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REALINHAMENTO, AUTONOMIA
E COOPERACAO EQUILIBRADA:
ALTERNATIVAS DO RELACIONAMENTO COM OS EUA’

Maria Regina Soares de Lima
Maonica Hirst

Tanto o Brasil quanto os Estados Unidos enfrentam no presente o desafio de inovar e
reformular seus respectivos paradigmas de politica externa. No caso do ultimo, o fim da Guerra
Fria recolocou o dilema entre o isolacionismo ou a lideranca internacional.® Para o Brasil, ao
impacto de mudancas econémicas e politicas globais sobrepds-se dois desenvolvimentos
internos: 0 esgotamento da estratégia prévia de crescimento econémico e a democratizacdo do
regime politico.”

Ainda que a necessidade de mudanca seja um aspecto comum a ambos, ndo existe
uma situacdo simétrica entre os dois. A assimetria de atencdo e de importancia mitua é uma
indicacdo clara das diferencas em jogo. Se as relagdes com o Brasil tém escassa influéncia em
uma eventual reformulacdo da politica externa norte-americana, as relagdes com os Estados
Unidos, contrariamente, constituem uma variavel crucial para a politica externa brasileira na
atualidade.

Na verdade, a avaliacdo dos custos crescentes de eventuais divergéncias entre 0s dois
paises tornou-se comum entre 0s governantes brasileiros, particularmente no ambito das
burocracias econdmicas e do Itamaraty. Tal preocupacdo € consequéncia de dois fatores, um
deles relacionado a natureza estrutural da relagdo bilateral, e o outro vinculado aos instrumentos
de politica econdmica externa utilizada pelos Estados Unidos. Por um lado, é notério que o
Brasil viu diminuido seu poder de barganha vis-a-vis os Estados Unidos em funcdo do aumento
da interdependéncia assimétrica entre ambos. Por outro, os interesses econémicos brasileiros
foram particularmente afetados pelo uso frequente pelos EUA da barganha coercitiva, em
especial em questdes comerciais.

Nos ultimos anos, as relacbes Brasil-Estados Unidos experimentaram mudancas
consideraveis em funcdo da crescente vinculacdo entre questdes e interesses domésticos e
internacionais. Ainda que esta seja uma tendéncia dominante nas relagdes internacionais
contemporaneas, no Brasil, porém, a profusdo e a variedade de vinculag¢fes transnacionais entre

* A pesquisa que deu otigem a este estudo foi financiada pelo Convénio FUNAG/FINEP. A versio em inglés foi
apresentada em conferéncia patrocinada conjuntamente pelo Infer-American Dialogne e pela Embaixada Brasileira em
Washington, D.C., 3 de maio de 1994.

“ (IUPERJ e IRI/PUC-Rio).
“* (FLACSO, Programa Buenos Aires).

! Para o exame dos dilemas atuais da politica externa norte-americana, ver, entre outros: “United States Foreign Policy: A
New Isolationism?”, International Journal, Canadian Institute of International Affairs, vol. XLVIIL, ne 1, winter 1992-1993;
RJ. Art e S. Brown, “US Foreign Policy in the Post-Cold War World: Introduction and Overview”, 7z R.J. Art e S.
Brown (eds.), US Foreign Policy: The Search for a New Role, N.Y., MacMillan, 1993; e P. Wolfowitz, “Clinton’s First Year:
Harding ot Truman?”, Foreign Affairs, N.Y., vol. 73, ne 1, January/February, 1994.

2 Um extenso debate sobre os atuais dilemas e oportunidades para a politica externa brasileira estd reproduzido em
Reflexces sobre a Politica Excterna Brasileira, MRE, Brasilia, 1993. Ver também, Celso Lafer, “Perspectivas e Possibilidades da
Insercido Internacional do Brasil”, Politica Externa, Sao Paulo, vol. 1, ne 3, 1992-93.



organizag0es e instituicbes ndo governamentais foi simultanea ao processo de democratizagéo do
regime politico. Tal situacdo gerou um processo peculiar de politizacdo da politica externa. Para
0 Itamaraty, as negocia¢des no &mbito interno com segmentos empresariais, militares, politicos,
sindicais, assim como liderancas civis nas areas de meio ambiente e direitos humanos constituem
uma negessidade e desafio permanente nas negociagdes de diversas questdes com os Estados
Unidos.

Ainda que o0 aumento da interdependéncia societal possa ampliar a cooperagao entre
norte-americanos e brasileiros em campos diversos, ela também aumenta a exposicdo dos
interesses brasileiros as pressdes governamentais e ndo governamentais norte-americanas. As
vinculagdes transnacionais entre organizacdes ndo governamentais geraram em diversas ocasioes
uma nova dindmica interno-externa na qual questfes relativas a politicas de meio ambiente e
direitos humanos se tornaram alvos recorrentes. Por outro lado, divergéncias bilaterais com
relacdo as reformas econbmicas estruturais, tecnologia sensivel e seguranca internacional
geraram um perfil diversificado de posicdes domésticas que, mesmo reconhecendo-se tratar-se
de um sinal positivo de pluralismo politico no Brasil, produziram uma arena deciséria mais
conflitiva e complexa para a politica externa do pais.

Este cenario criou novos constrangimentos nas relagdes Brasil-EUA. Em primeiro
lugar, ainda que as negociacOes Estado-a-Estado permanecam cruciais, elas ndo mais garantem
que os compromissos oficiais assumidos serdo de fato implementados. As divergéncias entre o
Executivo e o Congresso, que emergiram apds a conclusdo de negociagdes bilaterais com relacédo
a legislac&o brasileira da propriedade intelectual, sdo ilustrativas de resisténcias domésticas que o
Ministério das Relacdes Exteriores tem eventualmente de enfrentar. Por outro lado, a perda de
autoridade do Executivo apds o impedimento de Collor de Mello fortaleceu a resisténcia de
diversos setores politicos e econdmicos ao pacote de medidas de reforma no ambito do qual a
formulacdo de uma agenda positiva com Washington se tornara uma prioridade. No campo
econémico, tais medidas contemplavam as reformas estruturais orientadas para o mercado e, no
campo politico, visavam criar um novo padrdo de relagdes civil-militares para eventualmente
contribuir para a consolidacdo da democracia no pais. Diferentemente de outras experiéncias
latino-americanas, no Brasil as relacbes com os Estados Unidos se tornaram, de certa forma,
disfuncionais a implementacao de algumas dessas medidas econémicas e politicas.

Eventuais divergéncias entre Brasil e Estados Unidos foram agravadas também por
falsas expectativas e percepcGes mutuas equivocadas. Da perspectiva norte-americana, a cultura
politica brasileira ¢ ainda eminentemente estadista e “terceiro-mundista” o que inibiria uma
cooperacdo bilateral positiva. Por outro lado, da perspectiva brasileira, uma das principais
dificuldades no relacionamento com Washington tem sido a vinculagdo entre a politica de poder
dos EUA e a ponderavel base societal da politica externa norte-americana, gerando uma agenda
bilateral excessivamente intervencionista na visao brasileira.

Ambas as visfes revelam quer uma relativa falta de informacdo das condicGes
prevalecentes no outro pais, quer uma percepcdo equivocada destas condi¢gdes. Mesmo que a
profundidade e extensdo das reformas de mercado no Brasil ndo seja comparavel aquelas levadas
a cabo no Chile, México e Argentina, ampliou-se 0s segmentos politicos e econdmicos
favoraveis a estas reformas. Ainda que nao se tenha gerado um novo consenso em torno de uma
nova estratégia de desenvolvimento, o modelo “estadista” prévio deu lugar a uma série de

3 A natureza assimétrica da interdependéncia entre Brasil e Estados Unidos é discutida em Maria Regina Soares de Lima
e Monica Hirst, “Particularidades e Dilemas das Relacoes Brasil-Estados Unidos sob o Impacto de Novas Conjunturas”,
Cadernos do IPRI (Edicao Especial), Brasilia, agosto de 1993.

6



iniciativas de liberalizacdo e desregulamentacdo que de fato diminuiram em muito prerrogativas
estatais previas. As resisténcias, na verdade, se situam antes nos ambitos Legislativo e de
segmentos econdmicos, do que propriamente na esfera do Executivo. No que diz respeito a
politica externa, ¢ verdade que o Itamaraty ainda guarda ponderavel grau de autonomia com
relacdo aos interesses societais e de outras agéncias governamentais. Contudo, o Ministério ndo
dispde mais do consenso monolitico prévio de seus proprios diplomatas ou do apoio passivo das
elites politicas e econdmicas no ambito da sociedade.

Do lado brasileiro, certas expectativas defensivas vis-a-vis os EUA também partem
de avaliacOes equivocadas. A natureza fragmentada do sistema politico norte-americano deveria
ser vista como uma vantagem para o Brasil, particularmente no contexto de crescente
interdependéncia dos dois paises. As vinculagdes transnacionais entre grupos societais e
organizacfes ndo governamentais podem se tornar veiculos importantes para aumentar a
convergéncia e a comunicacdo Brasil-EUA. As rela¢Oes Estado-a-Estado muitas vezes oferecem
menor numero de alternativas de negociacao, especialmente quando as divergéncias ocorrem em
contextos de recursos assimétricos de poder.

Para o Brasil, interesses domésticos distintos gerando uma rede diversificada de
vinculagGes externas devem ser percebidos como um ativo politico. Por sua vez, para os Estados
Unidos, apoiar e incentivar um sistema politico aberto e plural em um pais das dimensdes do
Brasil pode ter significado especial.

Em uma ordem internacional em processo acelerado de mudanca, a relacdo entre
mercado e democracia alcangou uma dimensao de seguranca para os Estados Unidos. A ampla
liberalizacdo econémica na regido latino-americana legitimou a crenca no liberalismo econémico
e gerou uma convergéncia ideoldgica sem precedentes no hemisfério. Ademais, 0s regimes
democraticos na regido passaram a ser percebidos como o0 meio mais seguro e mais efetivo de
conter desenvolvimentos ndo desejados nos campos de tecnologias sensiveis e seguranca,
imigracdo ilegal, trafico de drogas, degradacdo ambiental, violacdo de direitos humanos e
injustica social. Contudo, a combinacdo entre liberalismo politico e econémico esta
demonstrando ser um resultado Unico das peculiaridades de cada um dos paises na regido. A
combinacdo de expectativas norte-americanas com relacdo a politicas latino-americanas
especificas com o respeito ao principio de ndo intervencdo constitui provavelmente um dos mais
desafiantes dilemas das relagdes interamericanas contemporéaneas.

Este trabalho objetiva analisar as relacGes bilaterais na atualidade, tendo em vista
desenvolvimentos recentes nas realidades global e regional, bem como na politica doméstica
brasileira. Sua hipdtese principal € que estas realidades se tornaram mais complexas e menos
previsiveis para ambos 0s paises, gerando uma série de desafios que terdo de ser absorvidos pela
relacdo diplomatica Brasil-Estados Unidos.

A primeira se¢do aponta os aspectos mais significativos na evolugdo recente das
relacdes Brasil-EUA, focalizando brevemente as principais questbes conflitivas da agenda
bilateral. Segue-se uma avaliacdo resumida das tendéncias atuais nas relagdes interamericanas,
bem como de seus efeitos sobre o relacionamento do Brasil com os Estados Unidos. A terceira
secdo apresenta percepgdes norte-americanas e posicOes brasileiras que correntemente
influenciam o comportamento de atores governamentais e ndo governamentais envolvidos nas
relacdes Brasil-EUA. A ultima secdo apresenta, da perspectiva do Brasil, diferentes cenérios para
a evolucdo da relagdo bilateral no futuro proximo.



Sinopse dos Desenvolvimentos Recentes

As relacBes Brasil-EUA se converteram em um capitulo problematico em um
contexto de convergéncia interamericana sem precedentes. Este fato, contudo, ndo resultou de
uma eventual escalada de episddios conflitivos entre os dois paises, desenvolvimento
perfeitamente normal em relagdes interdependentes. O que é novo é o realinhamento das
politicas econdmicas e das politicas externas na direcdo dos EUA da maioria dos paises latino-
americanos. Ao contrario da década de 70, quando a postura autbnoma do Brasil com rela¢éo aos
Estados Unidos era considerada como um exemplo a ser seguido, no presente séo as iniciativas
de politica externa dos demais paises da regido que constrangem as posturas brasileiras. Neste
contexto, porque o Brasil ndo seguiu 0 mesmo movimento de reforma econémica de seus
vizinhos, o pais acabou se tornando um caso desviante e alvo preferido em um cenério de
crescente convergéncia EUA-América Latina.

Do lado brasileiro, eventuais desconfortos foram particularmente estimulados pela
sindrome “muito tarde e muito pouco” que caracterizou a resposta norte-americana naqueles
momentos em que o0 Brasil se moveu em uma diregdo mais convergente com as demandas norte-
americanas. Contudo, as politicas de estabilizacdo e reforma da América Latina geraram um
conjunto mais complexo de resultados para uma simples avaliacdo dicotdbmica de experiéncias
bem ou malsucedidas. Cada vez mais, problemas de balanco de pagamentos, impactos sociais
negativos e recessdo econdmica tém sido apontados com resultados ndo desejados, mas possiveis,
destas politicas.

As relacOes bilaterais foram também influenciadas pelos desenvolvimentos politicos
recentes no Brasil. Os trés ultimos governos - José Sarney, Collor de Mello e Itamar Franco -
enfrentaram o mesmo tipo de dificuldade na arena doméstica: a falta de coalizbes de apoio
interpartidarias para assegurar a coordenacdo necessaria entre o Congresso e o0 Executivo.
Politicas envolvendo tal tipo de articulacdo encontraram dificuldades de serem implementadas,
quer lidando com questdes internas, quer com assuntos internacionais. Esta limitacdo, de resto,
ocorréncia natural em uma democracia, afetou a capacidade e/ou rapidez de resposta do pais com
respeito a eventuais compromissos assumidos em negociagdes internacionais.

Durante o governo Sarney, por duas vezes o Brasil foi objeto de investigacdo, no
ambito da Secdo 301 da legislacdo comercial norte-americana. Na ultima oportunidade, san¢bes
comerciais foram efetivamente aplicadas. O esfor¢o do Itamaraty, naquele momento, foi procurar
desvincular as questdes comerciais contenciosas de outros itens da agenda bilateral,
particularmente as negociacdes da divida externa. Durante a Ultima fase da administragdo de José
Sarney, 0 governo deu os primeiros passos para a liberalizacdo de praticas comerciais, ao
eliminar barreiras a importacdo significativas. O impacto positivo deste gesto, porém, foi
obscurecido pela moratéria da divida externa e a promulgacdo da nova Constituicdo em 1988,
vista pelos EUA como excessivamente nacionalista e estadista.

Por ocasido da eleicdo de Collor de Mello, criou-se uma forte expectativa, em
especial nos ambitos governamentais e empresariais norte-americanos, de que 0 momento para
as reformas orientadas para o mercado finalmente havia chegado no Brasil. O novo governo
estava particularmente preocupado com a crescente vulnerabilidade internacional do pais,
interpretada pela nova administracdo como consequéncia da relutancia prévia de se pbr em
pratica um amplo processo de liberalizacdo e desregulamentacéo da economia. De fato, logo no
seu inicio, a nova administragdo anunciou um pacote amplo de reformas econdmicas,
envolvendo abertura comercial, liberalizacdo de investimentos, privatizacdo de empresas estatais
e renegociacdo da divida externa. Simultaneamente, o governo pds em pratica uma politica
bastante cooperativa com os Estados Unidos, que incluia o compromisso de mudar a legislacéo
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de propriedade intelectual, questdo bastante sensivel na relagdo bilateral. Mudancas
significativas foram introduzidas com relacdo as areas militares e de seguranca. As iniciativas
nestas areas visavam seja diminuir a influéncia politica dos militares, seja assumir compromissos
internacionais sem precedentes no campo da ndo proliferacdo. As principais decisdes nestas
areas envolveram: a negociacdo de um acordo de salvaguardas nucleares amplas com a
Argentina; a revisdo para a entrada em vigor plena do Tratado de Tlatelolco e legislacdo
especifica de controle da exportacio de armas e tecnologia sensivel.’

Em pouco tempo, porém, a realidade demonstrou a fragil base doméstica para o
conjunto de medidas politicas e econdmicas anunciadas pelo novo governo. N&o apenas o ultimo
ndo buscou negociar previamente com as elites politicas e econémicas, como Collor de Mello
acabou por perder sua base de apoio doméstico, ao transgredir limites éticos basicos da nascente
democracia brasileira. Em menos de um ano, as expectativas internacionais favoraveis geradas
pela eleicdo de Collor de Mello foram revertidas. Com relagdo aos EUA, os motivos de
desaponto foram causados em particular pela decisdo do novo governo de manter a suspensdo do
pagamento do servico da divida externa aos bancos privados, bem como pela posi¢do do Brasil
em néo fornecer informacdes militares-industriais aos EUA durante a Guerra do Golfo.

A resiliéncia da instabilidade macroeconémica e a reputacdo nacionalista do novo
Presidente reativaram as preocupac¢des dos funcionarios de governo norte-americanos. Pouco
crédito foi atribuido ao fato de que o regime democratico havia sobrevivido ao trauma politico
do impedimento do primeiro presidente eleito depois de 21 anos de governo autoritario. No
Brasil, assim que os efeitos pos-impeachment se diluiram, dilemas decisérios e uma agenda
politica doméstica sobrecarregada se tornaram um traco permanente da administracdo Itamar
Franco. Enfrentando sua propria crise de credibilidade, com o escandalo do orcamento, o
Congresso manteve, porém, seu protagonismo prévio no processo decisorio de todas as questes
relevantes da agenda nacional.

Ao final do governo Itamar Franco, a implementacdo do plano de estabilizacdo da
economia sobrep6s-se 0 processo de crescente politizacdo gerado pela campanha presidencial de
1994. Simultaneamente, observou-se a tentativa de articular o novo plano econdémico a melhoria
das relagdes com os Estados Unidos. A ameaca de uma segunda imposicéo de sanc¢des contra as
exportaces brasileiras, na dependéncia dos resultados da investigacdo sobre a legislacdo
brasileira de propriedade intelectual, no &mbito da Special 301, mobilizou o governo brasileiro e
especialmente o Itamaraty para uma solucdo negociada. Posteriormente, a escolha de um
consorcio norte-americano para fornecer os equipamentos ao projeto Sivan na Amazobnia
foi também um passo nesta direcdo. Ainda que enfrentando certo ceticismo por parte de circulos
oficiais norte-americanos, o governo Itamar Franco conseguiu levar a bom termo duas
importantes negociacdes econdmicas com os Estados Unidos: a decisdo do USTR de suspender
as investigacfes com relacdo a propriedade intelectual e a conclusdo de um plano Brady com 0s
credores privados norte-americanos.

Né&o ha davida que as divergéncias entre Brasil e Estados Unidos nos ultimos anos
acompanharam o processo de complexificagdo crescente das relagdes bilaterais. As quatro
questdes em que este processo foi particularmente visivel foram: comercio, seguranca, direitos
humanos e meio ambiente. Enquanto nas questdes de comércio e de seguranga as divergéncias se
concentraram fortemente no plano das relagGes intergovernamentais, direitos humanos e meio

4 Uma avalia¢do global da politica externa de Collor de Mello esta em Ademar Seabra da Cruz Junior, Antonio Ricardo F.
Cavalcante e Luiz Pedone, “Brazil’s Foreign Policy under Collot”, Journal of Inter-American Studies and World Affairs,
University of Miami, vol. 35, n2 1, 1993.
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ambiente envolvem a participacdo ativa de atores ndo governamentais de ambos os paises. A
seguir, estas quatro questdes sdo examinadas de forma resumida, objetivando indicar como as
vinculagfes externo-interno em ambos os paises influenciam as praticas diplomaticas bilaterais.
E importante ressaltar que as questdes selecionadas envolvem um conjunto diversificado de
atores, interesses, canais politicos e arenas decisérias. Esta realidade implica uma dinamica
complexa na qual ndo necessariamente 0s atores governamentais norte-americanos e brasileiros
detém completo controle sobre o contetdo e direcdo da agenda bilateral.

Questdes Comerciais

Nos ultimos anos, episddios de “barganha coercitiva” se tornaram bastante
frequentes nas relagdes comerciais entre os dois paises.” Como é sabido, a ampla utilizacdo da
barganha coercitiva em negocia¢Ges comerciais ndo tem focalizado exclusivamente as praticas
comerciais brasileiras.® Na verdade, esta pratica dos EUA representa a “face dura” do
“liberalismo fragmentado” norte-americano, que consistindo “em uma curiosa mistura de
abertura e fechamento, cooperagdo em Genebra e coer¢do em Washington”, se tornou um
aspecto comum da politica comercial internacional dos EUA.” E o tamanho considerével e a
abertura relativa do mercado americano, combinados com o poder do Congresso na politica
comercial que permite ao Executivo fazer uso da barganha coercitiva nas negociacdes bilaterais.

Com a imposicdo de sancbes as exportagdes brasileiras em 1988, tornou-se
amplamente difundida no Brasil a crenca que o pais havia se transformado em alvo preferencial
da politica comercial norte-americana. Desta forma, a escolha do pais foi interpretada como uma
consequéncia da reacdo de Washington a diversos fatores, tais como: os saldos positivos do
Brasil na balanca comercial bilateral; a importancia do mercado doméstico brasileiro para 0s
produtos norte-americanos com significativo contetdo de propriedade intelectual; a oposicéao
brasileira prévia, em alianca com a India, a inclusio da propriedade intelectual nas negociagdes
da Rodada Uruguai, e, finalmente, a falta de poder de retaliacdo do Brasil em um conflito
comercial com os Estados Unidos. Acreditava-se também que a pressdo norte-americana sobre o
Brasil teria “propdsitos pedagogicos” vis-a-vis outros paises do Terceiro Mundo mais resistentes
a agenda econémica liberal dos Estados Unidos. Assim sendo, a decisdo do USTR, no inicio de
1994, de suspender a investigacdo com relacdo a legislacao brasileira de propriedade intelectual,

> Em 1985, a politica de informatica brasileira foi escolhida para investigagdo sob a Se¢ao 301 da legislagio comercial
norte-americana. Em 1987, uma segunda investigagdo no ambito da Se¢do 301 foi iniciada contra o Brasil, com relacio a
protec¢ido da propriedade intelectual de produtos e processos farmacéuticos, iniciada por requisi¢do da US Pharmaceutical
Manufacturers Association. Em 1988, san¢bes comerciais foram impostas a exportaces brasileiras para os Estados
Unidos. Em 1989, restri¢oes quantitativas as importa¢Ses brasileiras foram identificadas para investigagdo prioritaria sob
a Super-301. Em abril de 1991, o Brasil foi incluido na “priority watch list’ elaborada pelo USTR e, posteriormente, em
abril de 1993, classificado como “priority country” por falta de protecio adequada a propriedade intelectual. As
investigacOes relativas a legislacdo brasileira na matéria foram iniciadas logo em seguida. Em fevereiro de 1994, o USTR
suspendeu a investigacdo sem impor san¢oes retaliatorias.

