficos (de origem), embutem uma Idgica discriminatdria, que a primeira vista esvazia o

multilateralismo comercial, ao contrariar a esséncia da clausula da nagdo mais favorecida'®.

Ao longo deste trabalho, assim, optou-se por acompanhar o entendimento majoritario da
literatura e tratar por acordos regionais de comércio o que, a rigor, poderiam ser mais propriamente tratados
por acordos preferenciais de comércio. Conforme se destacou, o fendbmeno que interessa a esta tese tem
como base preferéncias comerciais concedidas entre os participantes de um grupo de paises. Sdo as
preferéncias comerciais que caracterizam o fendbmeno (e ndo exatamente sua abrangéncia regional, que, no
mais das vezes, remete a uma proximidade geografica que ndo necessariamente existe nos arranjos que ora
interessam). Assim, o que uma parcela da literatura chama de PTA (Preferential Trade Agreements) é o que,
mais propriamente, esta na esséncia do fendbmeno do que esta tese trata por regionalismo e por acordos

regionais de comércio (como faz, alias, boa parte da literatura)'".

A partir desse esclarecimento, percebe-se que o elemento geografico ndo exerce papel
determinante para o fendmeno que ora interessa. Arranjos preferenciais de comércio independem do
compartilhamento de fronteiras — basta que se ateste a origem do que se importa para que as vantagens
sejam operacionalizadas, o que, ademais, também se exige entre vizinhos. Sao varios os exemplos que
podem ilustrar esses arranjos preferenciais: entre Coréia e Cingapura, entre EUA e Marrocos, entre Turquia

e Tunisia ou entre México e Jap&o existem acordos preferenciais’.

Ao tratar de regionalismo econdmico-comercial de maneira ampla (ou seja, de modo
excludente em relagédo ao que seja multilateral), tem-se por resultado que fendbmenos de naturezas distintas
interessam a esta tese. Todos eles, no entanto, guardam em comum o fato de que se apartam do
multilateralismo comercial ao concederem preferéncias a um grupo restrito de parceiros. Trata-se, sem
duvidas, de um espectro amplo de fendmenos, que variam em fungdo do numero de participantes, da
institucionalidade existente, da localizagao geografica e, especialmente, em razdo da ambigédo dos objetivos

e da profundidade da cooperagéo que ja puderam estabelecer.

Esse amplo espectro de iniciativas que se incluem sob o escopo desta tese poderia ser

ordenado numa escala de processos que variasse de maior para menor grau de profundidade e de ambicao

° A definicdo aqui adotada remete & de Bhagwati, que trata regionalismo por “preferential trade agreements among a
subset of nations”. BHAGWATI, Jagdish. Trading blocs: alternative approaches to analyzing preferential trade
agreements. Cambridge: The MIT Press, 1999, p. 03.

1% Vide Capitulo 1.4 acima.

"' MAINSFIELD, Edward; MILNER, Helen. Op. cit., p. 591-592.

2 Um projeto de uma integragdo aprofundada, por outro lado, pode-se beneficiar de maneira expressiva do
compartilhamento de fronteiras entre seus membros. A integracao fisica, a construgdo de uma identidade regional, a
eventual ado¢cdo de uma moeda comum, a mobilidade de pessoas — todos sdo elementos de projetos mais ambiciosos
de cooperagédo que se favorecem de uma base geografica comum.
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de objetivos. Na ponta desse conjunto de iniciativas aqui denominadas regionais esta um sistema altamente
integrado como a Unido Européia, que, ademais do comércio, pdde obter a cooperagdo aprofundada em
uma série de outros temas. No outro extremo desse espectro de arranjos regionais dispostos em fung¢ao da
profundidade da cooperagao, ha possivelmente o Sistema Geral de Preferéncias, o mecanismo por meio do
qual alguns paises de renda alta concedem, de maneira unilateral, vantagens tarifarias a paises em
desenvolvimento. Entre um extremo e outro, estao iniciativas de naturezas distintas. As diferencas entre os
dois exemplos, contudo, indicam a diversidade de fendmenos que, tratados genericamente por regionalismo,

interessam a este estudo.

Uma leitura apressada poderia sugerir que apenas 0s processos de integragdo mais
aprofundados mereceriam atencdo num estudo sobre a relagdo entre o multilateralismo comercial e os
processos de integracao regional — o que nao é correto. Ao contrario, vale insistir na importancia, para esta
tese, de arranjos regionais menos ambiciosos. A relevancia desses processos regionais explica-se nao
apenas pela multiplicacdo de acordos comerciais dessa natureza na atualidade, mas também pelo volume
consideravel de fluxos de comércio que se operam sob essas linhas tarifarias preferenciais e que, assim,

escapam a dinamica do multilateralismo comercial.

e As caracteristicas e a importancia do regionalismo na atualidade

O regionalismo encontra-se amplamente difundido no cenario econdmico internacional. A
dimensdo do fendmeno e o vigor da tendéncia em prol do regionalismo podem ser ilustrados pelo nimero de
acordos notificados &8 OMC™. Em julho de 2007, eram 205 os acordos em vigor envolvendo os membros da

OMC (que totalizavam 150 a época)™.

Dentre os 151 membros da OMC, apenas um — a Mongdlia — ndo conta com um acordo de
preferéncias comerciais'. Sob outra perspectiva, pode-se agregar uma informagao que também ilustra a
proliferagdo desses arranjos. Estudo recente aponta que a Unido Européia aplica integralmente sua tarifa de
nagcdo mais favorecida a apenas nove membros do regime multilateral. Para os mais de cem outros

membros da OMC, o tratamento é mais favoravel que o garantido na OMC, e é assegurado por uma ampla

1 Todos os membros da Organizacéo tém a obrigagdo de informar sobre acordos de que fagam parte e que concedam
vantagens comerciais a apenas alguns paises.

4 E interessante notar que até margo de 2007, no total, 369 ARCs haviam sido notificados ao GATT/OMC. Desses,
contudo, 175 eram classificados como “inativos”, totalizando 194 em vigor. Entre os motivos para a “inatividade” estao:
alargamentos de ARCs existentes (eliminando varios ARCs prévios), a criagdo de unides aduaneiras onde antes havia
uma zona de livre-comércio, a substituicdo de acordos antigos por acordos novos, e a inoperancia de ARCs forjados no
cenario da Guerra Fria, que em alguns casos vieram a ser extintos. Apenas para ilustrar o primeiro ponto: o alargamento
da UE de 15 para 25 membros implicou a extingéo de cerca de 60 ARCs que antes envolviam as partes (CRAWFORD,
Jo-Ann; FIORENTINO, Roberto. The Changing Landscape of Regional Trade Agreements. Discussion Paper n. 8,
Geneva: WTO, 2005). Assim, a redugéo do numero de ARCs néo significa necessariamente que um volume menor de
comércio seja operado por regras especiais. Parece, contudo, que mais estudos empiricos seriam necessarios para se
explorar a causa da alta taxa de mortalidade de ARCs.

' Informagéo disponivel em: <www.wto.org>. Acesso em: 02 de agosto 2007. Como nota a The Economist, até a
Mongdlia demonstra sinais de interesse nos seus proprios ARCs. Vide LEAST Favoured Nation. The Economist. 03
August 2006.
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gama de arranjos bilaterais e acordos preferenciais (como SGPs, regime para ACPs etc.), conforme se vera
no Capitulo 03. Esses fluxos de comércio operam-se a margem do regime multilateral de comércio, ainda

que relacionem justamente os membros desse regime'®.

Trata-se, evidentemente, de uma situagdo que contraria a légica dos regimes internacionais
exposta no Capitulo 01. Se o regime multilateral de comércio reiune seus membros a partir de principios
gerais de conduta, e se a clausula da nagdo mais favorecida € um de seus principios centrais, parece que,
de fato, ha um risco para a credibilidade do regime, se praticamente todos os seus membros, em menor ou

em maior grau, se desviam das regras adotadas.

Apesar de haver divergéncia nos numeros, estima-se que um volume expressivo do
comércio mundial se opere dentro dos ARCs. Em 2006, o Diretor Geral da OMC reconheceu que estatisticas
apontam para que esse percentual seja superior a 50% do comércio global'. Um estudo da OCDE publicado
em 2003 também estimava esse percentual seria proximo dos 50% em 2005, Isso néo significa, contudo,

que a totalidade desses fluxos comerciais opere-se sob regras preferenciais. Explica-se.

Ha uma dificuldade consideravel na definicdo do percentual do comércio mundial que de fato
é efetuado sob condicdes preferenciais, em razdo de que nem todo o comércio existente dentro de um ARC
se d& a partir de regras e tarifas especiais. Primeiramente, esses acordos ndo costumam cobrir 100% do
comeércio intra-zona. Além disso, ha tantas particularidades, regras e excegdes dentro de blocos regionais
que a definicdo do que efetivamente é objeto de preferéncias comerciais é algo complexo. Em suma: medir o
comércio operado entre os membros de ARCs é mais facil do que precisar o volume do comércio que de fato

se beneficia de um tratamento mais favorecido.

Um estudo do Banco Mundial chama atengao para outro aspecto relevante: muitas tarifas,
principalmente dos EUA e da UE (especialmente engajados em acordos preferenciais) estdo ja consolidadas
em zero no ambito multilateral. Isso significa que o ARC de que participem ndo garante uma preferéncia
para o parceiro regional e ndo gera uma discriminagdo ao comércio internacional no bem em questdo. O
Banco Mundial estima que 30 a 35% do comércio internacional seja efetivamente operado dentro de ARCs.
Se excluido o comércio realizado sob as linhas ja consolidadas em zero (ou seja, onde ndo ha preferéncia

comercial) o percentual de comércio efetivamente discriminado seria de apenas 21% do comércio mundial®.

' A informaco consta do chamado Relatério Sutherland, documento que resultou do trabalho de um Comité de
especialistas de renome internacional constituido pelo Diretor-Geral da OMC para discutir desafios institucionais da
Organizagao e apresentar sugestdes a esse respeito. Vide CONSULTATIVE Board to the WTO Director-General. The
Future of the WTO: Advancing Institutional Challenges in the New Millenium. Geneva: WTO, 2004. O documento citado
reune as principais conclusdes do Grupo e esta disponivel no site da OMC. A partir daqui, refere-se ao documento como
Relatoério Sutherland, como se tornou conhecido, em fungéo de seu coordenador, Peter Sutherland. CONSULTATIVE
Board. Op. cit., p. 21.

7 WTO. WTO News. Lamy welcomes WTO agreement on Regional Trade Agreements. 10 July 2006.

18 “Indeed, the percentage of world trade accounted for by preferential regional trade agreements is expected to grow
from 43% at present to 55% by 2005 if all expected RTAs are realised”. ORGANISATION for Economic Co-operation and
Development. Regionalism and the Multilateral Trading System. Paris: OECD, 2003, p. 12.

' Os dados séo de 2004/2005. WORLD Bank. Global Economic Prospects. Washington: World Bank, 2005, p. 40-41.
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Como se pode perceber, ndo ha clareza a respeito das dimensdes da cobertura dos ARCs
sobre o comércio mundial. De toda forma, € amplamente aceito que uma parte consideravel do comércio
mundial opera-se sob condigbes preferenciais. Uma parcela ainda mais expressiva desses fluxos se da
dentro de blocos regionais. Ainda que isso ndo necessariamente implique uma discriminacéo tarifaria em
relacdo ao comércio de terceiros, os blocos garantem aos seus membros condi¢gdes que ndo estendem aos
demais, o que, de alguma forma, sempre acaba se traduzindo em alguma vantagem nao-multilateralizada.
Pense-se, por exemplo, que apenas os parceiros do bloco podem se socorrer do regime de solugdo de
controvérsias regional para apresentar uma disputa, mesmo que ela diga respeito ao comércio de um bem

que, a rigor, ndo dispde de tratamento tarifario preferencial no bloco.

Ademais, como se vera a frente, as questdes tarifarias vém perdendo importancia relativa
nos ARCs. A relevancia que esses acordos tém, por exemplo, sobre os investimentos regionais nao é
capturada pelas estatisticas que medem o fluxo de comércio operado por linhas preferenciais. Os ARCs,
nesse sentido, sdo mais relevantes no cenario econémico mundial do que as estatisticas sobre o comércio

efetivamente discriminado sugerem.

Trata-se, sem duvidas, de fendmeno importante sob o ponto de vista dos fluxos da realidade
e justifica, pelo menos em alguma medida, os receios de alguns de que o sistema multilateral de comércio
pode vir a estar em risco®. Em janeiro de 2007, o Diretor Geral da OMC estimou que em 2010 serdo cerca
de 400 os acordos preferenciais em vigor no mundo, o que indica uma intensificacdo da tendéncia de

formagao de ARCs, ja que em margo de 2007 eram cerca de 200 os acordos notificados em vigor®'.

Se nao bastasse a complexidade decorrente da existéncia de vinculos preferenciais a
ligarem diferentes paises, é importante considerar que um uUnico pais estd simultaneamente vinculado a
varios arranjos preferenciais. A sobreposi¢cdo de acordos regionais de comércio, com efeito, tem atraido
cada vez mais a atengdo de pesquisadores e preocupado formuladores de politica em todo o mundo?. Além
disso, esse fendbmeno tem gerado complica¢des adicionais para empresas exportadoras, que tem de lidar
com regras distintas para poder se beneficiar dos diferentes regimes. Apenas para se ilustrar o ponto, um
levantamento do Secretariado da OMC em 2000 concluiu que cada membro da Organizacdo estava
vinculado em média a cinco ARCs, e que, em alguns casos, havia membros que contavam com dez ou mais
arranjos preferenciais®. A rede densa de acordos envolvendo a UE, comentada acima, é emblematica da

sobreposicao de ARCs.

2 vide BHAGWATI, Jagdish. The world trading system at risk. New York: Harvester Wheatsheaf, 1991, cap. 05.

2L WTO. WTO News. 17 January 2007. Regional Agreements: the “pepper” in the multilateral “curry”. Disponivel em
<www.wto.org>. Acesso em 20 de fevereiro de 2007. E provavel que o Diretor-Geral da OMC tenha feito referéncia
genérica a todos os acordos regionais em vigor no mundo, ndo apenas os notificados 8 OMC. Em 2003, por exemplo,
um levantamento indicava que existiam cerca de 60 ARCs no em vigor que ndo haviam sido notificados 8 OMC. WTO
Secretariat. The Changing Landscape of Regional Trade Agreements. Geneva: WTO, November 2003, par. 07.

22 Um levantamento da OMC de 2003 indicava que 90% dos ARCs em negociagéo eram de acordos bilaterais, o que
aumenta consideravelmente a chance de que haja mais sobreposigéo entre os acordos, adicionando complexidade a
institucionalidade do comércio mundial. Em 2003, os acordos bilaterais ja respondiam por 80% dos acordos em vigor.
WTO Secretariat. Op. cit., par. 11.

2 WTO. Synopsis of “Systemic” Issues Related to RTA. Note by the Secretariat. WT/REG/W/37. 02 March 2000, p. 04.
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Tal & a complexidade das relagdes que se estabelecem entre os paises em funcéo desses
cerca de 200 acordos preferenciais em vigor que se tornou freqiiente na literatura o emprego da expressao
spaghetti bowl para caracterizar justamente esse emaranhado de vinculos que unem paises distintos®. E,
vale notar, o fenémeno ndo se concentra apenas na Europa e nas Américas. Até mesmo na Asia, onde a
intensificagdo das relagdes econdmico-comerciais ocorria basicamente sem a adocado de preferéncias
comerciais, pode-se perceber mais recentemente o interesse de Japéo, China e Coréia no estabelecimento
de seus proprios ARCs. Igualmente, o fendmeno nado se circunscreve aos polos dindmicos da economia
mundial. Para ilustrar, veja-se graficamente o estado desses vinculos no continente africano.

Acordos regionais na Africa

Nile River Basin
COMESA
ECCA \ \ IGAD
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AMU \

Algeria
Libya

Morocco Mauritania Cameroon X/ X
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Sierra Leaone
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Zambia*
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WAEMU

Syechellgs*
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Arab Maghreb Union
CBI:

Madaggscar*
h Afri
CLISS ggtlstwanaca Namibia* Reunion
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Cross Border Initiative
CEMAC:  Economic & Monetary Community of Central Africa
CILSS: Permanent Interstate Committee on Drought Control in the Sahel
COMESA: Common Market for Eastern and Southern Africa *CBI
EAC: East African Cooperation Mozambique
ECOWAS: Economic Community of Western African Studies
IGAD: Inter-Governmental Authority for Government
10C: Indian Ocean Commission SADC
SACU: Southern African Customs Union
SADC: Southern African Development Community
WAEMU: West African Economic & Monetary Union

10C
Fonte: WORLD Bank. Global Economic Perspectives: Trade, Regionalism and Development. Washington:
World Bank, 2005, p. 13.

* A expressao foi cunhada por Jagdish Bhagwati, que, por meio dela, refere-se a “a messy maze of preferentes as PTAs
formed between two countries, with each having bilaterals with others and different countries, the latter in turn bonding
with yet others, each in turn having different rules of origin (...) for different sectors, and so on. | called it a spaghetti bowl
because it is a unruly mass of criss-crossing strings that, in any case, is beyond my capabilities”. BHAGWATI, Jagdish.
Free Trade Today. Princeton: Princeton University Press / Oxford, 2002, p. 112-113.
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Entre as caracteristicas importantes do regionalismo de hoje, vale destacar a prevaléncia de
areas de livre-comércio em detrimento da opgéo por acordos que envolvam a coordenagao de politicas em
relagdo a terceiros paises (como unides aduaneiras). A tendéncia, inclusive, € de que se proliferem os
acordos mais rasos de cooperagdo. Dos 205 acordos preferenciais em vigor (notificados a OMC até julho de
2007), 123 eram de zonas de livre-comércio, ou seja, da forma mais rasa de discriminacao permitida pelas
regras da OMC?.

Vale ter em mente que, por definicdo, um pais ndo pode em principio participar de duas
unides aduaneiras ao mesmo tempo, ja que essa forma mais aprofundada de integracdo pressupde a
adocédo de uma tarifa externa comum. Isso, assim, explica em parte e fortalece a tendéncia pelo crescimento
mais rapido do numero de zonas de livre-comércio vis-a-vis 0 nimero de unides aduaneiras. Como se pode
supor, outro motivo associado ao maior niumero de zonas de livre-comércio diz respeito ao interesse dos
paises em manter liberdade para estabelecer suas préprias parcerias, 0 que ndo € possivel em uma unido

aduaneira (em fung¢ao da coordenagao de politicas comerciais e da adogao de uma tarifa externa comum).

Conforme se explora com mais detalhes no Capitulo 05, é importante considerar que os
ditos ARCs modernos contam com obriga¢des que vdo muito além das questdes tarifarias. Mesmo areas de
livre-comeércio, que em geral sdo tratadas como acordos rasos de cooperagdo, passam a abordar questdes
relativas a defesa concorréncia, compras governamentais, investimentos, servicos, meio ambiente, temas
trabalhistas etc. Trata-se, de fato, de uma caracteristica importante nos ARCs da atualidade, e nao parece

haver sinais de que isso se reverta no curto prazo.

Uma outra caracteristica relevante do regionalismo na atualidade diz respeito ao
engajamento de paises que tradicionalmente demonstravam alguma resisténcia em participar desses
acordos. A situagdo na Asia é emblematica disso. Membros da OMC considerados /ate-comers em relagéo
ao regionalismo, como Jap&o, Coréia, Hong Kong (China), China e Tailandia tém se envolvido intensamente

na negociag&o de seus proprios acordos?.

Parte muito expressiva dos ARCs em negociagéo e dos ja adotados envolvem apenas dois
paises?. Vale contudo notar que comegam a ganhar volume os acordos entre blocos, que, se s&o bilaterais
na forma, envolvem complexidade maior e geram efeitos distintos sobre o comércio internacional e sua
institucionalidade. Entre os exemplos desses acordos, em negociagado ou ja concluidos, ha Mercosul-UE,
Mercosul-Conselho de Cooperacdo do Golfo (CCG), UE-CCG, Comunidade do Caribe (Caricom)-Mercado
Comum Centro Americano (MCCA), Unido Aduaneira Sul-Africana (SACU)-Comunidade do

Desenvolvimento Sul-Africano (SADC).

% Conforme se vera no Capitulo 04, é possivel que se estabeleca forma ainda mais superficial de cooperagdo, como é o
caso das preferéncias unilaterais do tipo SGP. Para isso, contudo, é necessario que os membros da OMC autorizem
esse arranjo por meio da concessao de um waiver, ou seja, de uma suspensao temporaria de obrigagdes. As areas de
livre-comércio, por outro lado, ndo exigem concordancia prévia dos demais membros do regime multilateral para que
possam se efetivar.

2 WTO Secretariat. Op. cit., par. 17.

*’ Dos ARCs em vigor, 80% sao bilaterais. Dos propostos ou em negociagdo, 90% deles envolvem apenas duas partes
(dados de 2003). WTO Secretariat. Op. cit., par. 11.
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Outra caracteristica importante dos blocos, ja antecipada pelos exemplos, refere-se ao fato
de esses acordos sdo cada vez mais trans-regionais € mesmo trans-continentais. Se de inicio os acordos se

davam basicamente entre vizinhos, isso ja ndo é mais correto?.

Verifica-se também que EUA e UE tém atuado como pélos difusores de ARCs. A estratégia
adotada por esses paises esta na base do modelo denominado de hubs-and-spokes, em que pélos centrais
promovem seus modelos de ARCs para paises menores, que estariam nas pontas. Apesar desse enfeixe de
acordos centrados nos hubs, os paises das pontas também formam entre si ARCs. De alguma maneira,
contudo, pode-se verificar a tendéncia de que EUA e UE atuem na promogao desses arranjos em relagéo a
outros paises, promovendo a liberalizagdo comercial de forma bilateral e a partir de seus préprios

parametros. O Capitulo 03 explora com mais detalhes esses dois casos.

Alguns ainda identificam a tendéncia de formagdo de trés grandes polos irradiadores de
ARCs, que, além de EUA e UE, incluiriam um bloco do Leste / Sudeste Asiatico. Apesar da hiperatividade
nas negociagbes de ARCs naquela regido, ndo ha clareza ainda sobre se haveria um pdélo irradiador de
acordos com o mesmo padrao, como nitidamente ha por parte dos EUA e da UE. Convém notar que, muito
embora o Japdo tenha apenas recentemente seguido a tendéncia do regionalismo, os acordos por ele
promovidos guardam bastante semelhanca e tem se avolumado (o que poderia sugerir um poélo em
formacgao). A China, outro pais com potencial de atuar como pélo, também apenas muito recentemente se
engajou na estratégia regional, contando hoje com apenas quatro ARCs. Parece cedo para, naquela regiao,
identificar tendéncias de formagdo de um pdlo central de difusdo de ARCs. E nitida, todavia, a intensa a

movimentagao para a formacao de acordos regionais no Leste e Sudeste Asiaticos.

Sob o ponto de vista dos pdlos dinamicos da economia mundial, percebe-se assim a
existéncia de trés grandes nucleos que, em maior ou menos grau, encontram suporte em ARCs. Deve-se
contudo ressaltar que em nenhum dos trés casos (na Europa, no Sudeste/Leste Asiatico e na América do
Norte) os acordos preferenciais constituiram motivo central para o aumento do fluxo de comércio regional.
Os acordos incentivam o fortalecimento e ampliam as garantias para vinculos que claramente Ihes eram

preexistentes.

« O “jogo de trés niveis”: o panorama da inter-relagao entre fatores domésticos, plano regional

e esfera multilateral

2 “Traditionally, RTA formation occurred between so-called "natural" trading partners, geographically contiguous
countries with already well-established trading patterns. Australia and New Zealand, the NAFTA countries, the EC,
EFTA, and CEFTA provide good examples. Indeed, most countries sign their first RTA with one or several neighbouring
or regional partners. South-east Asian countries' participation in ASEAN, sub-Saharan African groupings such as
CEMAC or SACU, or the Western Hemisphere groupings of CARICOM, the CACM and MERCOSUR are all prime
examples. However, once a country has exhausted its strictly regional prospects, it may begin to look further afield for
preferential partners”. WTO Secretariat. The Changing Landscape of Regional Trade Agreements. Geneva: WTO,
November 2003, par. 12.
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Ao avaliar a configuragdo dos acordos comerciais nos dias de hoje, percebe-se com
facilidade que, deliberadamente ou ndo, os Estados estabeleceram um sistema de dois planos: constituiram
uma camada multilateral que vincula praticamente todos, ao mesmo tempo em que conformaram uma série
de acordos paralelos que, se tém abrangéncia limitada sob o ponto de vista dos participantes, sdao mais

ambiciosos na perspectiva da liberalizagédo comercial do que as regras do regime multilateral®®.

