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Este artigo examina a atuagfo da diplomacia brasileira na Rodada Uruguai de
negociagdes comerciais multilaterais que se desenvolve no GATT desde 1986,
incluindo seus antecedentes. O artigo estd dividido em oito se¢des. A secgdo inicial
discute sucintamente os principios do GATT, contrastando-os com a teoria do
comércio internacional. Em seguida examina-se o legado da Rodada Téquio. Na
terceira segdo considera-se o interregno entre o fim da Rodada Téquio e o langcamento
da Rodada Uruguai. A quarta se¢do abarca as negocia¢des desde Punta del Este até o
fracasso da reunido programada como final em Bruxelas em 1990. Deixou-se de
detalhar os resultados das negociagdes pois este tema € retomado na se¢do seguinte na
qual sdo discutidos os principais pontos do Draft Final Act, apresentado pelo Diretor-
Geral do GATT em dezembro de 1991. Na sexta se¢do sdo tratados
os desenvolvimentos desde o controvertido "acordo” de Blair House entre os Estados
Unidos e a Comunidade até o inicio do periodo final de negociagdes no segundo
semestre de 1993. A se¢do sete analisa o periodo final das negociagdes. Na se¢do final
¢ avaliada a evolugdo das posicdes brasileiras durante a Rodada Uruguai e sdo
apresentadas algumas conlusoes .

1. Os principios do GATT

Os pilares essenciais do  GATT incluem: a aboligio de restrigGes
quantitativas ao comércio de modo que, idealmente, a protegdo a inddstria doméstica
dependa exclusivamente de tarifas; a adogdo universal da cldusula de nag¢fo mais
favorecida, de tal forma que concessoes tarifarias bilaterais sejam automaticamente
estendidas a terceiros paises; € a reducdo de barreiras tarifdrias através de troca de
concessodes reciprocas por meio de negociagdes?.

As negociagdes no GATT baseiam-se em troca de "concessdes” equivalentes.
Uma parte contratante faz uma concessao quando reduz a tarifa incidente sobre as
importacdes de um determinado produto. Do ponto de vista da teoria econdmica, a
tarifa aduaneira em geral implica em perda de bem estar, especialmente no caso de
paises pequenos, isto €, que em vista de sua pequena escala econdmica ndo influem na
determinacdo dos precos vigentes no mercado mundial®. Para os pafses "pequenos”, a
politica 6tima seria abolir unilateralmente as tarifas. Ser parte contratante do GATT
teria as vantagens decorrentes de seu limitado poder de policia na esfera comercial e da
aplicagdo incondicional da cldusula de nagdo mais favorecida. Os paises grandes, que,
em principio, poderiam afetar os termos de troca em seu beneficio, através da
imposicdo de tarifas, sdo desestimulados a fazé-lo pela ameaga de retaliacido de outros
grandes’.

As premissas econémicas sobre as quais se baseiam os pilares do GATT t€m
assim, a primeira vista, claro teor mercantilista, pois a liberalizacdo comercial

3" Ver o texto do Acordo Geral em GATT (1969).

Haveria a possibilidade de formagdo de coalizdes, mas a experi€ncia histérica indica que os fatores que as
estimulam sdo mais do que compensados pelos que as desestimulam.
5 Em determinadas circunstincias a hip6tese de concorréncia imperfeita pode, entretanto, justificar a
racionalidade da adogfio de politicas definidas como sub-6timas no caso de concorréncia perfeita. Ver, por
exemplo, Helpman ¢ Krugman (1989).



decorreria de trocas de "concessoes” que sdo indevidamente consideradas como custo
pelas partes contratantes. Entretanto, a ac¢do dos grupos domésticos de pressdao em
favor do protecionismo legitima a &nfase do GATT na troca de concessdes e, em
qualquer caso, uma negociagdo bem sucedida envolverd, no limite, uma liberalizagio
multilateral equivalente a liberalizag¢do unilateral adotada universalmente. Embora as
regras de negociagdo sejam mercantilistas, o resultado final ndo conflita
necessariamente com as recomendagdes da teoria convencional do comércio
internacional. O GATT tem, além disto, a vantagem de poder acomodar negociagdes
com mais de dois parceiros, exigidas pela aplicagdo de critérios de equivaléncia de
concessdes em negociagdes entre parceiros de importincia comercial heterogénea.

A crescente imposi¢do de condicionalidades relativas a liberalizagdo comercial
unilateral por parte de organismos como o FMI e o Banco Mundial, especialmente a
partir de meados da década de 1980, explicita o conflito entre os objetivos do GATT e
as recomendagOes baseadas na teoria pura do comércio internacional sem
flexibilizagdo associada a argumentos redistributivos. Mesmo que estas redugdes
tarifdrias ndo sejam inicialmente consolidadas®, no limite esta contradi¢do resulta em
uma situagdo na qual os paises pequenos estdo fadados a liberalizagdo unilateral e das
negociagdes relevantes participam apenas os grandes protagonistas, sobre os quais ndo
se aplica qualquer mecanismo de pressdo para a adogdo de politica 6timas.

2. A heranca da Rodada Toéquio

Os paises em desenvolvimento foram, em grande medida, marginalizados nas
negocia¢des multilaterais do GATT até a Rodada Téquio, assumindo sistematicamente
o papel de "caronas”" (free riders), j4 que as concessoes trocadas entre os paises
desenvolvidos eram universalmente aplicdveis em vista da cldusula de nagdo mais
favorecida’. Apenas marginalmente seus interesses eram diretamente levados em
consideracao.

Na Rodada Téquio, além das negociagoes de formato usual quanto a redugdo
de tarifas, adquiriram importincia para os paises em desenvolvimento os cédigos ¢ a
reforma do sistema do GATT. Os EUA enfatizaram o seu interesse na negociagio de
codigos que, através da adogdo de versdo condicional da cldusula de nagdo mais
favorecida (que limitaria as vantagens de cada cddigo aos seus signatdrios®),
minimizassem a ocorréncia do problema do "carona"” (free rider) por parte de paises
em desenvolvimento. Do ponto de vista brasileiro, o mais importante c6digo negociado
na Rodada Téquio foi o referente a subsidios. A negociagdo sobre subsidios
desenvolveu-se fundamentalmente entre a Comunidade e os EUA, mas tinha grande

6 Isto &, fixadas na lista correspondente ao pais e s6 podendo ser aumentadas através de negocia¢tes € com
oferta de compensagdes.
Ver Golt (1978).

A declaragdio ao final da Rodada no sentido de que a cldusula de NMF condicional dos cddigos nio
predominava sobre a cldusula geral de nagio mais favorecida do artigo I do acordo sublinha o nivel de incerteza
quanto 2 legalidade destas iniciativas. A ilegalidade da restri¢io ao artigo I no caso do cédigo de subsidios
parece inquestiondvel, embora néo reconhecida explicitamente pelos EUA.



importancia para o Brasil, pois, para os signatdrios do c6digo, a aplicagdo de direitos
compensatorios teria que ser baseada em prova de dano a indudstria doméstica, algo
vital nos EUA, o grande mercado para as exportagdes brasileiras de produtos
manufaturados. A relutincia dos negociadores diplométicos brasileiros foi vencida
com base na avaliagdo do Ministério da Fazenda de que a posi¢do do Brasil frente aos
EUA no contexto puramente bilateral ficaria insustentdvel, dada a pressdo norte-
americana, a menos de uma flexibiliza¢do da posi¢do brasileira. O Brasil concordou,
assim, em descontinuar os créditos-prémio as exportagdes até o final de 1983 e com o
congelamento dos niveis de subsidio. Tornaram-se claras, no episddio, as divergéncias
entre o Ministério da Fazenda e o Ministério das Relag¢des Exteriores®. O Brasil foi o
primeiro pais em desenvolvimento a assinar o c6digo de subsidios. Posteriormente, os
compromissos assumidos pelos sucessivos signatdrios envolveram concessdes
significativamente menos importantes. Isto fica claro nas vagas declaragdes de
intengdes implicitas nos compromissos da India e do Paquistio!©.

No ambito da reforma do sistema do GATT, as negociagdes no chamado
grupo do Framework!! originaram-se de uma proposta brasileira que incluia como
pontos principais: a provisdo de uma base legal para o Sistema Geral de Preferéncias,
de tal modo que as preférencias fossem legalmente consolidadas e sua retirada sujeita a
compensag¢do; maior flexibilidade no uso do artigo XVIII para propdsitos de balango
de pagamentos e de desenvolvimento; modificacdes do sistema de solugdo de
controvérsias, bem como defini¢do do direito a ndo-reciprocidade por parte dos paises
em desenvolvimento. Os paises desenvolvidos tinham interesse especial em assuntos
relativos a solugdo de controvérsias e limitagdes ao uso de controles de exportagdes. A
reacdo norte-americana foi sublinhar a resisténcia dos EUA a relegagdo da cldusula de
nagdo mais favorecida a um papel secunddrio, bem como a expectativa de que os
paises em desenvolvimento abrissem mdo de seu tratamento especial 2 medida que
alcangassem determinadas niveis de desenvolvimento!2,