6 A legislacio comercial norte-americana, em particular, os novos procedimentos da Secdo 301, sanciona o uso da
barganha coercitiva nas negociagdes de comércio bilaterais. Assim, os EUA ameacam com sangdes comerciais no inicio
da negociagdo e a barganha posterior se centra no tamanho das concessées do parceiro comercial. Para estudos de casos
de episoédios de barganha coercitiva, ver: Peter B. Evans, Harold K. Jacobson e Robert P. Putnam (eds.), Double-Edged
Diplomacy, Berkeley, University of California Press, 1993; e Leonard J. Schoppa “Two-Level Games and Bargaining
Outcomes: Why Gaiatsu Succeeds in Japan in some Cases but Not in Others”, International Organization, vol. 47, Summer
1993.

7 John S. Odell, “Politics of Access to U.S. Industrial Markets: Fragmenting Liberalism in the 1980s”, Eunsaios 2,
Departamento de Economia, PUC-Rio, Rio de Janeiro, 1990.
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acompanhada da retirada do pais da relacdo de Priority Foreign Country, sob a égide da Special
301, foi considerada um feito diplomatico consideravel pelo Ministério das Relacdes Exteriores
do Brasil.

Na verdade, os Estados Unidos tém sido bem-sucedidos no uso da diplomacia
coercitiva com o Brasil, obtendo mudancas e compromissos que, de outra forma, muito
provavelmente nao ocorreriam. Contudo, a varidvel crucial nessas negociacdes € a capacidade do
Executivo norte-americano de “ratificar” as ameagas de san¢ao feitas a seus parceiros comerciais,
i.e., de obter apoio doméstico adequado para implementar as san¢des propostas. Este apoio
variou nas duas principais disputas com o Brasil. No caso da informatica, a industria de
computadores norte-americana estava dividida no inicio das negocia¢fes. Somente na etapa final
do processo contra o Brasil é que as grandes empresas do setor passaram a apoiar medidas
punitivas, obtendo concessdes significativas do Brasil. No caso da propriedade intelectual, ao
contrario, a industria farmacéutica norte-americana exibiu significativa coesdo durante todo o
processo. Ademais, a coalizdo favoravel a protecdo da propriedade intelectual era ponderavel
incluindo também a burocracia governamental, o0 Congresso, o setor empresarial, a imprensa e a
comunidade académica.?

Do lado do Brasil, o instrumento crucial de resisténcia as pressdes bilaterais é a
formacdo de aliancas transnacionais com setores politicos e econdmicos nos Estados Unidos.
Este tipo de vinculagdo foi importante para os resultados finais positivos nas negociacfes a
respeito da informatica e da propriedade intelectual. Por outro lado, aumentaram 0s custos
politicos domésticos para 0 Executivo em implementar compromissos assumidos previamente na
negociacdo bilateral, tendo em vista as consequéncias distributivas internas destas mesmas
negociagdes. Assim sendo, a democratizacdo do processo decisorio e 0 aumento do nimero de
participantes domeésticos tende a ampliar as divergéncias politicas, bem como 0s riscos de
decisBes paramétricas, gerando um processo de negociacdo externa extremamente complexo e
demorado.

Contudo, episddios de barganha coercitiva deverdo ser recorrentes na relacao
bilateral, uma vez que estdo fortemente inseridos na cultura e praticas politicas que informam as
negociaces comerciais dos Estados Unidos. Da perspectiva brasileira, a principal preocupacéo é
que apds a questdo da propriedade intelectual, os EUA possam revigorar a pressao sobre as
questdes do monopdlio nas telecomunicacfes e da politica de compras governamentais, assim
como introduzir “novas” questdes na agenda bilateral, tais como padrdes trabalhistas e protecao
ambiental.

Contudo, a diplomacia comercial coercitiva também tem custos para os EUA em
termos de seus objetivos de politica externa e do potencial de contrarretaliacdo de seus parceiros.
Na verdade, os casos de implementacdo, na pratica, de san¢bes, no ambito da Secdo 301, tém
sido em numero menor do que aqueles em que as sangdes nao foram utilizadas. Para um pais
como o Brasil, com baixo poder de contrarretaliacdo, resta a estratégia de ativar aliancas
transnacionais com os Estados Unidos, uma estratégia que, em ultima anélise, depende do
aumento da interdependéncia econdmica entre os dois paises.

8 Ver, John S. Odell, “International Threats and Internal Politics: Brazil, the European Community and the United States,
1985-1987”, in Evans, Jacobson e Putnam, Double-Edged Diplomacy, op. cit. Para a questdo da propriedade intelectual, ver
Maria Helena Tachinardi, A Guerra das Patentes: O Conflito Brasil x EUA sobre Propriedade Intelectnal, Sao Paulo, Paz e Terra,
1993; e Mauricio Carvalho Lyrio, “O Contencioso das Patentes Farmacéuticas e as RelagGes entre Brasil e Estados
Unidos”, tese de Mestrado em Rela¢des Internacionais, IRI/PUC-Rio, agosto de 1994.
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Questdes de Seguranca

Esta é area mais delicada do relacionamento em que mudancas no padrdo das
relagcbes civil-militares, em decorréncia da transicdo politica do regime, interagem com
desenvolvimentos recentes no plano internacional, em especial o fim da Guerra Fria e as novas
posturas de seguranca dos EUA. Os efeitos desta vincula¢do na politica internacional do pais se
revelaram durante a Guerra do Golfo, quando o Brasil assumiu uma posi¢do cautelosa com
relagdo a politica de seguranca internacional dos EUA - ainda que o governo nédo tenha enviado
tropas ao Golfo Pérsico, apoiou 0s EUA no Conselho de Seguranca da ONU.

O Brasil tem-se mostrado relutante em aderir & concepgdo norte-americana de
seguranca internacional, na qual a identificacdo de interesses e ameacas globais tende a
minimizar conceitos classicos de soberania nacional. A resisténcia das autoridades brasileiras
concentra-se no principio do tratamento das questdes de seguranca de uma perspectiva global,
exclusivamente. O Brasil também tem se oposto a inclusdo de outras dimensdes, tais como
seguranca doméstica, questdes econdmicas, sociais e ambientais na agenda de seguranca global.®
Isto tem levado o pais a assumir posi¢des distintas da dos EUA nas arenas multilaterais, espagos
que, cada vez mais, tém sido vistos por Washington como arenas cruciais de politica externa.
Um exemplo desta diferenca € a oposicdo do Brasil a ideia de se ampliar as prerrogativas da
OEA em questdes de seguranca, defendida pelos EUA e outros paises latino-americanos.

Uma érea de fricgdo importante tem sido o campo das “tecnologias sensiveis”, ou
aquelas consideradas como de uso duplo: industrial e militar. Ainda que as diferencas bilaterais
nesta area datem de um longo tempo, desenvolvimentos internacionais recentes adicionaram
novos elementos nas negociacdes dos regimes internacionais de controle destas tecnologias. O
desaparecimento do sistema bipolar ampliou o consenso mundial com relacdo aos beneficios dos
regimes de ndo proliferacdo, aumentando, concomitantemente, a legitimidade da diplomacia de
néo proliferacdo dos EUA.

Na América Latina, o renascimento da pressdo norte-americana para a adesdo dos
paises da regido ao TNP e ao MTCR tornou-se uma questdo da agenda intrarregional, ao risco,
inclusive, de se minimizar a importancia de medidas de confianca mutua, recentemente
introduzidas no ambito regional, como o Acordo Nuclear Quadripartite, a adesdo plena ao
Tratado de Tlatelolco e 0 Compromisso de Mendoza.’? Enquanto a Argentina pds em pratica
uma politica de aceitacdo total as concep¢des norte-americanas de nao proliferacdo, o Brasil tem
insistido no direito de desenvolver certos programas no campo das tecnologias sensiveis,
considerados indesejaveis em circulos oficiais norte-americanos.

Deve ser ressaltado que a posicdo brasileira ndo reflete um consenso doméstico pleno.
Existem diferencas significativas entre e dentro dos setores diplomético, militar e politico-
partidario. Ainda que se observe relativa unanimidade com relacdo as tecnologias sensiveis como
prioridade nacional, ndo existe consenso de que estas devam ser utilizadas eminentemente para
fins civil-industriais. Se a maioria dos diplomatas estad convencida que o Brasil deve flexibilizar
suas posicles vis-a-vis 0s regimes internacionais de ndo proliferacdo, setores militares e
determinados partidos politicos (particularmente o PDT e segmentos do PT) tém insistido na

° E vasta a literatura sobre os conceitos de seguranga internacional pos-Guerra Fria. Para um exame compreensivo do
assunto, ver Barry Buzan, People, States and Fear, Boulder, Lynne Rienner, 1991.

10°0O Acordo de Salvaguardas foi assinado pela Argentina e Brasil em novembro de 1990 e aprovado pela Agéncia
Internacional de Energia Atomica em dezembro de 1991. Este foi concebido como um acordo de salvaguardas nucleares
quadripartite que inclui um sistema fu//-scgpe de salvaguardas nucleares - Sistema de Calculo e Controle Comum (CCCS) -
e ¢ administrado conjuntamente por um comité bilateral permanente, ABACC e a AIEA.
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manutencdo de programas independentes de capacitacdo nacional destas tecnologias. Estas
diferencas explicam a demora do Congresso na aprovacdo do Acordo Quadripartite, da versao
revista do Tratado de Tlatelolco, assim como da legislacdo destinada a criar um sistema de
controle de tecnologias sensiveis e exportagdes militares. No mesmo contexto, negociacdes
domeésticas, conduzidas pelo Itamaraty, foram levadas a cabo para aprovar a decisdo da
participacao brasileirano MTCR.

As posturas dos militares ndo sdo somente motivadas por uma resisténcia a plena
aceitacdo da diplomacia norte-americana de ndo proliferacdo, mas estdo também relacionadas a
uma preocupacao mais ampla com respeito a presenca militar dos EUA na América do Sul. O
aumento das operacbes militares norte-americanas, as atividades de controle das drogas e as
bases de operacdo de radares acabaram por gerar uma crescente preocupacao entre setores
militares brasileiros. Sensibilidade mais agucada quando estas iniciativas sao interpretadas pelos
militares como derivagdes das novas concepgdes de seguranca, nas quais 0 meio ambiente, e
mais especificamente a regido Amazoénica sdo consideradas como questdes a serem incluidas na
agenda de seguranca global.

Direitos Humanos

Ha alguns anos que o Brasil ndo tem sido alvo de acusa¢fes de violacao de direitos
humanos por razdes politicas. O retorno da democracia permitiu ao pais ratificar a Convencéo da
ONU contra tortura, assim como a Convencao Interamericana sobre Direitos Humanos.

N&o é recente a preocupacdo norte-americana com relacdo a violagdes dos direitos
humanos na América Latina. Depois de doze anos de apatia oficial devido a permanéncia dos
Republicanos no poder, a questdo dos direitos humanos readquiriu o status de prioridade de
politica externa. Contudo, a preocupacdo com este problema nos Estados Unidos e,
particularmente, entre as ONGs, modificou-se do ponto de vista de formato e substancia. Em
funcdo do ativismo destas organizacdes, o foco das atencdes sobre violacdes dos direitos
humanos no Brasil agora envolve: violéncia rural e urbana; mecanismos judiciérios insuficientes
para o cumprimento de legislacdo e codigos trabalhistas e criminais, e controle efetivo sobre o
abuso de autoridade, principalmente policial.

Contudo, a atual administracdo norte-americana tem sido cautelosa, evitando sua
inclusdo explicita na agenda das relagdes Estado-a-Estado. Condenacdes publicas tendem a ser
evitadas para ndo provocar reacGes negativas por parte do governo brasileiro, tendo em vista
sensibilidades remanescentes do periodo Carter, quando a questdo atingiu grande densidade
politica. Esta diplomacia privada, quiet diplomacy, tem sido objeto de criticas das ONGs norte-
americanas que prefeririam um estilo diploméatico mais ativista.

Seja como for, a presenca dos direitos humanos nas rela¢fes Brasil-Estados Unidos é
uma consequéncia da intensa e extensa interacdo de atores ndo governamentais de ambos 0s
paises. Em torno da questdo dos direitos humanos constitui-se uma rede de contatos envolvendo
ndo apenas as ONGs brasileiras e norte-americanas, mas membros do Congresso dos EUA, bem
como no Brasil, advogados, juizes, académicos, jornalistas e ativistas de direitos civis. Ainda que
determinadas questdes envolvendo violéncias com criancas e meninos de rua recebam ampla
cobertura jornalistica nos EUA, em geral, as questdes ambientais tendem a ser mais
proeminentes no debate publico e na cobertura da midia. Por esta razdo, as ONGs norte-
americanas geralmente operam em estreita colaboragdo com suas contrapartes brasileiras e
seguem a agenda de direitos humanos das ONGs brasileiras. Por outro lado, ainda que a
preocupacdo nos EUA seja mais limitada, comparativamente aquela dedicada ao meio ambiente,
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0 Brasil recebe atencdo por ser considerado o pior caso na América Latina de violagdo de
direitos humanos causada por violéncia policial.

Cabe mencionar que as ONGs brasileiras foram bastante influenciadas pelas ONGs
norte-americanas com relagdo aos métodos de lobby e acdo politica. Como consequéncia, as
primeiras tornaram-se menos ideoldgicas e mais pragmaticas, procurando influenciar o debate
nacional e a formulacdo de politicas publicas, por meio da interagdo com a imprensa, 0
Congresso e determinadas agéncias governamentais. Um exemplo nesta direcdo foi a preparacao
conjunta Itamaraty e ONGs para a participacdo brasileira na conferéncia internacional de Viena
de direitos humanos.

As ONGs brasileiras gradativamente abandonaram percepcfes preconceituosas com
relacdo aos EUA, estabelecendo uma nitida diferenca entre interesses governamentais e societais
na formulacdo da politica externa de direitos humanos daquele pais. Na verdade, as ONGs
brasileiras acabaram se tornando o segmento mais internacionalizado dos setores progressistas
brasileiros. A maioria destas organizacdes considera o problema dos direitos humanos uma
questdo global e ndo apenas nacional. Desta forma, estas organizacdes tendem a apoiar 0 uso de
condicionalidades por agéncias internacionais de crédito e financiamento, e mesmo por governos
de outros paises, quando estas sdo utilizadas para a defesa dos direitos humanos. Dai, também, a
convivéncia muitas vezes dificil com organizacbes estatais, como o Itamaraty, cuja identidade
profissional esta construida com base em principios de soberania e ndo intervencao.

A Questao do Meio Ambiente

O Brasil tem sido o pais latino-americano que maior interesse tem despertado nos
Estados Unidos no que diz respeito a questdo ambiental, seja pela extensao de suas florestas, seja
pelo nivel de tensdo politico-social observado na regido Amazénica. Além disso, 0 governo
passou a incluir, desde 1990, o tema ecoldgico em sua agenda internacional, substituindo uma
postura passiva e defensiva por uma politica ativa e criativa.

Essa decisdo pOde ser ainda mais aprofundada a partir de duas iniciativas: o
desempenho do governo brasileiro durante a ECO 92 e a criacdo do Ministério de Meio
Ambiente e Assuntos Amazonicos em meados de 1993. No primeiro caso, o Brasil assumiu uma
posicdo lider no debate internacional, defendendo a necessidade de que as bandeiras
ambientalistas estejam comprometidas com a problematica do desenvolvimento econdmico. Ja
no segundo, apesar do mérito da inauguracdo de um novo campo de politicas publicas, sdo ainda
insuficientes os recursos de que dispde o Estado brasileiro para lidar com os problemas sociais e
a turbuléncia politica nas regides mais “visadas” pelas organiza¢des ambientalistas.

No ambito das relagbes Brasil-Estados Unidos, o tema vem sendo manejado
fundamentalmente por organizagdes ndo governamentais e por alguns movimentos sociais.
Como se sabe, nos Estados Unidos estas organizagdes se transformaram em atores com projecao
significativa na formulacdo e execucdo da politica ambiental deste pais. Estas organizagdes tém
revelado extraordinaria capacidade de influenciar a opinido pablica norte-americana, obtendo, ao
mesmo tempo, a inclusdo da protecdo ambiental como item prioritario da agenda da politica
externa norte-americana. Um dos principais canais de presséo utilizados pelas ONGs nos Estados
Unidos tem sido a atuagdo de seu governo seja nas organiza¢fes multilaterais de crédito, seja em
negociagdes econdmico-comerciais bilaterais. Vale mencionar que a atual administragéo tem-se
mostrado particularmente receptiva neste sentido.

Inegavelmente o Brasil tornou-se um alvo destacado das ONGs de meio ambiente
norte-americanas. Partindo da ideia de que os Estados Unidos, juntamente com alguns paises
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europeus, devem assumir uma “lideranca ecoldégica mundial”, estas organizacdes percebem a
regido amazonica e a realidade indigena brasileira como veiculos extremamente efetivos para um
trabalho de conscientizacéo ecoldgica junto as suas proprias sociedades. Como consequéncia de
concepgoes desta natureza, vale salientar a formulagao de conceitos tais como o de “comunidade
ambiental” ou “povos da floresta”, que partem do suposto de que a politica ambiental pertence
ao dominio societal - e ndo estatal.

No ambito oficial brasileiro, o impacto de posturas desse tipo vem sendo bastante
negativo. Como ja mencionado, o fato de que seu alvo principal corresponda ao calcanhar de
aquiles da agenda de seguranca nacional gera uma sensibilidade especial em certos meios
politicos e governamentais. Para alguns segmentos das forcas armadas brasileiras, tais
interpretacdes sdo consideradas ameagas a soberania do pais, cujo enfrentamento passa pela
militarizacdo dos temas amazonicos. E neste contexto que o ltamaraty observa apreensivo a
crescente rede de vinculagdes entre ONGs locais e internacionais. A0 mesmo tempo em que trata
de evitar uma eventual militarizacdo da agenda amazodnico-ambiental, este Ministério resiste a
ideia de que esta seja uma problematica que deva envolver exclusivamente interesses de natureza
societal.

O Ambito Interamericano

E quase impossivel, na atualidade, dissociar as dificuldades enfrentadas pelas
relacdes Brasil-Estados Unidos do contexto mais amplo das relagdes interamericanas. Estas
altimas tém experimentado uma série de transformacfes ocasionadas tanto por novos
condicionantes internacionais, como por importantes mudancas politicas e econdmicas em curso
nos paises da regido. E neste quadro, que se observa movimento ascendente de expectativas
positivas, de norte a sul do Continente, resultante de um notavel entusiasmo nos meios politico e
governamental diante do novo marco de convergéncias que identificam com os Estados Unidos.

No caso do ultimo, a nova realidade esta diretamente vinculada a sua atual estratégia
econdmica externa, que busca sintonizar a participacdo em processos de regionalizacdo a
diplomacia no ambito multilateral, particularmente no GATT. O passo mais importante nesta
direcdo foi 0 NAFTA, que, apesar de ter entrado em vigéncia apenas recentemente, tem causado
um impacto politico consideravel em toda a regifo. E particularmente significativo o nivel de
atencdo dos paises latino-americanos a variada - e muitas vezes nao coordenada - sinalizacao
emitida pelo Executivo e pelo Legislativo norte-americanos com referéncia a eventualidade que
novos acordos de livre comércio possam vir a ser negociados.

Depois de uma primeira etapa de identificacdo plena com as premissas econémico-
comerciais da administracdo anterior, o governo Clinton vem enfatizando a importancia de temas
politicos em sua agenda latino-americana.** A principal inovacdo Democrata foi a inclusdo do
tema ambiental e da legislacdo trabalhista como &reas obrigatoriamente vinculadas as
negociacfes comerciais. Ao mesmo tempo, a defesa de préaticas e instituicbes democraticas além
de ser considerada um interesse prioritario passou a envolver uma lista abrangente de requisitos
na qual se incluem: relagdes civil-militares, politicas de seguranca doméstica e internacional,
protecdo aos direitos humanos, e transparéncia administrativa (governmental accountability).

1 Para diferentes visoes da politica latino-americana pés-Guerra Fria dos Estados Unidos, ver Richard J. Bloomfield e
Gregory F. Treverton (eds.), Alternatives to Intervention: A New US - Latin American Security Relationship, Boulder, Lynne
Rienner, 1990; Douglas W. Payne; Mark Falcoff e Susan Kaufman Purcell, US-Latin American Policy After the Cold War,
New York, Americas Society, 1991; e Abraham F. Lowenthal e Gregory F. Treverton (eds.), Latin America in a New World,
Boulder, Westview Press, 1994.
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Estas questbes passaram a se fazer presentes nos planos bilateral e multilateral com um forte
impacto no processo de revitalizagdo politica e funcional da Organizacdo dos Estados
Americanos.*

A reunido de Cupula Hemisférica, programada para dezembro proximo em Miami,
constituird certamente uma primeira oportunidade para articular o conjunto de questbes
mencionado. A expectativa € que nessa ocasido a atual administracdo norte-americana trace o
marco de sua politica para a regido, com base em interesses econdmico-comerciais convergentes
e em valores politicos compartilhados.

Nos Estados Unidos os temas presentes na agenda interamericana correspondem
tanto a preocupacdes oficiais, como a interesses de atores ndo governamentais. Seguindo uma
tendéncia j& observada em outros periodos de administracdo Democrata, a América Latina volta
a ser identificada como um alvo facil para absorver as pressdes do Legislativo e das ONGs,
especialmente quando estas dizem respeito a problemas de meio ambiente, direitos humanos e
ndo proliferacdo. Da mesma forma, vale destacar que - mantendo outra tradicdo norte-americana,
mais consensual ainda - a regido representa uma area de baixo interesse estratégico para 0s
Estados Unidos.™® Mais que nunca, a regio é visualizada como uma esfera de influéncia segura e
ndo problematica, com forte vocagdo para converter-se em uma “comunidade de democracias
baseadas em economias de mercado”.

De uma Otica latino-americana, a convergéncia politica e econémica recente com 0s
Estados Unidos ndo tem necessariamente favorecido a cooperacdo intrarregional. Muito pelo
contrario, as coincidéncias com Washington geraram novos focos de tensdo, especialmente entre
os trés grandes: Argentina, Brasil e México. Tanto a controvérsia gerada no &mbito da ALADI,
com respeito & permanéncia do México neste organismo apds sua adesdo ao NAFTA, como as
diferencas de politica externa entre a Argentina e o Brasil sdo claros exemplos neste sentido. De
fato, até o0 momento, tem sido dificil transformar o novo marco de coincidéncias entre o Norte e
0 Sul do hemisfério em um estimulo para a construcdo de uma agenda de interesses comuns em
nivel regional.

Talvez o resultado mais visivel dessa harmonia fragil é a triangulacdo problematica
Estados Unidos-Brasil-Argentina, uma dindmica custosa para 0s trés paises, com efeitos
particularmente negativos para o relacionamento argentino-brasileiro. Por um lado, a estratégia
argentina de via dupla, implicando o aprofundamento simultdneo das vinculagdes com o0s
Estados Unidos e com o Brasil, esta atingindo seu ponto de saturacdo. Pouco a pouco, tendem a
ser maiores 0s custos decorrentes da tensdo gerada entre o Palacio San Martin e o Itamaraty, do
que os beneficios obtidos pela convergéncia com Washington. Por outro, comeca a ganhar novo
impulso no Brasil a ideia de que uma aproximacdo com a Argentina ndo deve necessariamente
excluir a construcdo de uma agenda positiva com os Estados Unidos. Finalmente, nos circulos
oficiais norte-americanos se expande a ideia de que se deva lograr um ponto de equilibrio, no
qual os bons termos com a Argentina ndo devem obstruir a melhoria das relagcées com o Brasil.