Essa configuragdo da ordem internacional agrega um complicador a conhecida teoria dos
jogos de dois niveis. No ambito desses estudos, a politica comercial € com freqiiéncia analisada como um
two-level game, jogo esse determinado pela interacdo entre grupos de interesse como condicionantes
domésticos e a agéo dos Estados na esfera internacional®. Ao constatar que o plano internacional acaba se
subdividindo em dois niveis, o multilateral e regional, a inclusdo dos fatores domésticos no estudo do
comportamento dos sujeitos acaba por implicar uma situagao de three-level game, como bem notam Gavin e
Langenhove®".

Ha, assim, o plano multilateral, que congrega praticamente todos os paises a partir de
normas comuns e do principio da n&o-discriminagdo. Conformou-se, ainda, esse plano intermediario, que
reine também esses mesmos atores, mas a partir de uma configuragéo distinta: o plano é formado por
agrupamentos menores, que por vezes inclusive se sobrepdem, mas que tém regras préprias e conferem
vantagens apenas a alguns. Na literatura, vem se consagrando a expressao minilateralismo para designar a

configuracao dessas relagdes e para contrapor essa dinamica a do plano multilateral.

Nesse contexto, importa deixar claro que ndo apenas os fatores domésticos condicionam a
acdo dos atores nos planos regional e multilateral, como também o0 que ocorre nesses niveis tem
implicagbes para os demais planos, seja ele 0 doméstico, o regional ou o multilateral. A politica doméstica
afeta a orientagédo do Estado n&o apenas no plano multilateral, mas — e com ainda maior vigor, pode-se dizer
— também no plano regional. Em razdo especialmente do menor numero de participantes dos agrupamentos
regionais, as questdes internas dos Estados refletem-se de maneira mais direta e exercem impacto mais
substantivo nos regimes de abrangéncia regional. De modo geral, pode-se afirmar que a relagdo entre o
plano nacional e o internacional, seja multilateral, seja regional, € bastante explorada pela literatura, que
especialmente nos dez ultimos anos tem conferido destaque aos fatores domésticos na compreensao da

cena internacional.

A relacao entre os dois planos internacionais, assim, € que tem sido apenas recentemente
objeto de investigacao mais sistematica. Apesar de ser claro que, por exemplo, a conclusdo de uma rodada

de negociac¢des multilaterais afeta o andamento de negociagbes regionais que estejam em curso, ainda sao

¥ HART, Michael. A matter of synergy: the role of regional agreements in the multilateral trading order. In: BARRY,
Donald; KEITH, Ronald (eds). Regionalism, Multilateralism and the Politics of Global Trade. Vancouver: UCB Press,
1999, p. 25-53.

% Vide PUTNAM, Robert et al. (eds.). Double-Edged Diplomacy. Berkeley: University of California Press, 1993.

3! GAVIN, Bridig; LANGENHOVE, Luk Van. Trade in a world of regions. In: SAMPSON, Gary; WOOLOCOCK, Stephen
(eds.). Regionalism, multilateralism and economic integration: the recent experience. Tokyo: United Nations University
Press, 2003, p. 277 e ss.
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poucos os estudos que visam a compreender, em conjunto, a dindmica das a¢des que ocorrem nesses dois
planos. E, com efeito, a dificuldade de se analisarem as influéncias cruzadas, as implicacdes mutuas entre
0s arranjos regionais e o regime multilateral é bastante grande. Essa dificuldade ¢é agravada
consideravelmente pelo fato de que as negociagdes comerciais internacionais ocorrem simultaneamente no

plano regional e no multilateral.

Igualmente agrava este cenario o fato de que um unico pais, ademais das tratativas
multilaterais, tende a estar envolvido em vérias negociagcdes no nivel regional. Apenas para se ter uma idéia
da complexidade que enfrenta um pais ao ter de contemplar os planos doméstico, regional e multilateral na
definicdo de sua politica de comércio exterior, pense-se a situagdo do Chile, bastante ativo na promocéao de
ARCs. O pais encontra-se vinculado ao mesmo tempo a 16 ARCs, além de fazer parte da OMC. E os
acordos chilenos envolvem seus principais parceiros comerciais, tendo exigido grande esforgo por parte da
burocracia estatal, tanto na coordenagéo interna, quanto no dialogo com o setor privado, sobretudo porque a
negociagao de boa parte desses acordos coincidiu em alguma medida no tempo. Entre os parceiros do Chile
estdo os EUA, a UE, a China, o Japao e o Mercosul. Essas negocia¢des, ainda, ocorreram paralelamente a

tratativas multilaterais.

As proprias negociacées no plano regional, como se pode imaginar, tém implicacdes
cruzadas. A abertura comercial que se faz para um pais afeta o beneficio que pode ser garantido na outra
negociagdo comercial (e, portanto, a contraprestacdo que se pode obter desse outro pais). Coordenar todas
essas negociagdes de maneira a otimizar os beneficios das varias frentes nao é tarefa trivial. Por mais que a
economia chilena, para manter o exemplo, seja estruturada a partir de poucos produtos, ainda assim a

complexidade gerada pela simultaneidade das varias negociagdes regionais é expressiva.

Também para ilustrar o argumento, veja-se brevemente a situagédo do Brasil. O pais participa
ativamente das negociagbes da OMC e, ao mesmo tempo, investe no aprofundamento das regras do
Mercosul e nas negociac¢des entre esse bloco e, por exemplo, a UE, a india, a SACU, Israel, o Conselho de
Cooperagao do Golfo, a Comunidade Andina. O préprio Mercosul esta na fase final do processo de inclusao
da Venezuela como membro. Cogitam-se ARCs com outros paises, como por exemplo, a Coréia. Até
poucos anos atras, a ALCA ocupava espago importante na pauta das negociagdes. Na esséncia, o objeto
das negociagdes em todos esses foros é bastante similar. E todas as negociagdes sofrem impacto direto dos
setores da economia interessados no resultado do processo, e sobre todos esses setores, naturalmente,

incidirdo os efeitos do que for decidido nessas instancias.

Ademais de as varias negociagbes regionais se influenciarem mutuamente, e de serem
impactadas por fatores domésticos, ha ainda o plano multilateral, que compde o jogo dos trés niveis em que
um pais deve operar sua estratégia negociadora. Foca-se aqui, para reforgar essa interacdo especifica, nas
implicagbes cruzadas entre os planos multilateral e regional. Se aos europeus, por exemplo, interessa o
mercado de servigos brasileiro num acordo Mercosul-UE, a medida que a oferta do Brasil na Rodada Doha

contemple esses interesses, novas demandas européias entrardo na pauta bi-regional ou mesmo o interesse
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relativo dos europeus nessas negociagdes diminui. Do mesmo modo, em principio, ndo faria sentido sob o
ponto de vista da estratégia negociadora que um pais fosse mais ambicioso nas negocia¢cdes multilaterais
do que é nas regionais. Ao proceder dessa forma, o pais perderia poder de barganha numa determinada
oferta feita regionalmente, se ao mesmo tempo a apresentasse em ambito multilateral, onde os beneficios se

estendem para todos (inclusive para os parceiros regionais)®.

E evidente que se comunicam as dinamicas das negociagdes nos planos regional e
multilateral, ha nitidamente implicagbes cruzadas entre essas duas camadas internacionais. E o componente
doméstico afeta a atuagéo dos Estados nessas duas esferas®®. De fato, a inclusdo de um “plano”, o regional,
nas analises tradicionais sobre jogos de dois niveis para a politica comercial contribui para a compreensao

da realidade internacional dos dias de hoje, especialmente a do comércio internacional.

2.2 Consideragoes tedricas sobre o regionalismo

As reflexdes aqui feitas sobre teoria da integragéo regional explicam parte do fenémeno
neste estudo tratado genericamente por “regionalismo”. Conforme se indicou na seg¢do anterior, arranjos
mais superficiais, de cobertura muito limitada ou que concedam apenas preferéncias unilaterais também
interessam a esta tese. Esses fendbmenos, contudo, ndo encontram suporte tedrico consistente na teoria da
integragdo. A respeito deles, os estudos sobre globalizagédo e cooperacao internacional, explorados no
Capitulo anterior, parecem prestar melhor contribuicdo. A medida que a cooperacdo passa a se tornar mais

densa, contudo, a teoria da integracdo constitui a base apropriada para a analise do regionalismo.

Num contexto tedrico mais amplo, tanto o multilateralismo comercial, quanto os arranjos
cooperativos mais rasos e 0s processos de integragdo regional mais aprofundados encontram na
cooperagao internacional um substrato teérico comum. A matriz tedrica desses fendmenos esta no liberal-
institucionalismo. Nao obstante, deve-se notar que é comum entre os neorealistas a énfase no viés

desintegrativo do regionalismo, fazendo dele importante objeto de estudo também dessa corrente tedrica.

« Oregionalismo pela teoria da integragao

Em regra, a integracao é tratada seja como um processo, seja como um estado, que articula
atores internacionais, de maneira consensual, a partir de objetivos, interesses, normas e valores que sejam
compartilhados. Como observado, a integragcdo denota um esforgco adicional em relagdo a cooperagdo. A
integragao sugere comprometimento de longo prazo, algo ndo apenas ocasional (0 que pode ocorrer com a

cooperagao), costuma envolver objetivos comuns mais ambiciosos que os de arranjos cooperativos mais

32 Essa discussao é retomada no Capitulo 05, quando se analisam os fatores de complementaridade e antagonismo dos
blocos para as negociagdes multilaterais.

33 Sobre essa dinamica, veja-se KERREMANS, Bart. The Links between Domestic Political Forces, Inter-Bloc Dynamics
and the Multilateral Trading System. In: KERREMANS, Bart; SWITKY (ed.). The Political Importance of Regional Trading
Blocs. Aldershot: Ashgate, 2000, p. 119-168.
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simples e acaba por implicar algum grau de institucionalidade capaz de conferir seguranga e estabilidade as

relagdes que se conformam (o que a cooperagao mais rasa pode dispensar).

A fluidez conceitual relativa a integragao faz com que as classificagbes a ela relacionadas
sejam bastante imprecisas. Vista como um processo, a integragcdo poderia incluir na sua fase inicial arranjos
cooperativos mais superficiais. Assim, numa escala que indicasse o grau de densidade, de profundidade de
um processo de integragdo seria possivel identificar, no seu inicio, estagios que denotariam acdes

meramente cooperativas.

Como um estado, ndo parece apropriado diagnosticar como integracéo a situagao de dois ou
mais paises que, entre si, ndo tenham nada mais que tomado medidas com vistas a redugao das barreiras
ao comércio do grupo. Esse, por exemplo, é o estado das relagdes econdbmico-comerciais entre o Mercosul
e a India ou o Mercosul e a SACU: ha um acordo entre as regides prevendo preferéncias tarifarias, com o
objetivo de constituicdo posterior de uma area de livre-comércio. No caso do acordo comercial Mercosul-
india, por exemplo, o valor do intercAmbio comercial entre as partes que deve ser coberto pelo acordo esta
provavelmente em volta de apenas 30%**. Se & possivel, ao perceber a integragdo como processo, constatar
nessas situacées um ato em prol da integracdo, caso se tenha a compreensdo da integracdo como um
estado ou uma situagdo, ndo pareceria correto, atualmente, identificar nesses arranjos verdadeira

integracgao.

Em seu estudo bastante influente sobre teoria da integracdo econdémica, Balassa, observa
que, enquanto a cooperagao envolve agdes destinadas a diminuir a discriminagao, o processo de integragao
econdmica implica medidas destinadas a suprimir algumas formas de discriminagdo. Conclui entdo Balassa
que: “Al distinguir entre cooperacion e integracion, situamos las principales caracteristicas de ésta — la
abolicion de discriminacion dentro de una area — dentro de un campo mas preciso, y damos al concepto un
significado definido, sin diluirlo innecesariamente con la inclusién de diversas acciones en el campo de la

cooperacion internacional™®.

Muito embora seja consideravel a dispersao dos conceitos sobre integracdo, de alguma
maneira eles acabam por refletir compromissos mais densos de cooperagido, conforme observado. Na
definicdo classica de Ernst Haas, a integracéao trata-se de “process whereby political actors in several distinct
national settings are persuaded to shift their loyalties, expectations, and political activities toward a new

center, whose institutions possess or demand jurisdiction over the preexisting national states™®.

34 Segundo informagao do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior do Brasil, as preferéncias do
Mercosul para a india incluem 452 itens tarifarios, e as indianas para o Mercosul cobrem 450 itens tarifarios. O universo
de linhas tarifarias do sistema harmonizado cobre mais de 5 mil itens tarifarios (em seis digitos). Vide:
<http://www.desenvolvimento.gov.br/sitio/secex/neglinternacionais/acoComerciais/mercindia.php>. Acesso em: 23 margo
2007.

3 BALASSA, Bela. Op. cit., p. 02.

36 HASS, Ernst. International integration: the European and the universal process. International Organization, n. 15, 1961,
p. 366.

76



Ademais da nocgdo de transferéncia de lealdades a outro locus de poder, elaborada por
Haas, a idéia de comunidade de seguranca, langada por Deutsch, também se tornou bastante influente nos
estudos sobre integragdo. Segundo o autor, a integragao politica pode ser entendida por um “process that
may lead to a condition in which a group of people has attained within a territory a sense of community and of
institutions and practices strong enough to assure, for a long time, dependable expectations of peaceful

change among its population™.

Deve-se notar, desde ja, que os conceitos classicos sobre a integracdo sao excessivamente
apegados ao processo integrativo europeu, que, de fato, acabou por exercer influéncia decisiva sobre a
teoria da integragdo. Atualmente, entende-se que a supranacionalidade (que é bastante evidente da
definicdo de Haas, por exemplo) é traco marcante da integracdo naquela regido, mas que nao

necessariamente é elemento caracterizador dos processos de integragao de maneira geral.

Pode-se antecipar, assim, que a teoria da integragdo de certa maneira ainda sofre com o
impacto do mais consistente processo integrativo. A tentativa de elaborar marco tedrico denso para o
modelo europeu fez com que a teoria da integragdo acabasse incorporando em seus conceitos
particularidades daquele processo histérico, que ndo necessariamente se reproduzem em outras regides. A
busca por transcender aquela experiéncia e desenvolver uma teoria, que seja de fato abrangente e genérica,

capaz de constituir quadro analitico consistente para outras regides € um desafio ainda hoje presente.

Nao apenas o conceito de integracdo se alimentou da experiéncia européia, como toda a
teoria da integragdo se desenvolveu paralelamente aos desdobramentos dos episddios do processo
integrativo europeu. A concorréncia entre o desenvolvimento teérico e a evolugdo empirica da integragéo, de

fato, & algo marcante nos estudos nessa area®.

Na evolugéo histérica das teorias sobre a integragéo regional, encontram-se num primeiro
momento as teses denominadas funcionalistas. Os estudos classificados dessa forma buscaram inspiragédo
inicial justamente no processo europeu. Bastante influente nas formulagdes funcionalistas foi David Mitrany,
cuja obra classica no tema, A Working Peace System, data de 1946, quando a integracdo européia parecia
muito mais desejavel do que propriamente factivel no curto prazo®*. Nesta obra seminal sobre a teoria da
integracdo, Mitrany, ao enfatizar a cooperagao na busca de solugdes para necessidades ou fungdes
especificas, defendia que dessa forma se constituiria a base para o adensamento de uma rede cooperativa,

0 que, por sua vez, conduziria a formagéo e ao fortalecimento de regimes e instituigbes internacionais*.

3 DEUTSCH, Karl. Political Community and the North Atlantic Area. Princeton: Princeton University Press, 1957, p. 05.

3% Ademais, a teoria acabou sendo contaminada por um certo viés normativo: os entusiastas do processo, aqueles que
desejavam seu sucesso, acabaram refletindo essas expectativas nas analises sobre a integracdo. Como se sabe, o
processo de integracédo europeu, e particularmente a constru¢cdo da supranacionalidade, foi acompanhado de debates
acalorados entre os estudiosos das Relagdes Internacionais. Em alguns momentos, contudo, parece ter havido uma
certa confusdo na analise do que pareceria provavel com o que seria preferivel. Em algum grau, as analises sobre a
integragdo foram prejudicadas pelo desejo dos tedricos de que se conformasse de maneira exitosa a integragao
européia, algo romantizado desde o século XVIII.

% Entre outros autores bastante influentes na linha teérica do funcionalismo estéo, por exemplo, Ernest Haas, Amitai
Etzioni, Philippe Schimitter, Karl Deutsch e Walter Hallestein.
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Nesse contexto, quanto mais exitosa fosse a coopera¢gao numa dada area tematica, maiores
seriam o0s incentivos para a agdo coordenada em outras esferas. Estava ai a esséncia do que Mitrany
denominou de ramificagdo (ramification), o que muito claramente se relaciona com a logica do
transbordamento (spill-over), conceito que veio a se tornar bastante influente no estudo da integragao

especialmente a partir das publicacdes de Ernst Haas*'.

Apesar da énfase a cooperagdo em areas tematicas e técnicas como elemento catalisador
do processo de integracdo, € importante ter presente o contexto politico mais amplo em que se
desenvolveram os estudos iniciais sobre o assunto. Com o fim da Il Guerra Mundial, a aproximacéao entre os
seis membros iniciais do esquema regional europeu era nitidamente percebida como um instrumento que
tornaria mais custoso o emprego da forga entre eles (que eram Bélgica, Holanda, Luxemburgo, Franga,

Alemanha e ltalia).

Da mesma forma, o cenario da bipolarizagdo que se desenhava com o final da guerra
acabou exercendo influéncia importante para a aproximacao dos Estados europeus. A ameaca representada
pela Unido Soviética e, num segundo momento, a propria hegemonia norte-americana estiveram (essa
principalmente para os franceses) entre as motivagdes fundamentais do processo de integragéo e sugeriram
a necessidade de se construir uma unidade regional, com base na identidade de valores e interesses, o que

faria o contraponto as forgas existentes*2.

Assim, a despeito da percepcgao das questdes técnicas como estratégicas, as preocupagoes
com a segurancga regional € que estiveram na origem do processo integrativo europeu. E naturalmente as
licoes tedricas acabaram refletindo esse cenario. A prépria nogdo de comunidade de seguranga, elaborada
por Deutsch como parte mesma do conceito de integragdo (conforme notado acima), ilustra a influéncia da

empiria sobre o desenvolvimento tedrico da integracao.

Nessa linha, ao sintetizarem a esséncia do funcionalismo, Lindberg e Scheingold observam
que seus tedricos percebiam a busca por solugbes cooperadas para problemas econdmicos e sociais
comuns como instrumento que sepultaria as causas materiais da guerra e promoveria o estabelecimento de

padrdes crescentes de interagéo social entre fronteiras nacionais®.

Bastante presente nos estudos funcionalistas era a distingdo entre as questdes técnicas e as
politicas. Na logica dos funcionalistas, a cooperagédo poderia mais facilmente se iniciar por questées menos
sensiveis e nas quais a necessidade da agdo coordenada fosse mais evidente. A medida que a cooperacéo

nas areas técnicas fosse adquirindo maior densidade, haveria melhores condi¢des para se articularem

“* DOUGHERTY, James; PFALTZGRAFF JR., Robert. Contending Theories of International Relations: a comprehensive
survey. 5 ed. New York: Longman, 2001, p. 512.

“I'HAAS, Ernst. The Uniting of Europe: Political, Social and Economic Forces — 1950-1957. 2 ed. Standford: Standford
University Press, 1968, cap. 08.

2 VAZ, Alcides Costa. Cooperacéo, integracdo e processo negociador. a construgdo do Mercosul. Brasilia: IPRI / Funag,
2002, cap. 01.

“ LINDBERG, Leon; SCHEINGOLD, Stuart. Europe’s Would-be Polity: patterns of change in the European Community.
New Jersey: Prentice-Hall, 1970, p. 06.
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posicdes nos temas dito politicos. De fato, o efeito spill-over da cooperagéo era percebido com um certo
determinismo pelos funcionalistas. Haas, por exemplo, observava no final da década de 1950 que “the ‘spill-

over’ effect in sector integration is believed to lead inevitably to full economic integration™“.

Os tedricos do funcionalismo também dedicaram atengido a formagédo de convergéncia de
posicdes e ao processo de tomada de decisdo num arranjo cooperativo. A importancia de que as decisdes
fossem tomadas de maneira incremental, que fossem construidas gradualmente a partir de decisdes prévias
€ algo presente na logica funcionalista. Haas, por exemplo, observa que “incrementalism is the decision-

making style of successful functionalism™®.

De modo geral, a percepgado funcionalista da integracdo parte de uma base bastante
pragmatica e utilitaria. A despeito disso, com o tempo verificou-se a fragilidade de uma série de seus
postulados. A medida que surgiam obstaculos no percurso da integracdo européia, constatava-se um certo
simplismo das teses funcionalistas, era possivel se diagnosticar que a automaticidade, o determinismo
previsto pelos funcionalistas a respeito da evolugdo do processo integrativo ndo encontrava suporte na

realidade da experiéncia européia.

Com efeito, uma boa revisdo dos postulados funcionalistas pode ser vista na segunda
edicdo da obra da Haas, publicada em 1968, dez anos apds a primeira. A auto-critica de Haas e os ajustes a
percepc¢ao funcionalista da integragdo sao nitidamente motivados pelos rumos que veio a tomar a integragéo
européia. Da avaliagdo de Haas da prépria teoria, percebe-se que o autor admite que a ambigulidade
relacionada a expressao integragdo faz com que seja dificil estabelecer parametros para avaliagdo do
fendbmeno (0 que é agravado pelo fato de que a integragdo parece ser percebida mais como um processo

que como um estado).

Ainda na revisao teérica do funcionalismo, Haas chama atencao especial para um aspecto
relevante quando se tem em consideragao o propdsito desta tese de avaliar a relagdo do multilateralismo
com o regionalismo econdmico-comercial. Segundo Haas, o funcionalismo teria dedicado pouca atengéo ao
cenario externo a formacao dos blocos regionais, a ordem internacional, ao entorno do objeto de estudo,
mas que com ele se comunica muito diretamente. Admite um dos principais expoentes do funcionalismo que
essa corrente ndo teria conferido atengdo devida as mudangas sociais e politicas que ocorreram
simultaneamente ao processo de integragéo, tendo inclusive o influenciado*. A auto-critica de Haas, nesse
contexto, relaciona-se com a automaticidade conferida pelos funcionalistas aos processos de integragédo. A
realidade veio a comprovar que fatores externos ao fendmeno integrativo podem vir a se mostrar
determinantes para a evolucdo de processos de integracdo, o que escapava as premissas dos

funcionalistas.

* HAAS, Ernst. Op. cit., p. 283. Ao analisar a resisténcia inicial dos britanicos em se juntarem a iniciativa européia, Haas
defendia que o efeito do transbordamento beneficiaria ndo apenas outros temas ou setores de modo a integra-los no
processo, mas também atingiria novos Estados, que se interessariam em fazer parte da integragado a medida que ela
fosse avangando.

* HAAS, Ernst. Op. cit., prefacio a segunda edicéo.

“ HAAS, Ernst. Op. cit., prefacio a segunda edigao.
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De modo geral, como avalia Vaz, o funcionalismo revelou uma série de imprecisbes e
ambiglidades com relagdo ao préprio conceito de integragdo. Ademais, inexistia entre seus tedricos
consenso sobre indicadores a serem considerados para a avaliagdo de processos integrativos. E, pode-se
acrescentar, isso se revelou critico justamente num momento em que se buscava conferir padroes mais
rigidos de avaliagao para processos sociais (uma tendéncia forte no estudo das Relagdes Internacionais nos
EUA naquela época). Finalmente, como ja se ressaltou, o funcionalismo nao tratava de maneira satisfatoria

das implicagdes do ambiente internacional sobre os processos de integragéo regional®’.

Aspectos especificos da literatura funcionalista foram também bastante criticados. A prépria
base do funcionalismo, que parte da énfase na cooperagédo em areas técnicas ao invés da articulagio inicial
nas questdes politicas, foi objeto de questionamentos. A separacdo entre o técnico e o politico (o que, alias,
remonta a distingdo realista de alta e baixa politica) mostrou-se fragil ndo apenas sob o ponto de vista

tedrico, mas também de dificil distingao na pratica.

Ademais da dificuldade na separacdo dessas esferas, a experiéncia européia veio a
demonstrar a dificuldade de fazer com que a cooperagao em questdes técnicas se fizesse sentir nos temas
ditos politicos. O transbordamento, percebido de uma maneira quase que automatica pelos funcionalistas,
provou-se mais problematico do que de inicio se havia pensado. Os avangos e retrocessos no processo de
conformacao dos arranjos supranacionais demonstraram justamente que a cooperagao politica ndo decorre
de maneira automatica da técnica e, mais, que a cooperagao em areas sensiveis pode ocorrer de maneira

erratica, e ndo de modo linear em prol do adensamento das relagdes entre os sujeitos.

