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RESUMO

O contencioso sobre os subsidios ao algoddo € um conflito comercial entre Brasil e
Estados Unidos, no ambito da Organizacdo Mundial do Comeércio, a respeito da utilizagdo dos
subsidios agricolas.

Os subsidios agricolas sempre consistiram um tema de dificil negociacdo no sistema
multilateral de comércio. O Acordo sobre Agricultura, negociado durante a Rodada Uruguai,
pretendia delimitar sua utilizagdo e iniciar uma progressiva reducdo dessa préatica, a fim de
combater o protecionismo praticado principalmente pelos paises desenvolvidos.

Entretanto, alguns paises continuam adotando essas praticas, em volumes e valores
superiores aos permitidos pelas regras do Acordo sobre Agricultura, como é o caso dos subsidios
internos e as exportacoes concedidos pelos Estados Unidos a seus produtores de algodé&o.

Sendo cada vez mais dificil a negociacdo da redugédo dos subsidios por meio das rodadas
multilaterais da OMC e tendo sido observada essa infragdo pelos Estados Unidos, o Brasil, optou
por levar o caso & apreciacio pelo Orgéo de Solugio de Controvérsias da OMC.

Este trabalho procura identificar fatos e acOes que favoreceram a abertura desse
contencioso, bem como apresentar as principais dificuldades enfrentadas por um pais em

desenvolvimento para a utilizagdo deste mecanismo.

Palavras-Chave: Subsidios agricolas, Organizacdo Mundial do Comércio, Acordo sobre
Agricultura, Contencioso Brasil-Estados Unidos sobre os subsidios ao algoddo, Mecanismo de

Solucéo de Controvérsias, Desenvolvimento.

Xi



ABSTRACT

The cotton case is a commercial conflict between Brazil and United States, at the World
Trade Organization, about the practice of agricultural subsidies.

Agricultural subsidies has always been a theme of difficult negotiation at the
multilateral trading system. The Agreement on Agriculture negotiated during the Uruguay Round
intended to limit its utilization and start a progressive reduction of this practice, in order to
combat the protectionism, mainly used by the developed countries.

Nevertheless, some countries still adopt those practices, in volumes and values above
the allowed by Agreement on Agriculture rules, as is the case of the internal subsidies and to
exports granted by the United States to its cotton producers.

Being more and more difficult the negotiation to reduce subsidies through the
Multilateral Rounds of the WTO and observing that United States disregarded the rules of the
Agreement on Agriculture, Brazil decided bring the case to the appreciation by the Dispute
Settlement body of the WTO.

This work attempts to identify facts and actions that favored the opening of that dispute,
as well as to present the main difficulties faced by a developing country for the use of this

mechanism.
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INTRODUCAO

A importancia cada vez maior do comércio internacional para a economia mundial e
para o desenvolvimento econdmico dos paises € inegavel. Nesse sentido, justifica-se a relevancia
da analise dos acontecimentos que podem gerar impactos ao acesso e a participacdo dos paises a
esta modalidade de comércio.

As teorias classicas e neocléassicas’ de crescimento econémico consideram que o
comércio internacional é um mecanismo essencial para a disseminagdo do progresso técnico e
que, por meio do livre comércio, os ganhos de produtividade sdo distribuidos equitativamente
pelos paises que participam da economia internacional. Segundo essa visdo, tais ganhos ocorrem
seja pela queda dos precos, seja por meio do aumento correspondente da renda. Mediante o
intercdmbio internacional, os paises de producdo priméaria conseguem sua parte desse ganho e
assim sendo, ndo precisam industrializar-se.

Criticas a essas teorias comegaram a surgir no pos-guerra, com a chamada teoria
moderna do comércio e desenvolvimento econdmico, a medida que se formava um novo ramo da
economia, interessado em discutir os problemas relacionados ao fendmeno do
subdesenvolvimento. Os autores dessas teorias?, defendiam a criacdo de instrumentos proprios,
ou pelo menos adaptados, para analisar a situacdo dos paises subdesenvolvidos, uma vez que
acreditavam que os instrumentos utilizados nas teorias classicas (frutos do pensamento dos paises
desenvolvidos), ndo poderiam ser aplicados a tdo distinta realidade.

Além disso, argumentavam que os beneficios do desenvolvimento da produtividade néo
chegavam as periferias em medidas comparaveis aquelas que desfrutavam os paises centrais. E
que tal desequilibrio, destruia a premissa da divisao internacional do trabalho defendida pelos
tedricos classicos e neoclassicos.

No debate moderno sobre comércio e desenvolvimento teve destaque Raul Prebisch,
que foi o “mentor intelectual de uma geracdo de estudiosos que, reunidos na Comissdo

Econdmica para a América Latina (Cepal) formularam a abordagem que ficou conhecida como

! Cujos principais autores sdo Adam Smith, David Ricardo e Paul Samuelson.

2 Além de Keynes e seu ataque a Ortoxia, duas principais vertentes do debate moderno sobre comércio e
desenvolvimento ficaram por conta das teses de Ragnan Nurske (0 comércio como motor do desenvolvimento) e
Prebisch-Singer (deterioracdo dos termos de intercdmbio). (SILVA:2004, p.18-20).



Cepalina®”

(SILVA, 2004. p.20). Em seus textos, o autor defende que “a solu¢do ndo esta em
crescer & custa do comércio exterior, mas em saber extrair do comércio exterior cada vez maior,
os elementos propulsores do desenvolvimento econémico” (PREBISCH, 20003, p. 73).

A Cepal surgiu no final da década de 1940* e buscava uma emancipacéo do pensamento
econdémico dos centros hegemonicos, constituindo-se num corpo analitico especifico que fosse
aplicavel as condicbes proprias dos paises periféricos. Desde sua fundacdo, parte substancial das
atividades de pesquisa foi orientada ao exame das particularidades do setor agricola e a busca por
solucgBes para os problemas que o afetam. O setor tem enfrentado fortes desafios para poder
contribuir eficazmente ao desenvolvimento regional, como por exemplo, a restri¢cdo de acesso aos
mercados dos paises desenvolvidos, por meio de barreiras tarifarias ou néo tarifarias.

Embora defendesse a tese da industrializacéo, Prebisch (2000a, p.78) ndo a considerava
incompativel com o desenvolvimento eficaz da producéo priméaria. Ao contrério, argumentava
que era preciso zelar pelo bom desempenho do setor dos produtos basicos, devido & sua suposta
capacidade de gerar ingressos de exportacdo em escala suficiente para financiar o
desenvolvimento e sobretudo, para gerar os recursos financeiros externos.

A partir dos anos 1960, a Cepal esteve diretamente envolvida em projetos ambiciosos de
estimulos as exportacdes. Merecem destaque a Associacdo Latino Americana de Livre Comércio
(Alalc) e a Conferéncia das Nacbes Unidas para o Comércio e Desenvolvimento (Unctad), da
qual Prebisch foi o personagem principal (BIELSCHOWSKY:, 2000, p. 30). A Alalc, no &mbito
regional, defendia a idéia de iniciar a diversificacdo de exportacdes a partir do proprio esforco. E
a Unctad, merece destaque especial, uma vez que foi a primeira organizacdo genuinamente
dedicada ao problema do desenvolvimento na histéria econdmica mundial®. Tal projeto difundiu
as idéias cepalinas sobre a necessidade de diversificar e ampliar as exportagdes (inclusive as

agricolas) do ambito regional para o mundial®.

% A teoria cepalina seria a versdo regional da heterodoxia keynesiana dos anos 30, ou seja, a versdo regional da teoria
do desenvolvimento.

* A Cepal foi constituida em 1948 por uma decisdo da Assembléia Geral das Nacdes Unidas de 1947, no contexto
das queixas latino-americanas de exclusdo com relacdo ao Plano Marshall e da falta de capital estrangeiro que
dificultava a reposicao dos aparelhos produtivos da regido.

® Vale comentar que, é apenas no contexto do perigo comunista dos anos 1960 que o papel do comércio enquanto
fator impulsionador do desenvolvimento passa a integrar a agenda negociadora internacional. Durante a maior parte
do primeiro pds-guerra, os problemas do desenvolvimento estiveram separados das questfes comerciais, tendo sua
juncao sido operada pela presséo dos paises em desenvolvimento (ALMEIDA, 1999, p.123-124).

® A perspectiva desenvolvimentista marcou a agenda econdmica internacional nas trés décadas seguintes aos anos
1950. Em parte por pressdo dos paises em desenvolvimento e da prépria Unctad, mas também respondendo a
preocupacdes de seguranca politica préprias dos paises desenvolvidos (ALMEIDA, 1999, p.239).



A Unctad surgia de idéias discutidas nos anos 1930 e 1940 relacionadas com a
necessidade de atenuar a vulnerabilidade dos paises periféricos, por meio de mecanismos de
intervencao internacional organizados em comum acordo com 0s paises centrais. Para Prebisch, a
necessidade da cooperacdo internacional devia-se tanto em funcdo dos principios éticos das
Nacdes Unidas como de seus proprios diagndsticos acerca do relacionamento centro-periferia,
porque acreditava que tais politicas fossem para o beneficio de todos. Além disso, defendia que
devido ao caréater assimétrico do desenvolvimento econdmico internacional, o sistema poderia
conduzir as periferias a uma asfixia comercial e financeira, se fossem livradas as forcas do
mercado.

Em seu informe a Unctad em 1964, Prebisch (2000c, p. 375-422) identificava a
tendéncia a deterioracdo persistente da relacdo de intercdmbio para os exportadores de produtos
basicos como a principal limitacio externa ao processo de desenvolvimento’. E sustentava que o
ponto central da politica internacional deveria ser o estabelecimento de convénios sobre produtos
bésicos exportados pelos paises em desenvolvimento e a promocdo de medidas racionais por
parte dos paises desenvolvidos a fim de estabelecer um melhor acesso a seus mercados internos
para os produtos basicos produzidos pelos paises periféricos.

Em suma, em vez de depender exclusivamente das forcas do mercado para estimular o
desenvolvimento, o argumento de Prebisch demandava agdes intergovernamentais, destinadas a
corrigir a relacdo de intercAmbio, a melhorar as perspectivas de ingresso por meio das
exportacfes de produtos basicos e a reduzir as flutuagBes transitorias de tais ingressos,
especialmente para os interesses dos paises em desenvolvimento sobre uma base ndo reciproca®.

Essa relagdo entre politica de produtos basicos e desenvolvimento, formulada por
Prebisch, formou a base de todas as negociagdes e propostas de produtos agricolas debatidos na
Cepal, na Unctad e em outros foros multilaterais como o Gatt (e posteriormente, a OMC).

A reestruturacdo do sistema internacional de comércio dos produtos basicos foi um dos

pontos focais do didlogo Norte-Sul introduzido na agenda internacional pela Unctad. Varios

" De acordo com Prebisch, a produgdo priméria tende a aumentar mais do que é exigido pela demanda, dai a
tendéncia para a deterioracdo dos precos. Essa tendéncia é agravada pelos efeitos do progresso técnico no volume da
producéo.

® Prebisch era contrério a “reciprocidade formal”, divulgada por meio do principio da nacdo mais favorecida que
consistia em normas iguais mesmo para paises desiguais. Lutava em prol de uma “reciprocidade real”, que
considerasse as assimetrias estruturais entre os centros e periferias.(FILIPPO, 1988, P.169)



programas’ discutidos nesse foro solicitavam, entre outras questdes, a adocdo de medidas
internacionais para melhorar os sistemas de comercializagdo, distribuicdo e transporte das
exportacdes de produtos basicos dos paises em desenvolvimento, incluindo o incremento da sua
participacdo em tais atividades.

Todavia, mesmo com todos os esforcos, a tendéncia dos paises industrializados frente
aos problemas que relacionavam o0 comércio e 0 desenvolvimento dos paises menos
desenvolvidos sempre fora retdrico. As posicdes rigidas desses primeiros em negociar acordos
envolvendo tais questfes significava que na realidade, existiam poucas perspectivas de alcangar
resultados positivos com a cooperagdo Norte-Sul.

Ao final da década de 1970, devido as crises do petréleo (1973 e 1979), a economia
internacional apresentou uma perda em seu dinamismo e tal fato representou apenas o ponto
inicial da erosdo da estrutura de cooperacao internacional. Some-se a isso a ofensiva capitaneada
por Ronald Reagan (entdo presidente dos Estados Unidos) e Margaret Tatcher (Primeira Ministra
britanica), que defendiam a adog&o das politicas liberais enfatizando o papel das livres for¢as do
mercado e uma menor influéncia do papel do Estado na economia.

No novo contexto, as negociagdes econdémicas internacionais comecaram a desestimar o
espirito da cooperacdo propiciada pelas NacGes Unidas, até esgotar-se na reacdo liberal de
meados dos anos 1980, que conduziu ao triunfo definitivo da economia de mercado e dos
principios capitalistas. A Unctad enquanto foro negociador das relacbes econdmicas
internacionais, teve seu papel reduzido a medida que o discurso liberal firmava-se na agenda
multilateral (ALMEIDA, 1999, p. 240).

A partir de ent&o, o didlogo em prol do desenvolvimento atual ndo mais se apresenta nas
roupagens tipicas dos anos 1950-1960, mas sim, aparece dotado de nova complexidade analitica e
prescritiva, combinando mercado e papel do Estado, politicas ativas e desregulacdo, realidades
condizentes com o mundo integrado e interdependente em que passamos a Viver.

Em 1995, findada a Rodada Uruguai de negociacdes comerciais multilaterais, é criada a
Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), instituicdo que passava agora a ser o foro negociador

1
I 0

das normas e regras referentes ao comércio internacional™. O setor de produtos agricolas, que

® Programa Integrado para os Produtos Basicos, Fundo Comum para produtos de base.

1A OMC tem um escopo muito mais amplo que o antigo Gatt. Este tratava apenas de tarifas e, portanto, s6
interferia até as fronteiras de um pais. J4 a OMC, tem impacto direto nas politicas nacionais: seu tratado €
incorporado integralmente nas leis nacionais depois de ratificado pelos parlamentos. Vale ressaltar, entretanto,que

4



fora de certa forma excluido do antigo Gatt, passa a contar com uma regulamentacao especifica,
que orienta a sua comercializacéo.