Contudo, para desativar esta triangulacdo ndo bastam decisdes pontuais e unilaterais
de politica externa. Estdo em jogo distintas percepcfes e posigdes com relacdo ao papel a ser
desempenhado pela América Latina em face dos interesses globais dos Estados Unidos. A

12 Ver, Heraldo Mufioz, The Future of the Organization of American States, N.Y ., The Twenteeth Century Fund Press, 1993.

13 A falta de importancia da regido é revelada claramente na declaracio oficial do Presidente norte-americano, “Clinton
Administration Statements about Foreign Policy Philosophy and Goals” na qual os paises latino-americanos sé sdo mencionados
para legitimar preocupacSes norte-americanas globais.
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Argentina, por se mostrar mais inclinada a endossar a tese da consolidacdo de uma ordem
unipolar, tem optado por uma estratégia de building blocks tanto no campo econdmico-comercial,
como no de seguran¢a internacional. De acordo com esta perspectiva, 0 MERCOSUL ¢
percebido como um passo para se chegar ao NAFTA, e o Acordo Nuclear Quadripartite como
um movimento em direcdo a adesdo ao Tratado de N&o Proliferacdo Nuclear (TNP). J& no caso
do Brasil, tornou-se mais importante apostar na constru¢cdo de uma ordem multipolar na qual
esquemas regionais e sub-regionais possam projetar seus interesses de forma mais autdnoma.
Neste caso, 0 passo seguinte a0 MERCOSUL seria a formacao de uma Area de Livre Comércio
Sul-Americana (ALCSA) e os compromissos de ndo proliferacdo estariam assegurados pelo
Acordo Nuclear Quadripartite e a plena vigéncia do Tratado de Tlatelolco, prescindindo-se da
adesdo ao TNP.

Na atualidade, um conjunto de incertezas nas relagdes dos Estados Unidos com a
América Latina pode inevitavelmente afetar seu relacionamento com o Brasil. As expectativas
geradas pelo andncio de uma reunido de Cupula ndo devem se dissociar dos desdobramentos
politicos norte-americanos recentes, em especial a crise de credibilidade da politica externa do
governo Clinton. O ultimo capitulo desta crise envolveu os problemas do Haiti e de Cuba - temas
que geraram importantes diferencas no &mbito interamericano. Neste contexto, corre-se 0 risco
que a reunido em Miami sofra um processo de esvaziamento prévio, somando-se a lista de
iniciativas internacionais frustradas e/ou ambiguas da atual administracdo.

Para os paises latino-americanos, porém, tal resultado significaria a perda de uma
oportunidade crucial para o esclarecimento de determinados aspectos da agenda hemisférica,
especialmente no campo econémico-comercial. De fato, a reunido de Miami poderia servir para
que fossem definidas para a regido as regras do jogo das negociacBes pds-NAFTA. Até o
momento, este acordo trouxe mais custos politicos do que benéficos econdmicos para a América
Latina. Este desequilibrio se tornara ainda mais problemaético se a reunido terminar se prestando
apenas ao fortalecimento de um “intervencionismo pro-democratico” dos Estados Unidos.

Os aspectos indicados poderdo afetar tanto as relacdes do Brasil com os Estados
Unidos, como com os demais paises latino-americanos. Apesar do risco de assumir posicdes
mais destoantes, o governo brasileiro podera optar por reforcar suas tradicionais posturas
internacionais anti-intervencionistas e favoraveis a melhoria das condicGes de desenvolvimento
econdmico. Esta preferéncia ndo dependeréd apenas das opcOes politicas norte-americanas, mas
também da evolucdo do quadro doméstico brasileiro.

Percepcoes e Posicoes

Quando se comparam percepgdes e posi¢cdes nos Estados Unidos e no Brasil fica
bastante evidente o carater assimétrico deste relacionamento. Enquanto no ambito norte-
americano, o Brasil constitui uma preocupacdo para um circulo limitado de atores, no caso do
altimo, o tema das relagbes com os Estados Unidos pode ser motivo de uma extensa politizacao
doméstica.'* Tal contraste sugere uma distingdo importante a ser explorada nesta secdo.
Enquanto nos Estados Unidos as relagdes com o Brasil séo influenciadas por percepgoes -

4 As percepgdes nos EUA e as posi¢oes no Brasil apresentadas nesta se¢do foram recolhidas em pesquisa de campo
realizada pelas autoras. As entrevistas no Brasil foram feitas em maio de 1993, em Brasilia, Rio de Janeiro e Sao Paulo,
com certo nimero de diplomatas, altos administradores federais, militares, politicos, empresarios, académicos e
representantes de ONGs. As entrevistas nos Estados Unidos ocorreram em dezembro de 1993, em Washington D.C. e
Nova York, incluindo um grupo selecionado de diplomatas norte-americanos, membros do Executivo, assessores do
Congtesso, académicos, representantes de ONGs e diplomatas brasileiros servindo nos Estados Unidos.
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entendidas como o conjunto de informagdes, corretas ou incorretas, que 0s atores possuem sobre
outras realidades -, no Brasil este relacionamento vem a ser determinado por posicdes - que
combinam percepgdes com as prescricdes de como se deve agir diante de determinadas
circunstancias.

N&o se trata necessariamente de atribuir um papel determinante as percepc¢des e
posicdes observadas em ambos os paises nos diversos campos em que se da este relacionamento.
Entretanto, deve-se reconhecer sua crescente importancia como uma variavel que influencia o
comportamento de atores governamentais e ndo governamentais envolvidos nas relac6es Brasil-
Estados Unidos. Vale mencionar também que, mesmo quando as percepcdes estdo baseadas em
dados factualmente errados e, portanto, ndo refletem realidades objetivas, elas podem converter-
se em poderosos elementos simbélicos com inevitavel impacto politico.”> Se bem é correta a
ideia de que as divergéncias bilaterais foram fruto de uma escalada concreta de interesses
contrapostos, também é verdadeira a suposi¢cdo de que aspectos atitudinais, comportamentais e
culturais passaram a influenciar crescentemente o0s representantes governamentais brasileiros e
norte-americanos em suas negociacoes bilaterais.

Curiosamente, ainda é comum em ambos o0s lados, a positividade atribuida a nogéo
de um relacionamento, significando uma vinculagdo mais profunda e permanente do que apenas
um conjunto de interesses econdmicos e politicos, desvinculados e eventuais. Esta coincidéncia
ndo implica, entretanto, a existéncia de percepgdes e posicdes homogéneas nos ambitos
governamentais e ndo governamentais em ambos os paises. No caso do Brasil, em especial, as
posicOes vis-a-vis 0s Estados Unidos podem variar consideravelmente, conduzindo a um leque
diversificado de prescri¢des politicas.

As Percepcdes nos Estados Unidos

Nos Ultimos anos, a imagem do Brasil junto a diversos segmentos governamentais e
ndo governamentais norte-americanos tornou-se crescentemente negativa. A partir de uma
avaliacdo critica do relacionamento bilateral, produziu-se uma imagem deteriorada quase sempre
explicada pelas proprias condi¢des da realidade brasileira. Ao mesmo tempo, em alguns casos, a
percepcdo € que a principal fonte de diferencas entre os dois paises tem sido o gradativo
distanciamento politico e econdmico entre ambos, nos Gltimos anos.

De uma visdo mais extrema, as dificuldades diagnosticadas no didlogo Brasil-
Estados Unidos sdo vistas como consequéncia da propria auséncia de relacdes entre os dois
paises. Para aqueles cuja argumentacdo € mais ponderada, o problema maior é a falta de
entendimento com relacdo aos interesses e expectativas do Brasil neste relacionamento. Em
qualquer um dos casos, seja pela falta de comunicagdo, seja pelas visdes de mundo ndo
convergentes, aparece a no¢do de uma “parceria frustrada”. Representantes do governo norte-
americano manifestam ainda certa perplexidade em face do que identificam como um sentimento
de hostilidade existente em alguns segmentos diplomaticos e militares brasileiros. Muitas vezes,
esta perplexidade ¢ acompanhada de uma manifestacao de incompreensdo quanto a “resisténcia”
do Brasil em seguir o exemplo de outros paises latino-americanos nos campos da seguranca
internacional e das politicas de estabilizacdo econdmica.

15 A analise do papel das percepcdes, corretas e incorretas, na politica internacional é uma area bem desenvolvida nos
estudos de relages internacionais. Veja, por exemplo, Robert Jervis, Perceptions and Misperceptions in International Politics,
New Jersey, Princeton University Press, 1976.
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Na percepcdo norte-americana, os custos politicos de uma rela¢do dificil com o
Brasil seriam mais significativos que os econdmicos. Um aspecto do comportamento
internacional do pais negativamente avaliado ¢ a tendéncia do Brasil em superestimar seu poder
de pressdo e seus recursos de poder no sistema internacional, em particular junto aos Estados
Unidos. Por isso mesmo é criticada a estratégia brasileira de evitar sistematicamente iniciar
determinadas negociacdes para, da perspectiva norte-americana, ndo ser obrigado a fazer
concessoes, exemplificando-se com a posicdo brasileira perante 0 NAFTA e o Acordo 4+1.
Nesta mesma linha, considera-se a iniciativa do Brasil de criar uma area de livre comércio na
América do Sul, paralelamente ao MERCOSUL, uma reagdo despropositada.

Outro alvo das criticas norte-americanas ¢ o “empenho” do Brasil em interferir no
didlogo politico e econdmico da Argentina com os Estados Unidos. Prevalece uma avaliagdo
positiva da politica argentina de alinhamento a Washington, observando-se uma grande
satisfacdo de que este pais aprendeu a dizer aquilo que os Estados Unidos gostam de escutar. No
campo econémico, sdo destacadas: a nova legislacdo para investimentos estrangeiros, as medidas
de privatizagdo e a abertura comercial. No ambito politico mencionam-se 0s compromissos junto
aos regimes internacionais de ndo proliferacdo, a participacdo nas iniciativas de manutencédo da
paz promovidas pela ONU e a colaboragdo no ambito da OEA. N&o obstante, apesar de
considerada um good guy, reconhece-se que a Argentina oferece vantagens limitadas comparadas
aquelas que poderiam advir de uma agenda positiva com o Brasil. De fato, esta constatacdo reduz
0 escopo da reciprocidade dos Estados Unidos vis-a-vis a Argentina, e estabelece os limites dos
eventuais beneficios para este pais de uma politica internacional que se diferencie em demasia
daquela mantida pelo Brasil.

No que tange as diferencas de visdo de mundo do Brasil e dos Estados Unidos, a
percepcao no meio governamental norte-americano € que esta constitui um fator que dificulta o
entendimento entre ambos desde o principio dos anos 80. E comum a ideia que esta tendéncia foi
brevemente interrompida, na primeira etapa do governo de Collor de Mello, sendo logo depois
retomada quando se deu inicio as negociacfes da divida externa brasileira, pela equipe de Zélia
Cardoso de Melo.

Uma das criticas feitas ao Brasil diz respeito a politica externa do pais, seja por suas
premissas orientadoras, seja pelo processo de tomada de decisdo. No primeiro caso, a alegacao é
que o Brasil persegue um “projeto obsoleto” de inser¢do internacional. J& no segundo aspecto,
menciona-se o “excessivo” controle mantido pelo Ministério das RelacBes Exteriores sobre a
agenda externa do pais. De acordo com esta visdo, 0 apego a uma orientacdo ‘“‘estadista-
nacionalista” e “terceiro-mundista” seriam responsaveis pelo sentimento antiamericano
dominante no meio diplomatico brasileiro. Com relacdo a atuacdo do Itamaraty na conducao dos
assuntos externos do Brasil, lamenta-se principalmente as dificuldades para se estabelecer uma
relacdo mais estreita com uma gama mais variada de atores governamentais e privados no Brasil.

De modo mais especifico, os dois campos nos quais a diferenca de visdo de mundo €
maior sdo seguranca e comércio internacional. Apesar de superadas no presente, as diferencas
entre 0s dois paises durante os anos 80 e na primeira etapa da Rodada Uruguai ainda sdo
mencionadas por representantes do governo norte-americano, estabelecendo-se uma vinculagéo
entre essas posicdes prévias e a postura ANTINAFTA do Brasil no presente. De acordo com
alguns segmentos norte-americanos, esta postura ndo refletiria claramente os interesses de
setores privados brasileiros.

Ja na area de seguranca, as maiores diferencas sao identificadas vis-a-vis os militares
brasileiros. Neste caso, a percepcdo da existéncia de um sentimento antiamericano,
acompanhado por um nacionalismo reativado, € apontado como uma consequéncia negativa do
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fim da Guerra Fria. A manifestacdo deste sentimento ocorreria, na percepcdo norte-americana,
tanto na questdo das tecnologias sensiveis, quanto na da protecdo da soberania do territrio
amazonico brasileiro. De acordo com alguns representantes governamentais norte-americanos, 0s
militares brasileiros seriam os Unicos na America Latina, com a excecdo dos cubanos, que
utilizam uma linguagem de “esquerda”.

E frequente, no &mbito oficial dos Estados Unidos, a opinido de que a falta de
convergéncia com o Brasil implica uma oportunidade perdida. Esta percepgdo é particularmente
recorrente quando se analisa o relacionamento bilateral em foros multilaterais, quando se
lamenta a insisténcia em manter posi¢des autonomistas, por parte do governo brasileiro.
Reconhece-se, ademais, que uma atitude mais cooperativa do Brasil, tanto na ONU como na
OEA, poderia propiciar importantes beneficios para os Estados Unidos, principalmente levando-
se em consideracao seu esforco recente em reativar espacos multilaterais. Entretanto, ao mesmo
tempo em que se admite que o éxito desta estratégia depende do apoio de “socios fortes” (como
0 Brasil), reconhece-se que politicas de pressdo neste sentido seriam quase certamente
contraproducentes.

As posturas norte-americanas em negociacGes econémicas com o Brasil sofrem a
influéncia de dois tipos de preconceito. Em primeiro lugar, o tratamento do Brasil como pais
“ndo confiavel” com respeito a estabilizagdo macroeconémica, principalmente quando
comparado com outros casos latino-americanos. Em segundo, considera-se a economia brasileira
ainda excessivamente regulada e/ou fechada, em particular nas areas de investimento e comércio
exterior. No &mbito privado, atribui-se a combinacdo de ambas as visGes negativistas a principal
razdo para uma notavel diminuicdo da interacdo empresarial brasileiro-americana. Uma vez mais,
surge a comparacgao com outros paises latino-americanos, em especial Chile, Argentina e México,
paises que desenvolveram consideravel esforco de relagfes publicas e de montagem de redes de
interesses junto & comunidade de negdcios norte-americana.

Tal como sugerido anteriormente, observa-se a existéncia de uma estreita vinculacao
entre a percepcdo que se tem do relacionamento com o Brasil e a avaliagdo que se faz das
circunstancias politicas e econémicas internas do pais. Nos ultimos anos, a imagem prévia de
estabilidade politico-econ6mica teria sido afetada, desenvolvendo-se nos circulos norte-
americanos certa preocupa¢do quanto ao impacto regional dos dilemas brasileiros de
“governabilidade”. Insiste-se na visao que o Brasil teria perdido seu “sentido de dire¢do” em face
do conjunto das transformacBes em curso no sistema internacional, ao mesmo tempo em que
careceria de uma lideranca interna que lhe permitisse retomar o controle de seu destino.
Seguindo este mesmo tipo de argumentacdo conclui-se que sem uma lideranca interna
“renovada” tornar-se-ia dificil desenvolver uma agenda positiva com os Estados Unidos, o que,
por sua vez, é percebido como uma possibilidade que dependeria exclusivamente da vontade e da
capacidade de iniciativa do Brasil.

As Posic¢des no Brasil

As transformagdes no sistema internacional e as novas condi¢des politicas internas
influenciam significativamente as posi¢des no Brasil com respeito aos diversos temas da agenda
externa, inclusive as relagdes com os Estados Unidos.

No ambito diplomatico, o consenso que nos anos 70 e 80 sustentou as orientagdes da
politica externa brasileira foi substituido por um leque diversificado de posi¢fes. Variando da
retomada de um projeto “autonomista”, a um retorno a uma postura de “alinhamento”, esta nova
realidade reflete um processo silencioso, iniciado em 1992, sobre os custos e beneficios da
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politica internacional iniciada com o governo Collor de Mello.™® Apesar de que os dois extremos
partam do suposto que o Brasil se tornou crescentemente vulneravel no plano externo, € distinta
a importancia atribuida ao relacionamento com os Estados Unidos, para uma eventual superagdo
desta condi¢do mais fragil no presente relativamente a um passado nédo téo distante.

Trés posicOes podem ser identificadas: uma primeira na qual as rela¢cbes com a nagéo
norte-americana sdo consideradas o principal canal de comunicacdo do Brasil com o sistema
internacional; uma segunda diagnostica o Brasil como um pais com interesses globais, mas, ao
mesmo tempo, defende a necessidade de que as relacbes com os Estados Unidos merecam uma
atencdo especial; e, finalmente, uma terceira sustenta que, por ser um pais de interesses globais,
o0 Brasil deve dar, as relagbes com os Estados Unidos, a mesma prioridade outorgada a outros
paises e/ou regides do mundo industrializado. Esta diferenciacéo é fortemente influenciada pela
natureza da interpretacdo da ordem internacional pds-Guerra Fria, em especial com respeito ao
diagndstico das tendéncias em formacdo das estruturas de poder em uma dire¢do unipolar ou,
contrariamente, multipolar.

No meio parlamentar, a politizacdo com respeito as relagdes com os Estados Unidos
ideologizou-se mais do que no &mbito da diplomacia. Ocorreu, neste caso, uma polarizacdo entre
posturas nacionalistas e cosmopolitas, também influenciadas por leituras distintas das
transformacdes internacionais.

A orientacdo nacionalista € motivada por uma percep¢do negativa e pessimista dos
novos cenarios globais, nos quais o Brasil, junto aos demais paises do Terceiro Mundo se teria
convertido em claro perdedor. De acordo com esta visdo, com o fim do conflito bipolar, a
confrontacdo Norte-Sul passou a constituir o principal eixo de tensdes do sistema internacional.
Nos circulos castrenses brasileiros, onde posi¢Ges nacionalistas sdo particularmente vigorosas,
este tipo de interpretacdo envolve também novas avaliacdes dos atributos geoestratégicos do pais.
Neste caso, a regido amazonica é percebida como um recurso de poder a ser preservado a
qualquer custo. Tanto os congressistas como os militares que comungam dessas concepgdes
acreditam que o acirramento da confrontacdo Norte-Sul limita diretamente o campo de
convergéncias com os Estados Unidos. Alguns setores acreditam que o Brasil deve restringir a
influéncia militar norte-americana na América do Sul, mediante aliangas com outros paises
latino-americanos que compartilhem o mesmo tipo de preocupacdo. Neste cenario, as relacbes
convergentes Estados Unidos-Argentina no campo da seguranga sdo avaliadas como um
elemento perturbador no desenvolvimento recente da agenda interamericana.

A posicdo cosmopolita envolve uma leitura mais pragmética da realidade
internacional. Parte do suposto que o fim da Guerra Fria criou a urgéncia de uma politica externa
inovadora, na qual as relacbes com os Estados Unidos, especialmente no campo econémico-
comercial, devem estruturar-se a partir de interesses reciprocos. No ambito militar e diplomatico,
esta postura se traduz em posi¢des mais flexiveis em face dos regimes de ndo proliferacdo. Sem
duvida, o setor no qual a visdo cosmopolita € mais dominante € o das organizacdes nao
governamentais, ainda que este cosmopolitismo néo se estenda a atribuicdo de positividade a tese
da reforma econémica de mercado.

No ambito empresarial, as posi¢cBes nacionalistas e cosmopolitas se misturam.
Reconhece-se uma dificuldade crescente no relacionamento com os Estados Unidos em fungéo
do aumento de medidas protecionistas por este pais. S&o também crescentes 0s receios de uma

16 Para avaliacGes distintas da politica externa do governo Collor de Mello, ver Paulo Nogueira Batista, “A Politica
Externa de Collor: Modernizacio ou Retrocesso?” e Celso Lafer, “A Politica Externa Brasileira no Governo Collot”,
Politica Externa, Sao Paulo, vol. 1, ne 4, 1993,
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negociacdo ao estilo NAFTA com a nagéo norte-americana, particularmente por parte dos setores
inseridos na producéo industrial.’

As posicbes dos setores diplométicos e empresariais sdo convergentes em alguns
aspectos e divergentes em outros. Em ambos os casos, € sentida a resisténcia dos Estados Unidos
a outorgarem um tratamento diferenciado ao Brasil no @mbito latino-americano, insistindo
aquele pais no enquadramento brasileiro tendo em vista as reformas econémicas adotadas por
outros paises da regido. Sao especialmente criticadas as comparagdes com base em indicadores
macroecondmicos, desvalorizando-se certos atributos da economia Brasil, como o0 seu
desenvolvimento industrial e seu desempenho exportador. Também € visto como insatisfatério o
reconhecimento norte-americano aos esforcos do Brasil no campo da liberacdo comercial.
Enguanto na visdo dos empresarios tal postura prejudica o fluxo de investimentos externos e a
adocdo de medidas mais generosas garantindo o acesso ao mercado dos Estados Unidos, para a
diplomacia ela afeta o prestigio do pais junto & comunidade internacional. Cabe mencionar
também certa leitura por parte de setores diplomaticos na qual a aproximacdo econdémico-
comercial dos Estados Unidos com outros paises da regido resulta em um jogo de soma zero para
o Brasil. Um corolario deste tipo de percepcao é a posicao anti-Argentina - e ANTIMERCOSUL
- que, até recentemente, era manifestada por alguns representantes do Itamaraty. A principal
preocupacdo neste caso seria 0 temor que uma maior aproximacdo com a Argentina poderia
tornar o Brasil mais vulneravel vis-a-vis os Estados Unidos. Contudo, a recente reagdo positiva
no ambito empresarial as negociacdes argentino-brasileiras indica que este tipo de triangulacédo
comeca a perder vigéncia.

A convergéncia entre setores diplomaticos e empresariais € menos visivel quando se
focaliza 0 processo de tomada de decisdes no Brasil na conducdo das relagdes econémicas
externas. E crescente no meio industrial a demanda por uma participacdo mais intensa nos
processos de negociacdo com os Estados Unidos e/ou outros paises, vistos como um terreno
monopolizado pelo Ministério das Relacdes Exteriores. Esta diferenca faz emergir outro debate
silencioso no Brasil com respeito ao papel do Itamaraty na conducdo dos negdcios internacionais
brasileiros e a conveniéncia de gque estes sejam manejados a partir de uma politica externa mais
enraizada na sociedade brasileira.

Apesar de existirem algumas convergéncias entre os diversos setores das elites
econdmicas e politicas brasileiras, ndo se observa a existéncia de aliancas cristalizadas e
homogéneas ideologicamente, com respeito as relaces com os Estados Unidos. As coalizbes
seguem um padrdo ad hoc e ocasional, formando-se como reacdo a iniciativas especificas de
politica externa ou temas pontuais da agenda bilateral. Posi¢cbes antiamericanas ou pro-
americanas ndo correspondem a férmulas ideoldgicas claras e, na maioria das vezes, ndo se
encaixam nos modelos ideoldgicos classicos da época da Guerra Fria. O relacionamento com 0s
EUA, apesar de sujeito a uma politizacdo constante, pode gerar coalizdes totalmente
imprevisiveis, reunindo forgas “progressistas” e “conservadoras”.