Tendo em vista sobretudo essas fragilidades, uma nova corrente tedérica se conformou a
partir das bases funcionalistas, mas com o propdsito de melhor precisar, de ajustar e de testar suas
hipoteses originais.

No ambito do neofuncionalismo, conferiu-se maior énfase ao papel dos partidos politicos e
de grupos de interesse, bem como ao apoio ou a resisténcia das elites politicas locais ao processo de
integragdo*®. Nessa mesma linha, dedicou-se maior atengéo ao fendmeno da interdependéncia no sistema
internacional e em suas implicagdes politicas, em detrimento do foco excessivo que se vinha conferindo a

processo formais e institucionais da integragédo®.

Uma revisdo da alegada automaticidade do processo de integracdo também foi feita pelos
neofuncionalistas. O conceito de spill-over, central para os funcionalistas, veio a ser fortemente questionado.
Philippe Schimitter, por exemplo, enquadrou o conceito huma nova moldura analitica: o spill-over seria uma

opgéo estratégica para os atores do processo, mas certamente n&o a unica®.

“TVAZ, Alcides. Op. cit., p. 32.

“ DOUGHERTY, James; PFALTZGRAFF JR., Robert. Op. cit., p. 512.

“VAZ, Alcides. Op. cit., p. 33.

0 A integragdo, segundo Schimitter, pode passar por fases de spill-around, ou seja, de ampliagcdo de atividades
desempenhadas pela organizagéo integrativa, mas ndo necessariamente de aumento de seus poderes ou autoridade;
fases de buildup, a saber, de aumento na autonomia de decisdo e da autoridade da organizagéo integrativa, sem que
novas questdes tematicas sejam incluidas em seu escopo; fases de retrenchment, em que ha um aumento na autonomia
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O refinamento conceitual empreendido por Schimitter em sua obra publicada em 1970,
assim, levava em conta as dificuldades por que passava a prépria Europa, cujo exemplo sintomatico é a
primeira crise grave daquele processo integrativo, o episédio da cadeira vazia, protaganonizado pela Franga
em 1965. As reflexdes desse autor, como de outros neofuncionalistas, avangam em termos teoricos ao

desmistificar a suposta automaticidade na evolugao de arranjos integrativos.

A despeito dos esforgos tedricos dos neofuncionalistas, parecia claro que a base conceitual
e analitica que puderam desenvolver ndo era suficiente para a compreenséo aprofundada do fenbmeno da
integracdo, nem mesmo na Europa e, com mais razdo, menos ainda em outras partes do mundo, num

momento em que ja se verificava uma série de iniciativas extra-européias de cooperagao aprofundada.

A fragilidade conceitual identificada desde os primeiros estudos funcionalistas nunca pode
ser completamente sanada. Diante da diversidade de conceitos de integragéo (e da percepg¢ao do fendmeno
ora como estado, ora como processo), era evidente a dificuldade em se agregar conteido a uma base téo
fluida. Classificacbes, comparacgdes e definicdo de indicadores, por exemplo, sdo todos elementos tedricos
prejudicados nesse contexto. E, em razao disso, naturalmente, variam de forma consideravel as avaliagdes

sobre o atual estado de processos como o europeu, e sobre perspectivas futuras para esse e outros blocos.

As dificuldades analiticas relativas a integragdo foram evidenciadas quando o préprio Ernst
Haas reconheceu a obsolescéncia da teoria da integragdo na metade da década de 1970°'. Segundo Breslin
e outros, “[tlhe publication of Haas’' devastating The Obsolescence of regional Integration Theory (Haas,
1975) seemed to indicate not only that neofuncionalism had run aground, but that the very idea of producing
theoretical models of regionalism was deeply misconceived™?. Segundo os autores, dois fatores explicariam
o fenbmeno: (i) a expectativa de que a experiéncia européia seria replicada com sucesso em outros lugares
mostrou-se equivocada e (ii) os estudos sobre integracdo haviam subestimado o papel dos governos

nacionais e o carater prejudicial do nacionalismo para os processos de integragéo.

Diante de um cenario em que a prépria integracdo européia vacilava, as avaliagcGes
entusiastas dos funcionalistas e mesmo dos neofuncionalistas tornavam-se descontectadas da realidade.
Estudos de viés realista passaram a se tornar mais influentes nos anos 1970 e destacavam o carater
intergovernamental da integracao, assim como o papel do Estado como o principal ator na cena regional e

internacional®.

individual dos atores do processo em detrimento da organizagao e, finalmente, fase de spill-back, em que ocorre uma
retragdo tanto do escopo das fungdes quanto da autoridade, da autonomia da estrutura integrativa. SCHIMITTER,
Philippe. A Revised Theory of Regional Integration. International Organization, n. 24, v. 04, 1970, p. 848.

I Um artigo com esse mote, publicado em 1975, motivou reflexdo mais detalhada, publicada no ano seguinte por Haas.
Vide HAAS, Ernst. The obsolescence of regional integration theory. Berkeley: University of Califérnia Press, 1976.

32 BRESLIN, Shaun; HIGGOTT, Richard; ROSAMOND, Ben. Regions in comparative perspective. In: BRESLIN, Shaun
et al. New Regionalisms in the Global Political Economy. London: Routledge, 2002, p. 03.

%3 Como observa Vaz, “com excegéo da Unido Européia, que persegue a integragéo pela via da supranacionalidade, a
realidade dos anos 90 corrobora a reorientagdo das visdes funcionalistas no sentido de conceber a integragdo sob
arranjos intergovernamentais e com diferentes graus de institucionalizagao, e ndo apenas segundo formas
supranacionais”. Sem dificuldades, percebe-se que essa é igualmente a realidade no inicio do século XXI. VAZ, Alcides.
Op. cit., p. 36.
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O interesse em transcender a experiéncia européia e compreender outros processos de
integracdo regional também motivou novos rumos para a teoria. A dificuldade em se reproduzir a
supranacionalidade européia em outros projetos integrativos fez com que surgissem estudos voltados a

essas outras realidades.

Nesse cenario, vieram a adquirir importancia a teoria sobre regimes internacionais e o
paradigma da interdependéncia complexa®. A introdugéo da perspectiva doméstica no estudo da integragéo
também passou a ser freqliente, expondo uma dimensao bastante importante para a explicagdo dos
processos. Essas abordagens tedricas, se ndo se relacionam exclusivamente ao fendbmeno da integracéo,
aportaram subsidios importantes para a compreenséo desses processos. Conforme notam Breslin e outros,
“[tlhe dissolution of ‘integration theory’ was not simply a consequence of the discrepancies between
theoretical predictions and empirical ‘reality’. In addition, neofuncionalism was marginalized by the emerging

distaste for grand predictive social scientific theories and the development of interest in ‘interdependence *°.

e Os estudos econdmicos sobre o regionalismo

E muito interessante observar que, paralelamente ao desenvolvimento tedrico de cunho
mais qualitativo da integracéo por parte de estudiosos da Ciéncia Politica, das Relacdes Internacionais e da
Histdria, foi-se conformando um corpo tedrico de cunho eminentemente econémico voltado ao exame do
fendbmeno da integracao, particularmente da constituicdo de unides aduaneiras (0 que esteve na base da

integracao européia).

Também no campo econdmico, os estudos sobre o tema se alimentaram da integragéo na
Europa, talvez atingindo um grau de abstragao maior que os estudos de viés qualitativo, o que permitiu que
os instrumentos de analise econdmica tenham exercido influéncia significativa no exame dos efeitos de
uniées aduaneiras que se formavam em outras regides. Nao obstante, é curioso observar a relativa auséncia

de dialogo entre esses estudos da integragdo de viés mais politico e os de cunho mais econémico.

Faz-se por ora uma reviséo bastante breve da literatura econdmica a respeito de integragéo.
Antes disso, contudo, & importante registrar que os estudos sobre integracdo que costumam ser
classificados de econdmicos poderiam ser subdivididos em duas matrizes distintas: uma de carater mais

descritivo (ou conceitual) e outra mais analitica (ou quantitativa).

A teoria econbmica relativa a integracéo, sob o ponto de vista acima denominado descritivo,
remete aos estudos de Bela Balassa, que se tornaram bastante influentes na classificacdo de processos
integrativos e no entendimento a respeito dos estagios pelos quais as iniciativas regionais costumam passar

para que adquiram maior densidade. Vale notar que a influéncia de Balassa ndo se limitou aos estudos

> No Capitulo | pdde-se fazer breve mengao aos estudos sobre a formagéo de regimes internacionais. A
interdependéncia complexa, conceito operacional desenvolvido basicamente por Robert Keohane e Joseph Nye Jr. em
meados dos anos 1970, enfatiza o papel dos vinculos internacionais que se desenvolvem paralelamente a agéo do
Estado, mas que vém adquirindo importancia crescente no ambiente internacional.

> BRESLIN, Shaun; HIGGOTT, Richard; ROSAMOND, Ben. Op. cit., p. 03.
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tedricos que lhe sucederam: os estagios da integracdo e as caracteristicas de cada etapa, tais como
descritos pelo autor, acabaram se refletindo na modelagem de acordos internacionais que estiveram na base

desses projetos.

Ainda, convém notar que os estudos de Balassa s&o posteriores as teses originais da teoria
econOmica estrito senso da integragdo (acima denominada de analitica). Assim, a analise econdmica
descritiva feita por Balassa se aproveita em alguma medida dos estudos sobre a quantificagdo dos efeitos

econdmicos de processos integrativos, sobre os quais se comenta a diante.

Observa Bela Balassa que a integracdo econémica (entendida pelo autor como a supressao
de algumas formas de discriminagdo econdmica entre paises) pode adotar varias configuragdes, que
representam distintos graus de integracdo. Segundo ele, sdo as formas: zona de livre-comércio, uniao
aduaneira, mercado comum, unido econdmica e integracdo econdmica total, cujas caracteristicas sao

definidas da seguinte forma.

« Em uma area de livre-comércio, as tarifas e restricdes quantitativas entre os produtos dos paises
participantes sao abolidas, mas cada pais mantém suas proprias tarifas frente aqueles que nao

participam da area.

¢ A unido aduaneira, a seu turno, implica, ademais da liberalizagdo comercial intra-zona, a
equiparacdo do tratamento tarifario a paises que ndo fazem parte do bloco, o que se faz

basicamente por meio da adogado de uma tarifa externa comum.

« Uma forma mais densa de integracdo econdmica se obtém por meio de um mercado comum, que
nao se restringe a eliminar as limitagdes ao comércio e a adotar um tratamento uniforme em relagao

a terceiros, mas passa também a liberalizar o movimento de fatores como o capital e o trabalho.

« Uma unido econdmica, por sua vez, acrescenta as caracteristicas de um mercado comum um certo
grau de harmonizagdo das politicas econémicas nacionais, com o objetivo de eliminar a

discriminagao resultante da diferenga em tais politicas.

« Por fim, a integragdo econdmica total pressupde a unificagdo das politicas monetaria, fiscal e social,
ademais de requerer o estabelecimento de uma autoridade supranacional, cujas decisdes sejam

obrigatdrias para os Estados membros.

Ao longo do tempo, essa classificacéo feita por Balassa na década de 1960 sofreu ajustes
por parte da literatura, ainda que tenha servido de base para parcela muito expressiva dos estudos sobre
integracdo. Entre as modificagbes que vieram a ser sugeridas a essa classificagdo esta a inclusdao de um
estagio inicial no processo de integragao, antes mesmo da zona de livre-comércio. Denominada por alguns
de zona ou acordo de preferéncias tarifarias, essa etapa indicaria a ocorréncia da eliminagdo das barreiras

ao comércio para alguns produtos, mas nao todos (o que, se fosse o caso, configuraria uma zona de livre-
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comércio). Da mesma forma, a reducéo (sem que haja a eliminagao) das barreiras entre paises daria ensejo

a uma zona de preferéncias tarifarias.

Vale reconhecer que, para Balassa, se houver apenas a redugéo de barreiras ao comércio
entre determinados paises (mas ndo a eliminagdo), ndo haveria que se falar em integragido, sendo de
cooperagao, o que fugiria ao objeto de estudo do autor. De toda maneira, deve-se admitir que na atualidade
sdo comuns acordos como o Mercosul-india ou 0 Mercosul-SACU, que estabelecem a eliminagdo (mesmo
que em alguns casos gradual) das barreiras tarifarias intrabloco para apenas uma parcela da pauta tarifaria

de cada parte, situacdo que n&o parece se enquadrar no estagio de zona de livre-comércio.

Um outro exemplo interessante que poderia ser incluido sob essa categoria de zona de
preferéncias tarifarias € a ALADI (Associagdo Latino-Americana de Integracdo). O acordo que Ihe serve de
base prevé incidéncia ampla sobre produtos, mas ndo a eliminacdo de barreiras sobre a circulagdo desses
bens na regido coberta pela a ALADI. O que o acordo estabelece, na esséncia, € a redugdo em termos
percentuais da aliquota que o pais-membro imp&e a terceiros mercados, para a importagdo de um produto
originario de um parceiro do esquema regional, o que configura uma margem de preferéncia para bloco por
meio de um imposto de importagdo mais favoravel. Essa margem de preferéncia regional faz com que a
ALADI possa ser incluida nesse estagio de area de preferéncia tarifaria, uma vez que definitivamente ndo ha

uma zona de livre-comércio entre seus socios.

E evidente que o estudo teérico das etapas da integracdo ndo representa uma limitacdo a
discricionariedade dos Estados que se vinculam a iniciativas dessa natureza. E de se reconhecer, contudo,
uma certa coeréncia econémica na seqiiéncia de Balassa, o que acabou se refletindo no projeto de certos
processos integrativos. Ademais do modelo europeu, que inspirou o autor, pode-se afirmar que, em boa
medida, a evolugdo do Mercosul busca seguir essa orientagdo®. Em outros casos, houve uma inverséo
bastante significativa da ordem estruturada por Balassa. Pense-se, por exemplo, na realidade da
Comunidade Andina: o bloco ainda ndo conseguiu garantir a aplicacdo de uma tarifa externa comum entre
seus membros (0 que caracterizaria uma unido aduaneira), ao mesmo tempo em que ja definiu uma
estrutura institucional dotada de supranacionalidade, cujas decisdes sédo obrigatérias para seus membros (0

que é tipico do ultimo estagio do processo integrativo, a integragao econdmica total).

Passa-se agora a uma revisao brevissima da parte da teoria econdmica da integragéo
voltada as questdes analiticas e, mais precisamente, ao impacto de processos regionais para o bem-estar
econdmico. De inicio, vale notar que, apesar de décadas de estudos sobre o tema, ndo se logrou extrair
conclusbes gerais sobre o impacto de unides aduaneiras sobre o bem-estar (nem dos paises que fazem
parte delas, tampouco para terceiros paises). Ainda menos significativos sédo os resultados de estudos de
outros estagios de modelos integrativos, como zonas de livre-comércio ou mercados comuns. Mais frageis
ainda séo os estudos que visam a quantificar os efeitos de arranjos regionais que, ademais de bens, estejam

voltados para a liberalizagédo de servigos e de investimentos.

%% Vide, nesse sentido: Mercosul. Tratado de Assuncéo, artigo 1°.
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Isso significa que a literatura parece perder cada vez mais capacidade explicativa em
relagdo aos arranjos que se conformam na atualidade. Deve-se reconhecer, de toda maneira, a dificuldade
de se analisarem os processos de uma maneira uUnica e geral, e, assim, de se extrairem conclusdes de
relevancia tedrica significativa, uma vez que os projetos integrativos apresentam caracteristicas distintas e

envolvem atores e circunstancias bastante dispares.

Os estudos classicos sobre os impactos econdmicos de acordos regionais de liberalizagao
comercial sdo certamente os de Jacob Viner, que publicou o bastante influente The Customs Union Issue em
1950%. Antes de Viner, prevalecia o entendimento de certa maneira generalizado (mas desprovido de
fundamento analitico) de que unides aduaneiras e zonas de livre-comércio contribuiriam para a liberalizagdo
comercial em escala global. Diante do fato de que a época ja se reconheciam os beneficios econémicos do
livre-comércio, pouco se questionava a contribuigdo que os arranjos regionais poderiam trazer a economia

mundial.

O foco da analise de Viner esta, como observado, na tentativa de avaliar o impacto
econdmico de acordos regionais que eliminem as barreiras ao comércio dentro do bloco e que ao mesmo

tempo definam uma tarifa comum para produtos que advenham de terceiros mercados®.

Os conceitos-chave da teoria vineriana sédo a criagdo e o desvio de comércio. A criagao de
comércio significa o estabelecimento de fluxo comercial a partir de um produtor mais eficiente, as custas de
um com menor eficiéncia. O desvio de comércio, a seu turno, significa a substituicdo de uma fonte mais
eficiente como fornecedora por outra menos eficiente. Segundo o autor, a criagdo de comércio implica
aumento no bem-estar dos paises que fazem parte do bloco, ao passo em que o desvio de comércio implica-
Ihes prejuizo. Em processos especificos, ocorrem simultaneamente criagdo e desvio de comércio e, assim, o
efeito geral do bloco para a economia depende do resultado liquido da criagdo do comércio (ou seja,

deduzido o que for desvio).

E importante ter em mente que Viner toma como pressuposto que a unido aduaneira criada
nao aumenta as barreiras em relagao a terceiros mercados, apenas liberaliza o comércio dentro do bloco e
faz com que esse unifique a forma como se relaciona, sob o ponto de vista de tarifas, com terceiros Estados.
Além disso, Viner avalia os resultados de unides aduaneiras tendo por comparagédo a situagdo existente
antes dela (a comparagao, portanto, ndo € com uma situagao hipotética de livre-comércio mundial). Assim, a
criagdo e o desvio de comércio sdo conceitos empregados em relacdo a um estado em que a restrigdo ao
comeércio era necessariamente maior que a existente antes da unido aduaneira analisada (uma vez que
Viner considera que, a parte da constituicdo da unido aduaneira, os demais fatores sdo mantidos

constantes).

T VINER, Jacob. The Customs Union Issue. New York: Carnegie Endowment for International Peace, 1950.

%% Os pressupostos da anélise empreendida por Viner sdo uma situagdo de concorréncia perfeita, de custos constantes e
de custos de transporte nulos. Ainda que a analise em si seja bastante consistente e mesmo reveladora, € de se
reconhecer que a falta de realismo dos pressupostos por ele adotados faz com que a aplicagéo dos resultados a
situagdes concretas seja um tanto limitada.
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Por meio de um exemplo, a construcéo de Viner mostra-se bastante clara. Diante de uma

unido aduaneira que envolva os paises A e B, e que exclua C, sdo basicamente cinco os cenarios

econdmicos que podem ser projetados®.

1.

Os dois paises participantes produziam uma dada mercadoria antes da formagdo da unido
aduaneira e esta unido aduaneira inclui o produtor de custos mais baixos mundialmente. Uma vez
estabelecida a unido, o produtor ineficiente, por exemplo, do pais A, deixara de produzir esta
mercadoria e sua demanda total sera satisfeita mediante importacdes feitas do pais B. Trata-se da
hipétese classica de criagao de comércio. O mesmo resultado, pode-se dizer, seria obtido se fossem
eliminadas as tarifas do bloco para o resto do mundo (ainda que, insista-se, Viner nao se preocupe

com esse referencial).

Os dois paises participantes produziam a mercadoria em questao diante de protegdo aduaneira, e a
unido ndo inclui o produtor que tenha custos menores. A eliminacdo das tarifas entre os
participantes estimulara o comércio, uma vez que agora sera possivel explorar a diferenca de
custos, que antes se controlava por meio de tarifas. Contudo, vale notar, essa situagdo é
economicamente menos eficiente que o livre-comércio mundial, pois que, diante de uma situagao de
livre-comércio, nenhum dos paises produziria a tal mercadoria: ambos a importariam da fonte com
custos mais baixos. Na percepcéao de Viner, que ndo tem como referéncia o cenario mundial, esta é
ainda assim uma situagao de criagdo de comércio. Contudo, resta claro que, a partir de uma
perspectiva mais ampla, ndo se esta diante de um cenario em que a eficiéncia econémica é
explorada da melhor forma; ndo se trata de uma situagdo paretiana tendo em vista o sistema

internacional.

O pais B é o produtor de custos mais baixos, o pais A ndo produzia a mercadoria nem mesmo sob
protecdo aduaneira. Assim, uma vez estabelecida a unido, ndo ocorreriam mudangas (ou seja, A
continuaria importando de B, mais eficiente). O mesmo, alids, ocorreria numa situacdo de livre-
comércio (uma vez que B é o mais competitivo mundialmente no bem em questéo). Trata-se de caso
em que a unidao aduaneira nao afeta o bem-estar dos paises do bloco (desconsiderando,
evidentemente, as implicagbes da elasticidade-prego da importagdo, o que, na verdade, o proprio
Viner nao leva em conta). A depender de como o fator prego afeta as importagbes, pode haver
aumento do comércio entre os paises como decorréncia da eliminagdo do imposto sobre a

importagéo, o que faz o produto chegar com menor prego ao consumidor de A%.

O pais B fabricava a mercadoria sob protegdo enquanto e o pais A a importava de C, que é a fonte
de custos mais baixos. A eliminagéo das tarifas entre os paises A e B deslocara a demanda total de

importacdes do produtor mais eficiente, C, para o pais B, uma vez que, em raz&o da tarifa, os custos

% As hipéteses abaixo estao definidas em termos gerais em BALASSA, Bela. Op. cit., p. 28 e ss.

% Em termos conceituais, tal como define Viner, esse n&o seria o caso de criagdo de comércio (os intercAmbios apenas
poderiam se avolumar, mas eram pré-existentes a constituicdo da unido aduaneira). Mas essa explicagao teria que levar
em conta um fator que Viner deliberadamente ignora em seus pressupostos de analise: as elasticidades.
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de B serdo inferiores aos de C. Trata-se da hipétese classica do desvio de comércio. A situagao
resultante € menos eficiente que a verificada antes do estabelecimento da unido aduaneira e, com

maior razao, € menos eficiente que uma situagéo de livre-comércio mundial.

5. Nem o pais A, tampouco o pais B produziam a mercadoria nem sob protecao tarifaria. Nenhuma
alteracao de produz como consequéncia do estabelecimento da unido aduaneira, ambos os paises
continuarao a importar a mercadoria da fonte de custos mais baixos. Nao ha criagcdo tampouco

desvio de comércio, o bem-estar dos paises do bloco mantém-se inalterado®'.

Ao desenhar as hipdéteses decorrentes da formacdo de uma unido aduaneira, pode-se
identificar que a criagdo de comércio representa um movimento em diregdo a situacdo do livre-comércio,
uma vez que se substitui uma fonte menos eficiente por uma mais eficiente na produgcdo de um dado bem.
Naturalmente, o desvio de comércio representa um passo na diregdo oposta: privilegia-se a fonte menos

eficiente, em detrimento da mais eficiente.

O exame das hipéteses acima também permite uma conclusao importante: quando se tem
por referéncia o cenario mundial, o aumento do bem-estar em fungédo da conformagéo da unido aduaneira
ocorre quando o produtor mundialmente mais eficiente esta incluido no bloco. Nessa situagao,
evidentemente, ndo haveria desvio de comércio porque a fonte de custos mais baixos sera naturalmente a
que suprira a demanda dos demais paises do bloco. Ocorre que, num bloco regional, pode estar incluido o
produtor mais eficiente em termos mundiais de alguns produtos, mas certamente ndo estardo os mais
eficientes de todos os bens. Ou seja, em alguma medida sempre havera desvio de comércio se um pais do
bloco comprar de um parceiro regional ao invés de um produtor mais eficiente que esteja fora dele (mas que

nao consiga acessar o mercado do bloco pela imposi¢cao da barreira tarifaria).

Em ultima instancia, assim, o ideal sob o ponto de vista econdémico seria que o bloco
regional contivesse os produtores mais eficientes de todos os bens, situagéo hipotética em que nao haveria
possibilidade de ocorrer desvio de comércio. Evidentemente que o cenario descrito é justamente o de livre-
comércio mundial. Apenas nessa situagao € que se teria a garantia de que a demanda de um dado pais (na
verdade, de todos os paises também) seria atendida pelo produtor de custos mais baixos, o que afastaria a

ineficiéncia econémica do desvio de comércio.