Nesse novo contexto, a nova geracdo de tedricos cepalinos persiste na importancia da
participacdo regional ativa na instrumentacdo dos Acordos da organizacdo, bem como na
vigilancia de seu pleno cumprimento e na preparacao para as negociacoes futuras (ONU/CEPAL,
1997, p.28).

O surgimento da OMC foi o reflexo de alguns fatores marcantes que contribuiram para
o0 contexto da conformacdo do cendrio internacional apos o fim da guerra fria. Entre os principais,
podem ser citados: a multipolaridade das relagdes internacionais, o surgimento dos blocos
regionais de comércio, a influéncia das corporagdes transnacionais na economia mundial e o
fenémeno da globalizagdo™ pondo fim as fronteiras entre as politicas internas e de comércio
internacional (THORSTENSEN, 2003, p. 21-22).

No que se refere a este ultimo fator, Vera Thorstensen (2003, p. 25) afirma que 0s novos
padrdes de producdo e comércio estdo exigindo cada vez mais um novo comportamento dos
governos, com a defini¢do de politicas que visam criar e apoiar o desenvolvimento de vantagens
competitivas.

Um dos exemplos mais comuns dessas politicas voltadas para a criacdo e ampliacéo de
vantagens comparativas € a concessdo de subsidios, cujas repercussfes sdo recorrentes nos
debates acerca do comércio internacional. Os subsidios sdo vantagens concedidas por governos
aos agentes econdémicos, em apoio a producdo ou ao comércio. Com o intuito de apoiar 0
desenvolvimento de setores industriais nascentes de paises em desenvolvimento ou com fins
puramente protecionistas, os subsidios vém sendo aplicados por diversos paises aos mais variados

tipos de produtos.

esta organizacdo ndo tem competéncia normativa autbnoma. A criacdo de normas é fruto de negociacBes entre 0s
Membros, por isso constitui-se um foro de negociages.

1 Com base nas idéias apresentadas por Held; McGrew(2004, p. 12) o conceito de globalizagdo denota muito mais
do que a ampliagdo de relacdes e atividades sociais atravessando regides e fronteiras, pois sugere uma intensidade
crescente de fluxos globais, de forma que Estados e sociedades ficam cada vez mais enredados em sistemas mundiais
e redes de interagdo. A globalizagdo econdmica utiliza-se da visdo ideolégica do liberalismo econémico como
ferramenta para gerar a aceleragdo dos fluxos de comércio e de investimentos ao redor do mundo. Foi possivel
observar o incremento dessa visdo a partir do Pds-segunda guerra mundial, periodo em que houveram esforgos
(principalmente por parte dos Estados Unidos e da Unido Européia) em promover uma maior abertura comercial e
financeira. E foi através da implementacdo do Gatt (General Agreement on Trade Tariffs) - cujo amadurecimento
deu vida a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) em 1995- bem como de outros organismos internacionais
como o Fundo Monetario Internacional e o Banco Mundial, que essa visdo foi disseminada por todos os paises
membros ou signatarios.



Prebisch (2000c, p.381), ao comentar sobre os subsidios, defende que todos os paises
tém o direito de distribuir no plano interno sua renda, da maneira que considerarem mais
apropriadas, contanto que seus efeitos ndo sejam difundidos no cenario internacional. Enfatiza
que os métodos que resolvem problemas internos'?, agravando problemas de outros paises
deveriam ser combatidos.

Uma das maiores iniqlidades que se observa no sistema de comércio mundial e que
prejudicam o crescimento das exportacfes dos paises em desenvolvimento sdo os elevados
subsidios agricolas praticados pelos paises desenvolvidos. A raiz da questdo é que os efeitos de
algumas praticas de politicas agricolas utilizadas repercutem para além das fronteiras nacionais,
deprimindo a participacdo dos produtos provenientes dos paises em desenvolvimento no
comeércio internacional. E com a diminuicdo das possibilidades de insercdo do comércio agricola
desses paises, vém-se reduzidas também suas possibilidades de buscar o desenvolvimento
econdémico por meio do comércio internacional.

Com base nesse principio, no ano de 1996 (um ano ap6s o inicio das atividades da
OMC) a Unctad™ publicou um documento cujo titulo é “Enabling countries to respond to the
opportunities arising from the Uruguay Round Agreements, so as to derive maximum available
benefit by, analyzing the impact of the Uruguay Round Agreements on Development and
enhancing capacities form participation in the multilateral trading system™.

Por meio deste documento, informava, entre outros topicos, que para 0S paises em
desenvolvimento transformarem os direitos adquiridos através do sistema multilateral do
comeércio em vantagens reais, eram necessarias acoes por parte dos Governos com um apoio mais
ativo da comunidade de negocios (UNCTAD,1996, p.17). A Unctad denominava essas acoes de
capacidades.

Conforme definicdo do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud),
“capacity is the ability of individuals, organizations and societies to perform functions, solve

problems and set and achieve goals. Capacity Development entails the sustainable creation,

12 Auto-suficiéncia, seguranca nacional, seguranca alimentar, instabilidade dos mercados, preservacdo do meio de
vida no campo, meio ambiente (TREBILCOCK;HOWSE, 1999, P.252-255).

13 Segundo Paulo Roberto de Almeida (1999, p. 281)com a diluicdo do debate Norte-Sul, a Unctad agora passaria a
trabalhar em estreita cooperacdo com as institui¢ces de Bretton Woods.



utilization of that capacity, in order to reduce poverty, enhance self-reliance and improve
people’s lives™ 4.

Nesse sentido, o desenvolvimento de capacidades refere-se ndo s6 a aquisicdo de
habilidades, bem como a capacidade de utiliza-las para atingir os seus prop6sitos. E um curso de
acao enddgeno que parte das capacidades e ativos existentes para atingir determinados objetivos
de desenvolvimento econémico (FUKUDA-PARR; LOPES; MALIK, 2003, p.9).

A forma como o Brasil, e outros paises em desenvolvimento, encontraram para expor
suas reivindicagdes foi por meio da acdo junto aos organismos multilaterais, resgatando os

principios da cooperacdo sul-sul®®

, que visam ao fortalecimento do multilateralismo nas questfes
sobre o comércio e o desenvolvimento. Uma vez que, ndo possuem 0s recursos de poder das
grandes poténcias (poder econdmico, militar, cientifico-tecnoldgico, etc.), as regras existentes no
sistema comercial multilateral os favorecem na luta pela conquista de suas exigéncias (SABA,
2002, p. 39).

O comércio agricola representa apenas 9,2% do comércio mundial (WTO, 2004, p.
101). Para o Brasil, entretanto, tal comércio é fundamental uma vez que o setor responde por
quase 1/3 das exportacBes totais*®, que o coloca na posicdo de quarto maior exportador de
produtos agricolas do mundo (WTO, 2004, p.107). Esses indices justificam a busca brasileira por
uma regulamentacdo do comércio internacional de bens agricolas mais adequada que a atual, bem
como por seu cumprimento, pois é por meio da exportacdo desses bens que se ampliam as
condicBes de importar tecnologias e manter estavel a Balanga de Pagamentos.

Historicamente, o estabelecimento de regras e normas internacionais para o setor
sempre esteve condicionado aos fortes interesses e pressdes dos grupos internos dos paises
desenvolvidos, fazendo com que o0 mesmo ndo acompanhasse o ritmo de liberalizacdo dos demais
setores. Quando algum progresso foi possivel nas negociagdes internacionais, obstaculos para sua

aplicacdo interna geraram graves efeitos nos fluxos de comércio internacional.

4 Disponivel em http://www.capacity.undp.org, acesso em 04/02/2005.

5 A Cooperacdo Sul-Sul teve inicio em fins da década de 1950, com o movimento dos paises “ndo-alinhados” e
passou para a década de 1960 com a formacdo do G-77 e da Unctad. Nos anos 1970 o conceito de cooperagéo sul-sul
foi incorporado ao discurso oficial da ONU. Atualmente, a cooperagdo sul-sul manifesta-se tanto na esfera regional
(por meio da formacdo dos blocos econdmicos regionais), como nos foros de negociagdes multilaterais (a exemplo
do G-20, criado para negociar na atual rodada de negocia¢des comerciais da OMC).

18 para verificar os dados sobre a Balanca comercial brasileira e Balanca comercial do agronegécio, acessar
http://www.agricultura.gov.br/pls/portal/docs/PAGE/MAPA/BALANCA_COMERCIAL/BALANCA_COMERCIA
L_NOVA/S%CIRIE%20HIST%D3RICA%20-%20BCA%20-%20ANUAL.XLS, acesso em 08/11/2005.



A ofensiva brasileira no caso do algodao resgata a importancia de uma participagao pro-
ativa dos paises periféricos, utilizando as regras disponiveis no sistema multilateral em seu
beneficio’’, bem como na legitimac&o de seus argumentos em prol de um comércio internacional
agricola mais justo. Diante das dificuldades encontradas para a discussdo do tema nas Rodadas de
negociagdes, o mecanismo de solugdo de controvérsias da OMC representou uma alternativa
legitima e acessivel, embora ndo sem dificuldades, para a defesa dos interesses dos paises em
desenvolvimento produtores de algod&o.

A instauracdo do processo foi solicitada junto a OMC pelo Governo brasileiro, que
questionou a compatibilidade dos varios subsidios norte-americanos a produc¢do, comercializagdo
e exportacdo de algoddo com as normas da organizacdo que versam sobre a utilizagcdo dos
subsidios agricolas. O Brasil alegava que tais préaticas, estariam prejudicando sua participacao (e
de outros paises produtores) no cenario internacional.

Identificando e descrevendo fatos e acbes que possibilitaram ao Brasil questionar os
subsidios concedidos pelo governo norte-americano a seus produtores de algodao, no mecanismo
de solucdo de controvérsias da OMC, sera demonstrada a dimensdo do problema no ambiente
macroecondmico e porque tal iniciativa ndo havia sido adotada anteriormente.

O tema sera abordado em duas partes, sendo que na primeira etapa serdo levantadas as
questBes que remetem as origens do contencioso. Isso porque, antes que um caso Sseja
encaminhado, existe um periodo prévio de discussfes internas e de consideracfes estratégicas
fundamentais, capazes de influenciar diretamente os resultados.

Na segunda parte, serdo discutidas questbes relativas a submissdo do caso ao
mecanismo de solucdo de controvérsias e seus resultados, uma vez que para que um caso seja
submetido a apreciacdo, deve obedecer regras e normas especificas, que podem representar
dificuldade de acesso aos paises em desenvolvimento despreparados para sua utilizacdo. Além
disso, existe a incerteza do cumprimento dos resultados obtidos, por tratar-se de um mecanismo
onde as partes em conflito sdo Estados soberanos, que por sua vez, representam interesses de

grupos internos.

7 John H. Jackson (2000, p. 109-110) faz a distingdo de power oriented, quando a conformagdo da ordem
internacional deriva direta ou indiretamente do poder relativo das partes envolvidas nesse processo ou rule oriented
se a idéia de ordem esta relacionada a um abrangente processo de negociagcdo de normas e instituicbes para a
delimitacdo do desenvolvimento das relagGes internacionais.



Considerando-se uma questdo polémica no comércio internacional e tratando-se de um
tema ainda em andamento, convém ressaltar que este estudo ndo é conclusivo e portanto, limita-
se temporalmente do inicio do processo as informacdes apresentadas para a OMC até o final do
ano de 2005.



PRIMEIRA PARTE: ORIGENS DA CONTROVERSIA

Nenhuma controveérsia entre Estados surge ao acaso, hem tampouco é encaminhada a
um tribunal internacional, sem que antes, seja realizada uma analise aprofundada das razfes do
conflito, bem como tentativas prévias de solucdo sejam negociadas.

O desafio de garantir o cumprimento dos deveres assumidos por meio dos acordos
internacionais exige esforcos na identificacdo dos elementos que formam a origem de um
potencial conflito e sua conexao aos temas considerados estratégicos pelos paises. Por isso, para a
abordagem do contencioso do algodao, optou-se pela divisdo desses elementos em dois grandes
grupos: fatores externos e fatores internos, denominados respectivamente de exdgenos e
enddgenos.

Partindo do principio de que no ambiente macroeconémico interdependente atual, esses
dois grupos de elementos representaram a base das discussdes que tornaram possivel a abertura
do caso junto a mecanismo de solugdo de controvérsias da OMC, ambos serdo abordados na

primeira fase do trabalho.

1 FATORES EXOGENOS CONTRIBUINTES PARA A ABERTURA DO
CONTENCIOSO

Como observado, no mundo interdependente e globalizado, a¢fes realizadas no ambito
do sistema internacional impactam diretamente no ambito interno. Desse modo, o capitulo
pretende identificar os fatores ocorridos no cenério internacional que favoreceram a abertura do
contencioso do algodéo.

Durante a fase de pesquisa, foram identificados trés fatores principais. O primeiro, é a
dificuldade em negociar regras especificas e adequadas, para o setor agricola, no sistema
multilateral de comeércio, devido aos diferentes interesses dos paises durante as Rodadas de
Negociagdes. O segundo, é a dificuldade dos Estados Unidos, em conciliar seus interesses

setoriais internos com 0s compromissos assumidos internacionalmente, uma vez que pressoes
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nacionais favoreceram o aumento dos subsidios para o algoddo, embora essa pratica estivesse
vedada pelo Acordo sobre Agricultura. E o terceiro aspecto, refere-se a divulgacdo de diversas
analises, que tornaram possivel o reconhecimento internacional dos prejuizos causados pela
utilizacdo desses subsidios, nos terceiros mercados. Esses fatores serdo desenvolvidos no

primeiro capitulo.

1.1 AS NEGOCIACOES SOBRE AGRICULTURA NA RODADA URUGUAI

Nenhuma &rea do comércio internacional interessa tanto aos paises em desenvolvimento
quanto aos paises desenvolvidos como o setor da agricultura. Nas duas décadas que antecederam
a Rodada Uruguai, a Agricultura tornou-se um dos temas mais proeminentes na agenda do
comeércio mundial. A busca de uma solucdo para os problemas levantados com frequéncia,
particularmente aqueles envolvendo subsidios as exportacbes e medidas de apoio interno,
tornavam-se cruciais.