De todos os setores mencionados, o Itamaraty é, sem divida, 0 que mais se tem
mobilizado para atenuar a imagem negativa do Brasil nos diferentes circulos norte-americanos.
Avalia-se claramente que esta tendéncia afeta o prestigio e o poder de barganha do pais em

17 Para diferentes avaliagbes da agenda Brasil-NAFTA, ver Luiz Carlos Bresser Pereira ¢ Vera Thorstensen, “Do
Mercosul a Integracio Americana”, Politica Externa, vol. 1, ne 3, dezembro de 1992; Marcelo de Paiva Abreu, “Brazil-US
Economic Relations and the Enterprise for the Americas Initiative”, IDB-ECLAC, marco de 1993; e Pedro da Motta
Veiga, “Relacées Comerciais Estados Unidos-Mercosul: A Agenda Minilateral. O Caso do Brasil”
Centro de Estudos de Comércio Exterior, Rio de Janeiro, 1993.
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diversos campos, procurando-se reduzir a sua vulnerabilidade potencial. Ao mesmo tempo em
que se espera um tratamento reconhecendo o carater “especial” do Brasil na comunidade latino-
americana, admite-se que, diferentemente de outros “grandes pobres” (como India, China ou
Rdssia), 0 pais ndo disporia de grandes recursos de poder. Como mecanismo de compensacao,
tratar-se-ia, neste caso, de neutralizar a “ma propaganda”, chamando a atencdo para os
progressos logrados no aprofundamento e aperfeicoamento da democracia no pais.

Comparando Percepcdes e Posicdes

As assimetrias de poder e de atencdo entre o Brasil e os Estados Unidos tém efeitos
sobre a abrangéncia e o grau de homogeneidade das percepcdes e posi¢cdes em ambos 0s paises.
Para o “publico atento” norte-americano, o Brasil s6 importa quando ocorrem grandes desastres
ecologicos ou graves violagbes de direitos humanos. Até recentemente, pareciam escassas as
oportunidades econdmicas oferecidas pelo Brasil, a0 mesmo tempo em que este ndo representava
uma ameagca aos interesses de seguranca dos Estados Unidos. De fato o pais ndo constitui um
alvo das preocupagoes das “elites de opinido e de policy” norte-americanas “que estruturam o

1 . : 18
debate publico e abrem os canais de acesso aos grupos de interesse”.

Na realidade, no @mbito norte-americano sdo apenas alguns poucos setores de
governo, da academia, da comunidade de negdcios, dos sindicatos e das ONGs que se
preocupam com o Brasil, mais diretamente. Além disso, na medida em que o Brasil ndo constitui
uma oportunidade ou uma ameaca, tais segmentos tendem a pertencer aos escalées médios da
estrutura de poder norte-americana. O fato de que um nimero reduzido de atores esteja atento ao
Brasil, resulta inevitavelmente em um processo de convergéncia destas percepgdes, seja com
sinal positivo, seja negativo. Assim sendo, a transformacao de percepc¢des negativas em positivas,
e vice-versa pode se dar de forma relativamente rapida, com um impacto quase imediato sobre o
relacionamento bilateral.

As entrevistas realizadas nos Estados Unidos revelaram uma imagem do Brasil
relativamente negativa. Quando se leva em conta desdobramentos mais recentes deste
relacionamento, dois aspectos chamam a atencdo. O primeiro é que nem sempre as percepcoes
estdo atualizadas a realidade do pais, muitas vezes refletindo situacGes passadas ou ja
superadas.’® A segunda é que, a menos que ocorram mudancas significativas da parte do Brasil,
desfazer percepcdes negativas pode ser um processo lento e gradual.

Ja no Brasil, contrariamente, as relacbes com os Estados Unidos correspondem a
preocupacBes de um amplo espectro das forcas econdmicas e politicas do pais. Na medida em
que, por via da democratizacdo da politica, se tornou mais diversificado o nimero de atores
envolvidos, tornaram-se menos homogeéneas as posicdes em tela. O processo de politizacdo, em
funcdo do debate sobre a lei de propriedade intelectual, por exemplo, levou a mobilizacédo
crescente de diferentes segmentos do “publico atento”, das elites formadoras de opinido e dos
altos escaldes da estrutura de poder no Brasil. Como consequéncia, esta fragmentacdo de
posicdes, no ambito doméstico, reduziu as margens de manobra dos operadores da politica

18 As expresses “publico atento” e “policy and opinion elites” foram usadas por Gabriel Almond no livto Awmerican
People and Foreign Policy; a citagiao é de Graham Allison, Essence of Decision, Boston, Little, Brown and Company, 1971, p.
153.

19 O dado de que os fornecedores de opinidao norte-americanos geralmente tém uma percepcdo datada das politicas e
problemas brasileiros, desconsiderando-se eventuais progressos de alguns deles, foi constatado também por Paulo
Kramer, “A Imagem do Brasil junto aos Formadores de Opinido Norte-Americanos”, MSC Estudo de Mercado e
Opinido Publica, maio de 1991.
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externa, limitando necessariamente a liberdade de agdo nas negociagfes com os Estados Unidos,
ocorréncia mais ou menos inevitavel em contextos democraticos. Ao mesmo tempo, a crescente
preocupacdo com relagdo aos custos de uma agenda negativa com os EUA acabou gerando entre
as policy elites um consenso de que se deve evitar uma escalada de divergéncias bilaterais. Nao
se observa, porém, consenso entre as elites sobre a forma e o contelldo de uma agenda positiva
com os Estados Unidos.

Um ponto a ser ressaltado é que a pesquisa de campo no Brasil e nos Estados Unidos
revelou nos dois paises a existéncia de percepcOes e posicdes muitas vezes baseadas em
avaliagdes equivocadas e, mesmo, informacdes errdneas. No primeiro caso, é comum a ideia que
o Brasil representa um alvo privilegiado de praticas diplométicas norte-americanas coercitivas.
Nos Estados Unidos, por outro lado, a visdo sustentada em relacdo a realidade brasileira parte,
quase sempre, de uma excessiva idealizacdo de outras experiéncias latino-americanas de reforma
e estabilizacdo econdmica. Nos dois casos, trata-se de visdes preconceituosas que podem gerar
tanto processos de politizacdo desnecessarios, como o risco de profecias que se realizem.

Comentérios Finais

Inevitavelmente, uma avaliacdo das relacdes Brasil-Estados Unidos sera influenciada
pelo momento politico brasileiro atual, no qual diferentes cenarios podem ser viabilizados,
dependendo do desfecho das elei¢Oes presidenciais. Neste contexto, devem ser consideradas
diferentes opc¢oes de politica externa.

O pais nao pode, porém, se dar ao luxo de esperar até janeiro de 1995 para definir
uma estratégia de insercao internacional. Por isso mesmo, importantes iniciativas vém sendo
tomadas, tanto no que diz respeito as relacbes com os Estados Unidos, como com certos
parceiros latino-americanos. Negociag¢fes cruciais do MERCOSUL vém sendo concluidas,
entendimentos com o governo norte-americano foram logrados com respeito ao tema da
legislacdo brasileira de propriedade intelectual, enquanto se avanca na preparacdo de uma
posicdo na reunido de Cupula de Miami em dezembro préximo.

No que diz respeito as relacbes com os Estados Unidos, torna-se fundamental
distinguir os aspectos permanentes dos transitorios.

Em qualquer cenario politico doméstico, a definicdo das relacbes com os Estados
Unidos ndo podera ignorar trés pontos basicos, que resultam das novas realidades internacionais
e internas. Em primeiro lugar, este relacionamento tornou-se mais subordinado aos
desenvolvimentos do conjunto das relacfes dos Estados Unidos com os paises latino-americanos,
do que vice-versa, diferentemente do que ocorria no passado. Esta € uma tendéncia que vem
gerando uma barreira entre os paises da regido, sendo acompanhada por uma falsa nocdo de
homogeneidade politica e econdmica na América Latina.

Em segundo lugar, apesar de assimétricas, as relacbes econdmico-comerciais
brasileiro-americanas sdo importantes no contexto interamericano. O Brasil representa o segundo
parceiro econdmico dos Estados Unidos e “... sem o Brasil dificilmente havera um forte impulso

. N . .. o, . 20
dos Estados Unidos para a criagdo de um sistema de comércio hemisférico”.

Em terceiro lugar, este relacionamento envolve um ndmero crescente de atores,
introduzindo novas pressdes e formas de interagdo de ambos os paises. No Brasil, apesar de o
Itamaraty representar um ator entre outros na defini¢do das posi¢des externas do pais, em funcéo

20 Peter Hakin, “Clinton and Latin America: Facing an Unfinished Agenda”, Current History, March 1993, p. 100.
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da nova realidade politica, deve assumir a responsabilidade plena nas negociagdes internacionais
do pais. Por outro lado, na medida em que a interdependéncia econdmica entre o Brasil e 0s
Estados Unidos se aprofunda e o pluralismo politico se consolide no sistema politico brasileiro,
inevitavelmente as vinculacGes das relacoes bilaterais deverao se diversificar.

Apesar de relativamente permanentes, os trés aspectos mencionados incidirdo sobre
as relacOes Brasil-Estados Unidos em funcéo das eventuais opg¢des de politica externa adotadas.
Com propositos meramente especulativos, trés op¢des podem ser aventadas:

1) Neoalinhamento: trata-se da possibilidade menos provavel, envolvendo a deciséo
de reativar um alinhamento pleno com os Estados Unidos, em troca de um tratamento especial
deste pais - especialmente para os temas de comércio e meio ambiente. De acordo com esta
opcdo, o Brasil recuperaria um status especial na comunidade interamericana, aderindo
plenamente aos regimes internacionais de ndo proliferacdo, apoiando os Estados Unidos nos
foros multilaterais, e implementando medidas de total desregulamentacdo da economia e
abertura para os investimentos estrangeiros. Neste caso, se ampliariam notavelmente as bases
societais da politica internacional brasileira, levando a um crescente protagonismo das ONGs e
dos setores empresariais no relacionamento com os Estados Unidos.

2) Neoautonomia: esta opcdo envolveria a decisdo de reativar plenamente o projeto
de politica externa implementado em meados dos anos 70, no qual o ndo alinhamento com os
Estados Unidos se converteu na premissa basica da insercdo internacional brasileira. O novo
contexto interamericano seria ignorado, prevalecendo uma visdo “estadista” nas relagdes
externas do pais, tratando-se de manter sob limites a pressdao de atores ndo governamentais.
Seriam exacerbados os sentimentos nacionalistas, e a énfase recairia na visdo de que a
confrontacdo Norte-Sul deveria orientar as estratégias internacionais do Brasil. Maior prioridade
seria atribuida ao estabelecimento de aliangas e politicas de cooperacdo com os chamados
“grandes pobres”, como a China e a India, do que propriamente a construgdo de uma agenda
positiva com a comunidade interamericana ou mesmo latino-americana.

3) Cooperacao equilibrada: esta € uma alternativa que dependera de um processo de
aprendizagem de longo prazo, envolvendo atores governamentais e ndo governamentais de
ambos os paises. Trata-se de uma opg¢do que implica uma dinamica de “toma-l4-da-ca” na qual a
busca de um equilibrio entre os interesses dos dois paises se transforme na estratégia dominante
de seu relacionamento. Esta alternativa implica uma “desdramatiza¢do” das relacdes Brasil-
Estados Unidos, na qual estas possam se desenvolver em um marco de normalidade.

De certo modo, esta ultima op¢do informa a politica externa deste momento de
“transicao”. Ao mesmo tempo em que se trata de um projeto de longo prazo, esta alternativa € a
Unica que pode ser implementada no curto prazo, apoiando-se em uma ldgica incremental,
independentemente das incertezas sobre o futuro politico do Brasil. A medida que puder se
expandir, esta opcdo passard por um debate interno conduzido, mas ndo monopolizado, pelo
Itamaraty.

Vale repetir 0 que ja é sabido, i.e., que a opinido publica no Brasil tem sido
notavelmente desinformada ou pouco interessada nas questdes externas que afetam o pais.
Muitas vezes, os processos de politizacdo sobre temas de politica internacional se ddo em
contextos de uma notavel falta de informacéo. No caso das relagdes com os Estados Unidos, este
tipo de caréncia foi flagrante durante os embates publicos em torno da politica de informatica,
assim como da legislacéo sobre propriedade intelectual.

Nos Estados Unidos, a op¢do de uma cooperagdo equilibrada com o Brasil também
esbarra na atualidade com um problema de informacdo. S&o raros o0s representantes tanto no
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meio governamental, quanto ndo governamental que, mesmo quando interessados no Brasil,
conhecem a fundo a realidade do pais. Tal desconhecimento sobre a complexidade da realidade
politica e econdmica brasileira constitui um grave problema do lado norte-americano.
Certamente um melhor entendimento das transformacdes em curso no Brasil, permitiria
compreender as especificidades deste pais vis-a-vis outras na¢des latino-americanas.

Provavelmente a consolidacdo de uma estratégia de cooperacdo equilibrada com os
Estados Unidos contribuiria para minorar muitas das diferengas que no momento se fazem
presentes nas relacdes do Brasil com outros paises da regido, especialmente Argentina e México.
Uma agenda positiva com os Estados Unidos poderia reduzir as tensdes com ambos, na medida
em que fossem identificados interesses comuns vis-a-vis 0s proprios Estados Unidos. Para levar
adiante projetos como a criacdo da ALCSA, ou a obteng&o de um lugar permanente no Conselho
de Seguranca da ONU, o Brasil precisaria consolidar um marco harménico no relacionamento
com a comunidade latino-americana, o que, hoje em dia, é incompativel com a existéncia de uma
agenda negativa com os Estados Unidos. Ademais, o desenvolvimento de uma relacdo normal
com os Estados Unidos também facilitaria o didlogo do Brasil com as demais na¢es do mundo
industrializado.

O fato de que as relagOes Brasil-Estados Unidos correspondam na atualidade a uma
vinculacdo interdemocratica deveria ser reconhecido pelos atores governamentais e nao
governamentais norte-americanos. Naturalmente, a semelhanca politica aludida ndo reduz o
carater assimétrico deste relacionamento. Ndo obstante, ela introduz variaveis politicas que
dever&o ser cada vez mais bem-vindas pelos Estados Unidos.

Finalmente, no Brasil a consolidacdo de uma estratégia de cooperacdo equilibrada
com os Estados Unidos requer um consenso interno quanto a importancia per se das relacoes
com os Estados Unidos. A construcdo deste consenso s6 sera viavel quando este relacionamento
for percebido como instrumental para os interesses globais do pais. Para tanto, o Brasil deve
estar em condicdes de recriar um pensamento estratégico de longo prazo, no qual democracia e
desenvolvimento constituam prioridades a serem buscadas, simultaneamente, no front politico
domeéstico e internacional.
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O CONTENCIOSO DAS PATENTES
FARMACEUTICAS
ENTRE BRASIL E ESTADOS UNIDOS

Mauricio Carvalho Lyrio

INTRODUCAO: a mudanca das relacdes entre Brasil e Estados Unidos a partir dos anos
70 e o surgimento dos contenciosos bilaterais

Desde o fim da Segunda Guerra Mundial, as relagdes entre Brasil e Estados Unidos
foram marcadas, em linhas gerais, pela inser¢cdo do Brasil na esfera de influéncia politica e
econdmica norte-americana. Do ponto de vista politico, a rigida bipolaridade da Guerra Fria e 0
claro antagonismo de paradigmas socioeconémicos entre os dois blocos de poder tornavam
incontestavel, aos olhos da elite brasileira, o reconhecimento da lideranca norte-americana. Do
ponto de vista econdmico, a relativa complementaridade entre o mercado brasileiro - receptivo
aos investimentos privados, produtos manufaturados e servigos financeiros provenientes dos
Estados Unidos - e o mercado norte-americano - receptivo a boa parte dos produtos primarios
brasileiros, particularmente os de origem agricola - evidenciava a dependéncia econdmica do
Brasil e criava as condicGes basicas para a continuidade de uma espécie de divisdo internacional
de trabalho entre os dois paises. Do reconhecimento da lideranca politica norte-americana e da
manutencdo da complementaridade econdmica, ainda que assimétrica, constituiam-se as bases de
um relacionamento bilateral pouco conflituoso, onde as posi¢cdes externas brasileiras ndo
diferiam, em esséncia, das linhas gerais da politica externa norte-americana. Apesar dos
momentos diferenciados do relacionamento bilateral - oscilando entre o alinhamento brasileiro
mais explicito, como nos Governos Dutra e Castelo Branco, e curtos interregnos mais
nacionalistas ou até tendencialmente neutralistas, como no periodo da Politica Externa
Independente - pode-se dizer que as relagcdes entre os dois paises do final da Segunda Guerra a
comecos dos anos 70 caracterizaram-se essencialmente pela insercdo politica e econémica do
Brasil na 4rea de influéncia norte-americana.

As condicOes para a transformacdo do perfil do relacionamento bilateral sobreviriam
apenas nos anos 60 e 70, menos por vontade e decisdo dos formuladores de politica externa de
ambos os paises do que por profundas mudancas do sistema internacional e das economias de
Brasil e Estados Unidos. Somente a flexibilizacdo da politica internacional - com o
abrandamento da légica da Guerra Fria® - e a modificacdo do quadro tanto de hegemonia
econdmica absoluta dos Estados Unidos como de perfeita complementaridade da producao dos
dois paises criariam as bases para um relacionamento menos cooperativo e para 0 aparecimento

! Conforme explica Maria Regina Soares de Lima, “a despeito de momentos de crise no relacionamento e dos objetivos
‘autonomistas’ da ‘Politica Externa Independente’, o contexto da Guerra Fria e a dependéncia econémica impunham um
custo alto as tentativas de escapar da 6rbita de influéncia norte-americana e, simultaneamente respaldavam o consenso
entre as elites brasileiras em visualizar nos Estados Unidos o pais-chave para o atendimento das demandas de
desenvolvimento econémico do pais”. Maria Regina Soares de Lima, “As relagdes do Brasil com os Estados Unidos:
1964-1990”, mimeo, s/data, p. 1.

2 O abrandamento da Guerra Fria ndo apenas reduziu o peso das injuncoes ideolégicas sobre as elites nacionais
definidoras das politicas externas, mas também desqualificou o anticomunismo e o alinhamento sem reservas ao bloco
norte-americano como instrumentos efetivos de barganha junto a Washington.
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de contenciosos bilaterais. A détente, a multipolaridade econdémica e a evolucdo das economias
brasileira e norte-americana, esta crescentemente ameacada pela competitividade de outras
economias nacionais e aquela tanto mais industrializada quanto menos complementar a
economia dos Estados Unidos, impunham dados novos ao relacionamento bilateral e corroiam os
fatores que mantiveram a relativa afinidade politica e econémica do fim da Segunda Guerra a
comecos da década de 70.

A eroséo gradual da hegemonia econdmica absoluta dos Estados Unidos, herdada do
imediato pds-Guerra, alterou as prioridades da politica econbémica externa norte-americana e,
consequentemente, o estilo de relacionamento bilateral com muitos dos parceiros do pais.> Com
a perda de competitividade internacional da producdo doméstica em diversos setores, a
diplomacia econdmica norte-americana seria crescentemente influenciada, como se notara nos
anos 80, tanto pelas pressdes protecionistas dos setores ameacados pela producdo de novos polos
econdmicos internacionais como pelas pressdes dos setores mais avancados tecnologicamente
em favor da abertura agressiva de mercados externos e da criacdo de regimes internacionais* em
4reas onde os Estados Unidos ainda preservavam a lideranca econdmica mundial®. Estas pressdes
de setores privados menos ou mais competitivos ganhariam ressonancia cada vez maior junto ao
Governo norte-americano, que, em razdo da ameaca de concorréncia de produtos de outros
paises no mercado interno e em terceiros mercados, passou a recorrer com mais frequéncia a
medidas unilaterais, como a imposicdo de barreiras ndo tarifarias e a aplicacdo de sancgdes
comerciais, no ambito da Secdo 301 do Trade Act, a economias concorrentes.® A perda relativa
de poder da economia norte-americana implicaria, simultaneamente, 0 recurso ao protecionismo
comercial em setores tradicionais, como o siderirgico, e a estratégia agressiva de
regulamentacdo e abertura internacional nos chamados “novos temas”, como servigos,
investimentos e propriedade intelectual.

Outro fator decisivo para a mudanca no padrdo do relacionamento bilateral entre
Brasil e Estados Unidos nas duas Ultimas décadas encontra-se na transformacdo estrutural da
economia brasileira, cuja industrializacdo acelerada reduziu a complementaridade entre a
producdo dos dois paises - ocorrendo a quebra da divisdo internacional de trabalho entre um pais
produtor de bens primarios e outro, produtor de bens manufaturados e servicos - e ampliou o
atrito bilateral em setores industriais e tecnoldgicos especificos. Ao coroarem um processo de
industrializacdo iniciado quatro décadas antes, o “milagre econdmico” e as realizagdes
posteriores do Il Plano Nacional de Desenvolvimento, do Governo Geisel, acabaram por
modificar, de fato, a estrutura de producdo da economia brasileira e, gradativamente, sua faceta
externa, o comércio exterior. Como o proprio “milagre econdmico”, por fundamentar-se em

3 A hegemonia mundial absoluta da economia norte-americana comega a ser posta em duvida a partir de principios dos
anos 70, quando se combinam, de um lado, a crise fiscal e monetatia dos Estados Unidos, e de outro, o reconhecimento
da recuperagio europeia e japonesa, apds duas décadas de crescimento elevado.

4 Para uma introducdo ao tema de “regimes internacionais”, ver Stephen Krasner, “Structural causes and regime
consequences: regimes as intervening variables”, International Organization, 36, 2, (Spring 1982), pp. 185-205. Krasner
define regimes como “sess of implicit or explicit principles, norms, rules and decision-making procedures aronnd which actors expectations
converge in a given area of international relations.” (p. 180)

> Para uma andlise da relagdo entre o declinio relativo dos Estados Unidos e o aumento das pressdes domésticas sobre
Washington, ver Stephen Krasner, “US commercial and monetary policy: unraveling the paradox of external strength
and internal weakness”, International Organization, 31 (Autumn 1977), pp. 635-671.

¢ O aumento das reivindicagGes protecionistas internas resultou ndo apenas da maior penetracido das exportacoes de
paises industrializados ou semi-industrializados, mas também da desaceleragcdo do crescimento econdémico decorrente
das politicas de ajuste recessivo nos paises industrializados apés a primeira crise do petréleo. Stephen Krasner, op. cit., p.
06067.
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inversBes estrangeiras e no aumento das importacBes de maquinas, equipamentos e insumos
industriais, exigia o aumento da geracdo de divisas e, consequentemente, a expansao da
capacidade exportadora brasileira, - e como esta expansdo tornar-se-ia ainda mais necessaria
apos a crise do petréleo e 0 aumento do endividamento externo durante o Governo Geisel -, a
politica de incentivo as exportagdes tornava-se prioritaria a partir da década de 70. Por meio de
instrumentos de politica fiscal, como isen¢des tributarias para alguns setores voltados para a
exportacdo, e da politica cambial, como o estabelecimento do sistema de minidesvalorizagdes
periddicas da moeda nacional, os governos militares inauguravam uma estratégia agressiva de
ampliacdo das exportacdes, a qual favorecia ndo apenas 0s novos setores agroindustriais, como 0
complexo da soja, mas, acima de tudo, os setores de producdo de manufaturados. Iniciava-se,
assim, um periodo de mudangas quantitativas e qualitativas da pauta de exportacdes brasileiras,
com um aumento significativo das vendas externas, em especial de produtos industrializados, e
com a diversificagdo dos mercados importadores. Entre 1964 e 1974, por exemplo, enquanto as
exportacOes totais do Brasil cresciam a alta taxa de 12% ao ano, as vendas de produtos
industrializados alcancavam taxas inéditas de 24% ao ano,” o que lancava as bases para a
caracterizacdo do Brasil, ja nos anos 80, como pais exportador majoritariamente de produtos
manufaturados.