" Aqui, novamente, as implicacdes de se ignorar as elasticidades sdo grandes. No caso hipotético acima, os dois paises
(A e B) continuarédo importando a mercadoria de um terceiro, que ndo faz parte do arranjo regional, sobre cujos produtos
incidirdo uma tarifa externa comum desse bloco. Caso essa barreira fosse eliminada, as importacées de A e B
aumentariam em fungéo da elasticidade-preco das importagbes, o que geraria, na pratica, aumento de bem-estar em
razao de se reduzirem custos da fonte que ja € mais eficiente. Tendo em vista que Viner desconsidera as elasticidades e
se concentra na comparagéo do bloco com o que havia antes dele (protegdo maior), a hipétese transcrita acima, para o
autor, implica a manutencgao do estado anterior (ndo se cria, tampouco se desvia comércio). Deve-se reconhecer,
contudo, que na pratica essa situagao nao se equipararia, em termos de bem-estar, ao livre-comércio mundial. Ainda
que a fonte de abastecimento seja a mais eficiente, sua eficiéncia ndo é totalmente explorada em razéo da barreira
tarifaria.
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A teoria da integracdo econdmica proposta por Viner, assim, acaba confirmando a
importancia do livre-comércio sob o ponto de vista da eficiéncia econdmica, quando se tem por comparagao
qualquer unido aduaneira. Em alguns casos, quando o produtor eficiente estiver justamente no bloco, o
efeito econdbmico € o mesmo do livre-comércio para os paises parceiros, mas o bloco regional nunca seria

economicamente mais eficiente ao livre-comércio numa avaliagdo geral.

Essa conclusdo levou ao entendimento de que a formacdo de blocos regionais € uma
second-best option, tendo em vista que numa unido aduaneira ha quem seja por ela beneficiado mas
inevitavelmente ha prejudicados em razéo dela na medida dos desvios de comércio. Tendo como referéncia
apenas a criagdo e o desvio de comércio, uma situagado paretiana apenas poderia ser obtida por meio do

livre-comércio mundial.

Jagdish Bhagwati chama ateng¢do para o fato de que ja em 1950 Jacob Viner afirmava,
diante de suas conclusdes, que “free trade areas are not free trade”. Bhagwati reafirma a conclusao: “FTAs
[areas de livre comércio] are two-faced: they free trade and they retreat into protection, simultaneously”.
Nesse sentido, o autor defende o emprego da expressao “acordos preferenciais de comércio” ao invés de
“acordos de livre-comércio”, ja que essa Ultima ndo capturaria os efeitos duplos do fenédmeno e sugere,

equivocadamente, que esses acordos implicam apenas um de seus efeitos®.

A teoria desenvolvida por Viner foi objeto de varias analises, passou por alguns
refinamentos, mas a base, indicada acima, continua sendo bastante influente nos estudos sobre o tema.
Numa das revisdes mais importantes da obra de Viner, feita por Meade, observa este autor que a analise de
Viner é incompleta sob varios aspectos e “when an attempt is made to complete it, it no longer remains as

simple in its application as may at first sight appear to be the case™.

Uma critica importante as teses de Viner refere-se ao fato de elas terem se limitado a
compreensao dos efeitos estaticos dos acordos preferenciais. Com o tempo, passou a se perceber a
importancia dos efeitos dindmicos de tais arranjos. Se os efeitos estéticos limitam-se as questdes de desvio
e criacdo de comércio num dado momento, os efeitos dindmicos derivam do aumento da competicdo,
motivado por economias de escala, um estimulo ao investimento e ao emprego mais eficiente de recursos
produtivos. Ainda que se reconhega que, pela teoria econémica, acordos regionais de comércio sdo second-
best options em relagdo ao multilateralismo comercial, hoje se admite que os efeitos dindmicos de acordos

regionais tendem a ser muito maiores que os ganhos estaticos decorrentes da criagao liquida de comércio®.

2 BHAGWATI, Jagdish. Free Trade Today. Princeton: Princeton University Press / Oxford, 2002, p. 107.

% MEADE, James. The Theory of Customs Union. Amsterdam: North-Holland Publishing, 1968, p. 34. Entre os principais
analistas do trabalho de Viner estédo, além de Meade (cuja obra é indicada na nota acima), Gehrels (1956/57) e Lipsey
(1957, 1960 e 1970). Entre as principais fragilidades associadas as teses de Viner esta o fato de que o autor se foca
apenas na produgao e ignora o efeito da unido aduaneira sobre o consumo quando analisa o impacto econdmico dos
blocos. Ademais, Viner trabalha com elasticidade zero para a curva de demanda e elasticidade infinita para a de oferta —
uma simplificacdo que prejudica a aplicabilidade das ligbes tedricas a realidade. A criagdo de comércio, observa-se
também, ndo poderia ser considerada integralmente como ganho de bem-estar. Ha uma reducdo de receita
governamental decorrente da eliminagédo da barreira tarifaria intrabloco quando justamente o pais passa a adquirir de um
parceiro regional em detrimento de outro sobre o qual incidiria o imposto. Esse elemento é desconsiderado por Viner.

® OECD. Op. cit., p. 19.
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Esses aspectos nao sao contemplados pela abordagem vineriana e apenas mais recentemente passaram a

receber atencao da literatura especializada®.

De toda maneira, vale concluir, a base conceitual elaborada por Viner a respeito de desvio e
criagdo de comércio é bastante influente ainda nos dias de hoje, apesar das dificuldades em fazé-la incidir

sobre experiéncias concretas.

E igualmente interessante constatar o pouco didlogo entre os estudos de internacionalistas
ou cientistas politicos de maneira geral e economistas. A discussao teorica sobre a integragdo sob o ponto
de vista da politica tem ocorrido praticamente & margem do esforgo teérico, sob o aspecto econémico, de se
avaliar o impacto de arranjos regionais para seus membros e para os que nao fazem parte dele. Ha, sem
duvidas, um distanciamento entre as analises qualitativas e as quantitativas da integracdo, o que é

prejudicial para o estudo do tema.

Outro aspecto relevante a se constatar num balango a respeito da teoria da integragéo diz

respeito a sua fragilidade, tanto no que atine a aspectos puramente econémicos, quanto de economia-

politica, quanto ainda de politica de maneira geral.

No ambito econémico, apesar das criticas as teses de Viner, pouco se pbde acrescentar
sobre a base por ele desenvolvida e tampouco logrou-se desenvolver com consisténcia outro corpo tedrico
sobre o tema. Os estudos de enfoque econdmico sobre regionalismo, que adquiriram volume a partir da
década de 1960, pouco puderam evoluir apds isso. Ainda ndo ha, nos dias de hoje, convergéncia a respeito
do impacto econdmico de acordos regionais de comércio sobre o bem-estar tanto dos membros do bloco
quanto para a economia global. Mesmo que haja certo consenso quanto a ineficiéncia econémica do desvio
de comércio e quanto as vantagens da criacdo de comércio, a literatura ainda diverge a respeito de casos
concretos, quando se busca classificar uma situagdo de uma ou outra forma. Ademais, varias criticas foram-
se estabelecendo com o tempo a respeito desse critério econdmico desenvolvido por Viner nos anos 1960,
notadamente no que se relaciona as suas limitagées explicativas a respeito das implicagbes de arranjos
regionais de comércio. Talvez seja possivel afirmar que atualmente se sabe menos sobre o tema do que se

pensava saber quando Viner langou seus estudos.

Na esfera da politica ou mesmo da economia politica da integragdo, o impulso inicial
conferido por funcionalistas e refinado por neofuncionalistas na década de 1970 n&o permitiu evolugbes mais
substantivas nos ultimos tempos, como se percebeu. Apesar de que alguns elementos tedricos ja estejam
delineados, Anderson e Blackhurst admitem que “[a] general theory of the political economy of economic

integration has yet to be developed (...)".

Do ponto de vista da Ciéncia Politica e das Relagdes Internacionais, os estudos sobre a

integracdo regional acabaram-se concentrando no exame de casos concretos. O foco por vezes excessivo

% O tema é explorado com detalhes, por exemplo, em BHAGWATI, Jagdish (ed.). Trading blocs: alternative approaches
to analyzing preferential trade agreements. Cambridge: The MIT Press, 1999.

% ANDERSON, Kym; BLACKHURST, Richard. Op. cit., p. 09.
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nas questdes institucionais de processos especificos, no debate quase que infindavel sobre a natureza
intergovernamental ou supranacional de blocos, na cronologia de tratados e nas perspectivas de futuro de
certos projetos de integragdo pouco puderam contribuir para o desenvolvimento de uma teoria geral sobre o

tema da integragéao regional.

Nao se desconhece, naturalmente, que a diversidade extraordinaria entre os processos
dificulta de maneira muito aguda o desenvolvimento de uma teoria que se pretenda geral. Da mesma forma,
o carater relativamente recente do regionalismo, principalmente com essas caracteristicas que apresenta
nos dias de hoje, dificulta a constru¢do de uma teoria sobre o tema. O nimero limitado de experiéncias de

integracao regional bem sucedidas é outro fator a dificultar a construgéo teérica sobre o tema.

2.3 A evolugao rumo ao “novo regionalismo”

Uma breve reflexdo sobre a evolugdo do regionalismo contribui para a compreensao desse
fenbmeno no dias de hoje, bem como para auxiliar no entendimento sobre a relagdo entre os arranjos
regionais e o sistema multilateral de comércio, cujos contornos, alias, foram definidos justamente no
momento em que a chamada primeira onda do regionalismo tomava corpo. Vale registrar que a evolugao de

processos especificos sera elaborada no Capitulo seguinte.

Por ora, interessa destacar aspectos gerais da evolugdo recente do regionalismo como
opcdo politico-econdmica no cendrio internacional. E interessante notar que o regionalismo vem
despertando interesse crescente nos meios politico e académico, apesar do descrédito que cercou o tema
por um bom tempo: pouco se acreditava em sua capacidade de sustentagdo, na sua factibilidade. O
ceticismo que marcou o assunto nas décadas de 1970 até a metade dos anos 1980 relaciona-se muito
diretamente com as dificuldades por que passavam iniciativas regionais no mundo, em especial o projeto

europeu de integracao.

N&o obstante, uma nova onda de regionalismo veio a tomar vigor a partir de meados da
década de 1980, e até os dias de hoje desperta o interesse de formuladores de politica e académicos a
respeito de temas relacionados a processos de integracéo regional. Esta tese, de certa maneira, insere-se
neste contexto. E, nesta oportunidade, recupera-se muito brevemente esse processo que culmina no
chamado “novo regionalismo”, fendbmeno cujo relacionamento com o sistema de comércio multilateral esta

no centro deste estudo.

O marco inicial do regionalismo costuma ter como referéncia classica a Zollverein alema,
constituida em 1833. Com efeito, a integragdo econémica entre dezoito estados alemaes e a definicdo de
uma tarifa externa comum para o agrupamento exerceram papel importante para a constituicdo do Estado
aleméao no século XIX. Deve-se reconhecer, ndo obstante, que a formagéo dessa unido aduaneira se operou
num contexto bastante distinto do movimento em prol do regionalismo apds a Il Guerra Mundial, o que se

relaciona de maneira mais direta com esta tese. Constituida na primeira metade do século XIX, a unido
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aduaneira entre estados alemaes deu-se no contexto da formagdo de Estados nacionais. Atualmente, o
fendbmeno do regionalismo parte justamente da existéncia desses Estados nacionais, e vai além: analisa os

fatores que orientam o agrupamento desses sujeitos em novos arranjos cooperativos®’.

No século XX, como observa Balassa, nenhuma unido aduaneira de importancia
permaneceu instituida apds a Il Grande Guerra, apesar das diversas tentativas de se integrar as economias
de paises europeus. No periodo seguinte ao conflito mundial, adquiriu vigor o interesse por processos de
integragcao regional. Inicialmente, a formacdo do Benelux (unido aduaneira entre Bélgica, Holanda e
Luxemburgo) em 1948, e posteriormente, da Comunidade Européia do Carvdo e do Ago (1953), da
Comunidade Econémica Européia (1957/58) e da Associagado Européia de Livre-Comércio (1960) constituem

os exemplos mais marcantes de uma tendéncia que conformava.

Ademais da experiéncia européia, o pés-Guerra assistiu a iniciativas de integragdo regional
em outras partes do mundo. Na América Latina, por exemplo, houve a adogédo do acordo constitutivo da
Associagao Latino-Americana de Livre-Comércio (ALALC) em 1960, bem como a assinatura do Acordo de

Cartagena, que langava as bases para a integragéo entre os paises andinos em 1969.

Apesar do reconhecimento crescente da interdependéncia entre os Estados nos anos 1970,
as iniciativas de integracédo regional se ressentiram da crise econdmica internacional daquele periodo. A
entdo Comunidade Econdmica Européia vivia um momento de estagnagdo, que motivou o chamado
“europessimismo”. Na América Latina, tanto a ALALC, como a entdo Comunidade Andina de Nagdes, quanto
ainda o Mercado Comum Centro Americano mostravam sinais de inoperancia. Como observa Vaz, “as
politicas econdmicas de cunho recessivo e as medidas protecionistas, com as quais os paises
industrializados responderam a crise do petréleo e a instabilidade financeira, dificultavam a coordenagao de
esforgos necessaria ao avango da integragéo econdmica’®. O regionalismo, assim, experimentou uma fase
de descrédito a partir dos anos 1970, que so seria superada na década seguinte, num contexto bastante

distinto.

O relativo desinteresse por temas afetos a integragdo, tanto no ambito da formulacdo de
politicas, quanto no cenario académico, perdurou até praticamente meados da década de 1980, quando o
assunto voltou a despertar atengédo nessas esferas. Interessante é a observagdo de Schirm, para quem o
ressurgimento do regionalismo parecia pouco provavel na década de 1980. Segundo ele fatores especificos

vieram posteriormente a reverter esse cenario. Para o autor, “[e]xisting cooperation seemed to have either

70 novo regionalismo nao tende a levar os Estados a formacéo de outro Estado a partir da cooperacéo. Para alguns, a
experiéncia européia poderia ser considerada como uma tendéncia nesse sentido. Ainda assim, a integragéo européia é
sui generis e n&o se reproduziu em nenhuma outra regido com o mesmo vigor, de modo que, mesmo que se identifique
ali a tendéncia de formagao de uma federagéo, aquela experiéncia isoladamente ndo poderia constituir uma tendéncia.
O regionalismo no século XIX trata-se de fendmeno de natureza distinta do que teve inicio no século XX e ganhou forga
apos a Il Guerra Mundial.

% VAZ, Alcides Costa. Op. cit., p. 25.
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stalled (‘Euro-sclerosis’) or failed altogether (Latin America, Africa) and the end of the cold war led some

observers to expect a new wave of nationalism and conflict, even in Western Europe” °.

Em comparagdo com a primeira onda de regionalismo dos anos 1950 (segunda metade) e
1960, o novo regionalismo (ou a dita “segunda onda”) ocorre num contexto de mudangas estruturais na
ordem politica e econdmica mundial. O fim da Guerra Fria, o fortalecimento das economias de mercado em
relacdo as suas alternativas, a intensificacdo do processo de globalizagdo e o interesse dos Estados em
agirem nesse cenario sdo elementos da ordem politica e econdbmica mundial que se relacionam com o

surgimento de uma nova onda de regionalismo™.

De modo especifico, o ressurgimento do regionalismo como fendbmeno de relevancia na

ordem internacional a partir da segunda metade dos anos 1980 é explicado pelos seguintes fatores:

e O fim da Guerra Fria (e, por definicdo, da bipolaridade que orientava as aliangas) provocou
profundas alteragbes na configuragdo da geopolitica mundial, criando condigbes favoraveis para
arranjos de diferentes composicdes e configuragdes. Nesse contexto, a diluigdo das preocupacdes
com conflitos mundiais permitiu que os paises dedicassem atengdo a estratégias que
potencializassem o desenvolvimento econdmico a partir do reconhecimento da interdependéncia

internacional.

e O desenvolvimento do processo de integragdo europeu e, em particular, os receios de que se
constituiria a Fortress Europe, a partir da entrada em vigor do Ato Unico Europeu (1986/87),
estimularam iniciativas regionais em outras partes do mundo. Além disso, a medida que se
aprofundava e alargava o processo de integragdo europeu, aumentavam os receios quanto a
possibilidade de a Europa estar menos interessada em buscar a liberalizagdo do comércio pela via

multilateral, o que teria servido de estimulo para outros paises buscarem suas proprias parcerias.

A mudanca na percepg¢ao e no comportamento norte-americano diante de arranjos preferenciais que
se desviassem do multilateralismo exerceu papel fundamental para o fortalecimento da tendéncia
em prol do regionalismo nos anos 1990. O fendbmeno, analisado com mais aten¢ao no Capitulo 03,
relaciona-se muito diretamente com o cenario pés-Guerra Fria, bem como com as preocupagdes
americanas em relacdo a fortaleza Europa que estaria sendo erguida no outro lado do Atlantico e,
posteriormente, com as dificuldades em se concluir a Rodada Uruguai, entdao em curso. Da mesma
forma, os EUA passaram a opor menos resisténcia a processos de integragao regional, a medida

que esses também refletiam politicas de liberalizagdo comercial e promoviam reformas econémicas

% SCHIRM, Stefan. Globalization and the New Regionalism: Global Markets, Domestic Politics and Regional
Cooperation. Oxford: Blackwell, 2002, p. 02.

" Ademais de se desenvolver num outro contexto, o chamado novo regionalismo apresenta caracteristicas distintas
daquele das décadas de 1950 e 1960. Sob uma perspectiva mais ampla, entre os fatores distintivos do novo
regionalismo em relacdo ao antigo estariam justamente a sua abrangéncia mais ampla e o seu carater multidimensional.
Segundo Mittleman, por exemplo, “[the most important characteristic of the new regionalism are its truly worldwide reach,
extending to more regions, with greater external linkages. In comparison to the specific objectives of the classical region-
alism, the new regionalism is multifaceted, more comprehensive than the old paradigm”. MITTELMAN, James. Op. cit., p.
29.
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associadas a valores liberais compativeis com o pensamento americano, principalmente nos paises

em desenvolvimento e nos ex-comunistas’.

e O fracasso na tentativa de se concluir a Rodada Uruguai em dezembro de 1990, como se havia
planejado, fez os paises reconsiderarem a opgao pelo regionalismo. Conforme observa Sampson,
“[iTt could well be that the membership in these trading blocs was seen as an insurance against the
possible collapse of the Round and the forerunner of the adoption of inward-looking trade policies in

the event of a failed Round”"2.

» O efeito demonstragao da experiéncia européia (follow-the-leader effects) exerceu impacto em todo
o mundo, especialmente na América Latina e na Africa, com o conseqiiente interesse em replicar

nas respectivas regiées a iniciativa bem sucedida do regionalismo europeu.

Numa tabela esquematica, Robert Lawrence define as principais caracteristicas do novo

regionalismo, em comparag&o com sua versao anterior, da seguinte maneira que segue™.

Regionalismo: antigo e novo

Antigo Novo

Substituicdo de importagdes, protecéo e reserva em  Promocao das exportagdes, interesse na integragédo

relagdo a economia mundial em relagado a economia mundial

Alocacéo de recursos planejada e orientada B )
- Alocacao de recursos orientada pelo mercado
politicamente

Orientado por governos Orientado por empresas privadas

Focado sobretudo no comércio de bens Focado em bens, servigos e investimentos

Concentrado nas barreiras de fronteiras . B
) ) o Incentivo a integracdo aprofundada
(basicamente tarifas ao comércio)

I BRESLIN, Shaun; HIGGOTT, Richard; ROSAMOND, Ben. Regions in comparative perspective. In: BRESLIN, Shaun
et al. New Regionalisms in the Global Political Economy. London: Routledge, 2002, p. 16.

2. SAMPSON, Gary; WOOLOCOCK, Stephen (eds.). Regionalism, multilateralism and economic integration: the recent
experience. Tokyo: United Nations University Press, 2003, p. 04.

 LAWRENCE, Robert. Preferential Trading Agreements: The Traditional and The New. In: GALAL, Ahmed; HOEKMAN,
Bernard (eds.). Regional Partners in Global Markets. London: Centre for Economic and Policy Research, 1997, p. 13-34.
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Tratamento preferencial para paises menos Regras iguais (ainda que com periodos de

desenvolvidos adaptacao distintos)

Ainda que a tabela seja util para contrastar as diferencas, generalizagdes e alguma
imprecisdo decorrem da tentativa de se oporem as caracteristicas do fendmeno nos dois momentos
distintos. Em particular, nota-se que o novo regionalismo, apesar de estimulado pelas forgas do mercado, é

também em boa parte orientado pelos governos™.

No contexto desta tese, convém destacar uma caracteristica atribuida ao novo regionalismo:
diz-se que o antigo regionalismo era alimentado pela légica protecionista, ao passo em que o0 novo
regionalismo é com freqUiéncia descrito como aberto, no sentido de promover a interagdo dos blocos com o
exterior. De fato, o novo regionalismo, sob o ponto de vista econdmico, € em geral associado a “an
economically enhanced free trade concept which is open, outward-looking and inclusive rather than the old
variety which was protectionist, inward-looking and designed to exclude”. E importante, contudo, que néo se
conclua de maneira peremptéria que o novo regionalismo é necessariamente aberto. Apenas diante do

exame de casos especificos é que se poderia fazer esse tipo de avaliagao.

Entretanto, deve-se admitir a tendéncia de que, no que diz respeito a relagdo com o cenario
externo, o fator distintivo do novo regionalismo refere-se sobretudo ao reconhecimento, por parte dos
Estados, da inviabilidade de se adotar modelos econémicos fechados e de se utilizar do regionalismo como
instrumento para a autarquia. Nos dias de hoje, os processos de integracéo regional sdo antes percebidos
como estratégia em favor da insergao internacional dos paises que participam de iniciativas dessa natureza.
Talvez nesse aspecto mais sistémico se encontre a principal diferenga entre o regionalismo dos anos 1960 e
o de hoje: atualmente, o regionalismo serve de veiculo para estimular maior interagdo dos paises que nele
se engajam com o mundo, ao contrario da concepg¢ao das décadas anteriores em que, principalmente na
América Latina, o regionalismo era meio de viabilizar medidas protecionistas e auto-centradas.
Caracteristicas especificas do regionalismo, tal como definido nesta tese, podem ser vistas na primeira

secao deste Capitulo.

Num balango e por fim, é importante destacar que as dificuldades conceituais e analiticas
relativas ao dito antigo regionalismo acabam sendo transferidas para o chamado novo regionalismo.
Mudaram os fatores que justificam a onda regionalista, assim como foram alteradas as caracteristicas do

fenbmeno, como se observou. A teoria, que ja ndo explicava satisfatoriamente o regionalismo que floresceu

74 Sobre o tema, vide também HETTNE, Bjérn. Globalization and the New Regionalism: The Second Great Transforma-
tion. In: HETTNE, Bjorn; INOTAI, Andras; SUNKEL, Osvaldo (eds.). Op. cit., p. 07-08.
 MISTRY, Percy. Op. cit., p. 123.
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nas décadas de 1950 e 1960, igualmente encontra dificuldades na definicdo de instrumentos de analise

consistentes para este novo impeto regionalista.

Talvez as fragilidades tedricas tenham se tornado ainda mais evidentes diante desta nova
onda regionalista. A inadequagéo principalmente dos estudos econdmicos a nova realidade é bastante clara.
Investimentos e comércio de servigos, elementos quase sempre presentes nas novas iniciativas de
integracao regional, escapam completamente aos estudos econémicos que estdo na base do que ainda hoje
se constréi em termos tedricos sobre integragao regional. Como observa Mistry, “a major difficulty that arises
in evaluating the new regionalism is the absence of a sufficiently rigorous methodology for capturing, or even
understanding fully, the essence of all of its costs and benefits. What is missing is an analytical framework for
assessing RIAs [regional integration agreements] in a more holistic manner than the Vinerian analysis, which

is confined specifically to the limited issue of trade in goods™®.

Como se percebera ao longo desta tese, o carater inconcluso dos estudos econdmicos sobre
a integragdo regional afeta a definicdo das normas multilaterais a respeito da compatibilidade entre o
regionalismo e o multilateralismo. Igualmente, o carater incipiente da teoria da integracao regional € um
elemento a ter em mente quando se observa a falta de clareza dos membros da OMC a respeito do papel
que caberia ao regionalismo numa instituicdo multilateral de comércio. Esses aspectos influenciam

diretamente a capacidade de os blocos prestarem um servigo ao multilateralismo comercial.

S MISTRY, Percy. Op. cit., p. 145.
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critério consagrado pela teoria da integragéo regional). Respectivamente, assim, ha um exemplo de
integragcdo econOmica total (construida a partir de um mercado comum), uma unido aduaneira
(ainda que incompleta) e uma zona de livre-comércio nos trés casos selecionados. O estudo dos
trés modelos permite que se explorem implica¢cdes distintas (e se comparem as implicagbes)
decorrentes do grau de profundidade dos blocos para o sistema multilateral de comércio.
Evidentemente, as limitagdes de inferéncias feitas a partir de uma base limitada de casos devem ser

consideradas.