Das negociagdes do Framework resultaram quatro acordos. Foi consolidada a
derrogagdo que legalizava a nfo-reciprocidade baseada em tratamento especial e
diferenciado. Como concessdo aos desenvolvidos, uma declaragdo de natureza geral
estabelecia o principio da graduagdo dos paises em desenvolvimento, os quais, uma
vez alcangados maiores niveis de desenvolvimento (ndo definidos), participariam de
maneira mais completa das obrigagdes inerentes ao GATT. O recurso ao artigo XVIII
foi facilitado em termos de condigdes e prazo, tanto no caso de dificuldades de balango
de pagamentos, quanto em relacio a objetivos de desenvolvimento. Quanto a
notificagdo, consultas, solu¢do de controvérsias e vigilancia, os EUA pressionaram
pela adogdo de um processo mais automadtico, baseado no voto majoritdrio, mas o

9 Ver Lima (1986), pp. 330-336.
0 Ver Hufbauer (1983), pp. 341-2 e Winham (1986), pp. 222-3.
1T Termo oriundo da contra¢do de The Legal Framework for Differential and More Favourable Treatment for
Developing Countries in Relation to GATT Provisions.
Ver Maciel (1978) ¢ Winham (1986), pp. 144-146. O documento original, que incorpora as propostas
brasileiras, € intitulado Statement by the Representative of Brazil, H.E. Ambassador George A. Maciel, 21
February 1977, GATT MTN/FR/W/1, da mesma data.



apoio das Comunidades Européias aos paises em desenvolvimento permitiu que se
preservasse uma abordagem baseada no consenso. Nenhum acordo foi obtido quanto a
controles de exportagdes!3. A avaliagdo consensual € que as concessdes reciprocas de
desenvolvidos ¢ em desenvolvimento foram, grosso modo, equivalentes: o objetivo
inicial de tratar de compensar o desequilibrio inerente no poder de retaliagao das partes
contratantes, devido a diferengcas de tamanho econOmico, foi contido pelas
contrapropostas de paises desenvolvidos.

3. O lancamento da nova rodada: 1982-86

O interesse dos EUA nos chamados novos temas - servigos, propriedade
intelectual (TRIPS'4) , medidas relativas a investimento com implicagdes sobre o
comércio (TRIMS?!S) e bens de alta tecnologia - jd era perceptivel nas declaragdes do
United States Trade Representative em 1980. Este interesse baseava-se tanto em
avaliagdes das tendéncias mundiais de crescimento setorial e da competitividade da
industria norte-americana, quanto no fato de que parecia ser mais facil discutir esses
assuntos e definir novas regras no ambito do GATT do que nas ag€ncias setoriais
especializadas.

O Brasil assumiu postura defensiva nas discussdes que precederam a reuniio
ministerial do GATT de 1982, tal como fizeram outros paises em desenvolvimento
mais avangados, tentando obstruir a inclusdo de TRIPS, TRIMS e, especialmente, de
servicos na agenda provisdria da nova rodada de negociagdes comerciais multilaterais.
Quanto a TRIMS decidiu-se, na reunido ministerial, focalizar a atengdo apenas no
impacto direto de regras relativas ao investimento estrangeiro, na medida em que
fossem relevantes do ponto de vista do acordo do GATT. Os esfor¢os dos paises
desenvolvidos, no sentido de ampliar o escopo do envolvimento do GATT na defini¢io
de regras e de sua implementa¢do em TRIPS, continuaram a enfrentar resisténcia por
parte de grande niimero de paises em desenvolvimento.

Uma importante razdo para a obje¢do dos paises em desenvolvimento a
incluséo de servigos no marco do GATT era que tais negociagdes tenderiam a reduzir a
importincia da discussdo dos temas tradicionais pendentes que compunham o backlog.
As negociagdes destes temas - agricultura, téxteis e acesso - poderiam trazer
importantes beneficios aos paises em desenvolvimento. Existiam também dividas,
partilhadas em alguns casos por paises desenvolvidos, quanto a conveni€ncia, ou
propriedade, da inclusdo de tais temas no marco do GATT, dada a sua particularidade
e a existéncia de agéncias internacionais especializadas nas quais tradicionalmente
alguns destes temas eram tratados!s. A assimetria de beneficion no caso de TRIPs

13 Ver Winham (1986), p.274 ss.

Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights.
15 Trade-Related Investment Measures.

E ir6nico que os paises desenvolvidos ¢ os em desenvolvimento se encontrassem em posi¢des exatamente
opostas em relagfio as suas posturas com relagfio a servigos nas negociacoes de 1947-48 sobre a International
Trade Organization. Os paises em desenvolvimento eram entdo decididamente a favor da inclusio de servigos,
especialmente em um acordo de amplo espectro como a Carta de Havana, enquanto os paises desenvolvidos



servia também de estimulo a tentativa de bloqueio a inclusio de novos temas na
Rodada.

A despeito da resisténcia dos paises em desenvolvimento, a declaragdo
ministerial de 1982 do GATT incluiu mengdo explicita ao tratamento de novos temas!’.
Os EUA exerceram pressdes bilaterais para minar as resisténcias a ampliagdo do
escopo da agenda da futura rodada. Alguns paises em desenvolvimento, como o Brasil,
encontravam-se, no final de 1982, em posi¢do particularmente vulnerdvel, em meio a
crise financeira internacional detonada pela crise mexicana de 1982. Um empréstimo-
ponte do Tesouro dos EUA foi de vital importincia no curto prazo, enquanto o FMI
analisava a posicdo brasileira. Também no final de 1982, o governo norte-americano
concordou com a extensdo, por dois anos, do prazo inicial, definido em 1979, para o
término do sistema de créditos-prémio as exportagdes relativos ao Imposto sobre
Produtos Industrializados. O Brasil acabou por concordar com a mengdo a servi¢os na
declaragdo ministerial, embora reiterasse que esta anuéncia ndo tinha implicagdes
sobre a sua posi¢io substantiva quanto ao tratamento de novos temas na rodada. Esta
posicdo enfraqueceu a coalizdo de paises em desenvolvimento contrdrios a inclusio
dos novos temas na agenda, entre os quais destacava-se a India's,

As longas negociagdes que precederam o langamento da Rodada Uruguai em
Punta del Este, em setembro de 1986, foram marcadas pela continua explicita¢io de
posi¢des divergentes quanto aos novos temas e, em particular, servicos. A oposic¢ao
mais forte a inclusdo de servigcos na nova rodada de negociagdes tinha origem no
"Grupo dos 10", reunindo paises em desenvolvimento, no qual o Brasil desempenhou
papel de lideranga, juntamente com a India!®.

A posigdo deste grupo de paises centrava-se em um conjunto de argumentos
que sublinhavam a inadequag@o de se tratar de tais temas no dmbito do GATT, bem
como o desconhecimento técnico sobre os temas em discussdo e a limitada experiéncia
na sua negociagdo?®. Em servigos, conceitos propostos por paises desenvolvidos tais
como "direito de estabelecimento”, isto é, a provisdo in loco através de presenga
comercial no pais importador, suscitavam questdes que iam muito além dos principios
tradicionais do GATT, tais como as relacionadas a politica de investimento externo de
paises em desenvolvimento. A priori parecia provdvel que concessdes na drea de
novos temas tendessem a resultar em prejuizo ao desenvolvimento da capacidade
competitiva dos paises em desenvolvimento, em vista da concentragdo das vantagens
comparativas nos paises desenvolvidos. As propostas iniciais também nfo incluiam os

argumentavam que existiam outras instituigdes internacionais para tratar destes temas. Ver Brown (1950), pp.
130-1 sobre os artigos 46 ¢ 53 da ITO.

17" ver Maciel (1986), pp.84-5.

18 ver Lima (1986), pp. 338 e ss.

O G-10 era formado por Argentina, Brasil, Cuba, Egito, India, Nicaragua, Nigeria, Peru, Tanzénia e
Iugosldvia. Ndo had controvérsia quanto a relevdncia da agfio brasileira no GATT em 1983-1987: as
discordincias centram-se no sentido dessa atuagfio. Compare-se o Financial Times de 16.12.93, sublinhando a
posi¢iio de obstrugfio do Brasil, com a avaliacio de Nogueira Batista, embaixador do Brasil no GATT i época,
em Tachinardi (1993), p.240.

20 ver Batista (1987).



temas de maior interesse dos paises em desenvolvimento tais como movimentos
internacionais de mao de obra, acesso a tecnologia e regulagdo das atividades de
empresas transnacionais?!.

A minuta de declaragdo ministerial que competia com a do G-10 era a do
"Grupo dos 9", composto de paises da Associagdo Européia do Livre Comércio,
Austrdlia, Canadd e Nova Zeldndia. Em junho de 1986, um "Grupo dos 20",
constituido por paises em desenvolvimento que ndo endossavam a posi¢do do G-10,
comegou a reunir-se com o G-9, Destas reunides emergiu a minuta suigo-colombiana
apresentada em Punta del Este e resultou o isolamento do G-1022,

4. De Punta del Este a Bruxelas, 1986-1990

Duas propostas de agenda foram apresentadas em Punta del Este. Uma, pela
Colombia e pela Suiga, apoiada pelos paises desenvolvidos € muitos paises em
desenvolvimento, incluia os novos temas. A outra, apresentada pelo G-10, incluia
apenas o backlog. A proposta café au lait faltou, entretanto, o apoio efetivo da
Comunidade que ndo concordava com a parte referente a liberalizagdo agricola. A
Comunidade tratou de mobilizar o apoio do G-10, ou pelo menos do Brasil e da India,
na dire¢do de uma posi¢do de comedimento quanto ao desmantelamento do
protecionismo agricola enquanto, de outro lado, acenava com a ado¢do de uma posi¢do
que refreasse o entusiasmo dos EUA quanto a discussdo dos novos temas. A posi¢do
comunitdria teve também implicagdes importantes quando se tratou de manter o
processo decisério baseado em consenso, evitando-se que vingasse a iniciativa dos
EUA que pretendia estabelecer como base de aprovagdo a votagdo de propostas. Esta
iniciativa teria como consequéncia, caso aceita, tornar ainda mais exposta a posi¢do do
G-10. A aproximagdo entre Comunidade, Brasil e fndia, entretanto, ndo prosperou
apo6s Punta del Este, com a Comunidade aproximando-se da posi¢do dos EUA quanto
a novos temas??.