Apesar de ndo reduzir a dependéncia econdmica externa do pais, pois 0 processo de
substituicdo de importacdes fazia-se, em grande parte, mediante o endividamento externo e o
ingresso de investimentos diretos de empresas multinacionais, a transformacdo da economia
brasileira significava ndo apenas a alteracdo do perfil do comércio exterior, mas também uma
maior capacitacdo industrial que permitia internalizar a producdo em diversos setores mais
avancados tecnologicamente. E justamente a combinag&o entre a mudanca do comércio exterior
do pais e a transformacdo da estrutura industrial brasileira, no sentido de viabilizar o
desenvolvimento da producdo local de bens considerados essenciais ou prioritarios para 0s
governos nacionais, o fator principal da mudanca no padrdo de relacionamento entre Brasil e
Estados Unidos a partir dos anos 70.2 A agenda bilateral somente passard a compreender
contenciosos periddicos a partir do momento em que a crescente exportacdo de manufaturados
brasileiros provocar a reacdo de setores tradicionais especificos norte-americanos e,
principalmente, a partir do momento em que 0s governos brasileiros, embalados pelo rapido
crescimento industrial do pais, buscarem maior capacitacdo tecnoldgica e autonomia nacional em
setores de ponta, como a area de equipamentos bélicos, de energia nuclear, de informética e de
produtos quimico-farmacéuticos.

As transformacdes da economia brasileira e norte-americana apontavam, portanto,
para uma progressiva incompatibilizacdo dos objetivos das politicas externas dos dois paises.
Além das dificuldades geradas por atritos de comércio bilateral - maior penetracdo de
exportacOes brasileiras em setores norte-americanos menos competitivos e, portanto, mais
defensores de medidas protecionistas - 0 relacionamento entre os dois paises também foi afetado
pela incompatibilidade entre o projeto brasileiro de capacitacdo e autonomizacdo tecnoldgica em
areas consideradas prioritarias e a estratégia norte-americana de controle da proliferacdo de
tecnologias de ponta, seja por razdes predominantemente estratégicas, como no caso da energia

7 Maria Regina Soares de Lima, op. cit., p. 10.

8 Sobre a alteracdo dos padrées de relacionamento entre Brasil e Estados Unidos, ver Monica Hirst, “Brasil-Estados
Unidos: de la diferencia al conflicto”, Continuidad y Cambio en las relaciones América Latina/ Estados Unidos, Buenos Aires,
GEL, 1987; Gérson Moura, Paulo Wrobel e Paulo Kramer, “Os caminhos (dificeis) da autonomia: as relagoes Brasil -
Estados Unidos”, Contexto Internacional, n® 2, 1985.
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nuclear, seja por razGes predominantemente econdmicas, como no caso da informatica e da
industria farmacéutica.

A origem do contencioso das patentes farmacéuticas: as pressées norte-americanas

A origem do contencioso das patentes farmacéuticas encontra-se nas pressoes
iniciadas por Washington, em 1986, para que o governo brasileiro alterasse sua legislacdo de
propriedade intelectual e, em particular, para que eliminasse o artigo nono do Cddigo de
Propriedade Industrial de 1972, o qual excluia a patenteabilidade de produtos e processos
quimicos, farmacéuticos e alimenticios. A acdo do governo norte-americano durante todo o
contencioso foi motivada ndo exatamente pela avaliagdo de perdas comerciais imediatas,” mas
por uma estratégia mais ampla, de longo prazo e de escopo mundial, que tinha como fim dltimo a
regulamentacdo rigida de padrdes internacionais de propriedade intelectual nas mais diversas
areas de producdo. Em razdo da concentracdo das vantagens comparativas da economia norte-
americana em setores intensivos em investimentos em pesquisa e inovagdo tecnologica, como
biotecnologia, telecomunicagdes, software, industria farmacéutica e servicos audiovisuais, uma
das prioridades da diplomacia econdmica dos Estados Unidos nos anos 80 seria a adequacéo das
legislacOes e instituicBes dos diversos paises a observancia de padrfes estritos de direitos de
propriedade intelectual. No caso especifico da industria farmacéutica, a renovacdo do mercado
mundial de remédios, em processo de transformacdo devido aos avangos em biotecnologia,
tendia a elevar os custos em pesquisa e tornava ainda mais atraente a garantia de monopolio
oferecida pelo patenteamento, o que explica a intensidade das pressdes da Pharmaceutical
Manufacturers Association (PMA) sobre a Presidéncia norte-americana e 0 USTR em favor de
uma estratégia governamental agressiva tanto no &mbito multilateral como no bilateral.

Enquanto buscava, no ambito multilateral, particularmente no GATT, a criacdo de
regras rigidas de respeito a direitos de propriedade intelectual, o governo norte-americano
exercia pressdes no ambito bilateral que visavam a abertura de mercados especificos. Tratava-se
do exercicio de pressdes politicas e da ameaca de san¢des comerciais contra paises que, dispondo
ou de mercados significativos, como Brasil, india, China e México, ou de elevada
competitividade em suas exportacdes de manufaturados intensivos em alta tecnologia, como
Coreia do Sul e Taiwan, ainda mantinham legislac6es de propriedade intelectual pouco rigorosas.
Esta estratégia de pressdo bilateral fortaleceu-se ao longo dos anos 80 com a progressiva
alteracdo da legislacdo de comércio exterior norte-americana, como na reforma do Trade Act em
1988, a qual criava a Secdo 301 Especial, incidindo especificamente sobre paises que
desrespeitavam o que 0s norte-americanos consideravam uma world class protection na area de
propriedade intelectual.

Dentro dos objetivos da diplomacia norte-americana, se era prioritario desencadear
uma espécie de “cruzada” internacional pela abertura de mercados aos direitos de propriedade
intelectual - a0 mesmo tempo em que se buscava manter a lideranca do pais hum mercado
farmacéutico em processo de renovacédo tecnoldgica - o Brasil revelava-se como alvo ideal, seja
por seu papel de resisténcia, ao lado da India, nas discussdes do grupo TRIPs do GATT, seja

9 A proibi¢io de concessdo de patentes de produtos farmacéuticos no Brasil nem causou perdas substanciais as empresas
estrangeiras aqui instaladas nem constituiu ameaga a falta de mercado de que dispunham. Ironicamente, o perfodo em
que o Brasil ndo concedeu patentes foi marcado por uma ampliagao do peso das multinacionais no mercado brasileiro de
remédios. Em meados dos anos 60, a industria farmacéutica nacional detinha 50% do mercado interno; no final dos anos
80 - apds vinte anos de vigéncia do Cédigo de Propriedade Industrial, que apenas confirmara a proibicio do
patenteamento de produtos, de 1945, e de processos farmacéuticos, de 1969 - sua fatia encolhera para 15%, apesar do
longo periodo de ndo reconhecimento de patentes.
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pelas dimensOes de seu mercado, pela rigidez do controle de pregcos de medicamentos entéo
praticado e, sobretudo, pelo risco de implementacédo, no pais, de uma reserva de mercado para a
quimica fina ou mesmo de elaboracdo de politicas industriais favoraveis ao capital nacional num
setor francamente desnacionalizado, como o de farmacos e remédios.’® Durante o governo
Sarney, 0s ministérios mais nacionalistas, como o MIC e 0 MC&T, buscaram criar uma reserva
de mercado para a producdo de farmacos, e mesmo apds o arquivamento da proposta, em 1986,
procuraram ndo apenas evitar a adocdo do patenteamento, mas também formular politicas
industriais alternativas que favorecessem a industria quimica fina e os laboratdrios nacionais.

Nas primeiras gestdes da Embaixada norte-americana junto ao Itamaraty, em abril de
1986, solicitando a realizacdo de reunides bilaterais para a discussdo dos “problemas” da area
farmacéutica, uma das quatro reivindicagfes dos Estados Unidos era a eliminagdo de qualquer
projeto de lei que criasse uma reserva de mercado ou outros beneficios governamentais para a
inddstria quimica fina e farmacéutica nacional. Como resultado, nas trés reunides bilaterais que
se seguiram entre o pedido de abril de 1986 e o inicio do processo da Secdo 301 em junho de
1987, o governo brasileiro decidiu, de fato, fazer concessdes em trés dos pontos levantados pelos
norte-americanos: negava-se o patenteamento, mas aceitavam-se o afrouxamento do controle de
precos, a agilizacdo do registro de remédios na DIMED e o arquivamento do projeto de reserva
de mercado.!* Acontece que, ainda que a reserva fosse descartada pelo governo brasileiro, como
o foi no andncio do arquivamento da proposta elaborada pelo MIC, os Estados Unidos
continuariam a condenar a formulacdo de qualquer politica pablica de fomento a quimica fina e a
biotecnologia. Um mercado fechado pela reserva seria inconcebivel aos olhos de Washington e
dos laboratérios norte-americanos, mas uma inddstria nacional brasileira fortalecida por
incentivos governamentais, como preferéncia nas compras do governo, créditos e isencao fiscal,
tampouco seria bem vista. Tratava-se de combater ndo apenas a reserva de mercado, mas
qualquer politica industrial que privilegiasse os laboratorios nacionais num setor tao sofisticado
tecnologicamente quanto estratégico do ponto de vista das prioridades da diplomacia econémica
norte-americana. Isto explica por que, mesmo apos a reserva de mercado para a quimica fina ter
sido descartada pelo Congresso Constituinte nas votacdes plenarias de 1988, os Estados Unidos
continuariam a exercer forte pressio sobre o Brasil no contencioso farmacéutico.*?

10°O Brasil foi escolhido por diversas razdes. A mais 6bvia entre elas foi apresentada pelo préprio Clayton Yeutter, do
USTR: o Brasil é um dos tnicos grandes mercados em que nio se reconhecem patentes farmacéuticas. Dados do final da
década de 80 mostravam que o Brasil era o sétimo maior mercado mundial de remédios, girando cerca de 2 bilhées de
délares ao ano. Além de grande mercado farmacéutico, o Brasil seria também, segundo o Governo norte-americano,
“um dos maiores violadores de patentes” em diversas areas. Em todas as listas divulgadas pelo USTR apontando os
pafses que desrespeitavam direitos de propriedade intelectual, o Brasil era presenga constante. Nio surpreende o fato de
que alguns dos maiores conflitos entre Brasil e Estados Unidos durante o governo Sarney estivessem direta ou
indiretamente relacionados a questdes de protegdo proprietaria de inovagdes: industria farmacéutica, informadtica (soffware
em especial, mas também hardware, com o registro de placas e circuitos de computadores) e industria de cinema e video.
Outra razido fundamental para explicar as pressoes exercidas sobre o Brasil é o relativo papel de exemplo, e mesmo de
lideranca, que o pafs desempenhava frente a outros pafses do Terceiro Mundo e, especialmente, nas coalizdes de paises
em desenvolvimento em foros multilaterais como o GATT. Segundo o Presidente da PMA, Gerald Mossinghoff, o
Brasil havia sido “escolhido” como alvo de san¢Ges comerciais em 1988 por dispor do oitavo mercado capitalista e por
ser lider diplomatico e economico entre pafses recentemente industrializados: “mudando a politica brasileira sera mais
facil mudar a de outros pafses”, disse ele na primeira audiéncia publica do processo da Sec¢do 301.

1 Sobre as quatro reivindica¢des norte-americanas e a resposta do governo brasileiro, ver Regis Arslanian, op. cit., pp.
55-57.

12 Havia sinais claros de que o governo brasileito pretendia adotar politicas de incentivo a producio nacional de
farmacos. O proprio Presidente da Republica se encarregou de revela-los: em entrevista concedida em julho de 1988,
més das san¢des comerciais impostas ao Brasil, José Sarney falava da necessidade de se desenvolver uma industria
quimica fina expressiva no continente latino-americano. Segundo suas palavras, “se nds juntarmos poténcias médias
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Por todas estas razfes, nao surpreende, assim, que, em 1988, pela primeira vez 0s
Estados Unidos impusessem sancBes comerciais a um pais por desrespeito a direitos de
propriedade intelectual, nem tampouco que tenham realizado press6es diplomaéticas e retaliacoes
econémicas de uma intensidade por certo desproporcional ao volume das alegadas perdas
decorrentes do ndo patenteamento farmacéutico no Brasil. Na visdo do Executivo norte-
americano, o Brasil era um “mau exemplo” e as san¢des comerciais, uma espécie de show case
exemplar, que evitava preventivamente a adocdo de politicas nacionais intervencionistas num
setor produtivo de lideranca mundial dos Estados Unidos, apresentava aos demais paises em
desenvolvimento a disposi¢do norte-americana de coibir leis pouco permeaveis a observancia de
direitos de propriedade intelectual em todos os setores de producdo™ e ainda penalizava um pais
cujas caracteristicas eram criticadas por Washington - resisténcia e lideranca terceiro-mundista
no GATT, tradicdo de industrializacdo assertiva e, por vezes, nacionalizante, pratica de politica
comercial protecionista, com superavits entdo progressivos com os Estados Unidos, e histérico
de resisténcia no ambito bilateral em questbes especificas, como no setor nuclear e de
informatica.

A atuacdo do governo brasileiro: da resisténcia a negociagao

A recusa brasileira de ceder inicialmente as pressées norte-americanas tanto na
informatica como na questdo das patentes s6 pode ser compreendida de forma integral se se leva
em consideracdo a valorizacdo do projeto nacionalista de autonomizacédo industrial e tecnoldgica
por parte das elites governamentais brasileiras do periodo. No caso do conflito farmacéutico, os
Ministérios da Inddstria e Comércio, da Ciéncia e Tecnologia, da Satude e 0 CNPq procuraram,
por exemplo, criar em 1985, 1986 e 1987 uma reserva de mercado para a quimica fina, setor
responsavel pela producdo dos farmacos, e mesmo fracassando em seu objetivo, tornaram-se
atuantes na manutencdo da posi¢do brasileira contraria ao patenteamento. Se o nacionalismo
econémico nos meios governamentais ndo era suficientemente forte para permitir a extensédo do
principio da reserva de mercado para a area de farmacos, era, no entanto, bastante para sustentar,
na forma de um relativo antiamericanismo, a resisténcia as pressdes norte-americanas em favor
do imediato patenteamento farmacéutico, mesmo ao custo de san¢Ges comerciais.

Tanto a coesdo dos segmentos governamentais como 0 apoio das instituicbes
representantes do empresariado, como a FIESP e a CNI, em favor da continuidade desta
estratégia, eram evidentes durante o governo Sarney, mas as suas formas de legitimacdo eram
precarias. A precariedade da resisténcia ao pleito norte-americano devia-se ao fato de que a
eficacia econbmica do ndo patenteamento era perfeitamente contestavel: a medida gerara custos
comerciais, como as san¢des de julho de 1988, sem a contrapartida de beneficios internos, pois
ndo desenvolvera a capacitacdo tecnoldgica nacional no setor farmacéutico, nem impedira a

como Brasil, Argentina, México e Venezuela, para ficarmos somente na América Latina, nés teremos um pafs
desenvolvido em tudo, exceto na quimica fina”. Com relacdo ao patenteamento, o entrevistado limitou-se a uma frase:
“s6 imitando é que se aprende”. “Dificuldades com os EUA na quimica fina”, Gazgeta Mercantil, 19/7/1988, p. 1.

13 Prova de que o Brasil era um alvo especial é fato de que outros paises que proibiam igualmente o patenteamento
farmacéutico tenham recebido por parte do governo norte-americano pressdes muito menores do que as exercidas sobre
o Brasil, unico pais latino-americano, alias, a ser retaliado comercialmente. O México, por exemplo, conseguiu em 1987 -
e ainda governava Miguel de la Madrid, e ndo Carlos Salinas - a anuéncia norte-americana para uma lei de propriedade
intelectual que reconheceria patentes de produtos farmacéuticos no prazo de dez anos, mesma proposta que o Brasil fez
a Washington em 1988 e que teve como resposta a imposicdo de sancGes em julho. A Argentina, por sua vez, cujos
laboratérios nacionais controlam cerca de 50% do mercado interno, contra 15% no caso brasileiro, nio havia votado, até
meados de 1994, projeto de lei sobre o tema, pois sua tramitacdo no Congresso encontrava-se bem mais atrasada do que
no Brasil, mas nem por isso o pais chegou a sofrer san¢Ges comerciais.
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perda de mercado dos laboratdrios brasileiros. Ao contrério, durante o periodo de proibicdo do
patenteamento, aprofundou-se a desnacionalizacdo do mercado brasileiro de medicamentos. O
préprio governo reconhecia que 0 ndo patenteamento era insuficiente para desenvolver a
tecnologia e a producdo nacional no setor,* devendo entdo ser complementado com politicas
industriais de restrigdes ao capital estrangeiro ou de incentivo crediticio e tributario, medidas que
eram, no entanto, inviabilizadas pela crise fiscal do Estado e pelos altos custos politicos de uma
estratégia intervencionista ou nacionalizante no setor, seja pelas inevitaveis represalias norte-
americanas, seja pela oposicéo interna de grupos liberais, como a imprensa em geral.

O fato é que, mesmo ndo gerando beneficios internos do ponto de vista econémico, a
posicao brasileira mantinha-se em grande parte por predisposi¢fes politicas e ideoldgicas dos
setores governamentais. Por um lado, avaliava-se o eventual recuo brasileiro como mais um
alento a estratégia norte-americana de arrancar concessdes bilaterais - como a reforma de
legislagOes internas - por meio de ameacas e san¢Oes comerciais, 0 que se iniciara com 0
contencioso na area de informatica, repetia-se com o contencioso farmacéutico e poderia ocorrer
futuramente em outras areas, como, por exemplo, na questdo do monopolio e do sistema de
compras governamentais no setor de telecomunicacdes.’® Por outro, prevalecia nos meios
governamentais no periodo Sarney certo nacionalismo de principio conforme visto anteriormente,
o qual influenciava a posicdo tanto da Previdéncia como dos ministérios mais influentes.

A inflexdo na posicdo do Executivo, com a admissdo da reforma do Codigo de
Propriedade Industrial, ocorre apenas com a mudanca de Governo em 1990. E dificil saber, no
entanto, até que ponto o recuo diplomético a partir de entéo se deveu a uma predisposigdo geral
das elites politicas e econdémicas de realmente alterar a legislacdo brasileira em razdo de sua
escassa funcionalidade para a economia nacional e dos seus custos politicos e comerciais
externos ou a uma vontade pessoal do presidente recém-eleito de encerrar o contencioso com 0s
EUA. Provavelmente ambos os fatores sdo importantes. A lenta erosdo da legitimidade do
projeto nacionalista de substituicdo de importacdes a qualquer preco e a consciéncia de que 0s
custos pagos pelo setor exportador ndo eram compensados internamente pelo avango desprezivel
dos laboratoérios nacionais tenderam a desarticular na elite politica e econdmica a relativa coesao
em favor do ndo patenteamento. Ocorre, no entanto, que, se a eleicdo de Fernando Collor era a
época um sintoma no pais do fortalecimento do discurso liberal em detrimento do discurso
nacionalista, o projeto de liberalizacdo esposado pelo novo presidente - incluindo-se a promessa
feita em fevereiro de 1990 nos Estados Unidos de envio ao Congresso de projeto de lei prevendo
0 patenteamento farmacéutico™ - era em verdade bem mais profundo e acelerado do que aquilo
que as elites politicas e econdmicas nacionais estavam dispostas a apoiar. A inflexdo da posicao
externa brasileira no contencioso, promovida pelo Executivo sob a lideranca de Fernando Collor,
reflete sim uma tendéncia tanto no Congresso como nos meios empresariais e de opinido publica
em favor de uma liberalizacdo da economia brasileira e de um atenuamento da resisténcia
nacionalista no campo diplomatico, mas ela é operada pelo Executivo com uma velocidade e
magnitude incompativeis com o0s interesses da maioria parlamentar e empresarial e, portanto,
inviaveis do ponto de vista politico. O impasse permanente entre 0 Executivo e o Legislativo
durante o Governo Collor reflete esta diferenca de grau e de timing na execucdo de reformas

4 Durante as reunides do Grupo Interministerial ad boc em meados de 1988, admitiu-se a insuficiéncia do ndo
patenteamento e sugeriram-se medidas de apoio governamental ao setor farmacéutico brasileiro. Ver “Relatério sugere a
ctiagio de incentivos”, Folba de Sao Paulo, 23/7/1988, p. 23.

15 Ver a este respeito “Telecomunica¢io do palis interessa aos EUA”, Folba de Sao Paulo, 17/3/1989, p. B-8.

16 Maria Stela Pompeu Brasil Frota, Protegdo de patentes de produtos farmacénticos: o caso brasileiro. Brasilia, Instituto Rio Branco,
XXII Centro de Altos Estudos, 1991, p. 74.
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liberalizantes e se mostrara agudo ndo apenas na questdo do impeachment, mas também no
préprio andamento da reforma da lei de patentes, pois a urgéncia na aprovacgdo e a intensidade
das mudancas propostas pelo Executivo e reiteradas no substitutivo do Deputado Ney Lopes
(PFL-RN) iam além daquilo que um minimo de consenso parlamentar poderia admitir. Nao
surpreende, portanto, que o projeto de lei do Governo sobre propriedade intelectual tivesse
recebido mais de mil emendas na Camara e ainda néo tivesse sido votado nem na Comissdo
Especial quando Fernando Collor j& abandonava a presidéncia.

Apesar das inclinagdes menos liberais do que nacionalistas de Itamar Franco, 0 novo
governo que assume apos o impeachment ndo altera em esséncia a posicdo esposada pelo
Executivo desde 1990. O combate pelo Presidente, desde os tempos do Senado, ao controle
multinacional do mercado farmacéutico brasileiro e aos aumentos excessivos dos pregos dos
remedios ndo implicava a rejeicdo do patenteamento de produtos e processos no setor. O novo
governo instalava-se num momento de instabilidade e incerteza, e sua fragilidade, decorrente das
circunstancias incomuns de sua posse e da falta de uma base partidaria sélida, desaconselhavam
alteracfes muito ousadas na atuacdo do Executivo. Além do mais, as reformas iniciadas na
Presidéncia anterior haviam-se tornado, em suas linhas gerais, passiveis de apoio das elites
politicas, da opinido publica e de grande parte dos setores empresariais, ainda que o agodamento
e a precipitacdo com que foram implementadas tivessem de ser agora evitados, seja porque se
mostraram fatais para a propria sobrevivéncia do governo que caira, seja porque eram
incompativeis com o perfil mais moderado e as preferéncias ideoldgicas da nova Presidéncia.
Por esta razdo, os ministros mais favoraveis a aprovacdo da reforma da lei de propriedade
industrial, como Fernando Henrique Cardoso, do Itamaraty, e José Eduardo Andrade Vieira, do
Ministério da Inddstria, Comércio e Turismo, procuraram, a0 mesmo tempo, criar consenso no
Executivo quanto a necessidade de revisdo da legislacdo brasileira de propriedade intelectual e
tranquilizar as empresas estrangeiras € 0 governo norte-americano no sentido de que o
patenteamento na &rea quimico-farmacéutica seria assegurado.’” A disposicdo do Executivo de
superar 0 contencioso das patentes com os Estados Unidos revelou-se, assim, tanto na
formulacdo da emenda substitutiva que tornou o texto do Deputado Ney Lopes mais afinado aos
interesses da maioria parlamentar como nos esfor¢os empreendidos para a aprovagdo na Camara
do novo Cadigo de Propriedade Industrial, em junho de 1993.