Convém também notar a importancia econdmica dos blocos examinados,
principalmente do NAFTA e da UE, bem como a relevancia politica dos atores envolvidos nesses
agrupamentos. Com efeito, 0s paises cobertos pelos casos examinados tém participagao
significativa no cenario econdmico internacional e exercem papel fundamental na configuragdo da
institucionalidade do comércio mundial. As conclusées que se podem extrair da inter-relagdo entre

esses blocos e o sistema multilateral de comércio, nesse contexto, passam a ser mais significativas.

Um breve comentario sobre o regionalismo na Asia, como pélo dindmico da
economia mundial, deve ser feito. Como se vera na secdo 3.4, os fluxos de comércio naquela
regido, até recentemente, haviam sido estimulados sobretudo por forgcas de mercado. Acordos que
estabelecessem preferéncias comerciais eram raros tanto no Leste quanto no Sudeste Asiaticos.
Hoje, a Asia é a regido onde a tendéncia pré-regionalismo apresenta maior vigor. N&o ha, contudo,
um bloco ou um acordo preferencial que merega destaque neste momento, em que o fenémeno
apenas se inicia na regido. Entendeu-se que a apresentacdo de um panorama do regionalismo na
Asia seria mais util para uma visdo abrangente desse fenémeno no cenario econdmico-comercial da
atualidade do que a concentragdo do foco num acordo ou num pais especifico. Esse, portanto, é o

enfoque adotado na secdo 3.4 deste Capitulo.

Outros processos nao serao estudados por opgao metodoldgica desta pesquisa. Os
regionalismos sub-sahariano ou andino, por exemplo, poderiam contribuir para a compreensao do
tema desta tese. Por motivos praticos, contudo, foi também necessario definir foco: como se notou,
séo cerca de 200 os arranjos preferenciais de comércio em vigor notificados a OMC, o que criaria
dificuldades consideraveis para uma tese, caso se pretendesse uma analise exaustiva dos blocos

existentes.

3.1 A Uniao Européia

Antes de iniciar esta segdo, convém esclarecer o foco de analise aqui privilegiado.
A partir das consideracgdes feitas acima, o objetivo desta secdo pode ser definido nos seguintes
termos: (i) resgatar sinteticamente a evolugéo da integragédo européia, (ii) explorar as conexdes do
processo de integragdo europeu com o GATT/OMC, sob o ponto de vista politico-juridico, e (iii)

avaliar a dindmica do relacionamento entre o bloco europeu e regime multilateral de comércio para,
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a partir de inferéncias do caso concreto, mapear fatores que tenham contribuido para a relagéo de

complementaridade e de antagonismo entre os dois regimes’.

Por fim, vale recordar que boa parte da teoria da integragéo, resgatada acima, foi
construida a partir da experiéncia européia. Assim, a dindmica da integragéo, suas caracteristicas e
seu desenvolvimento naquela regido de alguma maneira foram capturados pelos tedricos da
integragdo, interessados ndo apenas na experiéncia da Europa Ocidental, mas também na
possibilidade de extrair dela conclusdes de carater geral. A secédo anterior deste Capitulo, dessa

forma, contém elementos importantes para o quadro tedrico em que esta segao se sustenta.

3.1.1 Evolugao do processo de integragao europeu

A integracdo européia tem origens remotas e passou por um processo evolutivo
bastante complexo, que poderia ser recontado de varias formas?. Para o proposito desta tese,
interessa resgatar o histérico do processo e compreender sua evolugao principalmente a medida
que, ao conceder vantagens comerciais a um grupo limitado de paises, interage com a dindmica do
sistema multilateral de comércio. Em particular, interessa neste contexto a intervengédo dos paises
que, via acordos preferenciais, estabeleceram um regime comercial apartado do multilateral, que,
com o tempo, foi incluindo novos parceiros e cobrindo novas areas tematicas de implicacées
comerciais, consolidando um regime denso e potente®. Evidentemente que nio se pretende reduzir
a complexidade da integracdo européia as questdes comerciais. Trata-se apenas de indicar o

recorte metodoldgico que interessa a esta pesquisa.

Como se sabe, a Unido Européia de hoje se construiu a partir da conjungao de trés
acordos, que vinculavam inicialmente seis paises. O primeiro dos acordos, o Tratado de Paris, que
constituiu a Comunidade Européia do Carvao e do Ago (CECA) em 1951, ja fazia das preferéncias
comerciais um dos principais instrumentos para promover a integracdo entre seus membros.
Alemanha, Bélgica, Franga, Holanda, Italia e Luxemburgo estabeleceram um programa para
liberalizar o comércio de carvao e ago na regido e para adotar uma tarifa externa comum para esses

produtos quando originarios de terceiros paises.

O projeto, que refletia basicamente a proposta do Ministro francés Robert Schuman,
tinha como propdsito estabelecer uma administracdo comum para a industria pesada desses
paises, de forma a que a produgcdo de armamentos na regido fosse objeto de controle e decisédo

compartiihados. De uma ambicdo surpreendente para a época, os paises também lograram

! Esta abordagem, como se pode perceber, deliberadamente opta por ndo privilegiar discussdes relevantes
para a integragao européia. O foco, como observado, esta na relagdo entre os regimes, e nao propriamente
nas nuances da experiéncia integrativa européia.

2 Vejam-se, por exemplo, COSTA, Carla. Economia e Politica da Construgéo Europeia. Lisboa: Terramar, 2005.
CINI, Michelle (ed.). European Union politics. New York: Oxford, 2003. GOWER, Jackie (ed.). The European
Union handbook. 2 ed. London: Fitzroy Dearborn, 2002. LESSA, Antbnio Carlos. A construgao da Europa: a
ultima utopia das relagdes internacionais. Brasilia: IBRI/Funag, 2003. WALLACE, Helen; WALLACE, William.
Policy-making in the European Union. 4 ed. Oxford: Oxford University Press, 2000. Além disso, consulte-se o
site da Unido Européia: <www.europa.eu.int>.

3 Para este enfoque econdmico-comercial, veja-se por exemplo: NICOLAIDES, Phedon (ed.). The Trade Policy
of the European Community. Maastricht: European Institute of Public Administration, 1993.
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estabelecer uma Alta Autoridade, assim chamado o 6rgao executivo da associagcédo, que tinha
poderes ditos “supranacionais”, podendo agir mesmo que ndo houvesse o consentimento de todos
0s paises membros do grupo.

Se o motivo principal para a integracdo da Europa era certamente de natureza
politico-estratégica, o instrumento empregado pelos seis paises para esse fim era basicamente de
ordem econdmico-comercial. Essa caracteristica, alias, € notada por varios autores alinhados ao
funcionalismo, que justamente sustentavam que a cooperagdo em temas de low politics serviria de
base para que novas areas (e temas mais sensiveis) viessem a ser incorporadas a agenda

integrativa.

Com efeito, os anos 1950 na Europa foram marcados pela reconstru¢do do poés-
Guerra e por iniciativas que, baseadas também em esquemas comerciais, pudessem estabilizar as
relacdes entre os paises e evitar animosidades que estiveram na origem de conflitos anteriores.
Nesse periodo, igualmente, com o inicio da Guerra Fria e o interesse dos EUA em evitar a
expansdo do comunismo para a Europa ocidental, houve apoio importante dos americanos,

inclusive com aporte de recursos via Plano Marshall, para promover a integracao na Europa.

O éxito na construgdo de um mercado comum para carvdo e ago serviu de
importante incentivo para que a cooperagao nao se limitasse a esses setores. Em 1957, os mesmos
membros da CECA assinaram um instrumento que previa a constituigdo de um mercado comum
entre eles, de abrangéncia geral. Na mesma ocasiao, 0s seis paises se comprometeram a cooperar

na area nuclear, assinando o acordo constitutivo da Euratom.

O funcionamento de trés “comunidades” paralelas (CECA, CEE e Euratom),
vinculando os mesmos membros, levou os seis paises europeus a assinarem nos anos 1960 o
Tratado de Bruxelas, que fundia a administragdo das trés comunidades, conferindo maior

racionalidade e coeséo a iniciativa de integragéo.

Os anos 1960 ainda foram marcados por politicas importantes do bloco quando se
tem em mente sua relagdo com o regime multilateral de comércio, que a esta época fortalecia as
bases estabelecidas no final dos anos 1940. Em 1962 houve o langcamento de uma Politica Agricola

Comum, estabelecendo controle e incentivos conjuntos sobre a produgéo de alimentos na regiao.

Refletindo vinculos histéricos, em 1963 a CEE estabeleceu relagdes privilegiadas,
inclusive comerciais, com dezoito ex-colénias. Os beneficios concedidos a esse grupo limitado de
paises ndo se estendia aos demais participantes do GATT, a despeito da clausula da nagdo mais

favorecida ja contemplada no Acordo aquela época (assunto comentado com mais detalhes abaixo).

Ao mesmo tempo em que iniciava o estabelecimento de seus vinculos externos, a
CEE preparava-se para a constituicado da unido aduaneira entre os paises do bloco. Em junho de
1968 foram eliminadas as restri¢des alfandegarias entre os membros e foi adotada a tarifa externa

comum para as importagdes originadas de terceiros mercados.

A integracéo européia dos anos 1970 foi marcada pelo primeiro alargamento do

bloco, com a inclusdo de trés novos paises: Dinamarca, Irlanda e Reino Unido. Além da
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liberalizacdo comercial entre esses paises e os demais membros do bloco, os novos parceiros

passaram a adotar as politicas européias, inclusive a politica comercial comum.

O fortalecimento das instituicdes européias também marcou o periodo, com a
primeira eleigao direta, em 1979, para o Parlamento Europeu, que até entdo era composto por
representantes dos Parlamentos Nacionais. Nos anos 1970 também se estabeleceu o primeiro
mecanismo de politica cambial, por meio do qual os paises definiam limites estreitos em que as
taxas de cambio entre as moedas poderiam flutuar, o que foi o primeiro passo para que cerca de

trinta anos mais tarde pudesse ser possivel a adogdo de uma moeda comum.

Superadas as dificuldades que Grécia, Portugal e Espanha enfrentavam em fungéo
de governos autoritarios, nos anos 1980 esses paises juntaram-se ao bloco europeu, criando
desafios consideraveis para a integragdo, em razao das disparidades econémicas em relagdo aos

demais membros do bloco.

Os anos que marcaram a virada da década de 1980 para a de 1990 sdo de
importancia fundamental na histéria recente das relacdes internacionais. A emblematica queda do
muro de Berlim e o colapso do comunismo tém implicagbes muito significativas para todo o mundo.
Na Europa, com a unificagdo das Alemanhas em 1990, a parte oriental do pais juntou-se também

ao bloco europeu.

No que diz respeito a comércio, muito embora as barreiras tarifarias intra-zona
tivessem sido eliminadas em 1968, o fluxo comercial ainda encontrava varios obstaculos dentro do
bloco, decorrentes sobretudo de questdes regulatérias préprias de cada pais. Em fungéo disso, os
paises se comprometeram com um programa ambicioso de medidas para eliminar essas restricdes

num periodo de seis anos.

O Ato Unico Europeu, de 1986, materializou 0 compromisso e constituiu a primeira
grande emenda ao Tratado de Roma da CEE. O contelido do instrumento refletia basicamente um
levantamento feito pela Comisséo Européia, sob a presidéncia de Jacques Delors, que identificara a
necessidade de 279 medidas legislativas para concretizagdo do mercado interno. O documento
propunha um cronograma de atividades e sugeria como prazo para a conclusdo do mercado comum
31 de dezembro de 1992. Esperava-se com isso a eliminacdo de todas as barreiras internas nao

apenas a circulagao de bens, mas também de pessoas, servigos e capital.

Com vistas a dar novo animo ao processo integrativo, assinou-se em 1992 em
Maastricht o chamado Tratado da Unido Européia. Introduzindo reformas importantes aos
instrumentos normativos anteriores, o Tratado de Maastricht trouxe regras sobre a adogao de uma
moeda comum, bem como sobre politica externa e de seguranga comum, além de tratar de
cooperagao judicial e em assuntos domésticos. A Comunidade Econbdmica Européia foi entdo

rebatizada oficialmente Comunidade Européia®.

* A Unigo Européia, assim, foi estruturada a partir de trés pilares definidos no Tratado de Maastricht: ao pilar
comunitario, somaram-se outros dois de carater intergovernamental, um relativo a politica externa e de
seguranga comum, e outro a cooperagdo para assuntos judiciarios e internos. O conjunto, assim, € o que
constitui institucionalmente a Unido Européia.
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Conforme previsto pelo Ato Unico Europeu, o mercado comum veio de fato a ser
constituido em 1° de janeiro de 1993. Com vistas a garantir as chamadas quatro liberdades (bens,
servigos, pessoas e capital), mais de duzentas leis foram adotadas ou reformadas, versando sobre
politica tributaria, regulacdo sobre servigos, qualificagdes profissionais e outras exigéncias que
implicavam barreiras a circulacdo desses fluxos econdmicos intra-bloco. A livre-circulagdo de
algumas modalidades de servicos teve que ser adiada em razdo da complexidade e de resisténcias

locais a liberalizagao.

Em janeiro de 1995 a Unido Européia passou por mais um processo de
alargamento, agora para incluir entre seus membros a Austria, a Finlandia e a Suécia. Pela segunda
vez, a Noruega rejeitou o ingresso no bloco por meio de uma disputada consulta popular. A
integracdo européia, assim, completaria os cinqlenta anos de existéncia com 15 membros e o
interesse manifesto de varios outros de se juntarem a uma area de prosperidade econémica (ainda

que de crescimento relativamente baixo, de custo de vida alto e desemprego consideravel).

Na construgdo da institucionalidade européia, convém tomar nota do Tratado de
Amsterda, de 1997. Ainda que néo seja central nas questdes comerciais (todas basicamente
encaminhadas antes disso), o Tratado de Amsterda avangou ao definir regras sobre liberdade,
democracia e direitos humanos no bloco. O acordo ainda ampliou temas sob o escopo do bloco,
aprofundando a integragéo. Finalmente, o tratado langou as bases para uma importante reforma nas

instituicdbes européias, o que veio de fato a ocorrer por meio do Tratado de Nice, assinado em 2001.

Em 1° de janeiro de 2002, num momento de grande simbolismo e de implica¢des
praticas significativas, o euro, moeda comum, comegou a circular entre 12 dos 15 membros da
Unido Européia. Ao adotar a estratégia da integracdo em duas velocidades, o bloco admitia que
alguns paises optassem por ndo participar da chamada zona do euro, uma mudanga importante na
condugéao do processo integrativo. Outros paises que nao atendessem a critérios rigidos de gastos

publicos, inflagdo, endividamento etc. tampouco poderiam ingressar na chamada zona do euro.

O aprofundamento da integracdo (com a moeda Unica) seguiu ocorrendo
paralelamente ao processo de alargamento do bloco. Em maio de 2004, oito paises da Europa
Central e Oriental juntaram-se a Unido Européia, além de Chipre e Malta, fazendo dessa a mais
ambiciosa ampliagao do bloco europeu até o momento. O movimento em diregao ao Leste europeu
foi visto com ceticismo e preocupagao por muitos, em funcdo das disparidades econdmicas entre a
Europa dos 15 e 0s novos dez recém-ingressos no bloco. Ademais, a populacdo expressiva de
alguns paises com da Poldnia foi motivo de resisténcia de alguns, apreensivos com as implicagdes
para o desemprego ja alto na regido. Assim, alterando significativamente a composi¢do do bloco,
em maio de 2004, Chipre, Eslovénia, Eslovaquia, Estdnia, Hungria, Letdnia, Lituania, Malta, Polbnia,

Republica Checa, passaram a ser membros da Unido Européia.

Um passo de grande importancia para a integragdo européia foi dado em 2004,
quando os 25 paises da UE assinaram o Tratado que estabelece uma Constituicdo Européia. Apds
décadas de evolucdo do processo integrativo, os paises membros do bloco conseguiram

institucionalizar num unico documento os compromissos dos paises com o bloco, regular as
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questdes de processo decisorio, definir obrigagdes basicas com protegéo de direitos individuais nos
paises e, de forma geral, imprimir ordem a série de tratados que emendavam outros tratados

adotados ao longo do tempo.

O chamado acervo comunitério, conjunto de obrigagdes dos membros definido em
normas que foram sendo adotadas com o tempo, tornou-se excessivamente complexo. A
Constituicdo da Unido Européia deve substituir os tratados anteriores, de forma ordenada e coesa,
garantindo a supremacia do direito comunitario sobre as legislagbes nacionais, e trazendo maior
segurancga juridica para a regido. Pelas grandes implicagbes da Constituigdo para os paises
membros (como as decorrentes da criagdo de um Ministro Europeu de Relagbes Exteriores), o
Tratado que estabelece a Constituigdo precisa ser ratificado por todos os membros antes de entrar
em vigor. Em 2005, por meio de referendos nacionais, dois paises recusaram-se a ratificar o
tratado. Com o “nao” de Franga e Holanda a Constituicdo Européia, a busca pelas ratificagbes foi

suspensa, forcando uma reflexdo na Europa sobre os limites do processo integrativo.

Ainda que no front do aprofundamento tenha havido hesitagdo, o alargamento
apresentou um avango previsto, com o ingresso de dois novos membros no bloco em 2007,
Bulgaria e Roménia. Croacia, Maceddnia e Turquia seguem sendo candidatos para um futuro

alargamento — sempre incerto, especialmente para os turcos.

De modo geral, pode-se afirmar que, apesar de bem-sucedida, a integragéo
européia constitui um processo complexo, por vezes ambiguo, que foi marcado por momentos de

entusiasmo, e outros de hesitagdo e mesmo de retrocesso.

Nos primeiros anos da integragdo, por exemplo, buscou-se estabelecer uma
Comunidade Politica Européia e uma Comunidade Européia de Defesa, mas a iniciativa ndo vingou
por resisténcias nacionais. Os anos 1970 na Europa, num outro exemplo, tornaram-se conhecidos
pelo periodo de “euroesclerose”, em que as dificuldades de fazer o bloco avancar eram bastante
grandes. A crise da cadeira vazia, episddio envolvendo a Franga a respeito da politica agricola
comum em 1965, também demonstra as resisténcias que a integracdo européia por vezes

encontrou dentro de seus paises membros.

Mais recentemente, a rejei¢cdo da Constituicdo Européia em pelo menos dois paises
membros demonstra de forma nitida a auséncia de consenso sobre os limites da integragdo do
bloco que, em linhas gerais, constitui o caso mais bem sucedido de integracéo de paises soberanos

da historia recente.

A importancia econémica e comercial da Unidao Européia nao pode ser negada. Em
2005, a Europa dos 25 totalizava um PIB de €10,844 trilhdes. As disparidades entre o produto de
paises europeus, contudo, é brutal. Ao passo em que o PIB per capita da Alemanha em 2005
atingiu €38.475,50, o da Leténia foi de pouco mais de €5.500,00. Atualmente, cerca de 71,5% do

produto da UE advém de servigos. Ainda que represente menos de 7% da populagdo mundial (com
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quase 460 milhdes de pessoas), a UE é responsavel por cerca de 1/5 das exportagdes e das

importagées mundiais (dados de 2005)°.

O comércio entre os Estados membros totaliza cerca de 2/3 de todo o comércio da
Uni&o Européia, e contabiliza mais da metade do comércio de cada um dos entdo 25 membros®. Em
alguns paises, o total do comércio operado intra-bloco chega a cerca de 80%. Em Portugal, por
exemplo, 79,9% do comércio exterior do pais tem como destino / origem os membros da Unido
Européia (percentual equivalente, por exemplo, na Republica Checa, na Eslovaquia e em
Luxemburgo). Esses fluxos comerciais, como se sabe, operam-se a margem das regras da OMC, e
as negociagbes que deram ensejo a essas preferéncias tampouco sdo discutidas na esfera
multilateral. A seg¢do seguinte trata justamente de apresentar as relagdes do bloco europeu com o

regime multilateral de comércio.

3.1.2 As relagoes do bloco europeu com o GATT/OMC

O Capitulo seguinte desta tese abordara o histérico das negociagdes do artigo XXIV
do GATT e explorara seu conteudo. Por ora, convém apenas ter em mente que a inclusdo de um
dispositivo sobre acordos preferenciais no GATT-1947 refletia, em grande medida, o fato de que tais
arranjos existiam e que provavelmente seguiriam presentes na institucionalidade do comércio
internacional. Alguns paises europeus envidaram esforgos para que acordos decorrentes de
preferéncias coloniais fossem permitidos no regime multilateral e nao-discriminatério que se
conformava. Além disso, quando o GATT foi negociado, Bélgica e Holanda discutiam uma parceria
que posteriormente veio a se constituir numa unido aduaneira’. O GATT, assim, precisava

acomodar essa realidade que lhe era pré-existente

Especificamente a respeito da integragéo européia, vale ter presente que quando
se constituiu a CECA, em 1951, o GATT ja existia e nele constava a clausula que autorizava,
mediante algumas condigdes, que as Partes Contratantes se desviassem do multilateralismo
comercial para formarem blocos regionais. Com efeito, o artigo XXIV, com poucos acréscimos e
esclarecimentos, pautou o tratamento juridico do regionalismo no sistema multilateral de comércio

desde suas origens, e antes mesmo da conformagéo do bloco europeu.

Nesse contexto, os negociadores tanto da CECA, quando da CEE e da Euratom, ao
menos formalmente, levaram em consideragdo as obrigagbes que os seis paises do bloco
assumiram quando das negociagdes de Genebra que deram origem ao GATT. Com efeito, alguns
trechos do acordo da CEE remontam ao GATT e guardam semelhanga com seus conceitos € com
os requisitos de compatibilidade®. Os acordos das trés associagbes fazem inclusive referéncia

expressa as obrigagdes que os paises assumiram em fungéo do GATT.

5 Vide WTO. Trade Policy Review. European Communities. Report by the Secretariat. WT/TPR/S/177. 22
January 2007.

% Esses dados e os seguintes desta secgéo foram obtidos em: <http://europa.eu/abc/keyfigures/index_en.htm>.
Acesso em: 27 janeiro 2007.

"FINGER, J. Michael. GATT, Rules and Property Rights. In: ABEGAZ, Berhanu et al. The Challenge of
European Integration. Oxford: Westview Press, 1994, p. 132.

8 Vide, em especial, o artigo 9° do Tratado de Roma.
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Como uma experiéncia sem precedentes, significativa e estreitamente relacionada
a liberalizagdo comercial, a integragédo européia criou desafios consideraveis para a participagao do
bloco na institucionalidade e no processo negociador do GATT. O fato é que, ao longo do tempo, foi
se consolidando uma situagéo bastante inusitada, com a participacado simultdnea da Comunidade e
dos membros da Comunidade no GATT/OMC — o que, como se pode imaginar, gerou algumas

incertezas e ambiguidades.

Interessante, nesse sentindo, é reproduzir o comentario de Pascal Lamy, ex-
Comissario Europeu de Comércio e atual Diretor-Geral da OMC, sobre o tema. Segundo ele, “It may
be logical, but rare indeed is the international system which not only accepts apparently diverging

approaches to fundamental issues, but is designed specifically to accommodate them™.

Convém igualmente ter sempre presente que o GATT n&o deu ensejo a um regime
propriamente rigido. Baseado sobretudo na praxe que era construida entre seus membros, o arranjo
flexivel GATT contribuiu sensivelmente para que a acomodagdo do bloco no regime multilateral
fosse possivel. Igualmente, o interesse dos europeus em agir como bloco e o apoio por parte dos
americanos a isso'® foram fatores fundamentais na construgdo positiva das relagbes entre a
CEE/CE e o GATT/OMC.

O carater nebuloso das normas sobre regionalismo no GATT, se por um lado
contribuiu para discussoes infindaveis entre seus membros a respeito da integragdo européia, por
outro lado permitiu que se tolerassem interpretacdes mais flexiveis sobre as exigéncias de
compatibilidade, fazendo assim a participacdo da CEE/CE no processo multilateral menos
turbulenta.

Para alguns, inclusive, a excessiva flexibilidade do GATT diante da iniciativa de
integragdo européia marcou de maneira substantiva a forma como o artigo XXIV seria percebido no
regime ao longo dos anos, comprometendo-lhe a eficacia. Para Petersmann, por exemplo, a
tolerancia em relagao a situagdo do bloco europeu no regime afetou ndo apenas a for¢ca do artigo
XXIV, mas fez com que outros desvios das regras viessem a ser mais facilmente tolerados.

Segundo o autor:

The decision of not pursuing the legal debates about the
compatibility of the EEC Treaty wit Art. XXIV in favour of ‘pragmatic’
solutions to ‘practical problems’ and the subsequent tolerance of
alleged legal inconsistencies of the EEC’s agricultural and
preferential policies with GATT law have been described as a
turning point in the evolution of the GATT legal system, acting as an
incentive for a number of ‘pragmatic departure’ from rules after
1958,

’ LAMY, Pascal. Stepping stones or stumbling blocks? the EU’s approach towards the problem of
multilateralism vs. regionalism in trade policy. World Economy, 2002, p. 1399.