A declaragdo que langou a Rodada Uruguai refletiu formalmente um
compromisso entre posi¢cdes divergentes: dos trés novos temas, TRIPS e TRIMS
figuravam entre os temas a ser especificamente negociados no escopo do acordo geral,
sendo langadas negociagdes paralelas relativas ao comércio de servigos. Foi decidida a
criagcdo de um grupo de negociagdo sobre servigos, que formalmente funcionaria fora

21 A manutengdo da posi¢fio brasileira em Genebra, de obstrugfio a inclusfio de servigos na agenda da nova
rodada, sofreu alguns percalcos entre os quais talvez o mais notivel tenha sido a declaragio de Olavo Setubal,
entdo Ministro das Relagdes Exteriores, em Estocolmo, em 1985, favordvel 2 inclusdo de servigos na agenda.
Ver Oxley (1990), pp. 132-3, inclusive quanto ao esforco brasileiro de limitar os danos em Genebra. Alan
Oxley foi embaixador australiano no GATT em 1985-1986. Para comentdrios criticos sobre a postura
considerada de excessiva obstrugfio do Brasil ver a enfrevista do Embaixador Paulo Tarso Flecha de Lima em
Tachinardi (1993), pp. 232 e 238.

2 Para detalhes sobre as negociagbes no prédio da EFTA, que depois culminaram na minuta suigo-
colombiana, ver Low (1993), p. 211 ¢ Oxley (1990), pp. 135-6.
23 Oxley (1990) p. xvi, menciona que, embora os ministros de comércio europeus tivessem concordado que o
objetivo tdtico principal era o isolamento da India e do Brasil, funciondrio da Comunidade em negociagio
secreta viabilizou a solugiio final de Punta del Este de separar a agenda em duas partes.



do ambito do GATT, mas utilizaria as praticas e normas do GATT24. A decisdo quanto
a implementagao de suas futuras deliberagdes foi adiada. Do ponto de vista do G-10, a
divisdio formal das negocia¢cbes em duas partes, em principio estanques, visava
inviabilizar a troca de concessdes envolvendo o backlog e os novos temas. Tinha-se
como premissa a avaliagio de que os paises em desenvolvimento teriam sucesso na sua
tentativa de bloquear concessdes significativas em relacdo a servigos, dado que
dificilmente poder-se-ia imaginar que, no grupo de servigos, paises desenvolvidos e em
desenvolvimento pudessem oferecer concessdes reciprocas equivalentes?s.

Do ponto de vista brasileiro, o interesse ativo na Rodada centrava-se, em
principio, em alguns dos velhos temas, tais como téxteis, agricultura temperada,
produtos tropicais, bem como direitos compensatérios de subsidios € dumping e
salvaguardas nos mercados de exportagdo. A consci€ncia das vantagens de evitar
concessdes quanto a novos temas parecia, entretanto, de inicio, superar a avaliagdo dos
beneficios possivelmente decorrentes da liberalizagdo nos temas tradicionais. Isto se
deve, em parte, a propria dinimica do processo de formagdo da pauta da nova Rodada
e, em parte, as dificuldades intrinsecas a avaliagao global de perdas e ganhos de paises
e de grupos especificos com a liberalizagdo comercials.

As estimativas mais recentes sobre o impacto da liberalizagdo comercial sobre
a economia mundial indicam, a primeira vista, que o Brasil ndo seria
significativamente beneficiado por uma liberalizagdo parcial das barreiras comerciais,
grosso modo equivalente ao pacote finalmente acordado no final da Rodada Uruguai.
De fato, os ganhos de renda real seriam da ordem de 0,3% no final do processo
(cendrio base 1985). No caso de uma liberalizagdo total os ganhos seriam de 0,4%.
Apenas no caso de liberalizag¢do total com rigidez no mercade de trabalho os ganhos
globais seriam mais significativos alcangando 3,7%. Estas estimativas, entretanto, t€m
diversas limitagdes cujo impacto liquido tenderia a subestimar as consequéncias da
liberalizagdo: em particular ndo estd incluido o impacto da remog¢ao das barreiras nio-
tarifairias que sabidamente afetam muito intensamente as exportagdes industriais
brasileiras. Além disto, as simulagdes ndo incluem as consequéncias da liberalizacio
do comércio de servigos ou de alteragdes na relativa a temas tais como TRIPs?7,

Note-se ainda que a relativa modéstia dos beneficios da liberalizagdo agricola
decorre da importante redugdo dos precos de commodities tropicais. Os produtos
agricolas temperados que se beneficiariam tanto da queda de barreiras ao comércio
quanto da redugdo do apoio a produgdo doméstica, como agucar e carnes?$, devem ser

24 yer Marconini (1990), p. 20.
5 Equivalentes em sentido tdo préximo quanto possivel da nogdio de equivaléncia de concessdes
tradicionalmente implicita nas negocia¢des sobre bens no GATT.
Para uma avaliagfo tentativa do interesse concreto brasileiro nos diferentes temas em negociaciio na
Rodada Uruguai ver Abreu e Fritsch (1989).
7 Ver Goldin, Knudsen e van der Mensbrugghe (1993) e Waelbroeck (1993). As criticas de Allais (1993)
sio, em grande medida, refutadas por Waelbroeck (1993).
Uma redugdio de 30% do apoio a agricultura no Ambito da OCDE, em relagfio aos niveis atuais, provocaria
um aumento substancial do valor das exportagdes de agiicar (cerca de 90%) e de came bovina (70%) , ver
Branddo, Hertel e Campos (1992).



separados de outros, como a soja e seus derivados, que podem ter pioradas suas
condigbes de acesso a mercados, em virtude de mudangas na politica comercial de
importadores tradicionais em resposta ao processo de liberalizagdo ou afetada a sua
demanda pela reestrutura¢do provocada pela liberalizagdo. Adicionalmente, o
desmantelamento dos sistemas de subsidios agricolas da Comunidade e dos EUA,
beneficia as exportagdes de carne de aves e 6leos vegetais do Brasil para terceiros
paises, que hoje enfrentam especialmente a concorréncia de exportagdes norte-
americanas.

Os resultados de dois anos de negociagdes foram apresentados na reunido
ministerial de Montreal de dezembro de 19882, Para surpresa de muitos observadores,
os EUA nido desistiram de sua postura inicial de que todos os subsidios agricolas que
distorcem o comércio internacional deveriam ser eliminados em dez anos. Nio ¢
surpreendente que esta posi¢do nao pudesse ser aceita pela Comunidade, que havia
insistido no passado que desejava manter um sistema dual de pregos agricolas,
diferenciados para exportagdes € consumo interno. N3o se chegou, também, a acordo
em relagdo a outros trés temas: téxteis, TRIPS e reforma do sistema de salvaguardas. O
impasse agricola provocou forte reagdo adversa inicial da Argentina cujos interesses
principais seriam afetados pela inércia neste grupo negociador. Os membros latino-
americanos do grupo de Cairns3%, e em particular o Brasil, iniciaram gestdes, coroadas
de sucesso, para que os resultados alcangados em onze dos grupos de negociagio
fossem postos on hold, sujeitos a acordo em todos os grupos de negociagdo a ser
alcangado através de um processo de consultas € negociagdes a desenvolver-se até
abril de 1989. O apoio dos EUA a posi¢do latino-americana, depois de forte reacio
contrdria inicial, viabilizou a postura de condicionar os resultados de toda a rodada a
progressos substanciais quanto a liberalizagio na drea agricola.

A inclusdo do principio de tratamento nacional de supridores estrangeiros no
texto relativo a servigos foi um avango significativo nas negociagdes e importante
concessdo dos paises em desenvolvimento mais relutantes. O exame setorial dos
conceitos, principios e regras era de grande importincia para os paises desenvolvidos,
que acreditavam que poderiam assim diminuir a relevdncia de conceitos tais como
"participag@o crescente dos paises em desenvolvimento" e "situagdo regulatéria”, que
poderiam reduzir o envolvimento dos paises em desenvolvimento nas negociagdes3!.
Por outro lado, a €nfase colocada por alguns paises desenvolvidos na precedéncia de
um acordo quadro (framework) relativo a servigos parecia bastante atenuada pela
qualificagdo, no texto aprovado, de que, antes que tal acordo quadro fosse aprovado,
"conceitos, principios e regras [seriam] examinados em relagdo a sua aplicabilidade a

29 Para desenvolvimentos nas negociagGes especificas ver as publicacdes News of the Uruguay Round, do
GATT, ¢ Boletim de Diplomacia Econdmica [anteriormente Boletim de Negociacoes Comerciais
Multilaterais], do Ministério das RelacGes Exteriores.

Em 1985 formou-se, com a participa¢do do Brasil, o grupo de Cairns, uma coalizdo informal de
exportadores de produtos agricolas temperados, em principio interessados (diferenciadamente) na liberalizagfo
agricola . O grupo € composto por Argentina, Austrdlia, Brasil, Canadd, Chile, Colombia, Fiji, Filipinas,
Hungria, Indonésia, Maldsia, Nova Zeldndia, Tailindia e Uruguai.Ver Oxley (1990), pp. 156-7 para uma
descricdo da agfio do grupo de Cairns em Montreal.