Diversas regras do Gatt excluiam os produtos agricolas de seu escopo de aplicagdo®.
Devido a essas exce¢des e derrogacdes, a guerra protecionista e de subsidios do tipo beggar-thy-
neighbour™® ampliava-se, aumentando consideravelmente os custos do Estado para a manutengéo
de tais politicas de protecdo. Esse pode ser apontado como um dos motivos pelos quais 0s
Estados Unidos e a Comunidade Européia (CE) manifestaram-se a favor da inclusédo do tema em
uma nova rodada de negociagdes comerciais. Além disso, o declinio relativo da economia norte
americana (de 17% das exportacfes mundiais em 1950 para 11% em 1980) com a conseqliente

incapacidade de os EUA vencerem a guerra dos subsidios, contribuiu para colocar este pais em

18 por exemplo, a secdo XI do Gatt 1947 que bane o uso de restrices néo tariférias, isenta os produtos agricolas sob
determinadas circunstancias. O Art. XI, 82°., permitia a aplicacdo de restri¢des quantitativas & importacdo, desde que
a producéo nacional também fosse restringida. Além disso, a regra adotada pelo Gatt em 1957 (Art. XV1) proibindo
0 uso de incentivo a exportacdo ndo foi estendida aos produtos agricolas. Essas e outras exceg¢des contribuiram para a
exclusdo do setor das regras vigentes no Gatt.

9 A idéia de beggar thy neighbour é atribuida s politicas comerciais implementadas na década de 1930, que
provocaram o aumento em cadeia das tarifas de importagdo. Os paises passavam a aumentar suas tarifas com o
intuito de proteger os produtores domésticos, mas ndo vislumbraram a possibilidade de seus parceiros comerciais
fazerem o mesmo. No caso da Agricultura, esse artificio é frequentemente utilizado pelos Estados Unidos que
alegam que seus subsidios sdo uma resposta competitiva aos programas praticados pela Unido Européia e outros
programas. (TREBILCOCK; HOWSE, 1999, p. 254-258)
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uma posicdo de apoio relativo a liberalizagdo do setor (GOYOS JUNIOR, 1994, p. 39). Convém
enfatizar, nesse ponto, que a inclusdo de temas na agenda é sempre relevante no funcionamento
das Organizagdes Internacionais, mas no caso do sistema multilateral de comércio, pode
representar 0 sucesso ou o insucesso de uma soma de interesses econdmicos (LAFER, 1999, p.
47).

Embora tenha havido um aparente consenso entre os paises da Organizacdo para
Cooperagdo Econdmica e Desenvolvimento (OECD) na necessidade e na direcdo da reforma das
questdes da agricultura, estas provaram ser das mais controversas. Compreender a evolucéo e as
dificuldades que envolveram as negociacdes, bem como as posi¢des dos atores envolvidos,
principalmente dos dois maiores (Estados Unidos e Comunidade Européia) € fundamental para a
compreensdo das origens das deficiéncias do atual Acordo sobre Agricultura.

O surgimento de um outro ator € marcante para as negocia¢des em agricultura durante a
Rodada Uruguai®®: o Grupo de Cairns?! - do qual faz parte o Brasil. Merece atencdo especial,
uma vez que condicionou avangos nas negociagdes em outras areas, a resolucdo do impasse no
setor agricola. Reune paises desenvolvidos e em desenvolvimento interessados na maior
liberalizacdo do setor, constituindo-se assim, no terceiro ator principal das negociacbes (MURO,
1994, p. 76).

O Grupo de Cairns influiu sensivelmente no processo de negociac¢des sobre agricultura,
mediante a pressdo permanente que exerceu a favor da liberalizacdo e as formulas imaginativas e
praticas de suas propostas.

Todavia, a posicdo dos paises em desenvolvimento ndo era uniforme durante as
negociagdes. Uma questdo que dividiu esses paises interessados nas negociagdes agricolas esta

relacionada ao tratamento especial e diferenciado que uniam as Comunidades Européias a alguns

20 A Rodada Uruguai consistiu no dltimo ciclo de negociacdes do Gatt. Em seus oito anos (1986-1994) de
negociagOes, aproximadamente cem paises participaram.

2! Em Agosto de 1986, 17 paises exportadores de produtos agricolas reuniram-se em Cairns, na Austrélia, com o
objetivo de formar uma alianca para garantir que as questes relacionadas ao comércio agricola teriam alta
prioridade nas negociagdes. Desde 14 o grupo tem sido uma voz influente neste debate, com um dos seus objetivos
sendo a manutencdo da Agricultura nas agendas de negociagfes. Fazem parte do grupo: Argentina, Australia,
Bolivia, Brasil, Canad4, Chile, Colédmbia, Costa Rica, Guatemala, Indonésia, Malasia, Nova Zelandia, Paraguai,
Filipinas, Africa do Sul, Tailandia e Uruguai. Para maiores informag@es, ver: http://www.cairnsgroup.org.

22 Para as propostas apresentadas por Cairns e dos demais paises na Rodada Uruguai, buscar;: COUTINHO, Paulo C.
(Coord.). O impacto das politicas de suporte a agricultura sobre a economia brasileira: uma proposta de
quantificacdo. Brasilia: IPEA, 1994,
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paises em desenvolvimento através dos Acordos de Lomé®. Por meio desses acordos, a
Comunidade Européia comprava produtos brutos de suas ex-coldnias a precos internos (que, por
causa das ajudas, sdo superiores aos precos praticados nos mercados internacionais), além de
beneficia-los com isencgéo de tarifas de importacdo. Estes nexos comunitarios com uma parte do
mundo em desenvolvimento acabaram por dividir este ultimo com relacdo a assuntos pontuais em
torno do seu bem-estar econémico, j& que numa visdo dependentista, temiam perder estas
preferéncias e seus mercados.

O periodo de negociagcdes do tema agricola na Rodada Uruguai pode ser dividido em
seis fases, sendo que a primeira teve inicio em 1987, com a cria¢do de um grupo especial para a
identificacdo e discussao das propostas iniciais apresentadas pelos paises.

Os Estados Unidos e o Grupo de Cairns haviam aberto as negociacbes com posicoes
maximalistas, exigindo total eliminacdo, em um prazo de dez anos, de todos os subsidios a
producdo e a exportacdo, bem como advogavam uma negociagdo que englobasse todas as
distor¢cdes existentes. Marcelo de Paiva Abreu (2001, p. 107) defende que essa convergéncia,
favoreceu o limitado sucesso alcangado em prol da liberalizacéo na agricultura.

Os Estados Unidos propunham a eliminacdo de toda a isengdo das regras do Gatt no
comeércio de produtos agricolas, com o qual assinalava sua disposicao a abandonar a isen¢do que
havia negociado anos atras®.

A participacdo brasileira no Grupo de Cairns defendia, sobretudo, um tratamento
diferenciado para os paises em desenvolvimento. Baseado no carater heterogéneo da estrutura
agricola brasileira, pois enquanto alguns produtos sdo extremamente competitivos e poderiam
obter vantagens a partir de uma reducdo nas politicas intervencionistas, a producdo de outros €
menos eficiente e depende em parte dos subsidios internos. O tratamento diferenciado, permitiria
ao Brasil obter um periodo maior de adaptagdo que minimizasse o impacto social negativo
(COUTINHO, 1994, p. 64).

A Comunidade assinalava que havia de se tomar em conta as caracteristicas e problemas

especificos da agricultura, como a auto-suficiéncia, seguranca nacional, instabilidade dos

28 A Convencéo de Lomé estabeleceu, em 1975, um acordo de associagdo entre paises africanos, paises do Caribe e
paises do Pacifico com a Unido Européia Foi incorporado pelo Acordo de Cotonou de 2000.

#4 Os Estados Unidos foram os primeiros responséveis pela violagdo das regras do comércio agricola do Gatt, quando
em 1951 lhes rendeu o caso das cotas para laticinios. A este caso seguiu um pedido de dispensa (waiver) de suas
obrigacdes perante o Acordo Geral para essa area, concedido na sessdo de 1955 sob a ameaca estadunidense de que
se ndo o obtivessem, o Congresso do pais se tornaria mais hostil ao Gatt. (JACKSON, 2000, p. 314)
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mercados, preservacdo do meio de vida no campo, meio ambiente. (TREBILCOCK;HOWSE,
1999, P.252-255). Também sustentava que ndo deveriam questionar-se 0s objetivos e
mecanismos fundamentais da sua Politica Agricola Comum (PAC)%.

Outros paises da Europa Ocidental e o Japdo, também aludiam as caracteristicas
especificas do setor agropecudrio e desta forma, anunciavam a sua intencdo de manter 0s apoios
que concediam a seus produtores.

A segunda fase teve inicio em fins de 1988, com Mid Term Rewiew, Conferéncia
Ministerial realizada em Dezembro de 1988, no Canad4, para avaliagdo dos resultados alcangados
até entdo. Em conseqliéncia dessa reunido, os participantes apresentaram até o fim de 1989
propostas detalhadas de negociacdo em cada uma das areas (notadamente: apoio interno, acesso a
mercados, subsidios as exportacdo e normas fitosanitéarias), com o estabelecimento do objetivo de
longo prazo de transformar o setor agricola em um setor regido pelas forcas de mercado.

A auséncia de uma convergéncia entre as propostas nessa fase, foi responsavel, em
grande medida, pelo insucesso da Reunido Ministerial em Bruxelas em 1990 (que deveria
encerrar a Rodada Uruguai) e pelo prosseguimento das negociagfes sobre acesso a mercados
durante cerca de mais trés anos.

Na terceira fase, iniciada em Julho de 1990, embora também tenham ocorrido
divergéncias quanto as propostas, foi 0 momento em que foram entregues as listas com os dados
referentes ao apoio interno praticado por cada membro, ou seja, informacdes sobre acesso a
mercados e subsidios as exportacdes. Tais politicas foram classificadas em: Amber box (medidas
que deveriam estar sujeitos a reducdo) e Green Box (medidas que ndo estariam sujeitos a
reducao).

A quarta fase, realizada em Bruxelas, em Dezembro de 1990, caracterizou-se pela
auséncia de um texto comum para a negociacdo, o que levou a suspensdo das negociacdes. As
principais divergéncias, partiam principalmente da Comunidade Européia, e centravam-se

basicamente quanto a: compromissos especificos com relacdo a politicas existentes em contraste

%% Na teoria, a PAC é baseada nos objetivos do Artigo 39 do Tratado de Roma, que incluia estabilizacdo do mercado,
aumento da produtividade agricola e precos razodveis aos consumidores. Durante os anos 1960-1970 evoluiu para
uma complexa rede de garantias de pregos e vendas, subsidios e outras medidas de suporte que isolaram os ganhos
dos produtores das forgas de mercado. (TREBILKOCK; HOWSE, 1999, p. 254). Gragas a PAC, 0s paises europeus
alcancaram a condicdo de auto-suficiéncia em muitos setores agricolas, além de possibilitar invejavel excedente, o
que ampliava as perdas dos paises em desenvolvimento.
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com a utilizacdo de medidas agregadas de protecdo; base e percentual de reducdo nas medidas
intervencionistas.

O fato promoveu tal nivel de insatisfacdo entre os membros de Cairns, que apds as
perspectivas que haviam sido geradas para a liberalizacdo agricola, promoveram uma onda de
abandono das mesas de negociagdes, gerando assim um impasse incontestavel. Para dar cabo ao
impasse, caberia ao Diretor Geral, promover consultas e propiciar a continuidade das
negociagoes.

Assim, a quinta etapa refere-se a retomada das negociacfes em Fevereiro de 1991. Em
Dezembro de 1991, o presidente das Negociacbes Comerciais da Rodada Uruguai, Arthur
Dunkel, apresentou uma proposta de acordo final, que ficou conhecida como Projeto Dunkel
(MURO, 1999, p.113), uma tentativa de conciliagio das propostas existentes. Foi imediatamente
contestado pelos Estados Unidos por ser insuficiente frente a suas demandas e por alguns paises
da Comunidade Européia, que o consideraram exagerado e incompativel com 0s novos rumos
que se pretendia imprimir a PAC.

Dado o impasse na aceitacdo da proposta Dunkel, Estados Unidos e Comunidade
Européia embarcaram em um processo de negociacOes bilaterais, que caracterizou a sexta etapa
das negociagc6es em agricultura da Rodada.

A proposta Dunkel serviu como base para que ambos retomassem as negociacdes, que
culminaram em novembro de 1992 como Acordo de Blair House, que modificou sensivelmente
as propostas do Grupo de Cairns e acomodou as dificuldades entre a Comunidade Européia e os
Estados Unidos. Na verdade, tratava-se de um pré-acordo na tentativa de resolver bilateralmente
0s pontos que estavam travando a concluséo da rodada.

O Blair House Agreement foi fruto do consenso entre os dois maiores negociadores
sobre reducbes em areas como medidas de apoio interno, comprometimento or¢camentario com
relacdo aos subsidios as exportacdes e sobre o prazo de implementacdo. Acordou-se que haveria
uma programacao de seis anos para as reducdes, que teriam como base 0 ano de 1986%.

Esse acordo mantinha a chamada Clausula de Paz, que vigoraria somente no periodo da

implementacdo das reformas previstas pelo futuro Acordo. Com essa cldusula, ficaria

% Ano no qual o valor do PSE (Producer Subsidy Equivalent) havia atingido o ponto méximo equivalente a 51% do
valor da producdo. (COUTINHO, 1994, p. 68)
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estabelecido que as medidas de apoio ao produtor e os subsidios a exportagdo ndo gerariam dano,
no sentido do Artigo XVI do Gatt, caso os compromissos de reducdo fossem observados.

A imposicdo dos paises desenvolvidos do projeto acordado em Blair House, diluiu as
perspectivas da liberalizacdo agricola. Tal fato fez com que o Acordo sobre Agricultura fosse

alvo de manifesta decepcdo dos paises em desenvolvimento, inclusive o Brasil®’

, que neste
sentido se manifestou na Ultima fase das negociagdes quando o Acordo foi aprovado (MURO,
1999, p.187).

Ap0s anos de negociagdes, a Rodada Uruguai foi concluida e na area agricola, o Acordo
estabelecido foi basicamente o celebrado no Blair House, acrescentando-lhe precisdes e
extensdes, exprimindo dessa forma, o resultado do consenso que fora possivel obter naquele
momento.