" FINGER, J. Michael. Op. cit., p. 137. Ainda que de inicio o apoio a integrag&o européia por parte dos
americanos tenha tido fortes motivagbes geopoliticas, fato € que os EUA n&o opuseram resisténcia a
participacdo do bloco europeu no GATT, ao contrario, apoiaram a iniciativa.

" PETERSMANN, Ernst-Ulrich. The EEC as a GATT Member: Legal Conflicts between GATT Law and the
European Community Law. In: HILF, Meinhard; JACOBS, Francis; PETERSMANN, Ernst-Ulrich. The European
Community and the GATT. Deventer: Kluwer, 1986, p. 40.

105



Feitas consideragdes de carater mais geral, volta-se a analise da relagao do bloco
europeu com o GATT. Logo de inicio, as dificuldades ficaram evidentes quando se cotejou a CECA
com as normas do GATT. O primeiro dos acordos que estava na base do mercado europeu nao
constituia nem um area de livre-comércio, tampouco uma unido aduaneira, modalidades de ARCs
permitidas pelo artigo XXIV. Por maiores que fossem as duvidas sobre o conteudo do artigo XXIV,
era claro que um acordo que estabelecia um mercado comum tao-somente para carvao e ago
(artigo 4° do Tratado da CECA) ndo preenchia um quesito importante do GATT, que se refere a
cobertura do acordo preferencial sobre “substancialmente todo o comércio” dos paises que o
formam.

Diante disso, em 1952, os seis membros da CECA solicitaram suspensao parcial de
suas obrigagbes perante o GATT, com base em previsdo legal do Acordo (waiver definido pelo
artigo XXV:5 do GATT), para que pudessem atingir os objetivos da CECA. Apds constituido um
Grupo de Trabalho para esse fim, as Partes Contratantes autorizaram a concessao do waiver em
novembro de 1952'2, Entre as obrigagbes suspensas estava, naturalmente, a de estender a todos o
tratamento mais favorecido concedido a alguma Parte Contratante do GATT nas areas
mencionadas (carvao e ago). Também com base nos principios gerais estabelecidos na decisdo do
waiver, a Alta Autoridade da CECA passaria a participar diretamente das rodadas subseqientes de
liberalizagdo comercial (Genebra (1956), Rodada Dillon (1960/61) e Rodada Kennedy (1964/67)),

tratando das matérias incluidas em seu escopo.

Ainda durante as negocia¢des para a formagdo da CEE, em 1956 os seis paises
europeus garantiram publicamente as demais Partes Contratantes do GATT que o Tratado da CEE
Ihes seria notificado conforme previséo legal do GATT'. Em margo de 1957, um representante do
grupo dos paises europeus dirigiu-se as Partes Contratantes para garantir a conformidade do
Tratado da CEE com o GATT, conferindo “the firm assurance (...) that as long as the Six would
remain Contracting Parties to the General Agreement they would scrupulously observe their

obligations under this Agreement”*.

Antes de prosseguir, convém fazer breve exposi¢cdo sobre as competéncias e a
condugéao da politica comercial do bloco europeu. Por pretender constituir um mercado comum, o
Tratado de Roma ja estabeleceu uma Politica Comercial Comum, impedindo que cada membro,
individualmente, definisse os préprios pardmetros de relacionamento com terceiros Estados sob o

ponto de vista comercial.

Nesse contexto, a Comissdo Européia foi incumbida do poder de negociar e
concluir tratados comerciais (artigo 113 do Tratado CEE). O dispositivo ja indicava que a Politica

Comercial Comum deveria ser baseada em principios uniformes, particularmente no que diz

120 documento pode ser visto em GATT. SR 7/17. 12 November 1952. Vide também GATT. L/56. 18
November 1952. Interessante, por fim, é a nota da Secretaria Executiva do GATT que sumaria os aspectos
juridicos relativos a concessao do waiver. GATT. L/17. 24 September 1952. Os documentos do antigo GATT
estdo, em boa parte, disponiveis no site da OMC.

'3 O Tratado de Roma foi de fato apresentado ao GATT em abril de 1957, nos parametros legais (vide GATT.
L/262. 27 April 1957).

Y PETERSMANN, Ernst-Ulrich. Op. cit., p. 34.
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respeito a alteracdo de tarifas, conclusao de acordos comerciais, liberalizagdo comercial etc. Havia
também previsdo de que a Comissdo submetesse ao Conselho propostas sobre a implementacao

da Politica Comercial Comum, num processo decisério complexo.

Em linhas gerais, as competéncias e atribuigdes entdo definidas foram mantidas até
os dias de hoje (com a ressalva importante de que passou a haver obrigatoriedade de
consentimento do Parlamento Europeu para aprovagao desses acordos comerciais). Assim, ao
longo de toda a histéria do relacionamento entre CEE/CE e GATT/OMC, o bloco europeu foi
representado nas negociagdes comerciais pela Comissdo Européia, que detinha o poder de
negociar e concluir acordos comerciais em nome dos paises membros, em consultas com o

Conselho (responsavel inclusive por autorizar a abertura de negociagdes comerciais).

Ja em 1960, a partir da Rodada Dillon (1960/61), a Comissao Européia passou ela
mesma a participar regularmente das negocia¢des comerciais do GATT. Uma vez que os membros
da CEE mantinham seu status legal diante do GATT, a participacdo da CEE nas negociagdes era
um tanto ambigua. Ainda que houvesse o precedente da participagcdo da CECA nas negociagoes,
para essa Comunidade havia o waiver (que inclusive autorizava a participagdo nas tratativas) e,

ademais, suas competéncias eram claramente definidas em torno de carvao e aco.

A CEE, a seu turno, tinha abrangéncia muitissimo maior e o poder de atuacdo da
Comisséo era também bastante amplo de acordo com o Tratado de Roma. Ndo se cogitou de
concesséao de waiver para a entdo CEE porque seus membros alegavam a compatibilidade do bloco
com o regime. Ademais, em razdo da abrangéncia do bloco, a concessdo do waiver seria
equivalente a exclusdo de seus membros do regime do GATT, o que ndo faria sentido
politicamente. Mudangas no regime europeu em fungdo do GATT tampouco eram cogitadas. Era
necessario, assim, buscar acomodar os interesses politicos na estrutura e na dinamica do GATT o
que, conforme notado, foi facilitado pelo carater pouco institucionalizado do regime nas suas
primeiras décadas de funcionamento, pelo apoio politico dos EUA e pela ambigliidade das normas

sobre o tema.

Por vezes, os acordos negociados no ambito do GATT eram concluidos pela
Comissdo em nome da CEE/CE, por vezes os firmavam a CEE/CE e seus Estados membros's.
Segundo Petersman, a double membership da CEE/CE e de seus paises membros no GATT nunca
deu margem a grandes polémicas juridicas. Segundo o autor, “[t]he institutional evolution of GATT
itself and the participation of the EEC within GATT are examples of the successful creation in GATT
practice of all necessary institutions and procedures in spite of the lack of express treaty provision”'®.

A CEE nunca foi formalmente incluida como Parte Contratante do GATT e, por sua vez, os

15 A diferenga de tratamento em grande medida remota as discussées internas na CEE/CE sobre o limite das
competéncias da Comisséo Européia. Nos casos em que o conteudo do acordo versasse sobre temas que
escapavam do mandato negociador da Comissao, havia a tendéncia de que os membros também assinassem
o texto acordado. Ao longo do tempo, vale notar, a Comissdo empreendeu esforgos em prol de uma
interpretagdo ampla do artigo 113 do Tratado de Roma, que |he conferia poderes para negociar e concluir
tratados comerciais.

' PETERSMAN, Ernst-Urlich. Op. cit., p. 37.
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participantes do regime nunca regularam o status juridico da CEE, como fizeram com a CECA por

meio do waiver concedido em 1952.

De toda forma, apesar da toler&ncia que marcou a posi¢ao dos participantes do
GATT com a integragédo européia, quando de fato se constituiu a CEE logo foi estabelecido (em
outubro de 1957) um Comité encarregado de examinar o Tratado de Roma, bem como o Tratado da
Euratom, a luz dos dispositivos relevantes do GATT e “to consider the most effective methods of
implementing the inter-related obligations which the six Governments had assumed under these

instruments”"”.

O Comité constituiu quatro subgrupos para examinar as previsdes do Tratado CEE
relativas (i) a tarifas, (ii) ao uso de restrigbes quantitativas, (iii) ao comércio de produtos agricolas e
(iv) aos acordos preferenciais entre esses membros e outros parceiros. Esses subgrupos, além de
um criado para examinar o Euratom, apresentaram seus relatérios em novembro de 1957, sem que

houvessem chegado a conclusdes definitivas a respeito dos instrumentos avaliados.

Os debates revelaram divergéncias consideraveis entre os membros dos grupos a
respeito do conteddo das obrigagdes do artigo XXIV. Além disso, havia indefinigbes sobre a politica
agricola européia e sobre a tarifa externa comum que dificultavam resultados conclusivos dos
subgrupos. O trabalho de revisdo dos textos continuou até novembro do ano seguinte, quando
entdo as Partes Contratantes admitiram que “the examination of the Rome Treaty with Art. XXIV (...)
and the discussion of the legal questions involved in it could not usefully be pursued at the present
time”™'®. Fato é que, iniciada a avaliagdo desses instrumentos no ano de constituigdo da CEE (1957),
nunca chegou a haver manifestagcao definitiva do GATT/OMC sobre sua compatibilidade com o

regime multilateral de comércio.

Por anos, a CEE, por meio da Comisséo, participou de negociagdes com as demais
Partes Contratantes do GATT, que buscavam compensagdes pelos alegados prejuizos comerciais
que lhes tinham sido gerados pela formagao do bloco europeu. Com efeito, a tarifa externa comum
do bloco veio a ser definida, em regra, por meio da média aritmética simples das tarifas dos Estados
membros. Consequentemente, a tarifa de alguns membros do grupo, para certos produtos, veio a
ser maior que a aplicada antes da unido aduaneira, 0 que deu margem a renegociagao de direitos
prevista no artigo XXIV do GATT™.

As inquietagdes sobre a compatibilidade do bloco europeu com GATT aumentavam
com o passar do tempo, principalmente a medida que novos paises agregavam-se ao bloco e em
que este passava a aprofundar a cooperagéo existente. O Grupo de Trabalho constituido pelo

GATT para avaliar a compatibilidade do alargamento europeu de 1973 com as regras do regime nao

7 GATT. Committee on the Treaty establishing the European Economic Community. W.12/14. 1 November
1957.

'8 \Vide GATT. The Rome Treaties. Statement of Conclusions for Approval by the Contracting Parties. W.13/49.
18 November 1958. GATT. Summary Record of the Fifteenth Meeting. SR.13/15. 19 November 1958.

1 A dificuldade nas negociagdes pode ser ilustrada pela chamada “chicken war’: os EUA entenderam que no
haviam sido suficientemente compensados pelo aumento da aliquota aplicavel as importagdes de frango pela
Alemanha. Uma retaliagédo agressiva por parte dos americanos entre 1962 e 1963 fez com que o incidente se
tornasse conhecido justamente por “chicken war’. PAEMEN, Hugo; BENSCH, Alexandra. From the GATT to
the WTO: the European Community in the Uruguay Round. Leuven: Leuven University Press, 1995, p. 24.
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logrou atingir uma conclusdo. Em 1982, os EUA acionaram o sistema de solugdo de controvérsias
do GATT contra a CE, demonstrando insatisfagdo com os chamados Acordos Mediterraneos, por
meio dos quais o bloco concedia preferéncias comerciais a determinados paises®. Esse episddio é
considerado como divisor de aguas na tolerancia dos americanos em relagdo ao bloco europeu.
Com o contencioso, os EUA deixavam claro que a condescendéncia em relagao especialmente aos

acordos do bloco europeu com outros paises nao era irrestrita.

As divergéncias sobre o tema e a insatisfagdo de alguns participantes do GATT
com o regime europeu ficaram evidenciadas no relatério do Grupo de Trabalho criado para avaliar a
acessao da Grécia ao bloco, no inicio dos anos 1980. Apesar de o resultado do exame nao ter sido

conclusivo, o contelido do relatério reflete o Animo de algumas Partes Contratantes do GATT?'.

Muito embora o representante da CE tenha alegado que as tarifas gregas
passariam de 18% ad valorem em média para 4% (ou 6%, se considerados os produtos de
petréleo), isso n&o foi suficiente para as demais Partes Contratantes do GATT se convencerem de
que o arranjo nao lhes seria prejudicial. Alegou ainda o representante da CE que o numero de
tarifas consolidadas da Grécia triplicaria, € que mais da metade das linhas tarifarias do pais seriam
consolidadas em zero. Nada disso bastou para que o bloco obtivesse o aval dos membros do Grupo
de Trabalho®®. Sobretudo, argumentaram que a Politica Agricola Comum se estenderia a Grécia,

criando uma série de novas barreiras e artificialidades para o comércio internacional nesse setor.

Um dos paises do Grupo de Trabalho destacou que a falta de consenso entre os
membros a respeito da compatibilidade da acess&do grega ao bloco europeu ndo seria surpresa,
uma vez que nao tinha sido possivel uma avaliagdo conclusiva seja do préprio bloco europeu
(CEE), seja do primeiro alargamento do bloco, em 1972-73. De fato, se uma das criticas centrais
dos membros do Grupo de Trabalho dizia respeito a incidéncia da PAC sobre a Grécia, o fato de
nunca ter sido feita uma avaliagdo conclusiva da PAC no contexto da CEE prejudicava a avaliagao

da acessao grega.

Sob esse aspecto, as preocupagbes de um participante do regime vieram a se
confirmar: “One could therefore hardly conclude that any further EC accession agreements could be
judged to be in conformity with the GATT”. Expresso no inicio dos anos 1980, o receio acabou se
confirmando e, de fato, nunca se chegou a uma avaliagdo definitiva sobre quaisquer dos
alargamentos da integracdo européia. O relatério sobre este alargamento europeu, que ao final
concluiu apenas que nao fora possivel chegar a uma concluséo sobre tema, expressa literalmente o
desapontamento dos membros do Grupo de Trabalho sobre o tratamento do regionalismo no regime

multilateral.

Apesar de todos os questionamentos juridicos que a integragdo européia poderia

gerar e de todos os receios econdmicos relacionados a formagéo do bloco, ndo havia condi¢des

2" CEE - produtos citricos, L/5776.

2l GATT. Accession of Greece to the European Community. Report of the Working Party. L/5453. 28 January
1983.

22 Os membros do Grupo de Trabalho alegavam que a Grécia estava usando tarifas consolidadas ao invés das
aplicadas como instrumento de comparagao, o que n&o seria correto.
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politicas para que as Partes Contratantes do GATT condenassem o processo de integracao
europeu. O resultado, com efeito, ndo interessaria as partes do sistema multilateral de comércio, em
especial aos europeus e aos EUA. Tampouco seria conveniente aqueles interessados em
eventualmente participar do bloco europeu ou mesmo estabelecer seus proprios arranjos regionais.
Conforme nota Hudec, “the very size and importance of the EC adventure make it unrealistic to
expect that permission for its existence had to depend upon conformity with these rules. The EC was

the cornerstone of a new North Atlantic foreign policy, as important as the GATT itself"?,

Divergéncias internas na CEE a respeito do sistema multilateral de comércio
puderam ser observadas ao longo do tempo — e seguirdo existindo. O langamento da Rodada
Uruguai ilustra o assunto. Com efeito, a perspectiva de inclusdo de novos temas na agenda fez a
CEE mais inclinada a apoiar o inicio de uma nova rodada, apesar dos receios de que a reabertura
das negociacgdes pudesse trazer dificuldades para sua politica agricola comum (e, neste ponto, a

resisténcia era sobretudo francesa).

Os mais interessados nas negociagdes, contudo, tiveram que enfrentar resisténcia
oposta pelos paises recém-ingressos na CEE, especialmente Portugal e Espanha, que se juntaram
ao bloco em 1986. Apds promoverem abertura econdmica significativa para ingressar no mercado
europeu, esses paises estavam pouco dispostos a fazer novas concessdes (especialmente no
plano multilateral)*. Superadas as dificuldades sobretudo em fungédo do interesse na liberalizagao

do comércio de servigos, a CEE juntou-se aos EUA para arregimentar apoio para uma nova rodada.

Ndo apenas entre os membros da CEE/CE havia divergéncias sobre as
negociagdes multilaterais, mas ao longo do tempo foram sendo evidenciadas diferengas entre os
membros do bloco e a Comissdo Européia. Em particular, houve bastante discussdo sobre os
limites da competéncia da Comissédo Européia na negociagédo e conclusao de acordos comerciais,
especialmente a partir da Rodada Téquio. Durante a Rodada Uruguai, por exemplo, um momento
bastante tenso nas relagbes entre a Comissao e os membros do bloco foi a negociagdo do Acordo
de Blair House sobre agricultura em 1992. Conforme nota Billet, 0 acordo entre a CE e os EUA foi
negociado de forma autbnoma pela Comissao, praticamente a margem do controle dos Estados
membros. O resultado, contudo, mostrou-se inaceitavel para a Franga, que conseguiu reunir o apoio

de alguns Estados membros para forgar a Comissé&o a renegociar o acordo®.

Apenas em dezembro de 1993, foi possivel um acordo definitivo entre EUA e CE
sobre agricultura. O novo documento de fato veio a flexibilizar a versao anterior do Acordo de Blair
House, negociado — segundo a Franga — de maneira inadmissivel pela Comissdo Européia em
nome dos Estados membros. Resolvidas as divergéncias entre os dois principais atores do regime,

a Rodada Uruguai logo teve seu desfecho.

» HUDEC, Robert. The GATT Legal System and World Trade Diplomacy. New York: Praeger, 1975, p. 195-
196.

2 PAEMEN, Hugo; BENSCH, Alexandra. Op. cit., p. 45 e ss.

2 BILLIET, Stijn. From GATT to the WTO: the internal struggle for external competences in the EU. Journal of
Common Market Studies, v. 44, n. 05, 2006, p. 903.
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Tendo participado das negociagbes da Rodada Uruguai em nome da Comissao
Européia, Hugo Paemen trata do tema a partir da perspectiva do bloco:

Well aware of the dangers they were facing, the Americans showed
that they had no doubts about where their priorities lay. They
resolved to devote all their efforts to ensuring that services would be
included in the new round of negotiations. Having no option but to
compensate and counterbalance, the European Community evolved
its own tactics, necessarily more complicated because of its
structure. Its prime concerns was ‘limit the damage’ in agriculture.
At the same time, it would have to find some way of obliging the
Japanese to open up their market for goods in order to have
something to offer France in return for potential agriculture
concessions. As for the new round’s grand design — the extension
of the multilateral system to services — Europe, the world’s foremost
exporter of services, decided to leave it to the U.S. to make the
running?.

Ao longo de toda a Rodada Uruguai, a CEE participou ativamente das negociagdes
e o fez de maneira coesa. Apesar de as divergéncias internas do bloco serem razoaveis, no &mbito
multilateral as posi¢cdes eram defendidas pela Comissdo como tradugéo do interesse comunitario. A
articulagado entre a CEE, como bloco, e os EUA constituiu a engrenagem principal que determinou o

andamento das negociagdes e moldou o resultado final da Rodada Uruguai.

Tal era a complexidade dos acordos resultantes da Rodada Uruguai e tamanha era
a divergéncia a respeito dos limites de atuagdo da Comissao, que o tema acabou por ser levado a
Corte Européia de Justica. Num parecer consultivo emitido em novembro de 1994, a Corte
manifestou entendimento de que a Comissdo de fato tinha competéncia para assumir
compromissos de liberalizagdo comercial em nome dos Estados membros. A Politica Comercial
Comum, de responsabilidade da Comissao (em conjunto com o Conselho), contudo, ndo era ampla
o suficiente para atingir propriedade intelectual e alguns modos de prestagédo de servigos (os que
nao envolviam movimento transfronteirico). Diante disso, a Corte entendeu que tanto o TRIPs
quanto o GATS deveriam ser assinados em conjunto tanto pela Comissdo Européia, quanto por
seus Estados Membros (por serem, neste sentido, “mixed agreements”). Os demais acordos

deveriam ser concluidos apenas pela Comunidade Européia, representada pela Comiss&o?.

Concluidas as negociagbes da Rodada Uruguai, a Comisséo enviou exposi¢ao de
motivos ao Conselho, com vistas a obtengao do aval para conclusao do processo. No memorando
enviado ao Conselho, a Comisséo reiterava que tanto a Comunidade Européia quanto seus Estados

seriam membros da OMC, participando de seus 6rgdos e atividades da mesma maneira como

% In: PAEMEN, Hugo; BENSCH, Alexandra. Op. cit., p. 49.

7 Opinion of the Court of 15 November 1994 (Opinion 1/94). Competence of the Community to conclude
international agreements concerning services and the protection of intellectual property - Article 228 (6) of the
EC Treaty. Segundo a Corte, particularmente 'consumption abroad', 'commercial presence' e 'presence of
natural persons' néo estariam cobertos pela Politica Comercial Comum. Vide ECJ, Opinion 1/94 em
<www.europa.eu.int>. Segundo o site da EU, “[t]he scope of the common commercial policy, as defined by
Article 133, has been interpreted very broadly by the Court of Justice. However, it does not cover international
negotiations and agreements relating to services and intellectual property, two areas being discussed within the
WTO. The Council can nevertheless extend the scope of Article 133 to include these areas by unanimous
agreement following consultation of the European Parliament”.
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vinham atuando no ambito do GATT. O documento também indicava que as posi¢cdes tomadas pela
Comissdo seriam resultantes de reunides de coordenacdo entre ela e os membros da CE. Se
houvesse divergéncias incontornaveis, a Comunidade levaria o assunto ao chamado Comité 113
(nimero do artigo do Tratado de Roma que indica a competéncia da Comissédo para Politica
Comercial Comum) ou mesmo para o Conselho de Ministros, se fosse necessario. O documento
informava também que os membros da CE poderiam expressar suas visdes na OMC, desde que
estivessem alinhadas com a posicdo da Comissao Européia. Finalmente, a respeito do processo
decisorio, o documento também indicava que a Comissao votaria em nome dos Estados membros

da CE como um unico bloco?.

O Conselho, a seu turno, ademais de aprovar os textos finais da Rodada Uruguai,
encaminhou os documentos para a aprovagao do Parlamento Europeu. Apesar do pouco tempo
para a avaliagdo e da mudanca na composicdo que pela qual o Parlamento havia acabado de
passar, o 6rgdo emitiu rapidamente sua aquiescéncia em relagdo aos textos legais (em dezembro

de 1994, de modo a viabilizar a entrada em vigor dos acordos no inicio de 1995)%.

O Acordo constitutivo da OMC, adotado ao final da Rodada Uruguai, prevé que
tanto a Comunidade Européia quanto os seus Estados sdo membros da Organizagao (artigo XI). No
que diz respeito ao processo decisoério, o Acordo prevé que a Comunidade Européia tem tantos
votos quantos forem o0s seus membros (participantes da OMC, naturalmente). O voto da
Comunidade Européia, assim, é expresso pela Comissao e tem o peso do numero de membros do
bloco (artigo IX).

Mesmo concluida a Rodada Uruguai, as negociagdes entre os membros da CE, e
entre eles e os 6rgdo comunitarios a respeito do sistema multilateral de comércio sdo permanentes
e ainda pouco institucionalizadas. Houve ao longo do tempo algumas tentativas de se definir um
Cddigo de Conduta, especialmente para institucionalizar um mecanismo permanente de consultas
entre a Comissao e os membros a respeito das negociagdes na OMC e para tratar da participagcao
desses paises nos procedimentos da Organizagéo. Mais recentemente, em junho de 2000 em Nice,
tentou-se aprovar um Protocol on Arrangements for Participation by the European Union (European
Community and Member States) in WTO Proceedings. Até o momento ndo foi possivel a construgéo
de uma proposta que obtivesse consenso a esse respeito. Como observa Koutrakos, “rather than
functioning on the basis of clearly pre-determined principles, the Community and the Member States

manage their participation in WTO on the basis of ad hoc procedural arrangements™®.

3.1.3 As relagoes do bloco europeu com o mundo: as preferéncias comerciais européias e o

sistema multilateral de comércio

8 Sobre o tema vide KUIJPER, Pieter. The Conclusion and Implementation of the Uruguay Round Results by
the European Community. European Journal of International Law, n. 06, 1995, 222-244.

2 |dem.