Ver Marconini (1990), pp. 19-21.



10

setores especificos e tipos de transagdo a serem cobertos pelo acordo quadro
multilateral"32. De grande significado, também, era a possibilidade de exclusio de
certos setores da cobertura do acordo final.

Os principais possiveis resultados de interesse para os paises em
desenvolvimento em outros grupos referiram-se a produtos tropicais, envolvendo cerca
de US$ 25 bilhdes de comércio, redugio tarifaria da ordem de 30% e transformagio de
barreiras ndo-tarifarias em barreiras tarifdrias. Esperava-se, também, algum progresso
quanto a temas de natureza institucional, como a melhoria dos instrumentos de solugio
de controvérsias e funcionamento do sistema do GATT. Quanto a este uGltimo tema,
eram previstos esforcos para aperfeigoar o mecanismo de avaliagdo de politicas
comerciais do GATT, fortalecer seus vinculos com outras organizagdes multilaterais
tais como o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional com o objetivo de
"aumentar [sua] contribui¢do para alcangar maior coeréncia na formulagdo de politicas
econémicas globais”", bem como maior envolvimento de nivel ministerial no seu
trabalho33.

Em abril de 1989 o impasse agricola foi formalmente rompido. O texto
acordado mencionava explicitamente redugdes progressivas € substanciais no apoio a
produgdo doméstica e subsidios como objetivos de longo prazo. Os EUA pareciam
dispostos, assim, a aceitar que a Comunidade evitasse compromisso para por fim aos
subsidios em prazo definido. Dado que o problema das salvaguardas foi resolvido
temporariamente através de um acordo quanto ao programa de trabalho do grupo
negociador, as pressdes transferiram-se aos paises em desenvolvimento, uma vez que
nos grupos de negociagdo ainda pendentes, téxteis e TRIPS, havia clara polarizagZo
entre paises desenvolvidos € em desenvolvimento. A brecha entre as posi¢des opostas
era muito ampla na drea de TRIPS. Os paises desenvolvidos insistiam que regras e
disciplinas deveriam ser criadas ou reforcadas no dmbito do GATT e que, tanto
mecanismos de sua aplicagdo, quanto de solugdo de controvérsias deveriam ser
aprimorados. Os paises em desenvolvimento, em especial o Brasil e a India, insistiam
que a Organizagdo Mundial de Propriedade Intelectual era o foro adequado para tratar
do assunto. Esta oposi¢do esmoreceu em seguida ao colapso da resisténcia indiana,
prevalecendo o ponto de vista dos paises desenvolvidos. Decidiu-se que as
negociagdes deveriam prosseguir no GATT e que ao final da Rodada seria decidido
qual organizagdo internacional teria o controle da implementagdo das decisdes
relevantes. Quanto a téxteis e vestudrio decidiu-se apenas que no horizonte temporal
da Rodada seriam decididas as formas de integra¢do do setor ao GATT. Ou seja,
evitou-se qualquer compromisso quanto ao prazo de desmantelamento do Arranjo
Multifibras3+.

Em Bruxelas, na reunido que deveria coroar os quatro anos de negociagio da
Rodada Uruguai, repetiu-se ainda mais melancolicamente o fracasso de Montreal: a

32 Ver texto aprovado em Montreal, MTN.TNC/7(MIN), 9.12.88 reproduzido em News of the Uruguay
Round, 23, 14.12.88, pp. 40-43.

Idem, pp. 26-39.

Ver MTN.TNC/11, 21.4.89 reproduzido em News of the Uruguay Round, 27, 24.4.89, pp. 8 ¢ 21.
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redefinigdo da proposta norte-americana (75% de corte no apoio doméstico, 90% de
corte de subsidios de exportagdo, ambos em dez anos) ainda a deixava muito longe do
melhor que a Comunidade declarava ser possivel oferecer (algo em torno de 30% de
cortes nos dois casos, ano base 1986). A postura do grupo de Cairns, especialmente
dos seus membros latino-americanos, € em particular do Brasil, foi de novo importante
para impedir que da reunido resultasse acordo global que excluisse avangos
substanciais em assuntos agricolas, vencida a resisténcia inicial dos EUA quanto a
paraliza¢do das negociagdes dos demais temas em vista da posi¢do européia quanto a
agricultura. Foi, assim, de forma algo tortuosa, coroada de €xito a estratégia dos EUA
de debitar o fracasso das negocia¢Ges a intransigéncia da Comunidade quanto a
negociagao agricola.

5. O Draft Final Act de 1991

Um ano depois do fracasso de Bruxelas o entio Diretor-Geral divulgou
documento que, no entender do Secretariado do GATT, incorporaria o resultado das
negociagdes até entdo ocorridas e que, a juizo do Secretariado, poderia servir de base
para um compromisso aceitdvel para as Partes Contratantes.3> Foram excluidas apenas
as ofertas de redugao de barreiras tarifdrias e ndo-tarifirias e os compromissos iniciais
quanto 2 liberalizagio de servigos. O documento recebeu o apoio do Brasil, embora em
diversos aspectos estivesse bastante distante das posigdes brasileiras.

Agricultura

A negociagao agricola (produtos temperados e substitutos) concentrar-se-ia em
trés temas: redugdo do apoio a produgdo doméstica; redugio dos obsticulos ao acesso
a mercados; redug@o dos subsidios a exportagdes. O documento Dunkel incorporava
propostas de redugdo média de tarifas de 36% entre 1993 e 1999, com redugdo
minima de 15%. As barreiras ndo tarifdrias seriam integralmente transformadas em
tarifas equivalentes. A proposta de redu¢do do apoio interno era de 20%, base 1986-
88. Os dispéndios com subsidios as exportagdes seriam reduzidos em 36% e as
quantidades subsidiadas em 24%.

O documento Dunkel utilizava o conceito de aggregate measure of support
(AMS), incluindo sustentag¢do de precos de mercado, pagamentos diretos ndo isentos e
outras politicas ndo isentas. Tal conceito serviria de base para os compromissos de
redu¢do de apoio. Quanto aos itens ndo quantificdveis na forma de AMS, eram
propostos  compromissos equivalentes, como no caso do cdlculo de subsidios
crediticios e a irriga¢do (diferenca entre as taxas de juros ou os pregos da dgua pagos
pelo produtor e por outros usudrios de crédito ou de dgua para uso agricola).

Quanto ao acesso a mercados, os principais problemas referiam-se ao escopo e
as modalidades da tarificacdo. Mencionava-se a indesejdvel possibilidade de inclusdo

35 GATT, The Draft Final Act of the Uruguay Round: Press Summary, News of the Uruguay Round, 55, 3
December 1992.
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de um elemento adicional de prote¢do inicial em relagdo as tarifas equivalentes
calculadas. Parecia haver consenso a respeito da aplicagdo de quotas conjugadas a
tarifas para assegurar a manutengdo das oportunidades de acesso. Foram estipulados
niveis minimos de acesso (aumentando de 3% para 5% do consumo durante o prazo de
implementagdo) conjugados a tarificagao.

No caso de subsidios a exportagdes agricolas, pretendia-se que as modalidades
de compromisso de redugdo combinassem limitagdes orcamentdrias com restri¢des as
quantidades afetadas e aos subsidios por unidade exportada. O Brasil tem interesse
especial nessa matéria em vista dos prejuizos as suas exportagdes, especialmente de
frango e do complexo soja, acarretados por programas do tipo do Export
Enhancement Program norte-americano.

Em relagido a acesso a mercados, apoio a produgdo doméstica e subsidios a
exportagdo, era previsto tratamento especial e diferenciado para paises em
desenvolvimento. Este poderia ser ou a limitagdo dos compromissos em relagdo aos
assumidos por paises desenvolvidos ou a ampliagdo de seu prazo de implementagio.
Considerava-se, ainda, a possibilidade de limitar subsidios as exportagdes agricolas de
paises em desenvolvimento apenas a partir do momento em que estas superassem
determinada propor¢do do comércio mundial dos produtos em questao.

A principal ameaga que pairava sobre os interesses exportadores agicolas
brasileiros era a politica de "rebalanceamento”, brandida pela Comunidade como
forma de compensar as consequéncias da liberalizagdo quanto a outros produtos
agricolas. Desta politica resultaria o estabelecimento de quotas tarifdrias para, entre
outros produtos, graos e farelo de soja, anteriormente com livre entrada no mercado
comunitdrio. A introdu¢do de uma quota tarifiria pela Comunidade resultaria na
imposi¢do de 6% de imposto de importagdo para soja € melago, ¢ 12% para farelos e
tortas de soja, farelo de germem de milho e pellets citricos, desde que as internagdes
ndo excedessem o volume médio de 1986-88. Acima desse patamar, a taxacido ad
valorem equivalente seria de 84%, no caso da soja, e de 190%, no caso dos farelos?®.