Havia pessimismo dos paises em desenvolvimento, por causa dos impasses da Rodada,
que fizeram com que suas ambicgdes fossem bastante diminuidas. Havia também perspectiva de
que o0 acordo ou representasse uma timida mudanca no status quo, como também pudesse
representar um retrocesso no curto prazo, em fungdo da Clausula de Paz.

Porém, apesar dos modestos resultados praticos obtidos quanto aos ganhos desse acordo
para os paises em desenvolvimento, ganhos menos visiveis foram obtidos pela propria inclusdo

do tema sob 0 amplo “guarda-chuvas” da nova organizacao.

1.1.1 O ATUAL ACORDO SOBRE AGRICULTURA (AA)

O Acordo sobre Agricultura® (AA) consta dos Acordos da OMC, inserido no Anexo
1A, que é relativo ao comércio de bens. Possui 21 artigos e 5 anexos, cujos pontos sdo

basicamente consistentes com o tripé postulado desde o inicio da Rodada: aumento nas

2" Marcelo de Paiva Abreu (2001, p. 98) nos da um panorama do que representava essa negociagio para os paises em
desenvolvimento, quando coloca que a capacidade que o Brasil tinha de influenciar os resultados dessa negociacéo
essencialmente bilateral era muito modesta. O Brasil que preferia o Plano Dunkel ao fracasso da Rodada, aceitaria o
acordo de Blair House para evitar o desmoronamento total das negociagoes.

8 A cobertura do Acordo abrange todos os produtos do Sistema Harmonizado de Classificagdo de Mercadorias,
Capitulo 1 a 24, excluindo pesca e seus derivados. Estdo incluidos outros produtos como manitol, sorbitol, 6leos
essenciais, albumindides, peles e couros ndo tratados, seda, |a e pelos, algoddo cru e ceras.
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oportunidades de acesso a mercados, cortes na ajuda a producao interna e reducdes nos subsidios
as exportacdes®.

O acordo foi considerado uma das principais conquistas dos paises mais competitivos
no comércio internacional de produtos agricolas no decorrer das negociac¢des internacionais, uma
vez que pretendia um congelamento e o inicio a uma reducdo obrigatoria dos subsidios as
exportacOes e a produgdo. As estimativas do Secretariado do Gatt previam que a reducdo de
subsidios as exportagdes alteraria gastos dos governos dos paises desenvolvidos de
aproximadamente US$ 22,5 bilhdes para US$ 14,5 bilhGes. Referente ao apoio doméstico, existia
a previsdo de que houvesse uma diminuicdo nos gastos de US$ 197 bilhGes para US$ 162
bilhGes, em valores de 1992, para o periodo de implantacdo do Acordo (THORSTENSEN, 2003,
p.76-77).

Segundo consta no preambulo do proprio Acordo, o objetivo da negociacdo na area
agricola é estabelecer um sistema de comeércio justo e orientado pelo mercado, mediante a
promocdo de reducbes progressivas e substanciais de ajuda e protecdo a agricultura.
Reconhecendo o seu carater provisorio e seus objetivos de longo prazo, ficava estabelecido por
meio do Art.20*°, que ap6s o periodo de implementacdo das reformas propostas, fosse dada
continuidade ao processo de liberalizacdo para o setor.

A implementacdo do AA (Art. 15), pretendia levar em consideracdo as necessidades
particulares e condicdes enfrentadas pelos paises em desenvolvimento, por isso permitiu a estes
uma liberalizacdo mais gradual, concedendo-os o prazo de dez anos para a adequagdo aos
compromissos de reducdo, enquanto para os paises desenvolvidos o prazo era de seis anos®!. Os

paises de menor desenvolvimento relativo (Least Developed Countries-LDCs*) tiveram

% Os Artigos 1° e 2° do Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatorias (ASMC) versam sobre a definigdo do
termo subsidio e sobre as caracteristicas de sua ocorréncia. Mas o Acordo sobre Agricultura regula a questdo
especifica dos subsidios agricolas., em decorréncia da “lex specialis”, ou da lei mais especifica.

%0 Art. 20: “Recognizing that the long-term objective of substancial progressive reductions in support and protection
in support and protection resulting in fundamental reform is an ongoing process, Members agree that negotiations
for continuing the process will be initiated one year before the end of the implementation period (...).”

31 Abreu (2001, p.111) coloca que a mera extensdo diferenciada de prazos de implementagéo foi uma maneira pouco
satisfatoria de enfrentar os agudos contrastes nos niveis de desenvolvimento dos membros da OMC. Tal abordagem
implica que com o tempo e/ou com assisténcia técnica suficiente, sera possivel remover as desvantagens intrinsecas
que afetam a competitividade das economias em desenvolvimento. O autor enfatiza que tais diferencas s serdo
resolvidas pela convergéncia dos niveis de progresso dos membros.

%2 Correspondem aos paises que as Nagdes Unidas reconhecam como tais e cujo ingresso per capita anual é menos
de US$ 1.000,00. S&o eles: Angola,Bangladesh, Benin, Burkina Faso,Burundi,Cambodia, Central African Republic,
Chad, Democratic Republic of Congo, Djibouti,Federal Democratic Republic of Ethiopia,Gdmbia,Guinea,Guinea
Bissau,Haiti,Kingdom of Bhutan,Lao People's Democratic Republic,Lesotho, Madagascar, Malawi, Maldives, Mali,
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tratamento especial, uma vez que deles ndo foi exigido assumir nenhum tipo de redugéo ou
compromisso.

O AA estabeleceu o Comité de Agricultura (Art.17) que esta encarregado de coordenar
a implementacdo do Acordo e realizar as revisdes dos compromissos estabelecidos, além de
oferecer aos Membros a oportunidade de se consultarem sobre qualquer tema relacionado a
implementagédo dos seus dispositivos.

Mas ao contrario do que ocorreu em outros setores da Rodada Uruguai, onde ao
criarem-se 6rgdos equivalentes foram consignadas suas faculdades, integragdo e regime para a
tomada de decisdes, nesse caso somente se estabelece o Comité, sem maiores precisdes. Tal fato
tem repercussdes diretas sobre a forma de assegurar o fiel cumprimento dos compromissos do
Acordo (MURO, 1994, p.277-278). De certa forma, esse aspecto pode ser considerado um dos
reflexos das dificuldades na construcdo do consenso durante a fase de negociagdes.

Embora a obrigacdo dos Estados notificarem os instrumentos de politicas comerciais
adotadas esteja incluida como um dos principais deveres na Carta da OMC, para que o Comité
possa revisar tais medidas e verificar sua adequacdo aos compromissos assumidos, a revisdo
sobre apoio doméstico e subsidios a exportacdo ainda é considerada insatisfatéria, inclusive pelo
préprio Comité (THORSTENSEN, 2003, p.78). O principal motivo para tal € que as notificacdes
sdo realizadas pelos proprios membros e ndo ha como controlar a qualidade destas informacdes.

Os compromissos assumidos nas Listas de Concessdes (Schedules)® de cada membro
fazem parte integral do Acordo sobre o Gatt 1994. Os principais pontos do acordo nesse tripé,
sobre acesso a mercados, apoio doméstico e subsidios as exportacOes, serdo apresentados a

seguir.

a) ACESSO A MERCADOS

Mauritania, Mozambique, Myanmar , Nepal, Niger, Republic of Cape Verde, Republic of Sudan,Republic of
Yemen,Rwanda, Samoa, Senegal, Sierra Leone,Solomon Islands, Tanzania, Togo,Uganda,Vanuatu,Zambia

5 As listas de concessoes dos Membros estdo disponiveis em:
http://www.wto.org/english/tratop_e/schedules_e/goods_schedules_e.htm, acesso em 20/12/2005
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O item acesso a mercados refere-se ao grau de abertura de determinado mercado aos
produtos estrangeiros, o que segundo o acordo deveria ser ampliado, ou seja, as barreiras ou
restricbes comerciais deveriam sofrer reducdo. Em linhas gerais, sdo apresentadas regras que
visam melhorar a competitividade e ampliar as oportunidades de comércio.

O plano para estabelecer um melhor acesso aos mercados dos paises é baseado em cinco
elementos relevantes: a tarifacdo, a reducédo de tarifas vigentes e das resultantes da tarifacdo, a
consolidacdo imediata de todas as tarifas referentes a produtos agricolas, a salvaguarda especial e
a clausula de acesso minimo.

Como o comércio agricola estava repleto de medidas ndo tarifarias (non tariff barriers —
NTBs**), o primeiro procedimento, em consonancia com o principio da transparéncia vigente nos
acordos da OMC, seria transformar estas barreiras em medidas tarifarias a elas equivalentes (Art.
4). Este processo ficou conhecido como tarifagdo (tariffication). Ou seja, a Unica forma de
restringir a entrada de produtos passaria a ser por meio da utilizacao de tarifas. Tal converséo
inicia no momento em que o AA entra em vigor e visa contribuir para a transparéncia do sistema
multilateral de comércio, uma vez que torna mais visiveis as barreiras opostas ao comércio
agricola. Este processo resultou em picos tarifarios para alguns produtos que alcangaram muitas
vezes 100% e até 200%, havendo casos de até 1000%. Apesar da impossibilidade de comércio
sob estes percentuais, houve a vantagem de expor ao mundo 0s custos da prote¢do ao mercado
agricola (JACKSON, 2000, p. 315).

As exigéncias de reducdes tarifarias previstas eram modestas, requerendo aos paises
desenvolvidos uma reducdo minima de 15% por produto e uma reducdo média ndo ponderada de
36%. Tal grupo de paises teria o prazo de seis anos (até 2000) para implementar tais regras.

No caso dos paises em desenvolvimento, a média de reducdo é de 24%, com um
minimo por produto de 10% e deveria ocorrer no prazo de dez anos (até 2004). Aos paises de
menor desenvolvimento relativo (LDCs) néo foi exigida reducdo tarifaria na area.

Ja a consolidacdo imediata significa que todas as tarifas devem ter patamares maximos
fixados com base nas tarifas praticadas em setembro de 1986, devendo compensar 0s parceiros

comerciais caso ultrapassarem estes limites.

% Barreiras néo tarifarias podem ser: restricdes quantitativas as importages, tarifas variaveis de importagdes, precos
minimos de importagdes, licencas de importagdo discriciondrias, restricGes ao comércio estatal e acordos de restricao
voluntéria a exportacao.
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O AA prevé que se utilizem Salvaguardas, como forma de compensagdo aos paises que
removeram as barreiras ndo-tarifarias. Como tais barreiras davam uma garantia de restricdo ao
acesso aos seus mercados, fez-se necessario um periodo de teste e adequacdo para a nova
protecdo, unicamente tarifaria.

Por meio das cotas para acesso minimo, os paises deveriam assegurar, pelo menos o
acesso corrente, isto é, depois da Rodada Uruguai, as condi¢des de acesso deveriam ser no
minimo, iguais ao volume de importagdes registrado no periodo base definido nas negociagoes
(1986-1988, neste caso). Sem dlvida, havia a preocupacdo de que, ao se proceder a tarifacdo,
ocorresse 0 efeito adverso de restricdo aos fluxos comerciais, ao invés de manté-lo ou aumenta-
lo. As cotas para acesso minimo eram de 3% do consumo domeéstico, aumentando para 5% no

fim do periodo de seis anos.

b) MEDIDAS DE APOIO INTERNO

O apoio interno (também chamado de subsidio doméstico) tem sido objeto de amplas
discussdes pois refere-se as medidas adotadas pelos governos com a finalidade de conferir
auxilio-protecdo ao produtor nacional, por meio de subsidios ao preco de mercado ou de
pagamentos diretos pelo governo.

A principal critica contra a politica que fornece apoio doméstico é que a mesma
estimula o excesso de producao. Assim, hd uma queda nas importagdes, além de uma diminuicdo
no prec¢o das vendas no mercado mundial, gerando com isso desvios nos fluxos de comércio.

Todavia, existem programas de ajuda que ndo estimulam diretamente a producéo. Nesse
sentido, o AA tem o mérito de procurar regulamentar essa pratica contemplando regras que
disciplinam o uso e a aplicacdo de medidas governamentais para apoiar o0 setor produtivo
nacional. Nesta etapa do acordo, foi adotada uma metodologia de classificacdo das politicas de
apoio interno em diferentes caixas, conforme o grau de distor¢do que podem causar no comércio
internacional. Na terminologia da OMC, subsidios s&o classificados por caixas as quais sdo dadas
as cores numa mencgdo as cores de um sinal de transito. Em Agricultura, ndo existe Caixa

Vermelha (que seriam os subsidios proibidos,a exemplo do que ocorre no Acordo sobre
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Subsidios e Medidas Compensatdrias), embora apoio que seja superior aos compromissos de
reducdo assumidos sejam proibidos. Mas existe a Caixa Azul, que esta relacionada a programas
que limitam a producéo.

Assim, observa-se: politicas inseridas na “Caixa amarela”, que séo sujeitas a reducéo,
por serem préticas que causam efeitos distorcivos no comércio®; “Caixa verde” que séo politicas
isentas de reducdo por entender-se que ndo causam efeitos distorcivos (ou apresentam minimos
efeitos); E “Caixa azul” que sdao medidas (previstas no Art. 6.5 do AA) que ndo estdo sujeitas aos
compromissos de reducgdo, uma vez que pretendem limitar a produgéo de determinado produto.