Conclusao: a solucdo do contencioso

A partir da mudanca da posicdo Poder Executivo com relacdo ao patenteamento - da
recusa do governo Sarney a aceitacdo nos governos Collor e Itamar Franco - modificaram-se
tanto o tema como o palco principal do contencioso farmacéutico. Quando a questdo da exclusédo
da patenteabilidade em setores especificos deixou de ser a diferenca maior entre Washington e
Brasilia, o conflito passou a concentrar-se na atribui¢do de direitos e deveres ao detentor de
patentes; enquanto o governo brasileiro buscava ampliar os instrumentos de internalizacdo da
producdo, como o licenciamento compulsério, o0 governo norte-americano defendia a concessao
de maiores beneficios aos detentores de patentes, como a proibicdo da importacdo paralela e a
observancia do patenteamento no pipeline. A polémica em torno destas propostas divergentes,
ainda acesa nos dias de hoje, ja ndo se circunscrevia as reunides bilaterais ad hoc, mas passava a
marcar as discussdes do texto final do grupo de TRIPs no GATT e a elaboragéo, no congresso
brasileiro, do novo Codigo de Propriedade Industrial. A questdo maior que motivara o
contencioso, a concessdo de patentes de produtos e processos farmacéuticos, deixara, no entanto,

17 “Ministros agem para ctiat consenso no governo sobte projeto de lei de patentes”. Gageta Mercantil, 26/11/1992, p. 10.
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de opor os dois paises, e se as pressdes norte-americanas continuavam, como na ameaca, em
fevereiro de 1994, de inicio de processo contra 0 Brasil na Secdo 301 Especial e de exclusdo dos
produtos brasileiros do Sistema Geral de Preferéncias norte-americano, limitavam-se agora ao
objetivo de Washington de obter o atendimento de suas reivindicacdes pontuais sobre direitos
derivados do patenteamento e de assegurar a aprovacdo do Projeto de Lei sobre Propriedade
Intelectual no Senado.

A admisséo do patenteamento pelo governo brasileiro criou, portanto, as condicGes
para a acomodacdo de interesses entre 0s dois paises e para 0 progressivo esvaziamento do
contencioso bilateral. A aprovagdo do Projeto de Lei sobre propriedade intelectual na Camara
marcou, ao lado da assinatura da ata final da Rodada Uruguai, 0 momento de inflexdo do
contencioso das patentes farmacéuticas entre Brasil e Estados Unidos. Como texto do GATT
tornava-se uma referéncia internacional para a observancia dos direitos de propriedade
intelectual, privando de legitimidade pressdes bilaterais sobre o tema, e como o projeto de lei
aprovado na Camara, alem de compativel com as exigéncias iniciais norte-americanas, nao se
distinguia, em sua esséncia, do texto do GATT, eliminavam-se as principais raz0es para as
ameacas dos Estados Unidos e para a continuidade do contencioso nos moldes intensos e
agressivos dos anos anteriores. E verdade que as pressdes norte-americanas continuam, seja para
modificar pontualmente alguns itens do projeto no Congresso Nacional, seja para acelerar sua
votacdo no Senado, mas o fato de que os Estados Unidos tivessem atingido seus trés objetivos
principais no contencioso (o arquivamento do projeto da reserva de mercado para a quimica fina
em 1986, a mudanga da posicdo brasileira quanto aos “novos temas” no GATT e 0
patenteamento de produtos e processos farmacéuticos) sé pode levar a crer que o conflito,
mesmo que ndo esteja proximo do fim, perdeu a intensidade e a emocionalidade que o
caracterizaram entre 1986 e 1990.
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Anexo: cronologia do contencioso das patentes farmacéuticas

- 04/86:

- 11/86:
- 03/87:
- 06/87:

- 06/87:

- 03/88:

- 07/88:

- 07/88:
- 09/88:
- 10/88:

- 12/88:

- 02/89:
- 05/89:

- 02/90:

- 06/90:

- 06/90:

- 04/91:

- 02/92:

- 12/92:

pedido da Embaixada norte-americana de discussdo bilateral sobre tema do
patenteamento farmacéutico.

primeira reunido bilateral sobre o tema, em Brasilia.
segunda reunido bilateral sobre o tema, em Brasilia.

terceira reunido bilateral, em Washington.

(nas trés reunides, o governo brasileiro decidiu aceitar as reivindicacbes norte-
americanas sobre flexibilizacdo do controle de precos de remédios, agilizagdo do
registro de medicamentos na DIMED e arquivamento do projeto de reserva de
mercado da quimica fina, mas manteve a recusa ao patenteamento).

inicio do processo contra o Brasil na Secdo 301, a pedido da PMA e em fungéo do néo
patenteamento de produtos e processos farmacéuticos.

nova reunido bilateral em Brasilia;
Criacdo do Grupo Interministerial para elaboracdo de proposta brasileira sobre
patenteamento.

oferta maxima brasileira: patentes de processos imediatamente e de produtos num pra-
z0 de dez anos.

anuncio das san¢BGes comerciais contra o Brasil.
audiéncias publicas em Washington para a escolha dos produtos sujeitos a sobretaxacéo.

efetivacdo das sancdes (100% ad valorem sobre exportacdes brasileiras de papel, de
produtos eletrénicos e de produtos quimico-farmacéuticos).

solicitacdo brasileira no GATT de formacédo de panel para avaliar as san¢des comer-
ciais.
aceitacdo do panel no GATT pelos Estados Unidos.

inicio do processo contra o Brasil na Secdo Super 301, em razdo do ndo patenteamento
farmacéutico e das restri¢cdes as importacdes da CACEX.

visita do Presidente recém-eleito Fernando Collor aos EUA: promessa de aceitacdo do
patenteamento na area farmacéutica.

anuncio oficial da intencdo do Executivo de enviar projeto de Lei ao Congresso
prevendo o patenteamento.

suspensdo das sangbes comerciais contra as exportacdes brasileiras e do panel no
GATT.

envio do Projeto de Lei ao Congresso sobre propriedade intelectual, prevendo patentes
para produtos farmacéuticos.

apresentacdo do substitutivo do Deputado Ney Lopes (PFL-RN), incorporando emen-
das de parlamentares (o projeto final resultava ainda mais liberal e concessivo do que a
proposta do Executivo, o que inviabilizou sua votacdo na Comissdo Especial e no
plenario durante todo o ano de 1992).

criacéo, pelo novo governo do Presidente Itamar Franco, de comisséo interministeri-al
para propor uma emenda substitutiva ao texto do Deputado Ney Lopes.
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- 03/93:

- 05/93:
- 06/93:

-12/93:

- 02/94:

nova redacdo do Projeto de Lei em tramitacdo na Camara, incorporando as propos-tas
do Executivo.

inicio de novo processo contra o Brasil na Secéo Super 301.
aprovacdo na Camara do Projeto de Lei sobre propriedade intelectual.

encerramento da Rodada Uruguai do GATT, com texto do grupo TRIPs sobre direitos
de propriedade intelectual.

reunido em Washington: o governo norte-americano estipula junho como prazo final
para a aprovacao do Projeto de Lei no Senado, ameacando excluir os produtos
brasileiros do Sistema Geral de Preferéncias.
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1. INTRODUCAO!

As trocas comerciais internacionais a partir dos anos 70 e até bem recentemente
vinham se desenvolvendo a sombra de um protecionismo renascido e fortalecido. Que as
Restricdes Voluntarias as Exportacdes (VERs) representam uma das facetas deste
neoprotecionismo ninguém duvida®. Esta, entretanto, parece ser uma das raras unanimidades
entre os estudiosos e 0s policy makers que se veem as voltas com as VERs. Objeto de
controvérsias notaveis, as Restricdes Voluntarias as Exportacdes deixam a mostra as
divergéncias analiticas entre os especialistas, e ha dificuldade consideravel na estimativa e
avaliacdo de seus efeitos.

Nem mesmo se optamos por restringir nosso exame as consequéncias das VERS para
0s paises importadores, que recorrem a esta barreira de inspiragdo protecionista, conseguiremos
nos poupar das inconsisténcias analiticas. Na literatura dedicada ao assunto, ressalta-se, a um sé
tempo, que as VERSs elevam os precos domésticos, com efeitos deletérios, por exemplo, sobre o
consumo, e que elas permitem uma protecdo temporéria a industria do pais, o que pode significar
uma vantagem, pois, desta forma, os empresarios locais dispordo de tempo para efetuar os
ajustes estruturais necessarios diante das pressfes da competicdo internacional.

Também se adotarmos o curso alternativo de investigacdo e limitarmos nossa atencao
aos efeitos das VERSs para os paises exportadores, nosso esforco interpretativo nao tera melhor
sorte. Os estudos a este respeito destacam, por um lado, que as Restrices Voluntarias as
Exportacdes garantem nichos protegidos de mercado para os paises exportadores, que, portanto,
poderiam desfrutar dos rendimentos das cotas que Ihes sdo alocadas. Por outro lado, entretanto,
estes mesmos paises se verdao frente a frente com dificuldades, em virtude do fato de que os
mercados para seus produtos se encontram restringidos precisamente pela atuacédo das VERS.

As discordancias entre os estudiosos ganham ressonéancia ainda maior no caso das
pesquisas a respeito dos reflexos das Restricdes Voluntarias as Exportacdes sobre os paises em
desenvolvimento. De fato, as VERs elegem como um de seus alvos prediletos as exportacfes

! Este artigo inspira-se em texto apresentado, no segundo semestre de 1992, por Gustavo Baptista Barbosa ao professor
Winston Fritsch, como requisito necessario para aprova¢do na cadeira de Sistemas Economicos Comparados do
Mestrado em Economia da PUC/R]J.

2 Neste trabalho, estudamos as tendéncias que as VERs vinham assumindo até meados da década de 90. E possivel que a
recente conclusio da Rodada Uruguai do GATT introduza modifica¢oes neste processo. A conclusido da Rodada, porém,
¢ fato por demais recente para que se possa ter uma avaliagdo precisa sobre as consequéncias que efetivamente tera sobre
os rumos do comércio mundial.
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destes paises, particularmente nos setores de téxteis e roupas, que mereceram até mesmo um
acordo especial de comércio administrado, o Acordo Multifiboras (MFA). Uma vez que
determinadas correntes da economia - como as que se baseiam nos trabalhos de Rostow -
postulam a existéncia de estagios diferenciados e subsequentes de desenvolvimento econémico e
ja que a producdo de téxteis e roupas, por nao exigir a concorréncia de tecnologias sofisticadas,
pode constituir-se numa das primeiras etapas do processo de crescimento, as VERS que atuam
sobre estes setores inibiram a decolagem dos paises em direcdo a patamares mais elevados de
renda e producdo. Mesmo estas conclusdes, contudo, ndo estdo livres da polémica: alguns
analistas contra-argumentam com o exemplo dos NICs asiaticos, que tiveram um desempenho
invejavel em termos de crescimento econémico, apesar das cotas do MFA.

A controvérsia persegue ainda os estudos que dirigem seu foco para 0s paises com
indices relativamente baixos de progresso econémico. Como as cotas das VERS, em grande parte
das vezes, sdo determinadas de acordo com a performance exportadora dos diversos paises no
passado, este instrumento neoprotecionista acabaria contribuindo para congelar o status quo dos
fluxos internacionais de comércio, beneficiando os NICs e os paises industrializados em
detrimento dos menos desenvolvidos. A interpretacdo adversa advoga que 0S paises menos
desenvolvidos, ndo submetidos as VERS, atrairiam os investimentos que fogem das regifes cujas
exportacOes estdo submetidas as cotas. Ainda neste caso, porém, os estudiosos se dividem uma
vez mais: alguns saidam os investimentos que aportam, desta maneira, em locais que nao
dispdem de muitos atrativos para o capital internacional; outros acenam com a artificialidade em
que se baseia esta transferéncia de investimentos, ja que a possibilidade de que o pais receptor
termine sendo incluido na lista dos alvos das VERSs gera incertezas, afugentando os investidores
ao menor sinal de turbuléncia.

Apesar de divergentes, todas as interpretacGes parecem dispor de fundamentacao,
ainda que em graus variaveis. Nenhuma delas contradiz a realidade: tudo depende dos exemplos
gue o analista se dispde a estudar. Nossa hipotese, neste trabalho, é que a Teoria de Mancur
Olson sobre a Acédo Coletiva contribui para lancar luz sobre estas controvérsias; vistas sob novos
angulos, estas perspectivas aparentemente contraditorias encontram um plano em que podem
conviver, desde que cada uma delas se dedique a explicar apenas os casos de que efetivamente
dé conta. Quando se propde aqui a analise das orientacdes de politica de comércio exterior de
determinados paises com base no estudo de Olson, esta-se perseguindo caminho semelhante ao
indicado por Maria Regina Soares de Lima, que também procura entender 0 comportamento de
alguns Estados a partir da teoria da acdo coletiva®.

Para levar a termo a tarefa a que nos lancamos, dividimos nosso estudo em quatro
partes. Na primeira, procuramos explorar o significado das Restricdes Voluntarias as
Exportacdes no quadro da evolucdo recente do comércio mundial, na qual, apesar dos esforcos
do GATT, as barreiras, sob a forma de dispositivos ndo tarifarios, vinham atuando com todo
vigor. Nesta secdo, reservaremos alguns paragrafos para o exame do Acordo Multifibras (MFA),
cujas implicacdes nos parecem de grande valia para a discussao de que pretendemos nos ocupar
nas paginas que se seguem. A segunda parte do trabalho seré dedicada a apresentacdo, em linhas
gerais, da Teoria de Olson sobre a Agdo Coletiva: se ndo entendermos 0s mecanismos que guiam
o0 construto tedrico de Olson, possivelmente ficara completamente comprometido o exercicio que
desenvolveremos na secéo seguinte, que relacionara as VERs aos estudos sobre a acéo coletiva.
A conclusdo sumaria os resultados a que chegamos e sugere, em primeiro lugar, que 0s

3 LIMA, Maria Regina Soares de. The Political Economy of Brazil Foreign Relations. Vanderbilt, Tese de Doutoramento
apresentada a Universidade de Vanderbilt, 1986 (mimeo).
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estudiosos tomem cuidado com as generaliza¢fes precipitadas e, em segundo, que sofrerd de
debilidades provavelmente insuperaveis a teoria econdmica que se julgue capaz de prescindir da
analise politica.

2. NEOPROTECIONISMO, BARREIRAS NAO TARIFARIAS E RESTRICOES VOLUNTA-
RIAS AS EXPORTACOES

O trauma da Segunda Guerra, considerada, por muitos, como uma das consequéncias
das politicas protecionistas adotadas por diversos paises nos anos 30, produziu uma atmosfera
liberalizante que 0 GATT captou e, no periodo que se seguiu ao conflito, traduziu em reducdes
as barreiras que impediam o livre comércio. Guiando-se pelo principio da nacdo mais favorecida
e contando com o apoio decisivo dos Estados Unidos - um dos maiores entusiastas da
liberalizacdo, a0 menos até meados da década de 70 -, 0 GATT promoveu uma série de rodadas,
ao longo das quais a tarifa média mundial foi caindo. As derroga¢des da clausula de nagdo mais
favorecida e as distor¢bes da liberalizacdo - que se empreendia em escala significativamente
menor no comércio dos produtos que interessavam aos paises em desenvolvimento - néo
chegaram a comprometer a predisposi¢do ao livre comércio que guiava as interaces entre 0s
varios paises. Esta predisposicdo sO estremeceria nos anos 70, quando os governos dos paises
centrais, as voltas com restricdes orcamentarias, ndo mais podiam lancar méo de politicas fiscais
para incentivar a demanda ou revigorar os subsidios a producéo: a alternativa foi ressuscitar o
protecionismo para resguardar a industria doméstica.

J& na década de 60, a realocacdo das capacidades produtivas de determinados paises
prenunciava que uma mudanca estrutural da economia internacional estava em curso, 0 que
exerceria pressdes inibidoras sobre a vocacdo para o livre comércio que as trocas vinham
revelando até entdo. Beneficiado por estas novas tendéncias, o Japdo logo estaria reclamando
ingresso no grupo dos paises avancados; tambeém alguns paises em desenvolvimento, desafiando
0 destino a que sua situacdo periférica lhes condenava, devotavam seus esforcos a um
crescimento que privilegiava as exportagdes. Em ambos os casos, um dos alvos, por exceléncia,
era 0 mercado consumidor norte-americano, cuja extensao garantia a realizacdo das economias
de escala. A velocidade com que esta investida contra 0 mercado americano se realizou foi maior
do que poderia suportar o sistema econémico dos EUA, sem condi¢bes de arcar com 0s custos
sociopoliticos de um ajuste estrutural a ser implementado com grande rapidez. Coagido por
condi¢bes macroecondmicas adversas e assaltado pelo que J. Bhagwatti batiza de “sindrome do
gigante fragilizado™, os EUA foram tomados pela ideia de que os paises que estavam
conquistando fatias do mercado americano deviam seu sucesso ndo a competitividade ampliada
mas as praticas comerciais injustas a que estariam recorrendo. A resposta americana deveria ser
imediata: o protecionismo, reformulado, renascia.

Ao lado do sucesso das exportacdes do Japédo e dos NICs, a instabilidade dos anos 70,
marcados pelos abalos cambiais, pelas altas taxas de desemprego e pelas crises do petréleo,
acentuou ainda mais os humores protecionistas. Em situa¢fes de desemprego pronunciado, levar
adiante os ajustes imprescindiveis para fazer face ao fortalecimento da competicdo internacional
obriga a rendncias cujos custos politicos alcangam patamar de tal forma elevado que terminam
corroendo a sustentacdo dos grupos no poder. Recorrer ao protecionismo é a saida mais
confortavel para satisfazer as demandas das aliangas entre Capital e Trabalho que tomaram conta

* BHAGWATTI, J. Protectionism. MIT Press, Cambridge, 1988, p. 70.
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dos paises industrializados. Tanto os empresarios quanto seus empregados se movem pelo medo
da desindustrializacdo: no caso das industrias antigas, intensivas em trabalho, as baterias
neoprotecionistas se dirigem contra os NICs e 0s paises que se tornaram exportadores nos anos
recentes; ja nas industrias de tecnologia de Ultima geracdo, a pontaria procura acertar o Japéo e
0os NICs mais avancados. Por conta das taxas de cambio muito volateis e da integragdo
pronunciada entre os mercados financeiros dos diversos paises, o sistema financeiro
internacional, extremamente vulneravel, em nada contribui para aliviar as pressGes
protecionistas; alids, ocorre precisamente o contrario. Como existe no GATT o mecanismo de
consolidacdo das tarifas ja negociadas e reduzidas, os paises centrais, impedidos de voltar atras
para acalmar seus arrependimentos neoprotecionistas, recorrem as barreiras ndo tarifarias
(BNTSs), cujo uso vinha crescendo de forma marcante nos Gltimos tempos.

De nada adianta a persisténcia dos avisos dos economistas de que as restricdes ao
comércio introduzem artificialidades na nog¢do de vantagens comparativas e prejudicam o
desenvolvimento econdmico: os governos, envolvendo-se cada vez mais na administracdo das
economias nacionais, assumem a responsabilidade de manter o pleno emprego, harmonizar as
varias regides do pais e os diversos setores da economia e intervir nas importaces com o fim de
proteger 0s interesses econdmicos de grupos variados, especialmente os das industrias
decadentes. E desta maneira que encontram terreno propicio para se multiplicarem as barreiras
ndo tariférias, conjunto de regulacGes publicas e praticas governamentais por meio das quais 0s
bens produzidos domesticamente recebem tratamento distinto do reservado aos produtos
estrangeiros®. Fazendo companhia as restricdes cambiais, que procuram gerir os problemas de
balanca de pagamentos, as BNTs ndo apenas ameacam o livre comércio, mas também jogam por
terra o crescimento da renda e das trocas que havia acompanhado a liberalizagcdo ao longo das
quatro Gltimas décadas. Subestima-se, ainda, o fato de que as BNTs elevam os precos dos
produtos para os consumidores; importa apenas que elas mantenham as industrias domésticas,
mesmo ineficientes, em funcionamento e que poupem o governo da visibilidade das tarifas, que
ndo podem ser manipuladas discretamente com fins protecionistas, porque, além de estarem
submetidas as regras do GATT, sdo sujeitas ao controle doméstico por meio do debate
parlamentar.

As BNTs vinham regulando uma parcela significativa das importacfes originadas
dos paises em desenvolvimento, entende-se, assim, a ferocidade das criticas destes paises a esta
forma renascida de protecionismo. O tipo de BNT que esta sendo submetido ao nosso crivo neste
estudo - as VERSs - constituia uma das ferramentas a disposicao dos paises centrais para limitar
as importacdes que se originam porcdo menos abastada do planeta. Apesar de ndo se
confundirem com as VERSs, que se desviam claramente das prescricdes do GATT, as medidas
antidumping e os impostos compensatérios - adotados para reparar as inconsisténcias decorrentes
dos subsidios que o pais exportador porventura tenha dado as suas industrias - terminam, menos
raramente do que seria desejavel, se relacionando com as Restri¢cBes Voluntarias as Exportacoes.
Qualquer pais pode, legitimamente, lancar mao dos impostos compensatérios e das medidas
antidumping de acordo com o estabelecido no Artigo XIX do GATT, dedicado as salvaguardas,
que indicam as situa¢des em que o importador esta autorizado a recorrer a expedientes restritivos
as importacfes. Nos assuntos internacionais, entretanto, a linha que separa as atitudes legais
daquelas que fogem ao prescrito nos foros torna-se, por vezes, tdo ténue que é muito facil
ultrapassa-la. Deste modo, 0s impostos compensatorios e as medidas antidumping se
transformam em instrumentos de protecdo sempre que se ameaca sua utilizagdo como forma de

> OLECHOWSKI, A. “Nontariff Barriers to Trade”. In: FINGER, J. & OLECHOWSKI, A. (eds.). The Urugnay Round.
A Handbook on the Multilateral Trade Negotiations. Washington, The World Bank, 1987, p. 121.
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obrigar os exportadores a docilidade: temerosos de serem submetidos as salvaguardas conforme
previstas pelo GATT, o0s paises exportadores acabam concordando em restringir suas
exportacdes. Inaugura-se, entdo, um conluio entre 0s mecanismos legais de pressdao e a
extralegalidade, combinacéo perigosa que atinge seu apice no caso do MFA, o qual, apesar de
francamente contrario as disposi¢des do GATT, foi negociado sob os auspicios deste acordo.