Antidumping e subsidios

As principais propostas quanto a direitos anti-dumping referiam-se ao
disciplinamento dos critérios adotados na construgdo de pregcos ndo diretamente
verificdveis, na introdugao de critérios que exigissem a relagdo causal entre dumping
¢ dano e na defini¢do detalhada dos procedimentos a adotar quanto a abertura de
investigagoes, seu desenvolvimento e aplicagdo retroativa de direitos. Os direitos
compensatorios seriam sujeitos a uma sunset clause com o objetivo de limitar a sua
aplicacido, a menos que uma revisao do processo original confirmasse a continuidade
do dano a produgdo doméstica. Seriam estabelecidas regras para a aplicagio de
direitos a partes e componentes utilizados na montagem de bens finais quando

36 ver Aide Mémoire, Associagdo Brasileira das Indistrias de Oleos Vegetais, "Rodada Uruguai do GATT -
Proposta da CEE", sectembro de 1990.
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configurada a intengdo de evitar obrigagdes quanto a estes pregos. Em diversos casos
haveria a possibilidade de ndo aplicagdo de direitos com base em critérios de minimis
quanto a dano, volume de comércio ou margem de dumping.

Diversas das inovagdes introduzidas no caso de dumping eram comuns aos
direitos compensatorios de subsidios, em particular quanto a critérios de definigdo de
de minimis e cldusula do tipo sunset. Apenas subsidios especificos, isto € aplicaveis
a um subconjunto de atividades em determinado pais, seriam objeto de disciplinas.
Seriam proibidos os subsidios as exportagdes ou aqueles contingentes ao uso
preferencial de produtos produzidos domesticamente. Subsidios aciondveis eram
definidos como aqueles que causavam dano as demais partes contratantes. Subsidios
n3o aciondveis seriam os de natureza n3o-especifica ou aqueles relativos a assisténcia a
pesquisa e desenvolvimento ou a regides menos desenvolvidas. Os paises em
desenvolvimento com renda per capita superior a $1,000 teriam um prazo de transigio
de oito anos para a adogao de nova legislagdo. Cldusulas de minimis especiais também
beneficiariam especificamente os paises de desenvolvimento.

Téxteis

A integragdio ao GATT de téxteis e vestudrio seguiria cronograma muito
moderado. No inicio da fase 1 do programa seriam integrados ao GATT produtos
correspondentes a 12% do volume de importagdes hoje afetadas. A inclusio de
produtos correspondentes a mais 4% estava sendo negociada.Tr€s anos depois teria
inicio a fase 2 com pelo menos mais 17% das importagdes liberadas. Quatro anos
depois pelo menos mais 18% das importagGes seriam liberadas. Dez anos apds o inicio
do programa todos os produtos estariam integrados ao GATT. Na fase 1 as taxas de
expansdo das limitagdes quantitativas referentes a produtos controlados seriam 16%
superiores as taxas de expansdo anteriores sob o Arranjo Multifibras. Na fase 2 estas
taxas seriam 25% superiores as da fase 1 e, na fase 3, 27% superiores as da fase 2.37

Servigos

O acordo de servigos incluido no Draft Final Act repousava em trés
fundamentos: uma série obrigagdes bdsicas aplicdveis a todos os parceiros;
compromissos nacionais especificando cronograma de liberaliza¢do adicional; um
conjunto de anexos relativos a excegoes e setores especificos.

O escopo do acordo incluia um amplo leque de possibilidades de oferta de
servigos: do territério de uma parte contratante para o territério da outra (uso de
bancos de dados, por exemplo); no territério de uma parte contratante a consumidores

37 A lista dos produtos a serem integrados as regras do GATT € tdo ampla que pelo menos as duas primeiras
etapas do processo podem ser implementadas sem que um unico produto contingenciado scja afetado. As
dificuldades estardio concentradas na iltima etapa do processo final do acordo. Ver Raffaelli (1992), pp. 32-33.
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de outras (servicos de turismo); através da presenga de entidades de uma parte
contratante em qualquer outra (servigos bancdrios); através de cidaddos de uma parte
contratante no territorio de qualquer outra (servigos de consultoria) .

Haveria uma obrigag¢do basica de uso da cldusula de nagdo mais favorecida. As
excegdes deveriam ser, em principio, limitadas a dez anos. Em vista da importancia da
legislagdo nacional existiriam provisdes especificas relativas a transparéncia e forma
de aplicagdo. Acesso a mercados e tratamento nacional seriam  objeto de
compromissos expressos em listas nacionais. Era prevista a progressiva liberalizagao
do setor em bases semelhantes as que caracterizam as negociagdes de bens, através de
rodadas sucessivas de negociagdes. Os paises em desenvolvimento poderiam
liberalizar mais lentamente do que as demais partes contratantes (artigo XIX). Anexos
especificos regulamentavam fluxos de mao de obra, servigos financeiros, servigos de
telecomunicagdes e transportes aéreos. No caso de servigos financeiros eram incluidas
reservas relativas a legislacdo de natureza prudencial, acesso a mercado e tratamento
nacional, bem como definidas condi¢gdes de participagdo em institui¢des reguladoras.
O anexo sobre telecomunicagdes tinha como principal tema regular as condigdes de
acesso ¢ uso de servigos e sistemas piblicos de telecomunicagdo. Embora o anexo
sobre transportes aéreos excluisse direitos de trafego e atividades que pudessem
influencia-los incluia um amplo leque de atividades ancilares.

Propriedade Intelectual

Quanto a TRIPs a minuta de acordo estabelecia a aplicabilidade dos principios
do GATT e acordos internacionais relevantes sobre propriedade intelectual bem como
definia direitos relativos a propriedade intelectual. Eram estabelecidos sistemas que
garantiam a aplicacdo efetiva dessas normas e a solugdo multilateral de controvérsias.
Entre os principios gerais destacavam-se os relativos a tratamento nacional e a cldusula
de nagdo mais favorecida.

Entre os principais aspectos de um acordo extremamente complexo
constavam: o estabelecimento de padrdes minimos de prote¢do mais estritos do que
os decorrentes das convengdes de Berna sobre direitos autorais € de Paris sobre
propriedade industrial bem como do tratado de Washington sobre circuitos integrados;
prote¢do a programas de computador e desenvolvimentos biotecnolégicos; melhor
prote¢do as indicagdes sobre origem de produtos; ampliagdo do leque de produtos e
processos compulsoriamente patentedveis (por 20 anos); criagdo de obrigagdes
adicionais quanto a informagdo confidencial, priticas anti-competitivas e
licenciamento.

O prazo de transi¢do para ajuste da legislagdo aos termos do acordo seria em
geral de 5 anos para paises em desenvolvimento. No caso de produtos para os quais
nio houvesse proteg¢do prévia através de patentes este prazo seria de 10 anos. No caso
de produtos farmac€uticos e quimicos, entretanto, os procedimentos relativos ao seu
patenteamento deveriam comegar desde o inicio do prazo de transi¢do com o objetivo
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de preservar a novidade da invengdo e resguardar a possibilidade de uso futuro da
patente.

Outros temas

A minuta sobre TRIMs listava medidas inconsistentes com os artigos III e XI
do Acordo Geral, sobre tratamento nacional e proibi¢do de restricdes quantitativas,
em particular obrigagdes relativas a conteido nacional e equilibrio de balango
comercial.

Além dos temas discutidos anteriormente o documento Dunkel incluia partes
relativas a negociagdes sobre regras de origem, inspecdo pré-embarque, barreiras
técnicas, licencas de importagdo, valoragdo aduaneira, compras governamentais,
artigos do GATT, solugdo de controvérsias e funcionamento do sistema do GATT. A
proposta de criagdo de uma nova organizagdo que proveria um novo arcabougo
institucional para o GATT , tal como modificado pela Rodada Uruguai, enfrentou a
oposi¢do norte-americana pois poderia limitar a eficdcia de instrumentos da politica
comercial dos EUA, tais como a se¢do 301, em conflito com as disciplinas do Acordo
Geral.

No terreno das ofertas tarifdrias os interesses do Brasil concentravam-se na
redugdo das barreiras a entrada nos paises desenvolvidos dos produtos tropicais e casos
especificos como suco de laranja. Estes fizeram ofertas, na reunido de meio periodo
realizada em Montreal em 1988, que afetavam exportagdes totais de US$ 14,9 bilhées,
depois melhoradas, em 1990, para incluir um total de comércio de US$ 22,7 bilhdes. O
impacto dessas ofertas sobre o valor do comércio mundial de produtos agricolas
tropicais seria modesto: no caso da oferta de 1990, equivaleria a um aumento de
comércio de US$ 746 milhdes, ou seja, da ordem de 3,3%. Isto se deve a concentragio
de ofertas em café e a preexisténcia de importantes regimes preferenciais, como Lomé
e SGP, que ja implicam em livre acesso a mercados desenvolvidos. Para a América
Latina, praticamente a totalidade dos ganhos de comércio seria nos mercados da
Comunidade, dada a concentragio de ofertas em cacau e café3®, As ofertas de redugio
de tarifas mantiveram-se, no caso de suco de laranja, préximas a 15-20%.

6. Blair House

Em Blair House, Washington, D.C., no final de novembro 1992, os Estados
Unidos e a Comunidade teriam chegado a um acordo sobre urn pacote agricola que
incluiria tanto a sua pendéncia bilateral relativa a produtos oleaginosos quanto as
negociagdes agricolas no GATT. Estaria assim removido o primeiro grande obstdculo
ao sucesso da Rodada Uruguai.

Quanto a oleaginosas o compromisso alcangado seria de limitar a darea
plantada de oleaginosas na Comunidade a 5,128 milhdes de hectares, correspondentes,

38 ver UNCTAD (1990).
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em anos normais, a uma producido da ordem de 8,5-9,7 milhdes de toneladas. A
Comunidade abandonaria seus planos de rebalanceamento, seria limitado o uso
industrial de oleaginosas e suspensas as exportagdes de carne bovina da Comunidade
para a Asia®.