Os subsidios permitidos, previstos no Art. 7.1 e discriminados no Anexo 2 do AA
constituem a “caixa verde”. O artificio dessa caixa foi utilizado nas negociacGes para politicas
consideradas ndo distorcivas, tais como: programas governamentais de servigos gerais, incluindo
a pesquisa, a luta contra pragas e doencas, 0s servicos de formacdo, divulgacdo assessoramento,
inspecdo, comercializacdo, promocdo e infra-estrutura, a retencdo de estoques publicos com o
objetivo de seguranca alimentar, a ajuda alimentar interna para setores carentes da populacéo, o0s
pagamentos diretos a produtores, o apoio desvinculado da renda, a participacdo financeira do
governo em programas de seguro de renda e de programas que estabelecam um dispositivo de
seguranca para a renda, o pagamento a titulo de auxilio em casos de desastres naturais, a
assisténcia concedida por intermédio de programas que incentivam os produtores a cessarem suas
atividades, a assisténcia para o ajuste estrutural concedida por intermédio de programas que
incentivam o0s produtores a cessarem suas atividades, a assisténcia para o ajuste estrutural
concedida por intermédio de programas de retirada dos recursos de produgéo, a ajuda para ajuste
estrutural fornecida por intermédio de auxilio a investimentos, os pagamentos relativos a
programas ambientais e 0s pagamentos relativos a programas de assisténcia regional. Todas estas
medidas devem atender aos critérios impostos pelo paragrafo 1do anexo 2: ndo causarem, ou
causarem em niveis minimos, efeitos distorcivos sobre o comércio e a producéo; tratar-se de
apoios concedidos por vias governamentais que nao impliquem transferéncias de consumidores e
que ndo causem o efeito de conceder apoio de precos a produtores.

O AA instituiu a Medida Agregada de Apoio (Aggregate Measure of Support — AMS)

que € um indicador dos niveis totais de apoio interno concedido por cada membro (e ndo aos

% Ppor estarem ligadas a tipos especificos de produgdo, vinculadas aos pregos internacionais ou ao volume
comercializado.
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niveis individuais por mercadoria). Essa Medida estabelece o limite maximo para o apoio da
“caixa amarela” que cada governo pode fornecer a seus produtores, além de uma reducédo de 20%
em seis anos para os paises desenvolvidos. Os paises em desenvolvimento deveriam reduzir em
13% num periodo de dez anos.

Estdo isentas dos compromissos de reducdo do apoio interno as medidas que
proporcionem uma ajuda menor do que 10% do valor total da producdo para paises em
desenvolvimento, enquanto para paises desenvolvidos o percentual é de 5% (Art. 6.4). Esses
compromissos sdo denominados de percentual “de minimis”.

Conforme os Schedules, somente 34 paises Membros programaram o uso dos suportes
previstos na Caixa Amarela, assim sendo, sdo 0s Unicos paises permitidos a utilizar esse tipo de
apoio. Todos os demais paises, sdo obrigados a permanecer dentro dos niveis previstos no

percentual de minimis.

c) SUBSIDIOS AS EXPORTACOES

Os subsidios as exportacdes sdo medidas relacionadas intimamente aos pre¢cos mundiais
das mercadorias. Deste modo, se 0 pre¢o interno de um produto estiver muito alto, para conseguir
exporta-lo os governos tém de oferecer subsidios, para alcancar precos competitivos e para poder
criar vantagens para os produtores na exportacdo ao invés da venda no comercio interno.

O Art. 8 estabelece que a utilizagdo de subsidios como medida de apoio as exportacoes
deve se limitar aqueles do periodo-base e que constem dos Schedules. Ndo devem exceder o
previsto para a implementacdo. Além disso, 0s paises que ndo utilizavam esta modalidade de
subsidios em 1986-1990 ndo podem utiliza-los agora.

Estdo sujeitos aos compromissos sobre exportacdo aqueles constantes do artigo 9.1 do
Acordo, dentre 0s quais a concessao por governos ou organismos publicos a produtores rurais de
subsidios diretos subordinados ao desempenho de suas exportaces (Art. 9.1.a) e a concessdo de
subsidios para reduzir os custos de comercializacdo das exportacGes de produtos agricolas,

abrangendo custos de transporte e frete (Art. 9.1.d).
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Tomando como base o periodo de 1986 a 1990, os desembolsos orgamentarios anuais
para subsidios as exporta¢fes nos paises desenvolvidos devem ser reduzidos a 64% do seu valor
até o final do periodo de implementacdo (seis anos a contar de Janeiro de 1995).

Para isso, no critério de valor (ad valorem), a reducdo dos subsidios nos paises
desenvolvidos devera ser de 36% e a redugédo prevista em termos de volumes exportados com
subsidios é de 21%.

Para os paises em desenvolvimento, as reducgdes serdo dois tercos daquelas previstas
para 0s paises desenvolvidos, sendo percentual ad valorem a ser reduzido é apenas 24% (Art.
9.2.b.iv).e no critério quantitativo, 14%.

Também nesse caso, no periodo tomado como base para o célculo das reducdes aos
subsidios a quantidade dos mesmos era muito alta, gerando assim um espaco de manobra amplo

para sua utilizacdo, mesmo ap0s o periodo de implementacdo do AA.

d) A CLAUSULA DE PAZ

A resolucdo de disputas na area agricola seguird as disposicdes previstas no
Entendimento sobre Regras e Procedimentos para a Resolugédo de Disputas. Entretanto, o Art. 13,
previa a Devida Moderacgdo, que ficou conhecida como a Clausula de Paz, cujo objetivo era
restringir o questionamento dos subsidios por meio de Painéis - Comité de Arbitros- perante a
OMC, bem como regular a aplicacdo de outros acordos em relacdo aos questionamentos sobre
produtos agricolas. A vigéncia de tal Clausula era de nove anos (expirando, portanto, em 31 de
dezembro de 2003)*®. Assim, Estados Unidos e Unido Européia tentaram negociar a prorrogacio
da Clausula de Paz. Diante da ndo-obtengdo de acordo, tentaram utilizar artificios juridicos para a
prorrogacao dos efeitos da mesma. (ICONE, 2004, p. 03)

Conforme a Clausula de Paz, subsidios agricolas ndo poderiam ser questionados nos
painéis com base no Art.XVI do Gatt 1994 e Parte Il do Acordo sobre Subsidios e Medidas

Compensatdrias (ASMC); limitava a aplicagdo de medidas compensatdrias conforme o Art. VI do

% Mais referéncias sobre a Clausula de Paz podem ser encontradas em: MORGAN, David; GOH, Garin. Peace in
our time? An analysis of the Article 13 of the Agreement on Agriculture. Journal of World Trade, vol.37, n. 5 p. 977-
992. Oct.2003.
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Gatt 1994 e Parte V do ASMC; e limitava o questionamento com base em argumentos de “non-

violation nullification or impairment’®’

,0U seja, a anulacdo ou limitacdo dos beneficios
conferidos a um pais por outro, decorrentes de concessfes tarifarias (Art. XXIII:1,b do Gatt
1994).

Os subsidios constantes da Caixa Verde ndo poderiam ser acionados. Os constantes da
Caixa Amarela e da Caixa Azul somente poderiam ser acionados se fosse comprovado que eram
superiores aos niveis de 1992. Ja os subsidios a exportacdo somente poderiam ser questionados se
fossem superiores aos niveis declarados nos Schedules.

A tabela abaixo, permitird uma melhor visualizacdo das restri¢des fixadas pela Clausula

de Paz.

Tabela 1

A Clausula de Paz e sua influéncia sobre os diferentes tipos de subsidios agricolas

Tipo de Subsidio Questionamentos

por Nullification or

Contestacdo na
OMC

Imposicéo de
Medidas

(Art. XVI do Gatt e Compensatorias impairment
Parte 111 do ASMC)
Caixa Verde N&o pode N&o pode N&o pode

Caixa Amarela Somente nos casos de

Somente se superiores
aos niveis de 1992

dano/ameaca de dano

Somente se superiores
aos niveis de 1992

Caixa Azul Somente se superiores | Somente nos casos de | Somente se superiores

aos niveis de 1992 dano/ameaca de dano aos niveis de 1992
Subsidios a Somente se superiores | Somente em caso de N&o se aplica
Exportacdo aos niveis declarados dano ou ameaca de

nos Schedules

dano baseados nos
volumes dos precos

Fonte: Acordo sobre Agricultura (Art. 13)
Elaboracéo: Instituto de Estudos do Comeércio e Negociagdes Internacionais (ICONE)

Assim, a Clausula de Paz atuava como um limitador para a utilizacdo do Sistema de
Solucdo de Controvérsias para as questdes agricolas, medida que acabava por impedir que o
6rgdo esclarecesse diversas lacunas sobre a regulamentacdo do setor agricola, dificultando as

discussdes para o aprimoramento do AA.

0 nullification or impaiment néo se refere & violacdo das regras multilaterais de comércio, mas & anulagio de
beneficios conferidos a um pais por outro por meio de redugdes tarifarias, em virtude da adocdo de determinadas
medidas, como por exemplo, a concessdo de elevados subsidios. (ICONE, 2004, p.02)
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Com o fim da Clausula de Paz, todos os subsidios que antes eram “imunes” a qualquer
questionamento perante a OMC, passaram a ser acionaveis, podendo inclusive ser observados 0s
requisitos legais previstos no Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatorias e Gatt 1994.
Os novos caminhos abertos por esta alteracdo do cenario juridico do AA favoreceram
sobremaneira 0s paises mais competitivos no comércio agricola internacional, como os paises do
Grupo de Cairns, 0s quais sempre estiveram aptos a buscar uma reducdo das medidas restritivas

que distorcem o comércio dos produtos agricolas.

1.1.2 DIFICULDADES DE REVISAO DO AA

O Artigo 20 do AA de certa forma ja explicita o reconhecimento das limitagdes do
acordo e a necessidade da continuidade nos processos de liberalizacdo para o setor. Assim, a fim
de cumprir com o prazo para o inicio da revisao (que deveria ocorrer um ano antes do término da
implementacdo do mesmo, isto é, em 2000), em 1997% foi dado inicio a um processo de analise e
intercambio de informagdes. Esse processo ocorreu através de encontros informais do Comité
sobre Agricultura e seu objetivo era preparar os Membros para uma nova etapa de negociagdes™.

Embora as negociacfes do AA ja fossem mandatadas e tivessem um prazo estabelecido
para seu inicio, a Conferéncia Ministerial de Genebra (1998) estabeleceu que se desse inicio a um
processo de negociacdo no ambito do Conselho Geral, com o objetivo de elaborar as
recomendacdes para uma nova Rodada.

A Agricultura voltava a se antecipar um tema de dificil negociacao, pois apesar da nova
fase de negociagdes ter sido iniciada como previsto, varias delegacfes (entre as quais Unido
Européia e Japdo), deixavam explicito que avangos s seriam possiveis dentro de uma nova

Rodada de negociacdes, onde varios outros temas de seu interesse também fossem negociados.

% Em Dezembro de 1996 ocorrera a Conferéncia Ministerial de Cingapura, através da qual os ministros voltaram a
concordar com o programa de trabalho da OMC, que incluia entre outros, futuras negociacdes em Agricultura.
Temas que surgiram pela primeira vez nessa reunido, como investimentos estrangeiros, concorréncia internacional,
transparéncia nas compras governamentais, meio ambiente e padrdes trabalhistas, ficaram conhecidos como “temas
de Cingapura”.

% As reunides informais fogem do formalismo técnico das reuniées ordinarias do Comité, o que possibilita que todos
0s paises possam expressar suas opinides, sem que isso signifique assumir compromissos quanto as proximas
negociagOes, nessa fase. (COLSERA, 1998, p. 8)
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Buscavam com isso, diluir os custos sociais e politicos de mais uma fase de liberalizagdo na area
agricola.

A Conferéncia Ministerial de Seattle (1999) foi realizada com o grande objetivo de
lancar uma nova Rodada de negociacGes Multilaterais, mas acabou em impasse, devido ao fato de
que ndo se chegou a um acordo, nem sobre os temas que deveriam ser incluidos na rodada, nem
sobre 0 mandato de negociaco de cada tema®.

Em Agricultura, os membros do Grupo de Cairns mantinham sua posi¢ao no sentido de
liberalizar o comércio agricola. Ja a UE introduzia o conceito de multifuncionalidade da
agricultura, cujo objetivo era defender que a atividade agricola ndo deveria ser apenas destinada
para produzir alimentos, mas também para proteger 0 meio-ambiente, proteger ao animais e
manter o agricultor no campo. Tal conceito, foi duramente criticado pelos paises de Cairns que
anteviam nessa iniciativa uma nova forma de protecionismo agricola.

A atitude ambivalente dos Estados Unidos* que, de maneira diversa quando do
lancamento da Rodada Uruguai, mostrava-se relutante com o lancamento de uma nova rodada,
declarando-se a favor de negociag¢fes mais limitadas, mas que incluissem temas de forte conteido
politico,(como padrdes trabalhistas e meio ambiente) pode ser citada como outro fator decisivo
para o impasse de Seattle.

Dada a rigidez das posicdes apresentadas, a solugdo encontrada foi a de suspender os
trabalhos da Conferéncia Ministerial em Seattle e retomar as negocia¢es em Genebra, através do
Conselho Geral que é composto pelos representantes permanentes dos membros da organizacéo.
Uma nova reunido ministerial seria convocada quando as discussdes sobre o langamento de uma
nova rodada estivessem amadurecidas. A grande preocupacdo de membros da OMC apoés Seattle
foi a de preservar a organizacdo e todos os avancos realizados no sistema multilateral de
comércio até 0 momento.

A Conferéncia Ministerial de Doha (Catar) realizada em Novembro de 2001, lancou a

nova Rodada de negociacGes que chegou a receber o titulo de “Agenda para o Desenvolvimento”,

“% Tal Rodada seria a primeira no &mbito da nova organizaco, por essa razdo um colapso da reuni&o tinha um forte
impacto. Movimentos anti-globalizagdo festejavam nas ruas o fracasso da reunidao.(BHAGWATI, 2004, p.54-55)

*1 Como a iniciativa do lancamento da rodada fora da CE, os EUA visualizaram a possibilidade de sediar a
Conferéncia Ministerial como uma estratégia de reforcar o tema da liberalizagdo de comércio diante do seu publico
interno. O tema liberalizagdo via acordos multilaterais, regionais ou bilaterais vinha provocando fortes reacdes
contrarias dos sindicatos ONGs e Congresso, 0 que resultou na dificuldade do poder executivo (na época, a
presidéncia era ocupada por Bill Clinton) obter a aprovacdo do mecanismo de fast track no Congresso, e que
permitiria ao presidente, via USTR, negociar uma nova fase de liberalizagdo comercial.(BHAGWATI, 2004, p.55-
56).
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num entendimento de que os beneficios da liberalizacdo do comércio obtidos na Rodada Uruguai
acabaram nao beneficiando todos os membros de forma uniforme.