Segundo alguns analistas, as VERs - definidas por um autor como uma combinacéo
entre exportadores e importadores a respeito do montante méaximo de exportacfes que deve valer
para determinado periodo® - abriam um precedente ameacador: elas colocavam em divida a
manutencdo do regime comercial internacional em vigor até recentemente. A expectativa inicial
de todos os que participam do jogo econémico é que os membros do GATT atuem em
conformidade com as regras do acordo, como as que estabelecem o principio de nacdo mais
favorecida e a preferéncia pelas tarifas, cuja transparéncia suplanta a de outros tipos de barreiras
comerciais. E com base na disposi¢do do comércio internacional implementado pelo GATT que
0s paises, idealmente, deveriam alocar os recursos disponiveis. As VERs surgem, assim, como
fontes de incerteza e transtornam esta visdo do comércio internacional que muitos julgam idilica:
fixando quantidades de produtos a serem exportadas e alocando volumes de comércio com base
em principios discriminatérios nada transparentes, as Restri¢des Voluntarias as Exportacfes se
coadunavam perfeitamente com o espirito protecionista renascido e se tornaram ferramenta de
ampla utilizacdo pelos paises industrializados.

A primeira vista, isto pode parecer surpreendente, ja que as VERs s&o
particularmente custosas para aqueles que a elas recorrem. De fato, as Restricdes Voluntérias as
Exportacdes, além de tornarem os produtos mais caros para os consumidores e dificultarem a
migracdo dos recursos para os setores de maior eficiéncia da economia, transferem rendimentos
para os produtores estrangeiros detentores das cotas, 0s quais, desta forma, tém como elevar os
precos de suas exportacdes. Ainda assim, 0s governos hesitavam em recorrer as salvaguardas do
Artigo XIX do GATT e suas preferéncias pendiam para as VERs. Compreende-se: optando pelo
Artigo XIX, o pais reclamante teria de fundamentar seus protestos, comprovando que o aumento
nas importacOes de fato ameacava seriamente a industria doméstica. Na hipdtese de sua queixa
encontrar receptividade no GATT, o importador poderia impor tarifas ou cotas sobre os produtos
que teoricamente o prejudicavam; sé que estas tarifas e cotas teriam de ser estendidas também a
todos os paises que exportavam para 0 mercado dos bens em questdo. Como nao recaiam apenas
sobre o pais que teria cometido a ofensa contra os principios do GATT, as represalias das
salvaguardas podiam prejudicar os interesses de paises poderosos e concediam aos demais
exportadores a possibilidade de solicitarem compensacdo pelas perdas sob a forma de remocéao
das restricdes em outros mercados. Se a solicitacdo ndo fosse atendida, estaria facultado a estes
exportadores o direito de, também eles, retaliarem pelos danos que Ihes foram causados. Dai a
popularidade das VERs, que, no caso do comércio administrado de téxteis, se cristalizaram no
Acordo Multifibras (MFA).

O Acordo Multifibras foi negociado em 1974, em substituicdo ao Arranjo de Longo
Prazo a respeito do Comércio Internacional de Téxteis, o qual, tendo feito uso de combinagGes
bilaterais para a fixacdo das cotas de exportacdo que caberiam a cada um dos fornecedores, ja
havia consagrado a utilizagédo das VERs com fins protecionistas. As sucessivas versdes do MFA
ampliaram o alcance das restri¢cdes, englobando ndo apenas uma quantidade crescente de paises,

6 Idem, p. 121.
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mas também um ndmero sempre maior de fibras’. Desta forma, o MFA I, que regulou o
comeércio de téxteis e roupas entre 1974 e 1977, procurou disciplinar a exportacdo de fibras
sintéticas, que haviam sido ignoradas pelo Arranjo de Longo Prazo, e incluir, entre 0s que
passariam a ter de fazer frente as cotas, 0s paises que tinham conquistado fatias mais extensas do
mercado gracas ao fato de que o acordo anterior prejudicara principalmente os exportadores
maiores, como o0 Japdo. Em resposta aos sentimentos protecionistas da Comunidade Econémica
Europeia, o0 MFA I, cuja vigéncia se prolongaria de 1978 a 1981, acentuava o carater restritivo
de seu similar mais antigo. Em 1982, a nova versdo do Acordo, 0 MFA 111, que permaneceu em
vigor até 1986, estabelecia um mecanismo que autorizava limitar até mesmo as exportagdes que
ndo tivessem sido incluidas em nenhum arranjo bilateral; como reprime a expanséo do potencial
exportador dos paises que apenas recentemente se industrializaram, o MFA 11l contribui para o
congelamento do status quo dos fluxos de comércio, beneficiando os paises industriais e 0s NICs
com cotas ja garantidas. O MFA 1V, celebrado em 1986, somente expirou em 1991: ele
reafirmou a tendéncia de incluir todas as fibras conhecidas e de corrigir as falhas que haviam
permitido o crescimento das exportacdes sob os acordos anteriores®.

Ainda que, inicialmente, 0 MFA previsse um periodo provisorio de vigéncia,
concedendo as industrias dos paises importadores apenas o tempo necessario para se ajustarem e
direcionarem seus esforcos para outros campos da economia, o resultado terminou se afastando
muito destes propdésitos. O Acordo ganhou ares de permanéncia, tornando sempre mais amplo o
alcance e a magnitude de suas restricdes e quase santificando o uso das VERSs, que passaram a
regular também as exportacBes de outros produtos, como automoveis, calgcados, motocicletas e
eletrodomésticos. Néo € dificil entender por que as industrias protegidas reagiam a revogacao do
Acordo: em vez de buscarem outros ramos da atividade econdmica, onde sua competitividade
ainda ndo se encontrasse tdo desgastada, as empresas preferiam aproveitar-se dos precos
domésticos mais elevados proporcionados pelas VERSs para insistir na producdo dos bens a que
ja se dedicavam. Portanto, se fossem revogadas as VERS, estas indUstrias poderiam ter seu
estrangulamento decretado pela competicdo internacional. Dai a resisténcia do MFA, apesar de
se saber que sua revogacdo lesaria somente setores estritos e traria ganhos econdmicos gerais.

A permanéncia do Acordo Multifibras prejudicava especialmente os paises em
desenvolvimento, para os quais as exportacdes de téxteis e roupas tém importancia maior do que
para os paises industrializados. Exemplo tipico de barreira que restringe o comércio Norte-Sul, o
MFA acabou tornando-se uma forma de controle das exportacdes dos paises menos abastados.
Nem todos os ramos econdmicos dos paises em desenvolvimento, entretanto, protestavam contra
a manutencdo do Acordo Multifibras: ja sabemos que as VERs transferem rendimentos para os
exportadores; 0s setores que se dedicam a exportacdo, portanto, de tudo fardo para que a logica
de seus interesses paroquiais prevaleca sobre os ganhos mais amplos que adviriam do fim do
MFA. E por este motivo que especulaces paradoxais a respeito dos efeitos do MFA para 0s
paises em desenvolvimento tém surpreendido os analistas.

7B reconhecidamente superficial o histérico do MFA que daremos aqui. Uma abordagem bem mais interessante e, nem
por isto, muito extensa pode ser encontrada em World Development Record. Washington, The World Bank, 1987, pp. 136 ¢
137.

8 Com a conclusio da Rodada Uruguai do GATT em 1994, determinou-se que o Acordo Multifibras em vigor entraria
em processo de phasing out a0 longo dos proximos dez anos, até a sua extingdo completa.
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A primeira impressdo que se tem € que a remocao das cotas do MFA se traduziria em
ganhos - que poderiam chegar a 8 bilhdes de délares® - para todas as economias em
desenvolvimento, mesmo para 0s exportadores com maior potencial incluidos nesta categoria,
como o Brasil, a Coreia do Sul e Taiwan. Como seu poder de barganha permanece muito distante
do dos paises poderosos, os paises em desenvolvimento, procurando se fortalecer para ndo se
tornarem vitimas faceis das economias centrais, deveriam empreender todos os esforcos com o
fim de pressionar para que as derrogacGes do GATT retornassem a disciplina desta organizacéo;
a este respeito, os téxteis e as roupas ndo deveriam constituir excecao, até porque, de acordo com
0 que prega uma das correntes de Economia, 0 desenvolvimento se processa por etapas, e 0S
téxteis, como ainda envolvem tecnologias relativamente simples, podem definir os estagios
iniciais do crescimento.

Neste ponto, comecam as discordancias. A seriedade das restricbes do MFA para 0s
paises em desenvolvimento ganha relevo digno de nota se for verossimil a perspicacia dos
analistas que sugerem que a producdo de téxteis e roupas consiste nos primeiros passos
essenciais de uma sequéncia de etapas que levam ao desenvolvimento econémico. Trata-se, no
entanto, de um julgamento que nao é, de forma alguma, pacifico, e muitos estudiosos aludem ao
fato de que, na Asia, encontraremos exemplos de economias com desempenho invejavel, apesar
das restri¢oes crescentes do Acordo Multifibras.

Ainda que se argumente que a vasta maioria dos paises em desenvolvimento teria
muito a ganhar com a remoc¢éo das restricdes do MFA - segundo os célculos da UNCTAD, as
exportaces destes paises aumentariam em 135% no setor de roupas e 78% no de téxteis™ -,
alguns NICs contam com nichos mercadologicos protegidos pelo Acordo e temem que 0 acesso
ampliado aos mercados das economias centrais proporcionado pela suspensdo das VERs ndo
resulte em vantagens suficientes para compensar a perda destes nichos.

Também causa polémica o exame do impacto do MFA nas oportunidades de
investimento nos paises em desenvolvimento. Nos paises que enfrentam as cotas do Acordo, nem
mesmo os nichos protegidos de mercado encorajam novos investimentos nas areas de téxteis e
roupas. Pior ainda: mesmo outros setores da economia do pais submetido as VERs podem sofrer
abalos pelo desanimo dos investidores, que, acuados pelo precedente do MFA, receiam que as
atividades em que estdo apostando seu capital passem a enfrentar restri¢cbes, se progredirem
muito rapidamente. A sombra do Acordo Multifibras, deste modo, une-se ao monitoramento dos
niveis de importacdo, levado a cabo por grupos de pressdo nos paises desenvolvidos, e tem um
efeito depressivo sobre 0s investimentos.

Aparentemente, quem obteria lucros com isto seriam o0s paises em desenvolvimento
menos avancados. Ndo resta davida de que alguns empresarios, fugindo das VERSs impostas
sobre a Coreia do Sul, Hong Kong e Taiwan, enderecaram seus capitais para os paises vizinhos
menos desenvolvidos'!. Mesmo esta conclusdo, todavia, é controversa, ja que paises que antes
ndo eram submetidos as cotas bilaterais ou que faziam frente apenas a cotas fluidas podem, de

9 A avaliacdo ¢ de Trela e Whalley. Veja TRELA, 1. & WHALLEY , J. “Unraveling the Threads of the MFA”. In:
HAMILTON, C. (ed.). The Uruguay Round. Textiles Trade and the Developing Countries - Eliminating the Multifibre Arrangement in
the 1990’s. Washington, The World Bank, 1990, p. 28.

10 Estes calculos, que também incluem o fim das tarifas que pesam sobre os téxteis e as roupas, datam de 1986 e sdo
citados por Trela e Whalley. Ibidem, p. 23.

11O caso ¢ mencionado por Trela e Whalley. Ibiden, p. 12.
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uma hora para outra, ser submetidos as VERs mais duras. Foi precisamente o que ocorreu em Sri
Lanka, entre 1977 e 1978, e, mais recentemente, em Bangladesh®?.

J& podemos tracar uma conclusdo inicial: as economias em desenvolvimento como
um grupo perdem com o MFA e com as Restricdes Voluntarias as Exportacdes, ainda que a
magnitude dos danos varie de pais para pais. Resta explicar, entdo, por que, mesmo entre 0s
paises em desenvolvimento, encontraremos certa reticéncia com relacdo a suspensdo destas
barreiras ao livre comércio. A primeira razdo sabemos qual é: os rendimentos que 0s paises
auferem das cotas disfarcam as perdas das VERs. O segundo motivo requer estudos
suplementares e decorre da propria ldgica que orienta a agdo coletiva.

3. ASPECTOS GERAIS DA TEORIA DE OLSON SOBRE A ACAO COLETIVA

Como os individuos racionais agem em defesa de seus interesses pessoais, a maioria
das teorias sobre a acdo coletiva infere, precipitadamente, que, em grupos que perseguem
determinado objetivo, os integrantes procurardo satisfazer seus intentos comuns. Os estudos de
Olson sugerem que esta conclusdo somente permanece valida para grupos pequenos: no caso das
associacbes maiores, 0s individuos, racionais e guiados pelo autointeresse, agirdo,
paradoxalmente, em detrimento dos objetivos comuns, se nem medidas coercitivas nem o que

: ) ) . . <~ o1
Olson chama de “incentivos seletivos” os obrigarem ou convidarem a agio coletiva®™.

Isto ocorre porque todos que pertencem a uma organizacdo nutrem, além dos
interesses do grupo, objetivos pessoais, na maior parte das vezes, distintos dos de seus
companheiros. Como 0s objetivos ou bens comuns, na hipdtese de serem efetivamente providos,
estardo, por definicdo, disponiveis para todo o grupo, o individuo racional optard por reservar
seus esforcos para os interesses que lhes séo proprios, deixando que os demais integrantes da
organizacao arquem com 0s custos da obtencdo dos beneficios coletivos: de fato, mesmo os que
ndo movem um sO6 musculo ou retiram um s6 centavo do bolso para garantir o provimento dos
bens publicos ndo poderdo ser excluidos de sua fruicéo.

H& uma analogia entre os membros de uma organizacdo grande tipica e as firmas de
um mercado perfeitamente competitivo ou os contribuintes no interior de um Estado qualquer: os
esforcos de cada integrante do grupo normalmente ndo tém efeitos notaveis nos cursos de acao
que contribuem para o progresso da organizagédo, do qual todos usufruem. Portanto, nem mesmo
nas situacdes em que todos se beneficiam, uma vez alcangados os intentos comuns, os individuos
deixardo de mostrar resisténcia para contribuir com a comunidade a que pertencem. Desta forma,
o0 Estado que ndo apela para a taxacdo compulséria corre o0 risco de ver seus recursos minguarem
pela multiddo de sonegadores em potencial que abriga; outros grupos de grande dimenséo
somente sairdo do imobilismo se adotarem incentivos seletivos - cujo carater ndo coletivo faz
com que apenas 0s que contribuem com a acdo comum possam desfrutar dos bens, providos - e,
mesmo neste caso, tendo de assumir custos organizacionais elevados. Quanto maior o grupo,
entdo, menor sua eficiéncia e maiores as chances de que ele fique relativamente distante de um
provimento étimo de bens coletivos.

12 [bidem, p. 32.

13 Os comentarios que se seguem sumariam, de forma demasiado breve, o conteido de dois livros de Olson.
Enderecamos o leitor interessado em explicacdes mais detalhadas a OLSON, M. The Lagic of Collective Action — Public
Goods and the Theory of Groups. New York, Schocken Books, 1970 e OLSON, M. The Rise and Decline of Nations - Economic
Gront, Stagflation and Social Rigidities. New Haven, Yale University Press, s/d.
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Né&o basta, contudo, que nos ocupemos da extensdo da organizagéo; a magnitude da
influéncia de cada um de seus integrantes constitui outro elemento fundamental na definicao das
probabilidades de que este grupo obtenha sucesso na perseguicio das acBes coletivas. E
perfeitamente possivel que um dos integrantes se favoreca de tal modo com o bem coletivo que
esteja disposto a providenciar o bem em questdo a qualquer custo, ainda que recaiam sobre si
todos os fardos que esta atitude porventura acarrete. Mesmo ai, entretanto, a dimensdo da
organizacdo nao pode ser simplesmente deixada de lado. De fato, nos grupos mais avantajados, €
menor a parte do beneficio total que cabe a cada um dos associados; logo, diminuem as chances
de que um deles continue a ganhar tanto do provimento do bem que se revele disposto a arcar
com todos 0s custos. Para usarmos um jargao tomado emprestado a Economia: quanto maior o
grupo, menor a probabilidade de interago oligopolistica entre os agentes.

Por estas razfes, Olson afirma categoricamente que as associa¢es pequenas ndo sao
apenas quantitativamente distintas das maiores; had uma diferenciacéo qualitativa entre estes dois
tipos de grupos*. Mais eficazes, as organizaces diminutas abrigam elementos que, pouco
numerosos, verificam que seu ganho pessoal decorrente dos beneficios coletivos excede o custo
total envolvido no provimento dos bens comuns. Além disto, aumentam as possibilidades de que
um dos associados julgue o beneficio coletivo tdo necessario que aceite responsabilizar-se
inteiramente pelo abastecimento deste bem. O desempenho do agrupamento sera ainda melhor se
houver homogeneidade entre os associados, que, deste modo, se poupardo de parcelas dos custos
organizacionais, pois chegarao rapidamente a um acordo a respeito da natureza do beneficio a ser
perseguido, das estratégias a serem adotadas e da quantidade de energia que devera ser
dispendida neste processo.

No caso das VERs, os lobbies nos paises em desenvolvimento que defendem a
manutencdo deste tipo de barreira ndo tarifaria representam grupos pequenos, de alguns
empresarios unidos por um interesse comum. N&o ha ddvida de que as VERs tém efeitos
deletérios sobre a receita de que a sociedade passaria a dispor se conquistasse fatias ampliadas
dos mercados dos paises centrais. Estas dificuldades, entretanto, ndo parecem sensibilizar a
organizacdo disposta ao lobby. Na verdade, estamos aqui diante do que Olson descreve como
“lutas distributivas”, por meio das quais cada associagdo procura aumentar os rendimentos que
Ihe sdo exclusivos, independente dos reflexos que isto tenha sobre o bem-estar geral da
sociedade. O desfecho ndo poderia ser outro: as organiza¢des pequenas, que buscam a realizagédo
de objetivos especificos, costumam reduzir a eficiéncia e os rendimentos globais das sociedades
em que operam, 0 que transtorna a vida politica e a torna mais sujeita a cisdes.

A atuacdo dos grupos lobistas incha as agendas de discussdo, atribula as negociactes
e atrasa as decisdes politicas, o que se revela particularmente draméatico nos momentos em que
um impulso tecnol6gico, vindo a tona, constrange as diversas economias a se ajustarem para
permanecerem produzindo nos niveis anteriores de eficiéncia. Como resultado, a adaptacdo a
novos patamares tecnoldgicos se processa com marcada morosidade. Além de dificultarem a
adocdo de novas tecnologias, as coalizdes distributivas inibem o dinamismo econémico, porque
reprimem a realocacdo dos recursos de uma atividade para outra em resposta a cenarios
econémicos cambiantes. Para utilizarmos um exemplo do assunto que esta merecendo nossa
atencdo aqui, as barreiras a entrada de newcomers instauradas pelas VERs aliviam as pressoes
sobre os produtores dos bens restringidos. Desta forma, estes produtores poderdo ignorar o
desgaste de produtividade que seu setor vem sofrendo e continuar se dedicando a0 mesmo ramo
de atividade.

14 OLSON, M. The Laogic of Collective Action - Public Goods and the Theory of Groups. New York, Scheken Books, 1970, p. 52.
48



Tornando-se mais numerosas, as coalizes distributivas ndo aumentam apenas a
complexidade das negociacdes, mas também o papel do governo e das burocracias especializadas.
Na disputa com o jogo da politica, a légica da eficiéncia econdmica sai perdendo: quantidades
crescentes de recursos passam a ser dedicadas aos lobbies, em detrimento das atividades
produtivas, o que acaba influenciando as atitudes dos agentes sociais e o caldo de cultura politica
e econdmica em que estdo imersos. Diminuem, entdo, as recompensas para 0S atores que
buscaram apenas produzir 0 maximo aos menores custos possiveis; 0s grandes beneficiados
serdo aqueles que souberam se evadir das regulacdes, explorando suas brechas, ou que
influenciaram as decisOes, orientando-as na direcdo de que mais se favoreciam. A concluséo de
Olson - com base na qual ele pretende explicar o0 progresso econémico da Franca, do Japdo e da
Alemanha nos altimos tempos - é que, nos paises submetidos a governos totalitarios ou a
dominacdo estrangeira, as coalizdes distributivas ou desaparecem ou se fragilizam: uma vez
restabelecida a ordem, estes paises puderam se dedicar ao crescimento sem o0s entraves dos
grupos de interesses especificos. Ja na Grd-Bretanha, as associacdes distributivas ampliaram
continuamente seu poder de barganha, deprimindo o potencial de desenvolvimento econdmico
dailha.

O segmento da sociedade que conta com o maior nimero de lobbies trabalhando para
si € a comunidade empresarial. A politica lobista se define, por exceléncia, como uma atividade
de organizacGes de extensdo diminuta. A comunidade empresarial abriga uma série de setores
industriais distintos; cada um destes setores congrega apenas um numero pequeno de firmas
constituintes. Trata-se de uma situacdo que se aproxima da de um mercado oligopolistico. Estes
setores industriais, com seus integrantes pouco numerosos, extrairdo todas as vantagens que
Olson prevé para 0s grupos pequenos e, voluntariamente, procurardo prover-se a si mesmos com
lobbies que defendam suas opinifes junto as agéncias governamentais. E dai que advém a forca
que os empresarios normalmente revelam nas mesas de negociacdo: as metas paroquiais das
varias associacOes de empresarios tenderdo, assim, a se sobrepor aos objetivos, frouxos e fluidos,
dos cidaddos do pais. N&o surpreende, portanto, a boa vontade que os parlamentos normalmente
demonstram para com os regulamentos fiscais generosos, as politicas industriais favoraveis e as
decisbes a respeito das trocas comerciais - como a aceitacdo das VERs - que combinam
perfeitamente com os interesses das associacdes empresariais organizadas.

Sempre gque, numa organizacgao pequena, o poder de barganha ou o interesse no bem
coletivo de um dos integrantes suplanta significativamente o dos demais, este membro individual
podera se mostrar disposto até mesmo a assumir integralmente os custos envolvidos na producdo
do beneficio coletivo, que, desta forma, tera maiores chances de ser provido. Os integrantes
menores, entdo, se encontrardo diante de um convite ao imobilismo, pois obterdo o bem que
desejam de graca ou dispendendo apenas uma gquantidade minima de esfor¢o. Na linguagem de
Olson, a tendéncia é que, nas associa¢des de menor tamanho, os grandes sejam explorados pelos
pequenos, que exibiram, deste modo, 0 comportamento que 0s cientistas sociais convencionaram
chamar de “carona”. Os paises menos desenvolvidos, em algumas ocasides, incluem-se nesta
categoria™: quando as naces de médio porte adotam VERS, estes paises retiram vantagens, por
exemplo, sob a forma de investimentos que aportam até suas cidades. Sdo vantagens para cuja
obtencdo os paises menos desenvolvidos ndo precisaram fazer absolutamente nada, ja que as
nacdes de porte médio, convencidas de que as VERs eram a deciséo de politica comercial mais

1> Temos consciéncia de que a Teoria de Olson se adapta apenas parcialmente a estes casos. Ainda que o
comportamento dos pafses menos desenvolvidos em muito se assemelhe aos dos “caronas”, estes paises e seus similares
em desenvolvimento - que arcam com os custos das VERs - ndo constituem um grupo, o que faz com que a teoria da
acdo coletiva nio se adapte inteiramente a esta situacio.
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adequada para acalmar as reivindicacGes dos grupos empresariais de exportadores domésticos e
as solicitacOes protecionistas dos importadores, resolveram suportar sozinhas os custos que esta
resolucéo fatalmente acarretaria.