3 KOUTRAKOS, Panos. EU International Relations Law. Portland: Hart Publishing, 2006, p. 178.
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E correto ter presente que o regionalismo europeu ndo apenas estabeleceu
preferéncias comerciais entre seus membros, mas também conformou vinculos que ligam o bloco a
outros arranjos comerciais e outros paises, definindo novas preferéncias comerciais tendo o proprio
bloco europeu como um dos pélos desta relagcao. Por dizer respeito diretamente ao tema desta tese,
o fendbmeno também sera brevemente explorado aqui. Assim, quando se estuda UE, regionalismo e
OMC, é importante também considerar os arranjos preferenciais que o0s europeus vém

estabelecendo, e que na verdade antecedem a propria criagdo da CEE.

Em particular, Franga, Bélgica, Italia e Holanda, todos membros fundadores da
CEE, tém histérico consolidado de concessado de vantagens comerciais a determinados parceiros.
Durante as negociagbes do Tratado de Roma, de 1957, esses quatro paises asseguraram a
continuidade das praticas e, mais, fizeram com que elas se tornassem “comunitarias”, e nao mais

nacionais.

Novamente, sob o aspecto juridico-institucional, houve uma tolerancia razoavel das
Partes Contratantes do GATT com os esquemas preferenciais europeus. Segundo Petersmann,
“[tlhe ‘pragmatic’ tolerance previously shown by the GATT Contracting Parties in regard to the legal
compatibility of the EEC Treaty and the subsequent EFTA Treaty with Art. XXIV contributed to the
EEC’s decision to invoke Art. XXIV as the legal basis for its worldwide network of preferential trade

agreements concluded during the 1960s and 1970s with altogether some 100 countries™".

Nenhum dos varios Grupos de Trabalho estabelecidos para avaliar a
compatibilidade dos acordos com as normas do GATT chegou a alguma posicao definitiva a esse
respeito. Ademais da ambiglidade das normas e da sensibilidade politica do tema, ha que se
reconhecer que o interesse (ainda que ndo manifesto) de varios membros do GATT em acordos
preferenciais com a CEE (e mesmo com outros parceiros) nunca permitiu que fossem tomadas

medidas mais enérgicas quanto a proliferagdo desses arranjos da Comunidade.

A politica do estabelecimento de uma rede de arranjos preferenciais tendo a UE
como centro irradiador desses vinculos segue em vigor e tem se intensificado a partir dos anos
1980 e em especial dos anos 1990, fortalecendo a tendéncia da chamada nova onda de
regionalismo e a difusdo do modelo hub-and-spokes. A partir da segunda metade dos anos 1990,
por exemplo, o bloco europeu formou acordos de livre-comércio com Africa do Sul, México, Chile,
Croécia, Macedénia, Jordania, Tunisia, Israel, Marrocos, Egito, Libano, entre outros®>. Ao mesmo
tempo, a UE negocia varios outros acordos desse tipo, inclusive com blocos regionais, como o
Mercosul. Em abril de 2007, autorizou-se a Comissao a negociar acordos de livre-comércio com a
india, a Coréia e com a ASEAN®.

Essa estratégia, ainda, desenvolve-se paralelamente ao processo de alargamento
do grupo que, a rigor, expande para outros paises o tratamento discriminatério que o bloco oferece

a seus membros. Ademais do alargamento recente que incluiu dez novos membros no regime, em

3 PETERSMAN, Ernst-Urlich. Op. cit., p. 37 e ss.
32 LAMY, Pascal. Op. cit., p. 1399.

33 Disponivel em: <http://ec.europa.eu/trade/issues/bilateral/regions/asem/pr230407_en.htm>. Acesso em: 24
abril 2007.
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2007 ingressaram no bloco a Roménia e a Bulgaria, fazendo com que a UE conte hoje com 27

paises.

A complexidade dos arranjos preferenciais estabelecidos pelos europeus foi
admitida por Pascal Lamy, em 2002, quando era Comissario de Comércio da Unido Européia. A
tabela abaixo, apresentada num artigo do atual Diretor-Geral da OMC, esquematiza esses arranjos

europeus:

Arranjos preferenciais estabelecidos pela Unido Européia

Tipo de regime comercial

Nome do acordo

Paises envolvidos

a) Mercado unico

European Economic Area

Islandia, Noruega e
Liechtenstein

b) Unido aduaneira

Turquia, Andorra e San
Marino

c) Area de livre-comércio

Suica, Israel, Chipre,
Malta, Africa do Sul,
México, Chile, Croacia,
Macedobnia, Marrocos,
Autoridade Palestina,
llhas Faroe

d) Acordos de Parceria e
Cooperagéo (tratamento de
clausula da nagao mais
favorecida)

Russia e outros ex-
soviéticos

e) Preferéncias contratuais néo-
reciprocas

Acordos Mediterraneos, Lomé /
Cotonou (1?2 geragao)

Algeria, Egito, Jordania,
Libano, Siria e paises
africanos, caribenhos e
do Pacifico

f) Preferéncias autdbnomas néo-
reciprocas

Sistema Geral de Preferéncias e
regime "Western Balkans"

Outros paises em
desenvolvimento (SGP)
Albania, Bosnia e
lugoslavia

e

g) Apenas clausula da nagao
mais favorecida

Australia, Canada,
Japao, Nova Zelandia,
Estados Unidos, Coréia
etc.

Diante dessa rede de relacbes que a UE estabeleceu ao longo do tempo, néo

surpreende o comentario de Pascal Lamy: observa ele que antes de a UE contar com uma politica

externa e de seguranga comum, os acordos preferenciais eram o principal instrumento de politica
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externa do bloco*. E pode-se afirmar que a estratégia segue sendo empregada, mesmo com a
coordenacao de esforgos para o relacionamento externo da UE.

Convém fazer esclarecimentos sobre dois dos arranjos preferenciais europeus, pela
importancia que detém: os acordos com os paises africanos, caribenhos e do Pacifico (ACPs) e o
Sistema Geral de Preferéncias (SGP).

a) Parceria entre Unido Européia e Paises ACPs

* LAMY, Pascal. Op. cit., p. 1401.
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Desde 1964 o Grupo de Paises Africanos, Caribenhos e do Pacifico (ACPs)
estabeleceu relagdes privilegiadas com o bloco europeu. Os acordos, na verdade, refletem vinculos
histéricos, ja que varios desses paises haviam sido no passado colénias dos paises europeus.
Diversos acordos foram sendo adotados e revisados ao longo dos anos, estabelecendo um quadro
institucional para a cooperagdo entre esses paises e os membros da hoje Unido Européia. O
conteudo desses acordos é bastante abrangente e atualmente inclui questdes como, por exemplo,

armas de destruicdo em massa e o Tribunal Penal Internacional.

Sob o ponto de vista desta tese, interessa registrar que no quadro juridico-
institucional da cooperagéo bloco europeu-ACPs a concesséo de preferéncias comerciais sempre
esteve presente. Em 1964, assinou-se o primeiro dos instrumentos da parceria, a Convengao de
Yaoundé, que foi seguida por quatro Convengdes de Lomé, sendo que a ultima expirou em 2000.
Em fungéo disso, adotou-se em 2000 o Acordo de Cotonou, cuja ultima revisdo foi aprovada pelo
Conselho Europeu em junho de 2005. O Acordo de Cotonou estabelece o marco geral da

cooperagao entre ACPs e UE por vinte anos, e deve ser revisado a cada cinco.

O novo instrumento avanga em relagdo aos anteriores a medida que amplia
sensivelmente o0 escopo da cooperagdo, antes baseada especialmente na concessao de
preferéncias comerciais unilaterais aos ACPs. Essas preferéncias, todavia, seguem existindo.
Segundo o Acordo de Cotonou, contudo, novos acordos comerciais entre UE e ACPs devem ser
negociados (e de fato as negociagdes iniciaram-se em 2003). A expectativa € de que o comércio
seja liberalizado nos dois sentidos, encerrando o sistema de preferéncias comerciais concedidas em
base nao-reciproca para os ACPs. Ha contudo previsdo para que o sistema atual siga em vigor
durante um periodo transitorio até, no maximo, janeiro de 2008. Os atuais ACPs incluem o nimero

expressivo de 78 paises®.

Atendendo aos interesses dos paises ACPs, por ocasido do langamento da Rodada
Doha, foi aprovado um waiver para acomodar juridicamente o Acordo de Cotonou no marco
normativo da OMC?*. A decisdo garante o tratamento privilegiado as importagdes provenientes dos
ACPs feitas pela UE, eximindo-a portanto de conferir tratamento de nagdo mais favorecida aos
demais membros da OMC. O waiver encerra-se em 1° de janeiro de 2008, justamente quando

expira o prazo definido no Acordo de Cotonou®.

% Vide: <http://europa.eu/scadplus/leg/en/s05032.htm>. Acesso em: 24 abril 2007.

36 Sobre a compatibilidade desses acordos preferenciais com as normas da OMC, vide por exemplo: HUBER,
Jurgen. The Past, Present and Future ACP-EU Trade Regime and the WTO. European Journal of International
Law, v. 11, n. 02, 2000, p. 427-438. Ainda, consulte-se MATAMBALYA, Francis; WOLF, Susanna. The Cotonou
Agreement and the Challenges of Making the New EU-ACP Trade Regime WTO Compatible. Journal of World
Trade, v. 35, n. 01, 2001, p. 123-144.

37 Vide WTO. Doha WTO Ministerial 2001: The ACP-EC Partnership Agreement. WT/MIN(01)/2001. 14
November 2001.

116



Apesar de o volume de comércio operado por essas linhas preferenciais ndo ser
muito expressivo em termos absolutos, vale considerar a importancia econdmica desses arranjos
para os 78 paises ndo-europeus que compdem o bloco. A excecgdo de armas, praticamente tudo
que esses paises exportam para a UE ¢é isento de imposto de importagao. Ademais, sob o ponto de
vista institucional, a teia de relagbes paralelas ao regime multilateral é bastante densa: sdo 78
paises de um lado e 27 de outro que operam relagdes comerciais a margem do regime multilateral.

Isso, de fato, ndo é desprezivel sob o ponto de vista desta tese.

b) Sistema Geral de Preferéncias da Unido Européia

Passa-se agora a fazer alguns esclarecimentos sobre o Sistema Geral de
Preferéncias (SGP) da Uniao Européia, que também é um regime operado a margem do regime
multilateral de comércio (ainda que com o consentimento expresso de seus membros). O SGP,
existente desde os anos 1970, consiste num conjunto de preferéncias comerciais que paises
desenvolvidos concedem unilateralmente a paises em desenvolvimento e de menor
desenvolvimento relativo. Assim, o SGP é discriminatério a medida que os beneficios concedidos a
esses paises ndo se estendem aos demais membros da OMC (ou a medida que as vantagens séo
distintas mesmo entre os beneficiarios do regime). Vale ter presente que ndo apenas a Unido

Européia, mas também os EUA e alguns outros paises tém seus proprios SGPs.

O atual SGP europeu, vigente entre 2006 e 2008, contempla mais de 170 paises
beneficiarios®®. Nem todos os produtos desses paises sdo privilegiados pelo tratamento mais
favoravel que o concedido pela tarifa externa comum da Unido Européia. Produtos sensiveis para a
indUstria européia ou produtos agricolas, por exemplo, ndo se beneficiam do regime. Brasil, india,
China e Indonésia, por exemplo, paises em desenvolvimento mas em melhores condicdes que

outros da lista, tém mais produtos excluidos do tratamento preferencial do SGP europeu.

De toda maneira, a cobertura desse regime comercial € consideravel. E,
novamente, quando se tem em conta a preocupagdo com o arranjo institucional do comércio
mundial, um regime como o SGP precisa ser levado em consideragdo. Trata-se de um sistema
paralelo ao multilateral que vincula, de um lado, os 27 europeus e, de outro, quase 170 outros
paises. De fato, a maior parte do comércio que se opera entre esses grupos de paises néo se da de
acordo com as regras do SGP mas sim, em principio, com as regras e tarifas acordadas no plano
multilateral, ja que as exportagdes européias para os beneficiarios ndo tém vantagens especiais
(apenas as exportagdes dos paises beneficiarios para o bloco europeu). Ainda assim, o fluxo
comercial no sentido paises em desenvolvimento-bloco europeu opera-se em grande medida sob
condigdes que nao as da OMC. Ademais, as negociagdes relativas ao SGP ocorrem de forma
relativamente desconectada das tratativas multilaterais (ou, ao menos, sem a participagdo dos

demais membros do regime multilateral).

¥ Sobre o atual SGP da UE, vide European Union. Council Regulation (EC) No 980/2005 of 27 June
2005 applying a scheme of generalised tariff preferences. Disponivel em:
<http://europa.eu/scadplus/leg/en/lvb/r11020.htm>. Acesso em: 24 janeiro 2007.
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O atual SGP europeu prevé trés subsistemas. A depender de onde o pais se
enquadrar, variam as vantagens. Ha o dito “regime geral do SGP”. Existe um regime especial de
incentivo ao desenvolvimento sustentavel e a boa governanca, que é focado em paises dito
vulneraveis e substitui o subregime anterior que era voltado ao combate a producéo e ao trafico de
drogas (chamado Drugs Agreement). Nessa categoria incluem-se atualmente Bolivia, Colémbia,
Equador, Costa Rica, Venezuela, Peru etc. Esses paises tém a obrigagao de ratificar e implementar
algumas convengdes de direitos humanos e de meio ambiente, além de adotar principios de boa
governanga (para coibir lavagem de dinheiro, por exemplo). Ha finalmente um regime especial para
paises de menor desenvolvimento relativo. Para os paises incluidos nessa ultima categoria, ha uma
isengdo integral do imposto de importagdo de tudo o que puderem exportar para a UE, com excegao

de armas e munigao®.

N&o ha duvida de que o SGP tem sido empregado tanto pela UE, como também
pelos EUA, deve-se dizer, como instrumento de barganha para promover seus interesses em paises
menos desenvolvidos. Ha uma vasta agenda n&o-comercial por tras das concessodes “unilaterais” e
“nao-condicionais” que marcam (ou deveriam marcar) o SGP. Ainda, nesse sentido, a criagao de
subsistemas dentro do SGP contribui enormemente para que ele, que deveria ser “generalized”,
seja empregado como mecanismo de incentivo e punigdo para paises menos desenvolvidos, que
vivem sob constante ameaga de serem reclassificados ou excluidos do regime*’. Esse exemplo
ilustra como ARCs podem ser empregados para outros objetivos que néo estritamente comerciais,

tema que é retomado no Capitulo 05.

Tendo em mente, assim, as linhas gerais do SGP, convém brevemente discorrer
sobre a forma como o regime, preferencial por definicdo, péde ser acomodado no sistema
multilateral de comércio. O SGP, como observado, foi criado na década de 1970, a partir de um
entendimento entre a Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
(UNCTAD), de viés desenvolvimentista, e os paises desenvolvidos da Organizagdo para
Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Apesar de definidas as linhas gerais de
preferéncias nao-reciprocas e nao-condicionais a paises menos desenvolvidos, ndo se adotou um
regime unico, cabendo portanto a cada pais que concede o beneficio estabelecer suas regras para

operar o sistema.

A maneira de acomodar o SGP na institucionalidade do GATT foi via concesséo de
um novo waiver, para que se superasse a incompatibilidade entre o artigo I, relativo a nacdo mais
favorecida, e os SGPs que viessem a ser constituidos, que beneficiariam apenas parte dos

membros do regime multilateral. Em 1971, as Partes Contratantes do GATT concederam um waiver

3 Sendo uma concessao unilateral, a UE atribui-se o direito de suspender as vantagens do SGP aos paises
beneficiarios, caso entenda que as condi¢des previstas ndo estejam sendo cumpridas. A violagéo sisteméatica
dos tratados que os paises tém que ratificar ou a pratica estabelecida do trafico de drogas pode levar a
suspenséo dos beneficios que um pais usufrua. Ha também previsédo geral de salvaguarda, que consiste na
possibilidade de a UE restaurar o imposto de importagdo caso o regime cause dificuldades para a industria
doméstica de produtos similares.

0 Para uma boa analise nesse sentido, veja-se SCHAFFER, Gregory; APEA, Ivonne. Institutional Choice in the
Generalized System of Preferences Case: Who Decides the Conditions for Trade Preferences? Law and
Politics of Rights. Journal of World Trade, n. 39, v. 06, 2005, p. 977-1008.
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para o SGP por dez anos*'. O periodo de dez anos foi eliminado em decisdo posterior das Partes
Contratantes do GATT, que em 1979 adotaram a chamada “Clausula de Habilitagdo™?. Trata-se
com mais detalhes deste instrumento no Capitulo 04. Por ora, é importante ter presente que, no
momento de criagdo da OMC, a Clausula de Habilitagdo foi formalmente incluida entre seus
documentos juridicos. Assim, o waiver em relagdo ao SGP foi incorporado ao marco regulatério da
OMC e, em principio, sem data para expirar (apesar de que os waivers deveriam ser concedidos por

tempo determinado)*.

3.1.4 Influéncias do bloco europeu sobre o multilateralismo comercial

A partir da experiéncia da Unido Européia podem-se fazer reflexdes importantes sobre
a relagao dos blocos regionais com o sistema multilateral de comércio. Em especial, a partir desse
caso podem-se examinar fatores de compatibilidade e antagonismo entre os ARCs e o regime
multilateral. Esta experiéncia, assim, constitui base empirica importante para esta tese, em razao de
uma série de fatores: o peso econdmico e politico do bloco, o fato de seus membros terem
conseguido articular posigao conjunta no GATT/OMC, o carater aprofundado da cooperagao e sua

ja relativa longa vida, entre outros.

As ligdes apreendidas neste Capitulo serdo, assim, retomadas no Capitulo 05, quando
se mapeiam os fatores de compatibilidade e antagonismo dos blocos com o regime multilateral. Por
ora, algumas breves reflexdes devem ser antecipadas. O ponto de partida é: a literatura ndo é
unanime a respeito do papel deste bloco para o fortalecimento do multilateralismo comercial
articulado pelo sistema GATT/OMC.

Alguns alegam que o bloco, como tal, teria gerado dificuldade para o andamento das
negociagbes multilaterais. Argumenta-se, também, que a tolerancia (necessaria por motivos
politicos) com o bloco europeu fez com que se esvaziasse a credibilidade do sistema de
monitoramento e controle que deveria existir com base no artigo XXIV do GATT. Alega-se que a
experiéncia da integragcdo européia teria incentivado que varios outros paises também se
desviassem do multilateralismo comercial, enfraquecendo o regime. Diz-se que as negociag¢des
européias (inclusive para os varios alargamentos) teriam roubado atencdo e energia de seus
negociadores, tornando-se prioridade para o bloco, em detrimento do regime multilateral. Também
se menciona que, ademais da formacdo do proprio bloco, a ampla rede de acordos preferenciais

estabelecida pela UE contraria frontalmente o principio da ndo-discriminagdo, central na OMC.

Por outro lado, ha quem defenda que a experiéncia da integracdo européia teria
contribuido para o fortalecimento do regime multilateral de comércio e, em especial, para o avanco
das negociag¢des multilaterais. Vale recordar que a Unido Européia €, até hoje, o unico bloco que,

na OMC, manifesta-se por uma Unica voz. Ao coordenar a posi¢ao de 27 paises, a UE reduziria o

*l GATT. Generalized System of Preferences (GSP Decision). Decision of 25 June 1971. BISD 18S/24.

2 GATT. Decision on Differentiable and More Favourable Treatment, Reciprocity and Fuller Participation of
Developing Countries (Enabling Clause). Decision of 28 November 1979. L/4903.

# A despeito do waiver concedido genericamente a SGPs, o sistema europeu foi recentemente objeto de
interessante contencioso na OMC, comentado na secao 3.3 desta tese.
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Capitulo 3

O regionalismo econbémico-comercial na atualidade: experiéncias selecionadas e sua relacdo com
o multilateralismo comercial

3.1 A Unido Européia
3.2 O NAFTA
3.3 O Mercosul

3.4 O regionalismo na Asia: breve panorama

Este Capitulo aproveita-se das no¢des gerais sobre regionalismo apresentadas no
Capitulo anterior, e explora a integracao regional a partir de trés experiéncias concretas. Examinam-
se brevemente as conexdes entre, de um lado, o sistema multilateral de comércio e, de outro, a
Unido Européia (UE), o Acordo de Livre-Comércio da América do Norte (NAFTA) e o Mercado
Comum do Sul (Mercosul). Antes de prosseguir, convém fazer alguns esclarecimentos

metodoldgicos.

*  Por que estudar casos é relevante para esta tese?

Em linhas gerais, a partir das consideragbes feitas no Capitulo 2, pode-se afirmar
que a contribuicdo que a teoria presta para explicar as conexdes entre o regionalismo e o
multilateralismo ainda ndo parece satisfatéria. Assim, a analise dos casos complementa as
consideragdes tedricas — e genéricas — com experiéncias concretas, o que pode relevar fatores
importantes para a compreensao do problema da tese, permitindo que se explorem com mais
fundamento as condi¢des e circunstancias em que o regionalismo contribui para o fortalecimento do

multilateralismo comercial.

*  Que aspectos dos arranjos regionais interessam a esta tese? Por qual motivo?

Com efeito, a literatura existente sobre os arranjos regionais € vastissima. Varias
teses poderiam derivar (e de fato derivam) do estudo desses processos de integragdo regional. E
importante, portanto, que se tenha sempre presente que o interesse desta tese nesses processos
consiste em avaliar os fatores diante dos quais os blocos fortalecem e prejudicam o regime
multilateral de comércio. Mais que os blocos em si, interessam a esta tese as conexdes entre eles e
o regime multilateral. Por isso, este Capitulo ndo se aprofundara nas particularidades dos processos
de integragdo selecionados. Ao contrario, o estudo focara a inter-relagdo dos blocos com o regime

multilateral de comércio.

e Por que estes casos, por que Unido Européia, Mercosul e NAFTA? E por que ndo outros?

Unido Européia, Mercosul e NAFTA representam justamente exemplos dos trés

principais modelos de arranjos regionais (classificados a partir da profundidade da integragéo,
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numero de interlocutores nas negociagdes multilaterais, facilitando seu andamento. Ademais, ao
reunir a forca de seus membros, a UE acabou se posicionamento como um ator relevante nas
tratativas com os EUA, constituindo uma lideranga que se mostrou relevante para a conclusao da

Rodada Uruguai.

Ainda, a experiéncia que o bloco acumulou no tratamento interno de alguns temas
mostrou-se valiosa para a definicdo de novas disciplinas na OMC. Os esforgos dos europeus para
definir regras para o emprego de barreiras técnicas ao comércio intra-bloco serviram de inspiragao
para os acordos sobre o tema que vieram a ser adotados no plano multilateral. Ademais, por meio
da promogao de seus acordos regionais, a UE tem incentivado paises a adotarem novas disciplinas,
que poderiam posteriormente servir de base para regras multilaterais. O modelo hub-and-spoke,

além disso, estaria promovendo uma harmonizagéao dessas novas praticas.

Em sintese, o legado da UE para o regime multilateral comporta visdes distintas e ndo
ha consenso a respeito do balango final. O Capitulo 5, como observado, resgata da experiéncia
européia no regime multilateral consideragdes importantes para o problema desta pesquisa, focado
em mapear fatores de complementaridade e antagonismo dos blocos em relagdo ao regime

multilateral.
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3.2 0 NAFTA
3.2.1 Evolugédo do processo integrativo na América do Norte

A histéria da aproximagao econémica entre os paises da América do Norte tem raizes
remotas. Por um longo periodo, o comércio entre EUA e Canada foi praticamente isento de tarifas,
tendéncia histérica que se reverteu nos anos 1920 e 1930, quando as pressdes protecionistas
alteraram o padrdo do relacionamento entre os paises. A liberalizagdao comercial veio a ocorrer
posteriormente, em 1935, quando o Congresso americano adotou o Reciprocal Trade Agreements
Act. Com base nesta legislacdo, o Presidente Roosevelt negociou uma redugéo tarifaria substantiva

para as relagbes EUA-Canada, como parte de sua politica de boa vizinhanga'.

Os passos mais concretos em diregdo a constituigdo de uma area de livre-comércio
na regido foram dados na década de 1980. Em 1986, foram iniciadas as negociagbes do que veio a
ser o Acordo de Livre-Comércio entre Estados Unidos e Canada (CUSFTA). Apesar de o tema ter
gerado polémica no Canada (e ndo ter chamado muita atengdo nos EUA), o Acordo entre os dois
paises entrou em vigor em 1° de janeiro de 1989, com o objetivo de eliminar barreiras ao comércio de
bens e servicos, de promover a competi¢do justa, de liberalizar as condi¢des para investimentos, de
estabelecer procedimentos para uma administracado conjunta do Acordo e para resolugéo de disputas,

e de lancar as bases para futuras cooperagdes bilaterais e multilaterais (CUSFTA, art. 120).