Em relagdo ao documento Dunkel, o acordo envolveria uma menor redugio
das quantidades exportadas pela Comunidade mediante subsidios: 21%, base 1986, ao
invés de 24%. Em vista da evolugdo de pregos desde o inicio do periodo de referéncia
seriam apenas efetivos os limites as quantidades exportadas. O pacote implicaria, com
base em hipéteses razodveis de elasticidade de oferta, em redu¢do média de incentivos
de prego ao produtor de menos de um sexto em seis anos. Os pagamentos diretos a
agricultores seriam isentos dos limites de apoio a produg¢do doméstica (redugio de 20%
em relacdo a 1988). A redugdo da 4rea mantida sem plantio era compativel com a
redugdo implicita na reforma MacSharry da Politica Agricola Comum. Em qualquer
caso a redugdo acordada de 20% € tornada irrelevante pela variagdo de pregos
ocorridas desde entio. Havia uma tendéncia a concentragcdo da liberalizagio nos
produtos mais atingidos pela reforma da PAC: grdos e sementes seriam relativamente
mais atingidos, carne apenas moderadamente e agicar e laticinios quase nada. As
tarifas equivalentes somadas as tarifas seriam reduzidas em média em 36% (média nao
ponderada), no minimo 15% por item tarifario. Na prética a reducdo média seria de
15%, pois muitas tarifas sao de 0%?*.

Persistiam, entretanto, dificuldades importantes a respeito dos principais temas
em discussdo. No tocante ao apoio a produgao interna, por exemplo, havia controvérsia
quanto aos critérios de exclusdo de politicas do conjunto a ser submetido a
compromissos de reducio (as excegdes constituiriam a chamada green box). Entre os
servigos oferecidos pelo governo aos produtores agricolas, devem ser listados os de
natureza geral, relativos a: pesquisa, controle de pragas e sadde animal, treinamento,
extensdo, inspeg¢do, comercializagdo e promocgdo, e infraestrutura. Além disso,
governos mantém programas de ajuda alimentar a segmentos especificos da populagio
e de estocagem de alimentos. Ainda mais controversa era a inclusdo de determinados
pagamentos diretos a produtores, entre os quais programas relativos a meio ambiente,
desenvolvimento regional, retirada de fatores de produgdo, seguro de colheitas,
compensa¢do por danos provocados por calamidades e apoio a renda agricola
desvinculado da produgdo. Faltava acordo quanto as reais possibilidades de assegurar
que mesmo pagamentos diretos dessa natureza estivessem completamente
desvinculados do apoio a produgio.

Do ponto de vista das importagGes agricolas brasileiras, eram de grande
interesse os possiveis efeitos da agdo combinada da "legalizagdo" dos sistemas de
subsidios, que naturalmente decorreria de um acordo agricola entre os grandes
protagonistas, com a chamada "cldusula da paz", que impediria o uso de medidas
compensatérias para minorar as consequéncias nefastas dos subsidios sobre a

39 Ver Lopes (1992a) e (1992b).
0 Ver Anderson (1993), pp.14-15.
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agricultura doméstica. Nao parecia realista supor que houvesse possibilidade de o
Brasil influir mais do que marginalmente nas negociagoes, especialmente depois da sua
bilateralizagdo. O Brasil, que ji preferia o draft de Dunkel ao fracasso da Rodada,
continuaria, faute de mieux, a preferir Blair House ao fracasso da Rodada#*!

O Brasil participou  regularmente das negociagdes setoriais que se
desenvolviam, em alguns casos espasmodicamente, em outros grupos de negociagio.
Em servigos, a oferta brasileira incluiu transporte terrestre, engenharia e construgio,
consultoria de engenharia, servigos de contabilidade e franchising, em linha com as
ofertas de outros paises em desenvolvimento relativamente grandes*2. No caso de
TRIPS, a partir de meados de 1990, apéds a visita da titular do USTR ao Brasil, a
atuagdo brasileira em TRIPs tornou-se mais flexivel em relagdo as pretensdes dos
paises demandeurs e mais concentrada na negociagdo especifica das propostas de
reformulagdo dos padroes*:.

7. O fim da Rodada: Genebra 1993

A fase final das negociagdes concentrou-se na solugio de dificuldades entre a
Unido Européia e os Estados Unidos inicialmente relacionadas a agricultura, e, em
seguida, a servigos. A Francga teve papel crucial nas negociagdes, mantendo grandes
restrigdes a magnitude e ao timing da liberalizagdo agricola temperada e insistindo na
manuteng¢ado de restrigdes ao acesso ao mercado europeu de servigos audio-visuais.

Desde o final de 1992 a Franga vinha manifestando a sua dificuldade em
aceitar a parte referente a0 GATT do acordo de Blair House. Com base em estimativas
mais otimistas da evolugdo da produtividade agricola do que as previsdes utilizadas em
Bruxelas, as estimativas francesas indicariam excedentes invenddveis na produgio de
graos da ordem de 15 milhdes de toneladas em 199944, O assunto despertou grandes
paixdes mesmo entre os circulos de opinido mais equilibrada: falou-se em ameagas de
ceder "tudo" no terreno agricola e frequentemente considerou-se a agricultura
juntamente com os servigos audio-visuais em relagdo aos quais também havia grande
divergéncia franco-americana, baseada em argumentos relacionados a preservagio de
identidade cultural*s.

Da acomodagdo das dificuldades entre Unido Européia e Estados Unidos
resultou significativa dilui¢do da liberalizagido agricola que teria sido acordada em
Blair House no final de 1992. A mudanga da base de cdlculo para redugio de subsidios
de 1986-1990 para 1991-1992 permitird a exportagdo adicional de 8 milhdes de
toneladas de grios pela Unido Européia e de 7,5 milhdes de toneladas de grios e 1,2

41 Gazeta Mercantil, 21.9.93, "Brasil prefere Blair House a fracasso da Rodada”.

42 Boletim de Negociacbes Multilaterais, 9, p.37 ¢ Hoekman (1993), p. 13. A oferta brasileira foi depois
ampliada para incluir um compromisso de standstill qualificado quanto a servicos bancérios e valores
imobilidrios.

43 ver Tarragd (1993), pp. 145-6.

44 Financial Times, 30.9.93.

45 Le Monde, 15.10.93, "Washington a contre-pied”.
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milhdes de toneladas de Oleos vegetais pelos EUA%. O periodo de vigéncia da
chamada cldusula da paz foi estendido de seis para nove anos. Essencialmente para
acomodar o Japdo foi adiada a aplica¢do da tarificagdo, desde que conjugada ao
aumento dos niveis minimos de acesso.

Embora as tarifas incidentes sobre produtos industriais tenham sofrido cortes
de mais de 30% em média e as relativas a produtos tropicais mais de 40% os produtos
mais importantes do ponto de vista brasileiro como o suco de laranja foram
beneficiados por cortes mais modestos (20% na Unido Européia e 15% nos EUA e no
Japao).

O Arranjo Multifibras foi prorrogado até o inicio de 1995 sendo o prazo final
para absor¢do dos produtos t€xteis € de vestudrio no GATT deslocado para 2005,
sendo os 12% relativos a inclusdo de produtos na primeira etapa de implementagdo
elevados para 16%. No caso de direitos antidumping, compensatorios de subsidios e
salvaguardas foi grosso modo respeitada a minuta Dunkel, embora os EUA tivessem
tido sucesso em alterar especialmente o acordo sobre antidumping, em particular
vedando o reexame de matéria factual nos foros multilaterais.

Depois da solugdo do impasse agricola as negociagdes de servigos
concentraram a atenc¢do dos negociadores norte-americanos € europeus, tanto no caso
de audiovisuais, quanto de servigos financeiros e de transportes aéreos € maritimos.
Perdurando o impasse, decidiu-se pela exclusdo destes temas do acordo final.
Confirmaram-se assim as previsdes dos chamados hardliners da década de oitenta
quanto 2 inviabilidade da inclusio de grande parte do setor servigos no acordo final.+?
O exame de pelo menos dois aspectos cruciais foi assim adiado, ambos objeto de
pressdes dos EUA e com grande potencial destrutivo do sistema multilateral: a ado¢do
da cldusula de nagdo mais favorecida condicionada a obtengdo de condi¢cdes minimas
de acesso (servigos financeiros) e a exclusdo de taxa¢do do entendimento multilateral
sobre tratamento nacional, isto €, a aceita¢do da possibilidade de regimes de taxagao
discriminando entre firmas nacionais e estrangeiras. Entre os assuntos pendentes, além
de servigos, devem ser mencionados os subsidios a produtores de aeronaves de
passageiros, importante item do backlog EUA-Unido Européia.

Finalmente, registre-se a inexisténcia de um entendimento formal e sem
ambiguidade sobre a ilegalidade de medidas unilaterais assemelhadas a secio 301 da
legislagao comercial dos EUA. Ha indicagdes de que os EUA acreditam ter ficado
preservada a possibilidade de aplicagdo da se¢do 301 em todas as circunstincias em
que "ndo seja obrigatéria a mobilizagdo dos instrumentos multilaterais”. Esta falta de

46 Além disto a Franca ter-se-ia assegurado, no dmbito da Unido Européia, de que seus fazendeiros seriam
compensados em caso de contra¢iio da produgdo superior 3 acordada no quadro da reforma da politica agricola
comum de maio de 1992.