A idéia era buscar uma resposta a percepcdo de que a OMC era um clube de ricos,
insensivel as reivindicages do mundo em desenvolvimento por um sistema multilateral de
comércio mais justo. De fato, o preAmbulo da Declaragdo Ministerial de Doha inclui um
compromisso com a incluséo das preocupagdes dos paises em desenvolvimento nas atividades da
OMC, conforme definido pelo paragrafo 13,

O mesmo retoma 0s objetivos de longo prazo da negociacdo agricola através do
compromisso de negociar novas disciplinas para os “trés pilares” da seguinte forma: melhora
substancial em acesso a mercados, reducdo dos subsidios a exportagdo com vistas a sua
eliminacdo e reducdo significativa das medidas de apoio interno distorcivas do comércio
internacional.

As negociagdes de modalidades (a definicdo da abrangéncia e mecanismos para
negociar os futuros compromissos) em agricultura iniciaram em marco de 2002, no Comité de
Agricultura, presidido por Stuart Harbinson. Com um prazo de doze meses para esta etapa, em
Julho de 2003 Harbinson comunicou ao Comité de Negocia¢Bes comerciais (que centraliza as
negociagdes da Rodada), que ndo havia consenso nos pontos-chave para o estabelecimento de
modalidades em agricultura®.

Diante da possibilidade de um novo fracasso na Reunido Ministerial programada em
Setembro de 2003 em Cancun, o Diretor Geral da OMC pressionava os Estados Unidos e a Unido
Européia para que encontrassem uma solucdo para o impasse. Havia o entendimento entre a

maioria dos participantes que um acerto tatico entre os dois grandes subsidiadores seria

#2 «(_) recordamos o objetivo de longo prazo, mencionado no Acordo, de criacdo de um justo sistema de trocas
norteado pelo mercado, mediante um programa de reforma fundamental e que engloba regras mais rigidas e
compromissos especificos sobre apoio e protecdo, a fim de corrigir e obstar restricdes e distor¢des nos mercados
agricolas mundiais. Ratificamos nosso compromisso com este programa. Com base no trabalho realizado até o
momento e sem prejulgar o resultado das negociagfes, comprometemo-nos a realizar amplas negociagdes, visando a:
melhorar substancialmente o acesso aos mercados; reduzir, com vistas a sua eliminacéo, todas as formas de subsidios
a exportacdes; e reduzir substancialmente o apoio de carater nacional, que desvirtua o comércio.”

Para a Declaragéo Ministerial de Doha, buscar:
http://www.wto.org/english/thewto_e/minist_e/min01_e/mindecl_e.htm, acesso em 09/12/2005.

3 De acordo com Jagdish Bhagwati (2004, p.56) os Estados Unidos exploraram a tragédia de 11 de Setembro para
ter uma nova rodada de negociagdes lancada em Doha. Entretanto, a administragdo Bush prejudicou a causa tomando
uma série de agdes protecionistas, como as medidas de Salvaguardas ao aco em Marco de 2002 e dois meses depois,
ao aumento da ajuda governamental aos produtores agricolas. Washington alegava que ambas as medidas eram
compativeis com as regras da OMC. O autor alega que o simbolismo dessas a¢Bes foram ruins: como comegar
reunides para reduzir a protegdo se a0 mesmo tempo se aumentam os subsidios e as barreiras ao comércio? Em Junho
de 2002, Bush consegui o fast track, algo que Clinton ndo havia conseguido em duas tentativas.
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necessario para que as negociagfes pudessem progredir, uma vez que o impasse entre ambos
levaria inevitavelmente a paralisia (AMORIM, 2004, p. 29). Ao mesmo tempo, advertia que 0s
paises em desenvolvimento deveriam apresentar maior flexibilidade nas suas posicdes.

Em 13 de Agosto, Estados Unidos e Unido Européia divulgaram uma proposta
conjunta* para as modalidades de negociacdo. No entanto, ao invés de representar um
compromisso com uma maior liberalizacdo a proposta ficou marcada pelo retrocesso na posi¢éo
norte-americana. Tal proposta serviu de base para o rascunho da Declaragdo Ministerial levada a
Cancun pelo presidente do Conselho Geral da OMC, Perez del Castillo, mesmo sendo inaceitavel
para um bom nimero de participantes. O texto reproduzia quase textualmente a criticada proposta
dos EUA-Unido Européia em matéria agricola®.

O desequilibrio da proposta apresentada pelo Presidente do Conselho com os objetivos
da Rodada, estimulou a formacgdo de um grupo de paises que ficou conhecido como G-20, que
descontentes como rumo da Rodada de Doha, organizou-se para a apresentacdo de uma contra-
proposta no dia 20/08/2003.

Esta proposta apresentada, aproximou as posi¢des do mundo em desenvolvimento pela
concepcao de que a abertura dos mercados agricolas foi uma promessa ndo cumprida da Rodada
Uruguai. Desde seu primeiro comunicado, em 9 de setembro de 2003, o G-20 deixou claro que o
texto ministerial preliminar, apresentado em Cancun, ndo refletia o0 mandato de Doha, e solicitava
uma contribuicdo mais substancial dos principais paises desenvolvidos, dado que eles sdo

fundamentalmente responsaveis pelas distor¢bes existentes na producao e no comércio agricolas.

* Ppara proposta, buscar: http://www.iconebrasil.org.br/LegislacacAgricola/Proposta%20UE-EUA-12.08.03.doc,
acesso em 10/12/2005.

> Também figurava a proposta apresentada & Gltima hora por Jap#o, Coréia do Sul e Uni&o Européia de negociacio
em Investimentos, Concorréncia, transparéncia em compras governamentais e facilitacdo de comércio, os “temas de
Cingapura”. A insisténcia em negociacdes sobre esses temas ignorava a oposicdo aberta de grande nimero de paises
em desenvolvimento, sobretudo asiaticos e africanos. (AMORIM, 2004, p. 30). Tal texto pode ser encontrado em:
http://www.iconebrasil.org.br/LegislacaoAgricola/Proposta-Derbez.pdf, acesso em 10/12/2005.

* O G-20 consiste num grupo de paises que se organizou sob a coordenacéo do Brasil, em torno de uma plataforma
alternativa para o tratamento da questdo agricola, visando a diminuicdo dos subsidios agricolas e maior acesso aos
mercados dos paises desenvolvidos. O grupo de 20 paises tem uma representacdo geografica equilibrada: cinco
membros da Africa (Egito, Nigéria, Africa do Sul, Tanzania e Zimbabue), seis da Asia (China, india, Indonésia,
Paquistdo, Filipinas e Tailandia) e nove da América Latina (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Cuba, México,
Paraguai, Uruguai e Venezuela). Vale lembrar que a constituicdo do G-20 fez-se de maneira ndo-excludente: 12 dos
17 membros do Grupo de Cairns — aliados tradicionais do Brasil em matérias agricolas — decidiram juntar-se ao G-
20. Ao longo da Conferéncia, 0 Grupo manteve contato estreito com os membros de Cairns que nao se associaram a
suas propostas (Canada, Nova Zelandia, Australia, Malasia e Uruguai). Esse contato traduziu-se em diversos
momentos, em cooperagdo e atuacdo convergente.Para todas as propostas e maiores informagfes sobre o Grupo,
acessar: www.g-20.mre.gov.br, acesso em 11/12/2005.
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Ressalte-se que novamente nem todos os paises em desenvolvimento encontravam-se do
lado da liberalizagdo agricola ampla. Alguns paises menos avangados temiam pela seguranca
alimentar de suas populacdes e pela erosdo das preferéncias comerciais. Assim, lutavam em prol
da preservagdo das suas elevadas protecGes comerciais, com o intuito de tornar permanentes as
condicBes preferenciais de acesso que recebem dos paises desenvolvidos. A principal
contribuicdo do G-20 é a pressdo que exerce contra a assinatura de um novo acordo do tipo Blair
House, sem levar em conta os interesses dos paises em desenvolvimento.

A Conferéncia Ministerial de Cancun teve inicio no dia 10 de Setembro de 2003* e
apenas no dia 13 uma nova versdo do projeto de declaragdo foi circulada pelo Presidente da
mesma®®. Sua redacdo, veio a ser criticada pela maioria das delegacdes. Os paises mais
interessados na reforma agricola consideravam que os paragrafos sobre o tema, apesar de
incorporarem alguns aspectos pleiteados pelo G-20, permaneciam amplamente insatisfatérios,
mas ndo chegaram a rejeitar o projeto.

Os paises africanos surpreenderam pela sua articulacdo quando apresentaram a proposta
de que fosse incluido formalmente como item separado da agenda, o tema dos subsidios ao
algodao™. A falta de respaldo & quest&o e a pressio posterior para a abertura de negociacio nos
temas de Cingapura, foram fatores decisivos para o endurecimento de posi¢des (fazendo com que
varios Membros africanos abandonassem as mesas de negocia¢do), apontado como responsavel
pelo encerramento da Conferéncia. Encerrado Cancun sem acordo®, marcou-se um novo prazo
para modalidades de negociacdo em agricultura.

Em 11 de Janeiro de 2004, o representante dos EUA nas negociacfes, Robert Zoellick,

enviou uma carta para os demais Membros mudando a posi¢cdo americana e estabelecendo um

" Ressalte-se que desde Setembro de 2002 o Brasil havia instaurado o processo de consultas sobre os subsidios ao
algodao e que, no inicio do ano de 2003, havia sido oficialmente solicitado o Painel.

“8 Para 0 documento, acessar http://www.wto.org/english/thewto_e/minist_e/min03_e/min03_13sept_e.htm, acesso
em 11/12/2005.

0 Entre eles: Burkina Faso, Chade, Benin e Mali. O pleito desses paises era a eliminacdo dos subsidios dos
produtores desenvolvidos e a prestagdo de compensagdo aos produtores africanos pela reducéo artificial dos pregos,
causada pelos subsidios. (AMORIM, 2004, p.31). Jagdish Bhagwati (2004, p. 61) coloca que a demanda desses
paises, por compensacdo por seus prejuizos entre US$ 250 milhdes e US$ 1 bilhdo de délares anualmente era
simplesmente irreal e inapropriada. E que se os paises subsidiadores o fizessem, abririam uma “caixa de Pandora”. A
proposta apresentada pelos paises africanos esta disponivel em:
http://r0.unctad.org/infocomm/anglais/cotton/Doc/WTO_Cottonlnitiative.doc, acesso em 20/12/2005. Para maiores
informacdes buscar: GOREAUX, Louis. Cotton After Cancun, 2004.

%0 Como bem coloca Jagdish Bhagwati (2004, p.53-55), com os dois maiores atores — EUA e EU- colocando em
duvida o multilateralismo e muitas ONGs celebrando o colapso de Cancun, paralelos com Seattle tornavam-se quase
inevitaveis, embora comparagéo fosse imprdpria. O autor considera Seattle uma falha, sim. Mas néo Cancun, onde
afirma que o interesse dos participantes no encontro era maior.

29



novo momento a Rodada. Nesta, declarou a disposicdo dos EUA em evitar que 2004 fosse um
ano perdido para as negociag6es, propondo inclusive o adiantamento da reunido ministerial de
Hong Kong para o final do ano, além de esvaziar as ambicGes nos temas de Cingapura. Ao
mesmo tempo, retirava o apoio americano as posi¢oes defensivas da Unido Européia aumentando
a pressdo sobre esta’.

A Unido Européia foi levada a flexibilizar suas posicdes®®, particularmente
abandonando suas reivindicagdes nos temas de Cingapura e em preocupacfes ndo comerciais.
Apesar de suas ofertas de eliminagdo dos subsidios & exportagdo, a formula mista®® que
propuseram encontrou forte resisténcia entre os paises em desenvolvimento e até entre outros
paises desenvolvidos.

Depois de Cancun, o Acordo-Quadro de Julho de 2004 foi uma tentativa de desbloquear
as negociacGes multilaterais, fornecendo as diretrizes nos trés temas fundamentais: agricultura,
bens ndo-agricolas e servigos™.

Os subsidios agricolas a exportacédo tiveram sua eliminacao decidida no acordo de Julho
de 2004, ficando pendente apenas a data de sua implementacdo. Desde entdo, os Membros
procuram avangar nas negociagdes em subsidios a producéo interna, onde os principais obstaculo
sdo: a) a conciliacdo de sua reducdo com 0s novos incentivos concedidos pela Lei Agricola de
2002 dos EUA; b) na resisténcia européia a liberalizacdo tarifaria, em especial nos “produtos
sensiveis”, justamente aqueles em que os paises em desenvolvimento tém interesses ofensivos.

No pacote de Julho, a principal parte do texto refere-se ao estabelecimento de um sub-

X ~55

comité para o algoddo™ e a confirmacgéo de que o prazo inicial pra conclusdo das negociagdes em

' para carta de Robert Zoellick, acessar http://www.faologe.ch/webpage/Robert%20Zoellick.doc, acesso em
09/12/2005.

52 As vésperas da inclusdo de dez novos paises a sua politica agricola comum (PAC), a primeira resposta da UE &
carta de Zoellick foi aceitar a eliminacdo dos subsidios a exportagdo, desde que restrita a uma lista de produtos de
interesse  dos  paises em  desenvolvimento. Ver em: http://www.ictsd.org/ministerial/cancun/
docs/Lamy_Fischler_9May04.pdf

5% A férmula mista combina elementos da férmula da Rodada Uruguai impondo uma média de reducdo com o
minimo de reducdo por linha tarifaria a ser aplicada a produtos sensiveis a importacao.

> Ver uma anélise do Acordo-Quadro em PRESSER, M.F. Um breve guia para o Acordo-Quadro firmado na IMC
em 1° de Agosto. Economia Politica Internacional: analise estratégica, Campinas, CERI/IE/Unicamp, n.2, jul./set.
2004. Disponivel em http://www.eco.unicamp.br/ceri/boletim2/06-Presser.pdf, acesso em 09/12/2005.

% O paragrafo quarto estabelece um sub-comité do algoddo, no ambito do Comité sobre Agricultura, ou seja, os
Estados concordaram em fazer da discussdo do algoddo parte integrante das negociacGes agricolas. Assim,
reconhecendo a importancia vital desse produto para um grande nimero de paises (principalmente os de menor
desenvolvimento), o sub-comité foi criado a fim dar a devida prioridade, acompanhando todas as medidas que
distorcem o setor nos trés pilares do AA. Maiores informagOes sobre as atividades do sub-comité podem ser
encontradas em: http://www.wto.org/english/tratop_e/agric_e/cotton_subcommittee_e.htm, acesso em 15/01/2005.
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Janeiro de 2005 ndo seria cumprido. Estabelece também que a préxima Reunido Ministerial
ocorrera no final de 2005, em Hong Kong, na China.