E interessante notar que o CUSFTA fazia mengdo expressa as obrigagdes que o0s
dois paises haviam assumido perante o GATT, no sentido de fazer o novo arranjo compativel com o
regime multilateral. Curiosamente, o mesmo documento indicava de maneira expressa que em caso
de divergéncias entre o GATT e o CUSFTA, este ultimo acordo deveria prevalecer (CUSFTA, artigo
104). O dispositivo, como se pode imaginar, provocou reagdes negativas entre os membros do GATT.
Por outro lado, o fato de que o CUSFTA em varias sec¢Oes transcrevia literalmente os dispositivos do

GATT contribuiu para que o risco de divergéncia fosse minimizado.

Com efeito, o CUSFTA era bastante abrangente, incluindo eliminagdo de tarifas
aduaneiras e restricdes quantitativas. Ainda contava com regras sobre compras governamentais,
barreiras técnicas, liberalizagdo de servigcos e investimentos, além de normas para ingresso
temporario de pessoas para realizagdo de negdcios. Em alguma medida, também a agricultura era
tratada no Acordo (principalmente sob o ponto de vista de acesso a mercados). Muito do conteudo do

CUSFTA veio a ser posteriormente reproduzido no NAFTA.

Convém fazer um breve comentario sobre a avaliagdo do CUSFTA pelo GATT. Ainda
que o Grupo de Trabalho designado pelo GATT para avaliar a compatibilidade do arranjo regional
com o artigo XXIV ndo tenha chegado a um consenso a respeito do tema, a manifestagdo dos
membros refletia as dificuldades em lidar, ainda no GATT, com a relagdo entre regionalismo e
multilateralismo. O Relatério do Grupo de Trabalho, adotado em 12 de novembro de 1991, apesar de
ser, de modo geral, positivo em relacdo ao CUSFTA, evidenciava que varios membros do Grupo

"Vide RICHARD, John; DEARDEN, Richard. The Canada-US Free Trade Agreement. Montreal: CCH Canadian
Limited, 1988. Sobre o tema veja-se também PORTER, Tony. The North American Free Trade Agreement. In:
STABBS, Richard; UNDERHILL, Geoffrey (ed.). Political Economy and the Changing Global Order. London:
Oxford, 2000, p. 245-263.
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tinham resisténcias em relacdo ao novo acordo preferencial. Temas como regras de origem e
agricultura motivaram preocupagdo dos membros. Em especial, a previsdo de que o Acordo do
CUSFTA deveria prevalecer em relagdo ao GATT em caso de divergéncia foi algo que motivou
questionamentos aos EUA e ao Canada. Ao final, conforme notado, o Grupo de Trabalho apenas
reportou as discussdes aos demais membros do GATT e ndo chegou a conclusbes sobre a

compatibilidade do CUSFTA com o regime?.

Com efeito, o Acordo de Livre-Comércio entre EUA e Canada representa uma
guinada na percepg¢ao e no comportamento americano em relagao a politica de estabelecimento de
acordos preferenciais de comércio®. Abaixo, dedica-se maior atengé&o ao comportamento dos EUA em
relagao a politica de acordos regionais. Por ora, vale ter em mente que a orientagado norte-americana
pré-acordos preferenciais, inaugurada sobretudo na parceria com o Canada, persiste com vigor até os
dias de hoje, ainda que os EUA sigam defendendo que a via multilateral é preferivel e prioritaria para
a liberalizagdo comercial. Esse mesmo discurso e essa mesma pratica — de alguma maneira
ambivalentes — podem também ser diagnosticados na atuagéo da Unido Européia, conforme se notou

na segao anterior.

E interessante notar que o ingresso do México no grupo parecia muito pouco provavel
a época em que as negociagdes entre Canada e EUA se iniciaram, em 1986. As relagées comerciais
entre México e EUA eram sobretudo marcadas por resisténcias, obstaculos e protecionismo. Mesmo
apos a Il Guerra Mundial, o México nacionalizou industrias, estabeleceu controle sobre fluxo de
capitais, restringiu o comércio exterior, entre varias medidas que pareciam pouco alinhadas com a

criagdo de uma area de livre-comércio, principalmente envolvendo os EUA*.

O fato de aderir ao GATT apenas em 1986 é emblematico da orientagdo politica-
econdmica do México daquele tempo. O pais, assim, ndo participou de nenhuma das rodadas de
negociagdo do regime até a Rodada Uruguai e tampouco assumiu compromissos de liberalizagédo
comercial no plano multilateral até a década de 1980. O México, em suma, ndo parecia um candidato
potencial a participar de um acordo de livre-comércio com EUA e Canada. De toda maneira, na época
em que o CUSFTA entrou em vigor, em 1989, o México ja passava por reformas profundas, que

vieram a promover a abertura econémica do pais.

Quando EUA e Canada assinaram acordo de livre-comércio, o Presidente mexicano
Carlos Salinas expressou aos EUA seu interesse num acordo com os norte-americanos. Conforme
nota Folson,

[flrom the United States perspective, separate free trade agreements
with Canada and Mexico were an option. From the Canadian

2 ABBOTT, Frederick. Law and Policy of Regional Integration: the NAFTA and Western Hemispheric Integration in
the World Trade Organization System. Dordrecht: Martinus Nijhoff, 1995, p. 40.

3 Conforme se comenta a diante, antes do acordo com os canadenses os EUA estabeleceram um regime
preferencial de comércio com Israel. A literatura, contudo, entende que a mudanga no comportamento americano
€ marcada especialmente a partir do acordo com o Canada, ja que as relagdes EUA com Israel tém uma
dindmica proépria, que transcende em muito as questées comerciais.

* Vide, por exemplo, ORTER, Tony. The North American Free Trade Agreement. In: STABBS, Richard;
UNDERHILL, Georffrey (ed.). Political Economy and the Changing Global Order. London: Oxford, 2000, p. 245-
263.
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perspective, however, participation on trilateral North American free
trade negotiations was essential. The Canadians were afraid that
some of their hard won CUSFTA benefits might be diluted if the failed
to join in the negotiations. Their participation was thus initially
defensive, but over time they realized that NAFTA offered he chance
to revisit and take up issues of importance to Canada®.

A participagdo do México na parceria entre EUA e Canada tinha naturalmente uma
agenda nao-comercial substantiva — mas nao-escrita — para os paises do bloco, especialmente para
os EUA. Ademais da abertura comercial, entre os motivos para o interesse americano na inclusao do
México no bloco estavam, por exemplo, a consolidacdo das reformas por que passava a economia
mexicana, a estabilidade politica na regido, as preocupacgdes energéticas (especialmente as reservas
de petréleo mexicanas), o crescimento econdmico dos paises, 0 controle sobre migragéo (e, em
particular, o interesse em reduzir a pressdo sobre imigragdo a medida que o bloco pudesse trazer

crescimento econémico e postos de trabalho para o México).

Iniciadas em julho de 1991, as negociagdes sobre o NAFTA foram concluidas cerca
de um ano depois. O NAFTA foi entdo assinado pelo Presidente Bush, mas submetido ao Congresso
americano pelo Presidente Clinton, apds a vitéria eleitoral de 1992. Na linha das criticas que Clinton
havia feito ao NAFTA durante a campanha eleitoral, o novo presidente reabriu as negociagbes com o
México e o Canada para fazer com que regras sobre protegdo ambiental e condigbes trabalhistas
fossem incorporadas ao NAFTA. Além de obter sucesso na conclusdo desses acordos paralelos, a
Administragao Clinton péde negociar ainda um entendimento sobre prote¢do temporaria do mercado
em caso de surto de importagcdes (salvaguardas). O acordo original assinado na Administragéo Bush,
além dos instrumentos negociados na gestdo Clinton, foram apresentados ao Congresso norte-

americano sob o guarda-chuva do fast-track em 1993.

Recebido com alguma resisténcia no Congresso americano, o Acordo do NAFTA foi
sujeito a muitos debates. Ao final, a Camara dos Deputados aprovou os instrumentos por 234 a 200
votos, e o Senado por 61 a 38 votos. Havia de fato oposigdo em alguns setores da sociedade
americana, que expressavam preocupag¢des com perda de empregos e com questdbes ambientais
decorrentes do Acordo. Clinton, que conseguira renegociar os termos do NAFTA de maneira a
minimizar esses receios, passou também a defender o bloco como um instrumento para promover a
competitividade americana em relagéo a Japao e Unido Européia, ainda que esse aspecto do Acordo
nao tenha sido empregado como um argumento forte em prol do NAFTA até ser apresentado ao

Congresso.

Ainda, um argumento que se relaciona a dindmica multilateral foi empregado com
alguma habilidade pela Administragdo Clinton na tentativa de obter a aprovagdo do Congresso a
respeito do NAFTA. Argumentou-se que a aprovagdo do NAFTA pelo Congresso americano
sinalizaria para os demais parceiros do GATT que o Parlamento estaria preparado para aprovar os

resultados da Rodada Uruguai. E, ao mesmo tempo, a aprovacdao do NAFTA estimularia a conclusao

> FOLSOM, Ralph. NAFTA in a nutshell. St Paul: West Group, 1999, p. 07-08.
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bem sucedida das negociagbes multilaterais, a medida que acentuaria o risco de haver uma

regionalizagdo do comércio mundial se as tratativas multilaterais fracassassem®.

Nos demais parceiros do bloco, o NAFTA também obteve a aprovacdo congressual.
Como nota Folson, o Primeiro Ministro Mulroney habilmente garantiu a aprovacdo do NAFTA antes
das eleicdes canadenses de 1993. Apds a aprovagao do Acordo, o partido conservador do Primeiro
Ministro perdeu as elei¢des parlamentares, na esteira do sentimento anti-NAFTA existente no pais a
época. No México, por outro lado, o Presidente Salinas teve pouca dificuldade para garantir a

aprovagdo do NAFTA pelo Congresso controlado pelo seu Partido Revolucionario Institucional (PRI)’.

Os objetivos do NAFTA estdo basicamente previstos no artigo 102 de seu Acordo
constitutivo e incluem a eliminagdo de barreiras ao comércio e a facilitagdo do movimento
transfronteirico de bens e servigos; a promogédo de condigbes de competigdo justa; o aumento de
oportunidades de investimentos; o estabelecimento de regras sobre propriedade intelectual; a adogao
de mecanismo efetivo para solugdo de controvérsias no bloco, além de administragdo conjunta do
acordo, e da adogao de um marco para futura cooperacgao trilateral, regional e multilateral. Trata-se,

em linhas gerais, dos objetivos que haviam sido estabelecidos para o CUSFTA.

Faz-se, por ora, um breve panorama sobre os compromissos introduzidos aos
membros do bloco pelo NAFTA, o que € importante para que se possa perceber de que maneira o

arranjo regional relaciona-se com o regime multilateral de comércio, sob o ponto de vista das regras.

No que atine ao comércio de bens, o Acordo proibe seus membros de aumentarem
impostos ou de adotarem novos impostos para a circulacdo de produtos do NAFTA. O Acordo
manteve para 1998 o prazo relativo a eliminagdo dos impostos entre o Canada e os EUA. A
liberalizagdo comercial para o México foi estabelecida, em grande medida, em 2003. Até 2008,
praticamente todos os produtos do bloco devem circular livremente na regido, segundo um
cronograma que classifica os bens em quatro grupos e prevé prazos diferenciados para a

desgravacao de cada grupo, a partir da sensibilidade relacionada ao bem?.

O NAFTA também eliminou o imposto de importagao dentro do bloco, seguindo o que
0 CUSFTA havia feito em relagdo a EUA e Canada em 1994. A adogao de imposto de exportagao foi
também, em geral, proibida no NAFTA®.

Convém recordar que, como uma area de livre-comércio (e ndo uma unido

aduaneira), o NAFTA nao impde restricbes ao direito de os seus membros adotarem o imposto de

¢ Vide ABBOTT, Frederick. Op. cit., cap. 01.

" FOLSOM, Ralph. Op. cit., p. 69.

¥ O parametro adotado pelo bloco foram as tarifas aplicadas em 1991. Os produtos que se incluiam no
Cronograma A foram desgravados imediatamente em 1° de janeiro de 1994. Os do Cronograma B foram sujeitos
a desgravacao gradual até 1° de janeiro de 1998. Os do Cronograma C até 1° de janeiro de 2003. Finalmente, os
produtos que foram incluidos no Cronograma C+ devem ser desgravados até 1° de janeiro de 2008. Nessa
categoria encontram-se produtos altamente sensiveis como milho e feijao, para o México, e suco de laranja e
agucar, para os EUA.

? Foi contudo permitida ao México a possibilidade de adotar essas medidas para géneros alimenticios essenciais,
como milho, farinha e leite, ja que esses produtos sao tradicionalmente subsidiados no pais. Assim, com vistas a
evitar uma redugao drastica da oferta desses bens no mercado mexicano a medida que pudessem ser
exportados a pregos mais baixos para EUA e Canada, o imposto de exportacao foi permitido ao México nessas
situacdes.
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importagcdo que lhes for adequado para terceiros mercados. Assim, por exemplo, novos acordos
preferenciais podem ser negociados pelos membros do NAFTA com terceiros paises, sem que
tenham o consentimento ou contem com a participacdo dos demais membros bloco. Isso, de fato,

vem ocorrendo e é analisado adiante.

Uma das preocupagdes centrais na negociagdo do NAFTA era a definicdo de regras
de origem para o bloco, com vistas a assegurar que apenas os produtos originados no grupo
pudessem se beneficiar do tratamento preferencial estabelecido por ele. A regra basica € de que
todos os produtos totalmente obtidos ou produzidos dentro do NAFTA sao originados no bloco. O
NAFTA privilegiou o critério da mudanca da classificacdo aduaneira do produto como parametro para
se conferir origem, seguindo linha adotada no CUSFTA. Assim, a despeito de haver vérias excegdes,
a regra é de que um bem produzido no NAFTA, mas que contenha materiais, componentes etc. néo
originados no bloco, apenas pode circular livremente na regido se a transformagao produzida em um
dos paises do NAFTA tenha sido suficiente para implicar uma alteragcao na classificacdo aduaneira do

bem (fazendo dele, de fato, um novo produto).

Apesar da regra geral da mudanga da classificagdo aduaneira, alguns produtos
também tém de atender a quesito de “conteddo local minimo” para se beneficiar do regime do NAFTA.
Calgados, produtos quimicos e automdveis estdo entre os exemplos que se incluem nessa categoria.
As regras de origem do NAFTA foram bastante criticadas pelos membros da OMC, por serem

excessivamente complexas e restritivas, € mesmo por embutirem interesses protecionistas.

No que atine a produtos agricolas, houve um esforco dos paises da regido em
“tarificar” (ou seja, em converter em tarifas) as cotas, licengas de importagdo e outras barreiras a
esses produtos. Adotou-se, apos isso, limitagdo a esses equivalentes tarifarios, o que aumentou a
transparéncia, se ndo pdde promover a liberalizagao total e imediata da comercializagao dos produtos
agricolas. Praticamente todas as tarifas a circulacdo de produtos agricolas devem ser extintas até
2009,

De toda forma, como se pode imaginar, produtos agricolas sdo os mais sujeitos a
restricdes no NAFTA, apesar de que no bloco regional houve avangos, principalmente no que diz
respeito a acesso a mercados, que nao ocorreram no sistema multilateral. Temas mais complexos
como subsidios a exportagcdo e principalmente apoio doméstico, contudo, ndo poderiam ser

enfrentados com propriedade na esfera regional.

Como expressao do interesse principalmente dos EUA, no comércio de servigos as
obrigacbes do NAFTA excedem consideravelmente as da OMC. A mudanca na abordagem das
negociacgdes ja sinalizava a ambigdo maior: ao invés de a liberalizagao ser feita a partir de uma lista
positiva (como foi no CUSFTA e no GATT/OMC), no NAFTA adotaram-se listas negativas como
método de negociagio. Isso significa que determinado servigo precisa estar expressamente previsto

na lista para que seja excluido da liberalizagdo comercial, sob pena de estar inserido no regime. Nas

' Quando o Canadé procedeu a “tarificagdo” de suas barreiras agricolas, o EUA acionaram o sistema de solugdo
de controvérsias do NAFTA, questionando o procedimento. Um painel de cinco arbitros decidiu por unanimidade
que a “tarificagao” feita pelo Canada e o nivel das tarifas resultantes do processo eram compativeis com as
obrigagdes do pais junto ao NAFTA.
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listas positivas, ao contrario, os paises indicam que servicos (de um universo classificado
internacionalmente) gostariam de incluir na liberalizagdo. E amplamente aceito que o método das

listas negativas é mais agressivo e favorece uma liberalizagdo maior do que esta sendo negociado'".

O Capitulo do NAFTA relativo a investimentos é tido como um dos mais ambiciosos
do Acordo. Com efeito, ha obrigagcdes consideravelmente mais substantivas que as definidas no
ambito do TRIMs, com vistas a evitar a distor¢do dos investimentos na regido. Ademais, adotaram-se
normas para ampliar a garantia ao capital investido no bloco. Com a aprovagao de uma lei mexicana
em 1993 relativa ao tema, parte das preocupagbes com o assunto foram reduzidas. A previsédo
dessas regras no ambito do NAFTA, contudo, veio a ampliar a seguranga juridica para investidores
estrangeiros, especialmente americanos no México. Entre as obrigacdes expressas do NAFTA a
respeito de investimentos esta a proibigdo de nacionalizagao ou expropriagdo direta ou indireta dos
investimentos feitos pelos paises do NAFTA (art. 1110)". Além disso — e num passo ambicioso — o
NAFTA estabeleceu um mecanismo solugdo de controvérsias que permite que particulares

(empresas) acionem os Estados-membros do bloco por meio de uma arbitragem internacional.

O NAFTA também contém um Capitulo abrangente relativo a propriedade intelectual,

que é bastante relacionado ao TRIPs, mas consideravelmente mais abrangente que ele.

Sobre medidas de defesa comercial, convém registrar que o NAFTA nao eliminou a
possibilidade de os paises aplicarem medidas antidumping ou compensatérias ao comércio intra-
bloco (diferentemente, portanto, do que os membros da Unido Européia conseguiram fazer).
Interessante notar, nesse contexto, que o Acordo de Livre-Comércio entre o Canada e o Chile, de
1996, ja proibe a adogcdo de medidas antidumping aos intercAmbios bilaterais (medidas

compensatorias seguem sendo possiveis).

O NAFTA conta com varios procedimentos para solugcdo de controvérsias, sendo que
os relativos aos Capitulos 19 e 20 sdo os mais conhecidos e institucionalizados. O Capitulo 19 trata
de disputa relacionadas a antidumping e medidas compensatérias, ao passo em que o Capitulo 20
estabelece procedimentos gerais que sdo aplicaveis salvo haja algum dispositivo mais especifico que
possa incidir sobre a controvérsia (como regras sobre disputas do tipo investidor-Estado, sobre
cooperagao ambiental ou sobre temas trabalhistas). O mecanismo de solugdo de controvérsias do
NAFTA se inspirou no do CUSFTA e nitidamente influenciou o desenho do Entendimento sobre

Solugéo de Controvérsias da OMC.

Negociado pelo Governo Clinton como um instrumento paralelo, o acordo sobre
cooperagao em temas trabalhistas exerceu importancia consideravel para viabilizar a aprovacéo do
NAFTA no Congresso americano. O documento acordado, ao mesmo tempo em que garante o direito
de cada pais estabelecer padrdes trabalhistas diferenciados (mas “altos”, prevé o texto), define um

conjunto de onze principios orientadores, que devem ser observados pelos trés membros do NAFTA.

" Entre os servicos excluidos da liberalizagdo comercial estdo basicamente servigos legais, maritimos, aéreos,
de telecomunicagdes basicas, servigos relacionados a industria cultural e compras governamentais de servigos
(como saude, seguridade social etc.). O mercado de alguns servigos € protegido por cotas (por exemplo, os EUA
adotam cotas para limitar prestacao de servigos de TV a cabo, transporte de gas natural e servigos postais).

12 Excegdes s&o previstas em caso de interesse publico, em base nao-discriminatéria e de acordo com um
padrao de tratamento minimo previsto pelo NAFTA.
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Entre esses principios estdo, por exemplo, regras sobre direito de greve, direito a sindicalizagao,

proibicdo de trabalho infantil etc.

Também negociado como um instrumento paralelo apés a conclusdo das
negociagdes do NAFTA, o acordo sobre cooperagdo em temas ambientais prevé a primazia de cinco
convengdes internacionais de protecao ambiental sobre as normas do NAFTA, em caso de conflito.
Além disso, o Acordo garante o direito de cada pais estabelecer seus proprios niveis de protecao
ambiental. Conforme se comentara a diante, tanto para questbes trabalhistas quanto ambientais
(temas dos side agreements) o NAFTA garante precedéncia do sistema de solugdo de controvérsias
do bloco em relagéo ao da OMC, se a parte reclamada assim preferir. A previsao, com efeito, reforca

a importancia das regras introduzidas no regime apés a reabertura das negociagées.

Por fim, um comentario sobre possibilidades juridicas de expansdo do NAFTA. O
artigo 2204 do Acordo prevé a possibilidade de que outros paises juntem-se ao NAFTA, sem
restricdes quanto a localizagdo geografica. Australia, Coréia do Sul, Nova Zelandia e Cingapura sao
paises que, por exemplo, ja expressaram interesse no NAFTA. Em 1994, houve formalmente o
convite para que o Chile iniciasse negociagbes para fazer parte do NAFTA, mas a proposta nao
avangou quando, em seguida, foi negado fast-track ao Executivo americano. De toda forma, o pais

conseguiu negociar um acordo de livre-comércio com o Canada e mesmo com os EUA.

3.2.2 O NAFTA e a OMC

a) O NAFTA no Comité de Acordos Regionais da OMC e a reagdo dos membros do regime

multilateral

O NAFTA foi notificado aos membros do regime multilateral de comércio conforme
previsto. Ainda sob a égide do GATT, estabeleceu-se em margo de 1994 um Grupo de Trabalho para
avaliar a compatibilidade do Acordo com as normas do GATT. Posteriormente, em janeiro de 1995,
entrou em vigor o GATS, que igualmente traz dispositivo prevendo os quesitos de compatibilidade
entre o sistema multilateral e os blocos regionais a respeito de servicos. Nessa base, em maio de
1995 foi também estabelecido um Grupo de Trabalho para avaliar o NAFTA a luz do artigo V do
GATS™.

Novamente na avaliacdo do NAFTA, os debates ja classicos a respeito de acordos
regionais de comércio vieram a tona. Os conceitos ambiguos das normas multilaterais sobre
regionalismo foram amplamente debatidos. Apds oito anos de Rodada Uruguai, os agora membros da
OMC reproduziam no contexto da nova organizagdo as mesmas discussdes que marcaram o tema
durante os quase cinquenta anos de vigéncia do GATT. Pouco puderam fazer para esclarecer o
conteudo das obrigagdes do artigo XXIV ao longo das negociagdes e, na avaliagdo do NAFTA, viu-se

mais do mesmo do que ocorrera nos exames do bloco europeu. Alids, as duvidas aumentaram, ja que

13 Sobre o contetido das normas da OMC sobre arranjos regionais, seja a respeito de bens, seja de servigos, vide
Capitulo 04 desta tese.
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agora na OMC o comércio de servicos também passa pelo escrutinio de um artigo que trata,
novamente de maneira vaga, dos quesitos de compatibilidade entre o bloco regional e o sistema

multilateral. O Capitulo seguinte explora o conteido dessas normas.

Deve-se dizer, contudo, que o NAFTA esta certamente entre os blocos regionais que
mais se aproximam dos quesitos definidos pelos artigos XXIV do GATT e V do GATS. A liberalizagao
comercial empreendida pelo arranjo regional é de fato substantiva, conforme se destacou acima. Além
disso, a criagdo do NAFTA tampouco parece ter criado, no total, novas barreiras para terceiros

paises.

Baseado na etapa de ‘“revisdo factual’ bastante favoravel ao NAFTA, em 2000 o
Presidente do Comité de Acordos Regionais da OMC (CRTA) empreendeu esfor¢o para que o Acordo
fosse aprovado pelo membros do Comité e entdo encaminhado para o aval do Conselho sobre
Comeércio de Bens e o de Servicos da OMC, fazendo com que, finalmente, houvesse a primeira

avaliagao conclusiva de um acordo regional pela Organizagao.

O Presidente do CRTA, contudo, ndo foi bem sucedido em sua iniciativa. A minuta de
Relatério nao foi aprovada pelos membros do CRTA, aparentemente mais por questdes sistémicas do
que propriamente por discordarem de seu conteudo. Fato é que, até o momento, nem mesmo o

NAFTA passou pelo escrutinio da OMC.

De toda forma, a minuta de relatério preparado pelo Presidente do Comité em
conjunto com o Secretariado da OMC indica que os membros do NAFTA forneceram ao CRTA
informagdes que indicam que 98% das linhas tarifarias do bloco tiver