47 Entre as muitas peculiaridades taxonOmicas relativas as negociagdes da Rodada Uruguai encontra-se o
reiterado uso, na imprensa, € até mesmo na literatura académica, da expressio hardliners exclusivamente para
os membros do G-2, a despeito da inflexibilidade demonstrada em muitas ocasides pelos grandes paises
desenvolvidos.
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entendimento explicito poderd levar a dificuldades futuras em vista da aparente
interpretagdo européia de que os textos aprovados em Genebra tornam ilegal a
aplicag@o desse notdrio instrumento de prote¢cdo do mercado norte-americano. Entre os
paises integrantes da Unido Européia hd, além disto, sérias divergéncias quanto a
oportunidade do uso de uma Euro-301 em caso de recalcitrincia norte-americana
quanto ao abandono de instrumentos imunes a disciplinas multilaterais.

8. A diplomacia brasileira no GATT

A interpretacdo mais frequentemente encontrada quanto a justificativa para a
posi¢do brasileira no GATT, pelo menos até 1987, de obstrucdo sistemdtica a incluso
dos novos temas na agenda da Rodada Uruguai, € a de que seria justificada pela
politica brasileira de alinhamento a grande coalizdo dos paises em desenvolvimento
que havia tomado forma desde o inicio da década de sessenta, especialmente na
UNCTAD. Entretanto, as bases concretas de natureza econdmica que poderiam ter
justificado tal postura no passado deixavam rapidamente de existir. As estruturas
produtivas e de comércio exterior do Brasil mudavam rapidamente, refletindo a rapida
industrializagdo do pais. Os interesses do Brasil e de outros paises em
desenvolvimento divergiam com relagdo a diversos temas, entre os quais a agricultura
temperada, t€xteis e vestudrio, preferéncias tarifirias e acesso a mercados
desenvolvidos de produtos nao-primdrios*®. Assim, necessariamente, coalizdes
baseadas em interesses concretos, como a que se formou no caso de servigos, tendiam
a representar apenas um subconjunto dos paises com interesses em jogo, além de
alguma ampliag¢do de natureza estritamente politica.

Adicionalmente, a Rodada Téquio havia marcado, pela primeira vez desde o
inicio dos anos trinta, a revisdo da politica dos EUA de apoio sistematico ao
funcionamento do sistema multilateral de comércio baseado na aplicagio incondicional
da cldusula de nagdo mais favorecida. Crescentemente a €nfase passou a ser em
reciprocidade, criticando-se a posi¢do de free riders de alguns dos paises em
desenvolvimento, protegidos por cldusulas de tratamento especial e diferenciado, entre
0s quais, em posigdo destacada, o Brasil. Ganhou influéncia a idéia de tentar limitar a
aplicac¢do da cldusula de nagio mais favorecida tornando-a condicional a um patamar
minimo de concessoes. Esta revisdo da politica econémica externa dos EUA
culminaria na sua tardia conversio as vantagens do regionalismo econdémico que
resultou na formagdo da NAFTA, em parte como contrapeso ao processo europeu de
integracdo, em parte como resposta a ameaga competitiva asidtica. Neste contexto de
revisdo da politica econdmica externa, recrudesceram as dificuldades bilaterais,
especialmente com paises em desenvolvimento relativamente avangados com tradigio
de politica externa ativa, entre os quais destacava-se o Brasil.4

Uma explicag@o alternativa, talvez mais convincente, para a postura brasileira
no inicio da Rodada vé a politica brasileira no GATT como resultado do diagnéstico

48 ver Abreu (1989).
49 Ver Abreu (1993), secdio 1.
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de que o Brasil teria efetivamente interesses diferenciados em relagdo aos demais
paises em desenvolvimento - era um "NIC com politica externa” - € que o G-10 seria
na realidade apenas um G-2, isto é, uma alianga com a India, quando definido 2 luz de
interesses concretos de seus integrantes.

Do ponto de vista da coalizio Brasil-India havia interesse em explorar as
diferengas entre os paises desenvolvidos para evitar o avango nas negociagdes dos
novos temas. De certa forma houve sucesso nesta estratégia, pelo menos até Punta del
Este, em vista da divergéncia entre EUA e Comunidade em relagdo a agricultura. Mas
a partir de Punta del Este foi impossivel ao G-2 manter a posi¢do negociadora inicial a
medida que se reduzia seu poder de barganha (especialmente o brasileiro) e
aumentavam as pressdes dos paises desenvolvidos, em particular dos Estados Unidos.

Embora tenha havido a tentativa de apresentar o "compromisso” de Punta del
Este como relativo sucesso da diplomacia econdmica brasileira, retrospectivamente a
agdo brasileira pareceria ter redundado essencialmente num face saving racionalizador
da agdo diplomadtica anterior. Foi frustrada a tentativa de limitar danos, bloqueando
concessdes cruzadas entre bens e servigos através da segregacdo da negociagdo de
servigosso,

A posigdo negociadora brasileira foi, sem divida, enfraquecida pela
vulnerabilidade financeira do pais desde o final da década de 70. Esta tendéncia
revelou-se em Genebra, no GATT, e também em relagdo a organizagGes multilaterais,
tais como o Banco Mundial, que pressionavam pela liberalizagdo unilateral. A
estagnagdo econdmica dos anos 80, por outro lado, seguindo-se a um longo periodo de
significativo crescimento com prote¢do, cujo inicio remonta ao final do século
passado, estimulou o reexame das vantagens liquidas da adogio continuada do modelo
de substituicdo de importagdes. Além disto, tornou-se claro que a estratégia de
desenvolvimento industrial, calcada na escolha de alguns setores estratégicos, gerava
altos custos em termos de deterioragdo de relagOes bilaterais, especialmente com os
EUA, sem vantagens suficientes para compensa-los, num quadro de acelerada perda de
credibilidade associado a persisténcia dos desequilibrios econdmicos, em particular da
inflagdo.

Sem excessos no uso de hindsight, e a despeito das muitas qualificagdes aqui
feitas, o balango da politica brasileira no GATT indica que fez-se o possivel para
conter os danos, dentro das limitagdes existentes e a luz das expectativas,
seguidamente frustradas, de superagdo das dificuldades de  natureza politica e de
retorno ao crescimento econdémico com relativa estabilidade de pregos. Dado o

50 ver "Aposta em consenso no GATT", Gazeta Mercantil, 30.8.85 sobre as expectativas da diplomacia
brasileira a respeito da segregagdo das negociagdes. Ver, por exemplo, "Pais define titicas de atuagfio nas
negociagdes da Rodada Uruguai”, Gazeta Mercantil, 25.10.90, que reporta a admissdo explicita de concessoes
cruzadas entre bens e servigos. Na fase final das negociagbes em Genebra o Brasil ofereceu aos EUA, sem
sucesso, melhores condi¢gdes de  acesso ao mercado brasileiro de servigos de telecomunicagdes e financeiros
em troca de maior acesso em bens como suco de laranja, t€xteis, calgados, produtos de cerimica e equipamentos
em geral, ver "GATT: Pressdo do Brasil”, Gazeta Mercantil, 10.12.93 .
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estagnagdo econdmica dos anos 80, por outro lado, seguindo-se a um longo periodo de
significativo crescimento com prote¢do, cujo inicio remonta ao final do século
passado, estimulou o reexame das vantagens liquidas da adog¢io continuada do modelo
de substituicdo de importagdes. Além disto, tornou-se claro que a estratégia de
desenvolvimento industrial, calcada na escolha de alguns setores estratégicos, gerava
altos custos em termos de deterioragdo de relacOes bilaterais, especialmente com os
EUA, sem vantagens suficientes para compensa-los, num quadro de acelerada perda de
credibilidade associado a persisténcia dos desequilibrios econémicos, em particular da
inflagdo.

Sem excessos no uso de hindsight, e a despeito das muitas qualificagdes aqui
feitas, o balango da politica brasileira no GATT indica que fez-se o possivel para
conter os danos, dentro das limitagdes existentes e a luz das expectativas,
seguidamente frustradas, de superagdo das dificuldades de  natureza politica e de
retorno ao crescimento econdémico com relativa estabilidade de pregos. Dado o

50 ver "Aposta em consenso no GATT", Gazeta Mercantil, 30.8.85 sobre as expectativas da diplomacia
brasileira a respeito da segregagdo das negociagdes. Ver, por exemplo, "Pais define titicas de atuagfo nas
negociagdes da Rodada Uruguai”, Gazeta Mercantil, 25.10.90, que reporta a admissdo explicita de concessoes
cruzadas entre bens e servigos. Na fase final das negociagbes em Genebra o Brasil ofereceu aos EUA, sem
sucesso, melhores condigdes de acesso ao mercado brasileiro de servigos de telecomunicages e financeiros
em troca de maior acesso em bens como suco de laranja, t€xteis, calgados, produtos de cerdmica e equipamentos
em geral, ver "GATT: Pressdio do Brasil”, Gazeta Mercantil, 10.12.93 .
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desdobramento das negociagdes quanto aos novos temas ndo € surprendente a
reticéncia brasileira nos momentos iniciais de formagdo do grupo de Cairns, pois seria
dificil conciliar posi¢des ativas nas duas coalizdes. De fato, duas visdes de politica
econdmica externa se confrontaram no Itamaraty e, entre 1986 ¢ 1988, o interesse
agricola foi substituindo gradativamente o bloqueio aos novos temas como foco
central da atuagdo brasileira na Rodada Uruguai’!.