4. AS VERS E A CONCEPCAO DE OLSON SOBRE A ACAO COLETIVA

Ainda que se trate de uma teoria que objetiva explicar a politica econdmica
doméstica, ndo nos parece descabido aplicar as ideias de Olson também a politica internacional -
precisamente o exercicio a que Maria Regina Soares de Lima®® se lancou em sua obra - e &
politica externa. E isto o que pretendemos fazer neste capitulo de nosso estudo.

4.1 As VERSs e os Lobistas nos Paises em Desenvolvimento

Apesar de sua porosidade, as barreiras ndo tarifarias vinham influenciando os fluxos
internacionais de comércio e forcando os exportadores a adotarem estratégias as quais
possivelmente ndo teriam recorrido em uma situacdo em que prevalecesse o livre comércio. Isto
ndo significa, no entanto, que as consequéncias das BNTs e, em particular, das VERs tenham
sido sempre catastroficas para 0s paises aos quais se aplicavam. As exportacdes sul-coreanas de
aco com alto teor carbonifero para o mercado norte-americano nos fornecem um exemplo. Elas
diminuiram o equivalente a 207 milhdes de dolares por conta das Restricdes Voluntéarias as
Exportacdes. Os precos mais altos a que o produto passou a ser comercializado e as vendas
ampliadas para outros mercados, entretanto, compensaram 0s exportadores sul-coreanos que, no
final, faturaram ainda mais ddlares por causa das VERs. Em Hong Kong, as firmas gozam do
direito de negociar as cotas que conquistaram sob as VERs. Os precos que as cotas alcangam
indicam que as empresas de Hong Kong transformaram as Restricdes VVoluntarias as Exportagdes
numa fonte expressiva de rendimentos'’. N&o ser4 surpresa, portanto, se determinados grupos
empresariais da Coreia e de Hong Kong vierem a patrocinar lobbies a favor das VERs. Os
rendimentos das cotas, todavia, ndo estdo disponiveis para a sociedade como um todo e podem
mesmo contribuir para a elevacdo das taxas de desemprego do pais gracas a contracdo dos
mercados. O que ja era esperado: sabemos pelos estudos de Olson que a prevaléncia da logica
paroquial sobre o bem-estar geral da sociedade costuma acompanhar a atuacdo dos grupos
pequenos de interesses especificos.

Nem todas as empresas dos paises exportadores em desenvolvimento saldam a
manutencdo das VERs. As restrigdes frustram as expectativas de ampliagdo dos mercados
consumidores, 0 que, para muitas firmas, pode significar a perda de economias de escala.
Teremos, assim, todas as condic¢des para que ocorra uma luta distributiva, cuja recompensa vale
ao vencedor a capacidade de influenciar a politica comercial na direcdo que considere mais
condizente com seus desejos. A vitdria normalmente cabera ao grupo que tiver a sua disposi¢cdo
o0 lobby mais habil.

Além dos rendimentos criados pelas cotas, 0s grupos das economias em
desenvolvimento os quais buscam manter em vigor as Restricdes Voluntéarias as Exportagdes
perseguem uma vantagem suplementar: a de congelar o status quo dos fluxos comerciais nos
mercados restringidos. Uma vez que as cotas habitualmente sdo alocadas de acordo com a

16 Op. cit.
17 Ambos os exemplos, o da Coreia e o de Hong Kong, foram colhidos em BHAGWATTI, J. Op. cit. p. 148.

50



performance historicamente registrada pelos exportadores, o padréo das trocas comerciais tende
a ser conservado, em prejuizo de novas empresas, possivelmente mais competitivas e portadoras
de novas tecnologias, que estejam buscando sua afirmagdo nos mercados submetidos as VERS.
Novamente confirmamos, na pratica, as previsdbes da Teoria de Olson: a atuacdo das
organizacOes de pequena dimensdo ergue obstaculos a implementacéo de novas tecnologias.

Também num outro ponto nos aproximaremos, mais uma vez, das suposicdes de
Olson: se, em vez dos registros histéricos sobre o desempenho dos exportadores, 0s métodos
utilizados para a definicdo das cotas forem menos transparentes e mais discricionarias, estarao
criados incentivos poderosos para a atividade lobista e a corrupcdo. Os empresarios, conduzindo-
se exatamente da forma como Olson calculou, desviardo, para municiar seus lobbies, recursos
que originalmente teriam sido dedicados a investimentos na produgéo.

A este respeito, € esclarecedora a argumentacdo que Trela e Whalley desenvolveram
num estudo recente'®. Conforme escreveram estes autores, 0s primeiros paises que foram
afetados pelas restricdes do Acordo Multifibras - Hong Kong, Coreia do Sul e Taiwan - detém,
hoje em dia, as maiores fatias do total de exportagdes em téxteis e roupas para 0s mercados das
economias centrais. Nos trés paises, 0s niveis alcancam patamares relativamente elevados; é
possivel que os empresarios locais acreditem que, se nao fosse pelo nicho de mercado garantido
pelo MFA, enfrentariam dificuldades para competir com provedores cuja mao de obra recebesse
salarios significativamente baixos. A sobrevivéncia do MFA se transforma, entdo, numa das
bandeiras que ocupardo os lobistas empresariais destes paises. Ainda que seja esta racionalizacao
que provavelmente traduz o temor que os empresarios da Coreia do Sul, de Hong Kong e de
Taiwan sentem de uma eventual remocdo do MFA, Trela e Whalley ndo permitem que este
argumento embote seu espirito critico e se encarregam de relativizar esta linha de reflexdo: assim,
os dois lembram que, segundo alguns especialistas, os newcomers dificilmente sobreviveriam
num mercado dominado por exportadores tradicionais, mesmo na auséncia de barreiras ao livre
comércio.

Recomenda-se, desta maneira, muito cuidado na afirmacdo de que todos os paises em
desenvolvimento querem o fim das VERs para disporem de acesso ampliado aos mercados das
economias centrais; a Teoria de Olson sobre a Acdo Coletiva nos explica por que a precaucao é
necessaria. Possivelmente, os paises em desenvolvimento sairiam ganhando com o fim das
VERS: 0s pregos voltariam a refletir os custos, e as economias, dispondo deste parametro,
poderiam direcionar os recursos para os ramos de maior competitividade. Ndo quer isto dizer,
entretanto, que seja pacifica a aceitacdo ao fim das VERs no seio de todos 0s grupos que 0s
paises em desenvolvimento abrigam. Causa surpresa - nao para Olson - que 0s protestos das
organizacOes contrarias ao livre comércio encontrem tanta repercussao e tenham tanta influéncia.
Acontece que sdo difusos e, por exceléncia, coletivos os beneficios do comércio liberto das
barreiras - precos mais baixos, melhor alocacdo de recursos e busca de produtividade ampliada
por parte do empresariado. Esta situacdo ndo desemboca em grupos pequenos movidos por
interesses exclusivos, e 0s agentes tendem a comportar-se como “caronas”. Ja os que retiram
vantagens das VERs formam associac¢des especificas, capazes de se mobilizarem politicamente e
de sustentarem lobbies que exergam pressao sobre 0s decisores.

18 TRELA, I. & WHALLEY , . Op. cit. p. 22.
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4.2. VERs e Caroneiros entre 0s paises menos desenvolvidos

Sempre que um exportador qualquer se submete as VERs, saem ganhando o0s
produtores domésticos das economias centrais importadoras e 0s outros provedores estrangeiros
ndo efetivamente restringidos, que ainda ndo tenham alcancado o teto de exportacfes que suas
cotas Ihes permitem ou que simplesmente ndo tenham sido por elas afetados. Como as restricoes
muitas vezes ignoram os paises menos desenvolvidos, eles se encontram entre os beneficiados
potenciais dos desvios de comércio criados pelas VERs. Num certo sentido, seu comportamento
poderd se aproximar dos “caronas”: sem ter contribuido em nada para prolongar a vigéncia do
que Ihe interessa - no caso, a manutencgdo das Restricdes Voluntarias as Exportagdes -, 0s paises
menos desenvolvidos ainda assim se favorecem pelo empenho que as economias em
desenvolvimento com performance exportadora ja estabelecida demonstram na defesa de suas
cotas. Na linguagem de Olson, os pequenos estariam ai auferindo vantagens e explorando os
esforcos dos grandes.

De fato, em algumas das exporta¢fes que sdo objeto de cotas para as economias em
desenvolvimento, os paises menos desenvolvidos conquistaram fatias mais polpudas dos
mercados. Convém ndo esquecer, contudo, que os produtores dos paises centrais - na maioria das
vezes, mais competitivos que seus rivais das economias menos desenvolvidas - também tiram
proveito da conservacdo das VERs: na verdade, sio eles os maiores favorecidos. E o que
constataram Erzam, Goto e Holmes, num artigo de 1990 dedicado ao estudo do Acordo
Multifibras'®. Entre todos os paises em desenvolvimento que conseguiram escapar as cotas,
apenas os do Mediterraneo e os da Bacia do Caribe obtiveram ganhos - respectivamente, no
mercado europeu e no norte-americano - que podem ser explicados pela atuacdo das VERS sobre
os exportadores tradicionais. Apesar de o MFA ter renovado as esperancas dos paises menos
desenvolvidos, que identificavam nele uma oportunidade de capturar o comércio que estava
sendo desviado dos exportadores ja estabelecidos, no final, os resultados foram bastante magros,
a excecdo, é claro, dos lucros mais elevados que passaram a estar a disposicdo dos produtores
domesticos das economias centrais. A acuidade deste raciocinio se fortalece ainda mais se
levamos em consideracdo que 0s paises menos desenvolvidos, anteriormente livres das cotas,
terminariam sendo pressionados a adotarem VERs, se obtivessem sucesso em seus
empreendimentos de exportacao.

J& sabemos que as VERs também encorajam a migracao de investimentos dos paises
restringidos para aqueles que permanecem ilesos as cotas. Comprova-o o fato de que as empresas
de Hong Kong, procurando fugir as restricdes do MFA que pesavam sobre suas exportacoes,
dirigiram parte dos fluxos de investimento para outros paises. A Malasia, a Tailandia,
Bangladesh, Mauricio e Macau tiraram proveito disto: além de receberem investimentos de Hong
Kong, tiveram acesso a tecnologias mais sofisticadas e ampliaram suas exportacdes®. Sob o
conjunto de negociagdes bilaterais cada vez mais restritivas do Acordo Multifibras, entretanto, os
ganhos destes paises corriam o risco de ter vida curta. Paradoxalmente, apesar do temor de um
eventual endurecimento do MFA, os paises menos desenvolvidos podiam ser levados a apoiar o
Acordo: sua eliminagéo atrairia os capitais de volta para os exportadores maiores. Entre a cruz e
a espada, simultaneamente beneficiados e prejudicados pelo MFA - até por conta do efeito
inibidor que as VERs tém sobre newcomers -, 0s paises menos desenvolvidos tendiam a atuar

1Y ERZAN, R.; GOTO, J. & HOLMES, P. “Effects of the Multifibre Arrangement on Developing Countries” Trade: an
Empirical Investigation. In: HAMILTON, C. (ed.). The Urugnay Round. Textiles Trade and the Developing Countries -
Eliminating the Multifibre Arrangement in the 1990’s. Washington, The World Bank, 1990, pp. 82 ¢ 87.

20 World Development Record, Washington, The World Bank, 1987, p. 149.
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como ‘“caroneiros momentaneos”, seja porque, uma vez ampliado o mercado para suas
exportacOes, terminariam sendo submetidos a restricdes - 0 que exigiria deles uma postura mais
afirmativa nas arenas multilaterais que buscavam a liberalizacdo - seja porque receavam a fuga
dos investimentos - 0 que os obrigava a uma defesa mais incisiva das Restricdes Voluntarias as
Exportagdes de que se beneficiavam.

Ainda que as indicacdes sejam de que os paises em desenvolvimento no conjunto
ganhariam com a eliminagdo das VERs e, particularmente, do MFA - os mercados das
economias centrais para 0s produtos destes paises seriam ampliados e o comércio INTRAOCDE
terminaria reduzido em alguns setores -, as vantagens, mesmo momentaneas, de alguns
exportadores retardam a traducdo desta percepcdo em posi¢des comuns e pressdes coletivas nas
arenas multilaterais que negociam a liberalizacdo do comércio internacional.

4.3 O Executivo e os Lobistas nos EUA

Nos paises centrais, a protecdo fomentada pelas barreiras ndo tarifarias apresentava
um perfil altamente concentrado, privilegiando pequenos grupos: em 1987, do total das
importacdes cobertas pelas BNTSs, 24% correspondiam a produtos agricolas; 14% a automdveis;
11%, a roupas e téxteis e, finalmente, 8% a ferro e aco®’. Uma vez que os grupos que auferiam
vantagens das BNTs sdo organizac@es de dimensdes diminutas, o recurso as ideias de Olson nos
permite compreender o grau de mobilizacdo destas associagdes, a influéncia de seus lobbies e a
agressividade com que defenderdo seus interesses.

Apesar do empenho destes grupos, no entanto, a recente onda neoprotecionista
apenas parcialmente restringiu as trocas comerciais. Se, por um lado, os niveis de expansao do
comeércio nos Ultimos tempos vinham se revelando menores do que os do passado, por outro, as
trocas continuaram a crescer mais rapidamente do que as rendas dos paises. As barreiras nao
tarifarias, portanto, tiveram efeitos moderadamente adversos sobre o comércio internacional.
Com alguns ardis, os exportadores conseguiram driblar as tendéncias protecionistas das
economias centrais: modificacfes superficiais nos produtos submetidos as cotas, por exemplo, 0s
livraram das restricdes e a transferéncia de investimentos para paises vizinhos pouparam 0s
empresarios dos danos que as VERs poderiam causar.

Procurando forcar os supridores estrangeiros as VERS, 0 governo dos EUA permitiu
0 acesso continuado ao mercado do pais, dando a impressdao de que fazia precisamente o
contrario®>. Contando com a porosidade das VERS, o Executivo norte-americano procurou
vencer a apatia de grupos amplos, que, apesar de simpaticos ao livre comércio, ndo chegavam a
se organizar para fazer valer seus interesses, e a mobilizacdo dos lobistas, que falavam em nome
de organizagdes pequenas, cujos humores favoreciam as barreiras ndo tarifarias. Na verdade,
quando preferia as VERSs as salvaguardas do Artigo XI1X do GATT, o governo americano estava
apenas optando pelo caminho menos prejudicial para responder as reivindicagfes protecionistas
de determinados setores da economia do pais. Por sua porosidade, as Restricdes Voluntarias as
Exportacdes obviamente concediam uma protecdo menos eficiente do que a que teria sido
proporcionada por mecanismos alternativos. Residia precisamente ai seu poder de atracdo sobre
um Executivo que demonstra um bias a favor do comércio mais livre. As VERs parecem ser uma
concessdo as demandas por barreiras e acalmam o Legislativo, mais sensivel as solicitacGes
protecionistas dos lobbies e de parcelas do eleitorado. Néo transparentes e porosas, as Restrigdes

2l A estimativa é de Olechowski. Veja OLECHOWSKI, A. Op. ¢t. p. 123.
22 A argumentacio que se segue, ligeiramente adaptada a nossos propésitos, estd em BHAGWATTL, J. Op. cit. pp. 54-59.
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Voluntarias as Exportacdes, entdo, constituiam uma facilidade, e ndo uma ameaca, para a
continuacdo das trocas comerciais que, apesar de distorcidas, permaneciam, ainda assim, mais
livres do que teriam sido se 0 governo tivesse escolhido outros instrumentos protecionistas.

5. CONCLUSAO

O estudo de Maria Regina Soares de Lima?® serviu-nos de inspiragdo para o esforco
que desenvolvemos aqui, ainda que sob alguns aspectos nossa analise tenha se diferenciado da
dela. A autora utiliza a teoria da agéo coletiva para explicar o comportamento de grupos de
paises - 0 dos paises semi-industrializados -, ao passo que s6 procedemos a um exercicio
semelhante quando vimos de que forma os paises menos desenvolvidos atuam como
“caroneiros” no tocante as VERs. Nos outros dois topicos sobre os quais nos debrucamos - a
atividade dos lobistas nos paises em desenvolvimento e o comportamento do Executivo
americano diante dos lobbies -, recorremos a Olson para poder entender o dinamismo da politica
interna, cujos atores, por vezes, conseguem fazer com que suas demandas encontrem reflexo na
conformacéo da pauta de politica externa que o pais em questdo adotara.

Assim, nosso trabalho retoma uma discussdo importante da teoria das relagOes
internacionais: o debate acerca do peso dos fatores domésticos e dos elementos do sistema
internacional na definicdo da forma como se dara a insercdo de dado pais no cenario
internacional. Na secdo dedicada a atuacdo dos lobistas nos paises em desenvolvimento e no item
referente ao comportamento do Executivo americano frente aos lobbies, presenciamos de que
maneira as articulacdes entre os atores da politica doméstica terminam influenciando a pauta de
politica externa de determinado pais. J& no ponto em que afirmamos que 0s paises menos
desenvolvidos assumem conduta semelhante a de “caroneiros” no tocante as VERs, tivemos a
intencdo de mostrar que os elementos da vida internacional - no caso, as Restricbes Voluntarias
as Exportacdes as quais se submetem terceiros paises - podem ter influéncia decisiva no curso de
politica externa por que determinado governo optara.

Portanto, a compreensdo de um mesmo fendmeno - as VERs - exige que, em
algumas ocasiGes, acompanhemos a vida politica doméstica e, em outras, a vida politica
internacional. Por este motivo, o analista ndo pode, de antemao, aderir a uma ou outra destas
vertentes analiticas, as quais, alias, ndo se excluem mutuamente: serdo os proprios casos de que 0
estudioso se ocupa que Ihe indicardo se é uma, ou outra, ou eventualmente uma combinacdo das
duas vertentes que se revelara eficaz para dar conta dos eventos em tela.

Neste estudo, pretendiamos ainda recomendar precaucdo aos analistas; somente a
paciéncia nos poupa das generalizagdes precipitadas. Quando pedimos auxilio a Teoria de Olson
sobre a Acdo Coletiva, tinhamos o intento de mostrar a superficialidade das afirmacdes que
preveem comportamentos Unicos para 0s paises em desenvolvimento e as economias
desenvolvidas e que retiram dos agentes no seio de cada uma destas sociedades a liberdade de
agirem e responderem de forma diferenciada a realidades continuamente cambiantes. Estara
muitas vezes comprometendo o alcance de seus trabalhos o estudioso que pretenda ditar para
todos os paises em desenvolvimento atitudes comuns; terd maior sorte o pesquisador que se
mantiver sensivel as variacBes que tornam cada pais distinto dos demais. Se, em algumas
ocasifes, supuser a existéncia de um grupo de paises em desenvolvimento auxilia e facilita o

2 Op. cit.
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esforco interpretativo, isto ndo deve fazer com que os estudiosos procurem verificar qual o limite
das explicacOes que propdem.

Aqui, vimos que, no tocante as VERs, tanto as economias centrais quanto os paises
em desenvolvimento podem optar por cursos alternativos de acdo de acordo com o poderio dos
grupos e dos lobbies que abrigam em seu seio. Os exportadores dos paises em desenvolvimento
podem estar muito satisfeitos com as Restricdes Voluntarias as Exportacdes, que lhe rendem
dividendos decorrentes das cotas que lhes sdo alocadas. A atuacdo deste tipo de barreira ndo
tarifaria, entretanto, costuma ter efeitos contracionistas sobre os niveis de emprego: o curso de
acdo escolhido pelos agentes decisores dependerd, assim, do embate entre os lobbies que
representam os empresarios ligados a exportacdo e os sindicatos que falam em nome dos
empregados demitidos, ainda que o governo, normalmente, se mostre mais sensivel as
solicitacBes do primeiro grupo, cujo poder de mobilizacao suplanta, com frequéncia, o segundo.

Foi também pela perspectiva oferecida pelas ideias de Olson que tivemos
oportunidade de compreender o dilema diante do qual os paises menos desenvolvidos se
encontram. Apesar de inicialmente extrairem vantagens da manutencéo das VERs - favorecendo-
se da transferéncia de tecnologia e atraindo para si o fluxo de investimento que migra dos
exportadores tradicionais -, estes paises se veem diante das dificuldades que as cotas representam
para a entrada de newcomers e, eventualmente, se conseguem sucesso em seus esfor¢os para
ampliar os mercados para seus produtos, terminam também submetidos as restricBes. Seu
comportamento de “caroneiros momentaneos” - beneficiados pelas cotas que outros paises
decidem colocar sobre si mesmos, arcando com o0s custos de tal atitude - logo se revela
inconsistente, ou porque tém de vencer sua apatia para criticar as VERS - que agora lhes impdem
restricdes - ou, paradoxalmente, porque se obrigam a uma postura mais afirmativa para defender
as VERs - sem as quais, 0s investimentos tendem a retornar para os exportadores ja estabelecidos.

Nos paises desenvolvidos, a mesma variagdo de atitudes se repete e, novamente,
Olson nos fornece um esquadro interpretativo bastante proveitoso para nosso esforco analitico.
Determinados setores da economia dos paises centrais serdo receptivos a manutencédo das VERS,
que aliviam as pressdes sobre a industria doméstica. Outras parcelas do empresariado, no entanto,
ndo aceitardo uma modalidade de protecionismo que transfere renda para os exportadores.
Complicam ainda mais o embate entre estas posturas divergentes - que, ocasionalmente,
patrocinardo lobbies com posi¢fes contrarias - os interesses da sociedade em geral, cujos
maiores lucros parecem advir de uma situacdo de livre comércio. No caso dos Estados Unidos, o
Executivo reclama para si a tarefa de apaziguar este conflito em potencial, precisamente
recorrendo as VERS, que, apesar da imperfei¢cdo do amparo que concedem as firmas domésticas,
esvaziam o discurso de inspiragdo protecionista que tem grande repercussao entre os legisladores.

O que presenciamos no estudo das Restricdes Voluntarias as ExportacGes € que a
politica volta a se intrometer nas regras do mercado. As pressdes dos lobbies e a atitude
aparentemente descompromissada - e, nem por isto, desinteressada - dos “caroneiros” indicam
que as atividades de cunho politico retornam ao mercado - seja para criticar a manutencao das
VERs, seja para realcar suas qualidades. O Executivo americano chega mesmo a perverter a
logica da vida econdmica, langando m&o de um instrumento que restringe 0 comercio
exatamente para neutralizar o espirito protecionista que vinha tomando vulto nos ultimos tempos.
Sai de cena a méo invisivel smithiana, e é submetida a uma profunda revisdo a maxima de
Mandeville. Com as VERSs, ja que o0s interesses paroguiais prevalecem sobre o bem comum, aos
vicios privados correspondem vicios publicos, e s6 mesmo pela atuacdo politica - representada,
nos Estados Unidos, por um Executivo que revela um bias a favor do livre comércio - é que 0s
vicios privados se converterdo em virtudes publicas.
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