De 2004 a 2005 diversas reunides (formais e informais) foram realizadas no sentido de
aproximar as posi¢des e no dia 26 de Novembro de 2005 foi apresentado o primeiro Rascunho da
Declaracdo Ministerial de Hong Kong®. O texto engloba o Relatério do presidente do Comité
Agricola, Crawford Falconer e traz todas as propostas que foram objeto de consenso em termos
de cortes de tarifas para produtos industriais e reducdo de subsidios a producdo e exportacao
agricola, bem como cortes de tarifas nessa area. O draft desagradou varios paises membros por
apenas evidenciar o que existe sobre a mesa de negociacdo e excluir as propostas que ndo foram
objeto de consenso.

O préprio documento reconhece que a reunido de Hong Kong ndo seria conclusiva e
que, portanto, ndo seriam apresentados os numeros relacionados as formulas de reducéo de tarifas
e subsidios. Pelo draft, uma nova reunido ministerial aconteceria em 2006.

De qualquer maneira, as longas negocia¢es da Rodada Doha ha muito apontam que a
abertura agricola multilateral ndo serd radical e serd de longa duracdo. Uma analise das propostas
apresentadas demonstra que esta sendo oferecida basicamente uma consolidagdo das reformas das
politicas agricolas dos paises desenvolvidos, em troca de uma abertura significativa dos mercados
dos paises em desenvolvimento. Nesses termos, 0s ganhos em acesso a mercados dos paises
desenvolvidos, até mesmo para 0s principais exportadores agricolas entre 0s paises em
desenvolvimento (Argentina e Brasil), serdo limitados.

Por isso, a Reunido Ministerial de Hong Kong, realizada entre os dias 13 e 18 de
Dezembro de 2005, ficou marcada por intensos protestos e discussdes até os Ultimos minutos. As
negociacOes foram dominadas basicamente pelo tema dos subsidios a agricultura, mas mesmo
assim, a Declaracdo Ministerial foi aprovada com resultados que podem ser considerados
modestos®”.

Com relacdo aos subsidios as exportacfes agricolas, ficou determinado que ocorrerdo
reducBes progressivas até o ano de 2010, quando ocorrera uma reducao substancial com vistas a

sua total eliminacdo no ano de 2013 (mesmo ano em que vence 0 mandato da atual PAC).

 pPara o draft da Declaragdo Ministerial de Hong Kong do dia 26/11/2005, acessar:

http://www.wto.org/english/thewto_e/minist_e/min05_e/draft_text2_e.htm, acesso em 11/12/2005.
> A Declaragéo Ministerial de Hong Kong esta disponivel em:
http://www.wto.org/english/thewto_e/minist_e/min05_e/min05_e.htm, acesso em 20/01/2005.
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Durante a Reunido ndo houve avangos nas discussdes sobre subsidios domésticos e as
negociagdes continuardo em Genebra. No tocante aos temas de acesso a mercados, ficou
estabelecido que havera a eliminacdo de tarifas para varios produtos exportados pelos paises
menos desenvolvidos, entre os quais, 0 algodéo.

Sobre as propostas apresentadas pelo sub-comité do algoddo, foi acordado que 0s
subsidios as exportagdes deste produto - que constituem apenas uma pequena fracdo das
distorcBes que afetam o setor - serdo eliminados em 2006. Com relagéo aos subsidios domésticos
do produto, foi acordado que deverdo sofrer cortes mais profundos e mais rapidamente do que 0s
subsidios concedidos a outros produtos. Entretanto, a Declaracdo Ministerial ndo especifica o
montante dos cortes, nem tampouco um schedule para sua implementacéo.

Assim, diante de todas as dificuldades que envolvem as negociagdes agricolas no
ambito da OMC, fica claro que um dos fatores que contribuiram para a abertura do Painel dos
subsidios ao algoddo, refere-se ao fato de que os paises em desenvolvimento que s&o
prejudicados pelos subsidios agricolas, ndo estdo conseguindo resolver essa questdo nas mesas de
negociagoes.

Mesmo sabendo que causam sérios danos aos paises em desenvolvimento, os paises que
utilizam essas préaticas tém demonstrado clara reserva para negociar regras mais adequadas, ou
mesmo para restringir a utilizacdo daquelas medidas de apoio que causam maiores impactos ao
comeércio mundial.

Dessa forma, resta aos paises em desenvolvimento que se sentem prejudicados, articular
sua capacidade de reivindicar seus direitos, estabelecidos quando da sua ades@o ao marco legal
que constitui a OMC.

1.2 AUMENTO DOS SUBSIDIOS POR MEIO DA FARM BILL 2002

Os programas governamentais de apoio a agricultura americana tiveram inicio nos anos
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1930, como parte da legislacdo do “New Deal”*®, Estabelecidos com o propésito de serem um
mecanismo emergencial temporario, tornaram-se freqlientes. Sdo votados a cada seis anos e
daquele periodo aos dias atuais, 0s seus objetivos tém sido centrados na protecdo e estabilizacdo
da renda dos produtores, bem como na conservacdo do meio-ambiente. Por meio da politica
agricola, sdo definidos uma serie de instrumentos para incentivar e apoiar os produtores norte-
americanos™.

De forma geral, essas politicas podem ser divididas em dois grupos: medidas de apoio
interno e medidas de incentivo as exportacdes. As medidas de apoio interno tém por finalidade
garantir a renda do produtor, ja que por meio de diferentes mecanismos sdo disponibilizados
pagamentos complementares. Assim, na eventualidade de uma depressdo nos precos de mercado,
¢ assegurada a renda do produtor que ndo seré afetado de forma significativa. Ja os incentivos as
exportacdes ocorrem a fim de viabilizar o escoamento via exportagdes de parte da producédo
doméstica, a qual ndo necessariamente é competitiva no mercado internacional.

Embora no decorrer dos anos tenha sofrido algumas alteracdes, os instrumentos bésicos
para o alcance dos objetivos a que se propde, tém sido a fixacdo de precos de suporte (loan rate),
empréstimos de comercializa¢do (nonrecourse loans), controle de producéo via retirada de terras
do sistema produtivo (set aside) e pagamentos diretos (direct payments). Além disso, as
prioridades e formas de aplicacdo desses instrumentos tém refletido a conjuntura
macroecondmica e 0 momento vivido pelos mercados agricolas (COELHO, 2002, p.31).

A politica agricola americana tende a refletir a influéncia das duas correntes existentes
no agronegécio dos Estados Unidos. A primeira, conhecida como a dos intervencionistas®

(protecionistas) sempre lutou por niveis de protecdo maior ao setor, em nome das tradi¢des e dos

%8 Em 1933, Franklin Delano Roosevelt implantou um plano de reconstrugéo econdmica conhecido como New Deal,
cujos objetivos baseiam-se na forte atuagdo do Estado na economia, mediante desvalorizagdo do Ddlar, ampliacéo de
obras publicas, limitacdo de excedentes agricolas e industriais, programas de financiamentos a fazendeiros e rigoroso
controle da atividade crediticia e financeira, cuja indisciplina é apontada como uma das causas da crise de 1929.

%° O Anexo 2 contém uma cronologia dos Programas Agricolas Norte-americanos com provisées para o algodao.

8 A atuagdo dos grupos de pressdo junto aos Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e aos partidos politicos é
conhecida, como se sabe, segundo a expressdo inglesa lobby, significando as ante-salas das reparti¢cdes ou edificios
utilizados originalmente pelos representantes de tais organizacbes como locais onde se desenvolviam,
preferencialmente, o exercicio de seus trabalhos. Para Marcos Jank (2002, p.23) a pressdo por subsidios é defendida
pelos lobbies, que na unido das associagdes de agricultores com deputados e senadores ruralistas, bem como com os
funcionarios publicos da complexa malha do Departamento de Agricultura dos Estados Unidos (USDA), defendem
seus interesses em troca de apoio politico.
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valores da “family farm” e a segunda, conhecida como a dos liberais, sempre defendeu uma
politica mais afinada com o mercado e uma agricultura eficiente®.

Do inicio da politica agricola, na década de 1930, até meados da decada de 1980
prevaleceu, na aprovacdo das diversas leis, 0 pensamento intervencionista, sintetizado no
consideravel volume de transferéncias e no grande acimulo de estoques para sustentar 0s precos.
Para compensar seus estimulos a superproducdo, utilizou-se de diversas técnicas de
administracdo de oferta (geralmente centradas no controle da &rea plantada) vinculadas aos
instrumentos de protecao.

Em meados da década de 1980, com o grande acimulo de estoques e 0s elevados custos
da politica de intervencdo (e também, devido aos baixos resultados) a corrente liberal comecou a
predominar. As leis aprovadas a partir de 1994 iniciaram uma gradual reducdo no nivel de
protecdo e buscavam lancar politicas agricolas mais afinadas com o mercado, dentro do espirito
dos acordos negociados na Rodada Uruguai. Isso porque, as discussdes da Farm Bill ndo eram
mais apenas matéria de politica interna e a maior preocupagdo ndo estava mais somente entre 0s
legisladores ruralistas, em aprova-la. Deveriam ser aprovadas, respeitando 0s compromissos
assumidos pelo pais internacionalmente.

A eliminacdo dos pagamentos de deficiéncia, a criacdo dos pagamentos decrescentes
desvinculados do mercado, a liberdade para plantar (decoupled®) e a previsao de reducio ainda
maior dos precos de suporte, aprovados na Lei de 1996, (Federal Agriculture Improvement and
Reform Act of 1996 — FAIR Act, mais conhecida como “Freedom to Farm’) foram o ponto
culminante da nova abordagem.

Entretanto, em virtude da reducdo na demanda mundial provocada pela crise asiatica de
1997, a manutencdo da producdo em niveis elevados e o aumento do plantio devido a liberdade

do que plantar, os precos internacionais sofreram uma queda sem precedentes. Como

%1 Essa corrente é formada basicamente por representantes urbanos, que pressionam por uma reducdo dos gastos
governamentais para a area agricola.

82 “There are some types of interventions that affect production cost and returns only indirectly, and some times not
at all. For instance programs that directly affect farm income, such as payments for residing in a given locality,
without being dependent on product specific production, tend to have lower impact on production of specific
products. Such as payments are considered decoupled, and as they do not affect production are not market and trade
distorting”. (FAOQ, 2004, p.06)
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conseqliéncia, o governo americano voltou a adotar um sistema de transferéncias compensatorias
vinculadas ao mercado (coupled®).

No final do ano 2000, num clima de eleicdo presidencial nos Estados Unidos e baixos
precos de commodities, teve inicio o debate para a elaboragdo da Farm Bill 2002, que seria
aprovada no Congresso dois anos depois.

O Embaixador Rubens Barbosa publicou uma anélise em 2001, na qual comentava:

“As linhas gerais da politica agricola da Administracdo Bush, divulgadas
h& pouco, parecem favorecer uma reducdo dos mecanismos de apoio
interno mais distorcivos em termos de uma orientacdo para 0 mercado —
ainda que continuem a contemplar a necessidade de uma rede de
seguranca para os produtores em caso de eventos imprevisiveis. Ha
indicacdes de que o projeto de Lei Agricola do Senado seguiria a mesma
linha. N&o obstante, existe o risco de que o poderoso lobby agricola
interno possa pressionar por uma ampliacdo dos ja expressivos subsidios
que beneficiam o produtor americano, resultando em uma expansao
ainda maior dos cultivos e excedentes daqueles produtos protegidos —
cereais, oleaginosas e algoddo, com a consequente depressdo dos precos
internacionais dessas commodities. ” (MRE, 2001, p. 14-15)

De fato, a Lei Agricola de 2002 foi um retrocesso ao protecionismo e o resultado final
ndo poderia ter sido mais negativo para 0s paises, que como o Brasil, dependem das exportacdes
do agronegocio para equilibrar suas contas externas e que tém que competir no comércio
internacional na base da eficiéncia e da conquista de novos mercados.

Em realidade, a nova Farm Bill atendeu as duas correntes, S0 que, sem 0s componentes
positivos para 0 mercado das leis protecionistas anteriores, pois aumentou a escala de subsidios
sem o0s controles de oferta e manteve a liberdade para plantar da lei de 1996, sem reduzir a
escalada de subsidios.

Quando abordados sobre a questdo de que a Farm Bill interfere nos mercados livres e
prejudica o comércio leal, uma publicacdo do House Agricultural Committee responde: “ [The]
farm bill fully complies with US trade agreements. And, with foreign tariffs(...). US farm policy
helps level the playing field so our farmers can still compete in a world that is not free or fair.”
(HOUSE AGRICULTURAL COMMITTEE, 2002, p.01). Este Comité declara que fatores como

83 “Whenever a subsidy affects directly the total returns per unit produced, then it acts as if the price received by the
producer is increased, and its effect is no different than if the market price was higher. In this sense such forms of
subsidy are coupled, as they affect directly the resources allocated to production” (Idem. Ibid.)
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producdo mundial e moeda corrente, e ndo a Farm Bill, ditam os precos e dirigem a produgdo nos
Estados Unidos.

No caso do algodéo, a viabilidade financeira da producdo nos Estados Unidos varia
dependendo dos custos de producdo, &rea, o tipo de fazenda entre outros®. Os custos com
producdo aumentaram nos anos 1990, em virtude dos precos dos fertilizantes e agroquimicos e as
receitas geradas com a comercializacdo, ndo cobriam tais custos. Nesse sentido € que uma analise
do USDA afirma que “government payments have been critical for cotton producers to show a
profit during the past decade and particularly in the last several years” (USDA, 2002. p. 06).

O aumento da dependéncia dos produtores do auxilio governamental estimulou ainda
mais o fortalecimento do lobby do algod&o, que se uniu para que fossem mantidas as redes de
protecdo (safety nets) aos produtores.