Com o sucesso dos EUA em incluir na agenda da Rodada Uruguai a
renegociagdo das regras a serem aplicadas ao comércio de servigos e a prote¢do da
propriedade intelectual, uma agenda de negociagdo mais positiva tornou-se necessaria,
explicitando-se as dificuldades técnicas de avaliagdo do impacto da liberalizagdo e
tornando-se mais importante a dificil articulagdo de negociadores com os interesses
econdmicos domésticos relevantes. A reorientagdo da postura brasileira nas
negociagdes no GATT ja era visivel em Montreal, manifestando-se especialmente na
flexibilizagdo da posi¢do quanto aos novos temas e, como consequéncia natural, na
aproximagio em relagdo a posi¢do dos EUA, via Cairns, quanto ao protecionismo
agricola. Retomava-se um tema tipico do backlog no qual o Brasil tinha um interesse
concreto como demandeurs? e que era, além disto, especialmente caro a Argentina,
pais que ocupava posi¢do crescentemente prioritdria do ponto de vista da politica
externa do Brasil®.

Paralelamente, ao quadro internacional ja desfavordvel ao Brasil, caracterizado
pelas redobradas pressdes, especialmente dos EUA e pela crescente perda de
credibilidade, somaram-se as dificuldades adicionais geradas pelo fim do mundo
bipolar, reduzindo-se ainda mais o espaco de manobra dos paises em
desenvolvimentos¢.

A implementagdo do programa liberalizante do governo Collor, a partir de
margo de 1990, enfatizou a mudanga de rumos da politica econdmica externa, ao
promover um amplo leque de reformas estruturais domésticas de cunho liberalizante. A
remogao das dreas de atrito bilaterais com os EUA tornou-se prioritdria, num quadro
marcado pela liberalizagdo unilateral, desregulamentacio, privatizagdo e tentativa de
estabilizag@o, com o objetivo de recuperar a abalada credibilidade do pais. Esperava-se
que a abertura comercial freasse a inflacdo, contribuisse para o aumento da
competitividade da indidstria doméstica € que o bom comportamento bi- € multilateral
na esfera comercial resultasse em melhores condi¢cdes para o equacionamento da
questdo da divida externa.

51 Oxley (1990), p.112, reporta as reservas iniciais brasileiras com a insisténcia de que o objetivo do grupo de
Caims era o de coordenar posi¢oes ¢ ndo de concordar quanto a posi¢des conjuntas. Oxley também descreve
como a anuéncia brasileira quanto a primeira proposta do grupo de Caimns sobre a liberalizagfio agricola, em
1987, foi obtida com base em compromisso expresso do Ministro Michael Duffy, da Australia, ao Secretirio
Paulo de Tarso Flexa de Lima de que Cairns preservaria a idéia de que os paises em desenvolvimento
receberiam tratamento diferenciado.

52 Ricupero (1993), p.30.

Por razées, pelo menos originalmente, essencialmente politicas..
54 Ver Abdenur (1992), pp. 15-16.
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A avaliagdo preliminar da politica econdomica externa do governo Collor
pareceria de fato revelar indicios de alinhamento indevidamente automdtico ou
acodado em relagdo as posi¢cdes dos EUA, sem grandes preocupagdes quanto a
reciprocidade, mesmo levando em conta a assimetria do poder de barganha dos dois
paises. Pode-se talvez pensar em bom comportamento afinal mal recompensado. Mas
serd razodvel analisar a politica externa desvinculada do quadro global associado ao
programa de estabilizagdo e a restruturacdo da economia? Dificilmente persistiria uma
postura tdo critica em caso de sucesso do programa econdmico. Depois, com o
fracasso do programa em restaurar a credibilidade do pais e com a perda ainda maior
de credibilidade politica, quando tornou-se impossivel ocultar a corrupg¢dao que havia
tomado conta do governo desde o seu inicio, os possiveis excessos no alinhamento a
outrance aos EUA tornaram-se mais facilmente perceptiveis. Em qualquer caso nio
deve ser perdida a perspectiva de que a abertura comercial implementada desde 1990 ¢
uma das poucas politicas governamentais que t€ém conservado um minimo de coeréncia
e de racionalidade num periodo de notdvel turbuléncia.

A reunido em Bruxelas, no final de 1990, que deveria marcar o final da
Rodada Uruguai, foi caracterizada pela consolidagdo da transi¢do brasileira rumo a
uma pauta positiva nas negociagdes comerciais multilaterais. O Brasil teve, uma vez
mais, participag¢do ativa na negociagao relativa a agricultura temperadass. O fracasso de
Bruxelas teve, entretanto, para o Brasil um lado positivo pois alongou o tempo
disponivel para a reorientagdo da diplomacia econdmica multilateral rumo a discussio
sustantiva da agenda’. Criticos dessa mudanga de rumo sublinham a inadequagio da
posi¢do brasileira, vista como caudatiria dos EUA. No dmago desta critica estd a
questdo das relagdes entre a coalizdo de Cairns, os EUA e a Comunidade. De fato, a
convergéncia de interesses entre Cairns e os EUA foi um fator vital para que a coalizdo
agricola tivesse sucesso, mesmo que modesto. Uma vez concentradas as divergéncias
na reuniio de Bruxelas na negociagio agricola seria inevitdvel a aproximagio com os
EUA em detrimento da Comunidade. Além disto, ao contrdrio do que havia ocorrido
em 1986, a Comunidade foi posta na defensiva, ndo oferecendo qualquer contrapartida
aos paises em desenvolvimento que pudesse arrefecer o entusiasmo liberalizante em
relacdo a agricultura temperada’’. A reversdo desta situagdo, com a vitdria da
diplomacia francesa nas etapas finais da negocia¢do em 1993, resistindo a liberalizagdo
agricola e bloqueando a liberalizacdo de servigos, ndo tem implicagdes significativas
quanto ao balango da acgdo brasileira recente no GATT, sendo dificil ver
posicionamento alternativo muito distinto do que se adotou.

A perda de credibilidade do Brasil necessariamente reduziu drasticamente o
leque das alternativas disponiveis para a condu¢do da politica econdmica externa.

55 Ricupero (1993), p. 30.

6 Ver Abreu (1990).
57 Segundo outros, entretanto, em Bruxelas, no quadro de uma postura de alinhamento com os EUA, em
particular na controvérsia agricola com a CEE, "em que niio temos maiores interesses... "chegariamos a atuar
como meros coadjuvantes da delegagdo norte-americana, nos prestando ao papel, em regra exercido por
representacdes de paises pouco expressivos ou sem grandes interesses em jogo, de porta-voz de manobras
processuais contra a Europa Comunitdria”, Batista (1993), pp. 114-115.



23

Simplesmente nao existem os graus de liberdade imaginados pelos que criticam a
reorientacdo da politica brasileira em nome de uma alternativa que ndo se baseie em
"conformismo com um desenvolvimento limitado", que n3o seja de "poténcia de
segunda classe" ou que ndo se fundamente em "concepgdo de 'Brasil pequeno’ "8, Foi
exatamente por tentar ineptamente deixar de ser poténcia de segunda classe com base
em um conjunto de projetos definidos em processo decisorio exageradamente
centralizado e defeituoso, tentando preservar o projeto de "Brasil grande”, que o Pais
mergulhou em uma crise que reduziu dramaticamente a sua credibilidade e debilitou
o seu poder de barganha no cendrio internacional. Dado o retrospecto o governo nio
necessita dar demonstragdes adicionais de que ndo € especialmente eficaz no processo
de tomada de decisdes quanto a politicas ativas de desenvolvimento industrial. A
reducdo da capacidade gerencial e deciséria que vem marcando a histéria recente do
Estado brasileiro torna, em qualquer caso, ainda menos provdvel a eficdcia de tais
politicas.

E dificil encontrar argumentos convincentes que contrariem a tese de que a
politica econdémica externa que melhor serve aos interesses do Brasil € a de
manutengdo de um programa de liberaliza¢do que estimule o aumento de eficiéncia da
produgdo doméstica € reduza os lucros extraordindrios gerados pela exploragdo de
poder de mercado por oligopélios protegidos por politicas publicas. O Brasil, como
grande pais em desenvolvimento, tem interesse prioritdirio na manuten¢io de um
sistema multilateral de comércio que assegure o acesso de suas exportagcdes aos
mercados mundiais. Estd entre as partes contratantes do GATT com interesses mais
diversificados entre os grupos de negociacdo, coroldrio de sua extensdo geogrifica, da
sua heterogeneidade, da disponibilidade de recursos naturais, da variedade climatica,
do seu relativo desenvolvimento e da diversificagdo geogrifica de seu comércio. Em
vista de seu poder de barganha limitado, o Brasil tem, além disto, interesse na
preservagdo de disciplinas multilaterais. O compromisso com politicas liberais
reforgard a sua influéncia em foros como o GATT. O interesse prioritdrio no sistema
multilateral evidentemente ndo impede agles direcionadas, tanto no quadro de
ampliagdo do escopo dos acordos de integragdo na América Latina e no Atlantico Sul,
quanto de aproximagdo com economias de dimensdo continental sem vocagdo nitida
quanto a iniciativas de integragdo regionald.

58 Batista (1993), p.120.

9 Ver Abreu e Fritsch (1992) para consideragdes sobre a ampliagdo do escopo do Mercosul e a convergéncia
de interesses do Brasil com outros paises de dimensdo continental como a China, a India e a Rissia. Ver,
também, Lafer (1993), p. 35.
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