Esse grupo tem sido um dos mais efetivos nos Estados Unidos e mantém importantes
nomes em setores chave do Senado e do Congresso, onde defendem cada vez mais a necessidade
dos subsidios, ja que é nessas esferas que a politica agricola norte americana é elaborada. No ano
de 2002, dois dos mais poderosos membros do Comité de Agricultura do Congresso eram do
Texas (quinto maior estado produtor de algoddo) e cinco Senadores de outros estados produtores
de algodéo, faziam parte de outras Camaras do Comité de Agricultura (THUROW; KILMAN,

2002, p. 73). Isso sem contar que o fundo politico do National Cotton Council®

nas elei¢des de
2000, distribuiu US$ 332,000 para as campanhas de 124 candidatos Republicanos e Democratas
ao Congresso (MORGAN, 2005, p.A01).

Assim, sugestdes para a reducéo dos subsidios ao algodao eram sempre desconsideradas
sob o argumento dos prejuizos que tal fato acarretaria para a economia e da perda de empregos na
regido do Cotton Belt. Quando argiiidos sobre a possibilidade de uma mudanga para outros
cultivos, como por exemplo o do milho, soja ou trigo, a alegacéo corrente era de que se houvesse
essa substituicdo, os grandes investimentos ja realizados para o cultivo do algoddo seriam
perdidos (THUROW:; KILMAN, 2002, p. 73).

Entretanto, a analise do Departamento de Agricultura coloca que devido as

flexibilidades de plantio, os beneficios garantidos por alguns programas de subsidios tém mantido

% Nos Estados Unidos o algodao é produzido em dezessete estados do sul — da Virginia a Califérnia — com maiores
concentragdes no Texas, no Mississipi, Arkansas, Delta da Louisiana, Arizona e Georgia.

% O National Cotton Council of America desempenha papel chave na defesa dos interesses da indGstria ligada ao
algoddo nos Estados Unidos. Participou ativamente nos debates para a elaboragdo da nova Lei Agricola e lutam pela
ampliacdo do “safety net”dos produtores de algoddo norte-americanos.
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a producdo de algoddo mais atrativa do que outras culturas, o que tem estimulado o aumento das
areas plantadas (USDA, 2001, p.03). Fato que ocorre devido a existéncia de uma concentracao
dos subsidios agricolas para a cultura do algoddo. Em 2001/2002, cada acre de algod&o recebeu
aproximadamente US$ 230 em subsidios, comparados com US$ 40-50 para o trigo e para o milho
(WATKINS, 2002, p.23).

Tecnicamente, a nova Lei aprovada é extremamente minuciosa e no seu formato final,
foi dividida em vaérios capitulos: programas de produtos (commodity programs), conservacgao
(conservation), comércio agricola e ajuda (agricultural trade and aid), nutrigdo (nutrition),
crédito agricola (farm credit), desenvolvimento rural (rural development), pesquisa (research),
floresta (forestry), energia (energy) e diversos (miscellaneous)®.

Assim, na parte relativa as commaodities, houve uma reformulacéo geral nos programas
de apoio, com reforco de alguns ja existentes e a criagdo de novos. Trés modalidades de precos
garantidos se sobrepdem, entre pagamentos diretos, preco minimo e o preco-alvo (target-price).

A avaliacdo do National Cotton Council, apos aprovacao da Farm Bill 2002, foi a seguinte:

“(...) this law provides U.S. farmers na adequate safety net in times of
low prices. (...) NCC leadership, in fact, spent considerable effort in
crafting principles they believed the 2002 farm bill should contain to
foster a healthy U.S. cotton sector. The NCC also maintained a vigorous
dialogue with key lawmakers in communicating those principles, which
included an effective marketing loan and a combination of fixed and
counter-cyclical payments. The absence of the counter-cyclical program
under the Fair Act (1996), the NCC confirmed, left growers badly
exposed to low prices on the New York Board of Trade.” (COTTON
GROWER; NATIONAL COTTON COUNCIL OF AMERICA, 2003, p.
02)

A forma pela qual esses subsidios sdo concedidos para os produtores é importante tanto
em termos de mercado mundial quanto em relacdo a sua concordancia com as regras da OMC®'.

Conforme observamos no capitulo anterior, no Acordo sobre Agricultura, 0s governos assumiram

66 Para consultar 0 texto completo da Farm Bill, acessar:

http://www.iconebrasil.org.br/LegislacacAgricola/FarmBill2002.pdf, acesso em 20/12/2005.

%7 Essa é uma das linhas de argumentagéo dos grupos liberais que se movimentam contra os subsidios agricolas, uma
vez que refletem a preocupacdo para a diminuicdo dos déficits e reconhecem que mesmo negécios que estdo
profundamente inseridos na historia, na economia e na politica dos estados devem adequar-se as mudancgas ocorridas
no mercado global.
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0 compromisso de congelar e reduzir progressivamente subsidios internos e a exportacdo que
causem algum impacto ao comércio mundial.

Todavia, a nova Farm Bill trazia em seu bojo diversas inconsisténcias com as regras do
Acordo sobre Agricultura. A principal delas, foi o aumento do volume dos subsidios a um
produto especifico. Assim, verificou-se que para as medidas de Caixa Amarela, o nivel de apoio
interno conferido ao algoddo aumentou nos seguintes patamares: 1992 — US$ 2,012 bilhdes; 1999
— US$ 3,404 bilhdes; 2000 — US$ 2,429 bilhdes ; 2001 — US$ 4,144 bilhdes; e 2002 — US$ 3,140
bilhdes (MRE, 2004, p. 04).

Surgia com isso a possibilidade de questionar os mecanismos de suporte ao algodao no
ambito do mecanismo de solucdo de controvérsias da OMC, ja que com esse expressivo aumento
ao longo dos anos, os mesmos perdiam o abrigo estabelecido pela Clausula de Paz. Esse fato
facilitava o embasamento legal da demanda brasileira, além de tornar mais evidentes as
distor¢cOes causadas ao comércio internacional.

Outra inconsisténcia residia no fato da aplicacdo de subsidios as exportagdes de
algoddo, pratica que ndo constava da sua Lista de Compromissos do AA, o que os impedia de
utilizar esta modalidade para o algoddo. Além disso, foi também detectado a pratica do box
shifting, ou seja, a tentativa de enquadrar determinada modalidade de apoio na “caixa verde”,
quando na verdade, devido as suas caracteristicas, pertence a “caixa amarela”.

Devido a essas constatacdes, 0s principais programas de suporte relacionados a cultura

do algodéo e que serviram de base ao questionamento brasileiro foram:

a) Pagamentos Diretos (Direct Payments): Este programa substituiu os Production
Flexibility Contracts criados pela Lei de 1996. A maioria dos produtores de algod&do recebe os
beneficios de pagamentos diretos sobre a Farm Bill 2002, que garantem renda de 6,67 centavos
de ddlar por libra-peso (COELHO, 2002, p.40) para produtores com histérico de producdo de
algoddo, baseados no volume produzido durante o periodo prévio. Nessas bases, os Estados
Unidos insistem que esse suporte é desvinculado (decoupled) da producéo e portanto, pertencente
a Caixa Verde (USDA, 2001, p.08). Até 2002, o periodo de referéncia para calcular os niveis de
pagamento era 1986-1988. Sob a Farm Bill 2002, o periodo referéncia foi atualizado para 1998-
2001. Essa mudanca de padrdo aparentemente técnica, fez com que o direito aos subsidios

aumentasse, ja que a produtividade do algoddo foi maior no ultimo periodo. Existem também,
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incentivos implicitos para a producdo de algoddo. Por exemplo, a qualificagdo para o0s
pagamentos diretos € condicionada ao uso da terra para um propdésito agricola, o qual
inevitavelmente tem alguma influéncia na producdo. Além disso, a Farm Bill 2002 proibe
pagamentos diretos para a terra utilizada para o plantio de frutas, vegetais e outras culturas. 1sso
encoraja 0s produtores a plantarem os produtos elegiveis para a ajuda, incluindo o algod&o. Por
essas raz0es, havia séria divida se 0s pagamentos diretos para os produtores de algodéao

enquadravam-se propriamente na Caixa Verde, como defendiam os americanos.

b) Pagamentos Contra-Cyclicos (Counter Cyclical Payments): Foram reintroduzidos por
meio da Farm Bill 2002 e substituiram o “Emergency Market Loss Payments”, estabelecidos pela
Lei Agricola de 1998-2001. De acordo com a Lei, sempre que o preco efetivo for abaixo dos
target-price, 0 governo cobre a diferenca. No caso do algodao, tais recursos custeiam a diferenca
entre os 72,4 centavos de doélar por libra-peso (target price) e o preco praticado no mercado ou o
valor de 52 centavos de délar por libra-peso (loan rate), o que for mais alto®. Esse subsidio é
designado a aumentar receitas dos produtores durante os periodos de baixos pre¢cos mundiais,
assim acentuando a produgdo em tempos que deveria declinar. Por meio do Anexo 3, é possivel a
visualizacdo em gréafico dos valores apresentados. E porque esses pagamentos estdo vinculados a

queda nos precos do mercado, sdo classificados como pertencentes a Caixa Amarela.

c) Loan Deficiency Payments e Marketing Loan Gains: Esses pagamentos garantem aos
produtores de algoddo a renda de US$ 0,52 por Libra quando h& queda nos precgos. Se os pregos
ficarem abaixo desse nivel, o Governo norte-americano completa a diferenca. E 0 mais
importante subsidio doméstico concedido pelo Governo norte-americano ao algoddo. Estdo

inseridos na Caixa Amarela.

d) Step 2 Subsidies: E o nome ndo oficial para o Upland Cotton User Marketing
Certificate Program.Consistem em pagamentos feitos a exportadores e a consumidores (industria
téxtil) norte-americanos de algoddo, para cobrir a diferenca entre os pregos do produto - mais

altos no mercado interno - e 0s precos do praticados no mercado mundial, aumentando dessa

%8 A Lei de 2002 ampliou o papel dos precos de suporte, que além de servir como base dos tradicionais empréstimos
de comercializagdo, passaram também a ser base de calculo para os pagamentos contra-ciclicos.(COELHO, 2002, p.
40)
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forma sua competitividade. Entretanto, os Estados Unidos insistem que, com relagdo as regras da
OMC, esses ndo sdo subsidios a exportagdo, fundamentando que formam parte de um programa
que ndo discrimina exportadores e consumidores internos. Ressalte-se que como estabelecido
pelo Acordo sobre Agricultura, os Estados Unidos ndo estdo aptos a subsidiar as exportacfes de

algodéo, ja que esta modalidade ndo consta do seu Schedule.

e) The Export Credit Guarantee Programme (ECGP): Sob o programa, ocorre a
facilitacdo para a obtencdo de crédito por importadores, que fazem empréstimos em Dolares as
taxas de juros americanas. J& 0s bancos que realizam os empréstimos tém os mesmos garantidos
pelo governo. 1sso concede aos exportadores americanos uma enorme vantagem sobre oS

concorrentes. Este programa também pode ser classificado como subsidios as exportacdes.

f) US Crop Revenue and Insurance Programme: Cobre cerca de 90% da producéo e
protege 0s produtores contra perdas na safra causadas por intempéries ou outras condigoes.
Efetivamente toma uma ampla parcela do risco da producdo. Esse programa faz parte da Caixa
Amarela para produtores de algoddo. Entretanto, porque sdo implementados para todas as
culturas (ndo estdo vinculados a produtos especificos) eles sdo permitidos, desde que ndo

excedam 5% do valor total da producédo (conforme a Clausula de Minimis)

1.3 RECONHECIMENTO INTERNACIONAL DA NOCIVIDADE DOS SUBSIDIOS AO
COMERCIO MUNDIAL DE ALGODAO

Considera-se que outro fator endégeno que favoreceu a abertura do Painel do algodéo,
foi a divulgacdo internacional por meio de estudos e relatérios, de que realmente, os subsidios
impactam seriamente sobre a producdo e comercializacdo do algoddo no mundo. Isso porque no
contexto das discussdes sobre os obstaculos @ melhora dos precos internacionais do produto,
frequentemente eram citados os subsidios.

O foco da maioria dos recentes estudos sobre o produto foi no sentido de analisar 0s

subsidios praticados pelos maiores players desse mercado e estimar seus impactos nos demais
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paises produtores. Este fato gerou uma ampla divulgacéo da problemaética e a busca de estratégias
para a alteragéo do status quo.

Além disso, vivia-se 0 contexto das discussdes sobre quais deveriam ser os temas
abordados em uma nova Rodada de negocia¢fes da OMC, onde a questdo dos subsidios
agricolas, tanto domesticos quanto as exportaces, figurava como um dos aspectos mais
proeminentes. Nesse sentido, 0s paises mais prejudicados por essas praticas buscavam formas de
levar as mesas de negociacdes argumentos reais sobre como tais politicas tornavam-se cada vez
mais distorcivas ao comércio internacional.

O algoddo é uma commodity produzida em muitos paises e, entre seus produtores,
encontram-se 0s mais ricos e mais pobres do mundo. Embora seja planta nativa dos paises
tropicais, com a emergéncia de novas variedades bem como os avancos nas técnicas de producéo,
houve a expansdo da cultura para diversas partes do mundo.

Atualmente o hemisfério norte é responsavel por 90% da producdo mundial (BAFFES,
2004, p.2). Quatro paises (China, Estados Unidos, india e Paquistio) sdo responsaveis por
aproximadamente 2/3 da producéo. Se a estes forem adicionados Uzbequistdo e Turquia, seis
paises representam 3/4 do total produzido no mundo (REEVES et al, 2001, p.10). Entre outros
importantes produtores mundiais de algoddo figuram os paises africanos, Brasil, Austrélia e
Grécia.

Outra caracteristica marcante é que a maior parte do algoddo é consumida no proprio
pais em que foi produzida e o consumo é definido basicamente em funcdo da demanda das
industrias téxteis. China, India, Paquistdo e Turquia sdo, além de grandes produtores, também
importadores. Apenas 1/3 do algod&o produzido é comercializado internacionalmente e os quatro
paises que dominam as exportacdes — Estados Unidos, Uzbequistdo, Africa e Australia —
fornecem mais de 2/3 das exportacBes globais (BAFFES, 2004, p. v). Os dados disponiveis nos
Anexos 4 e 5 tornam possivel uma melhor visualizacdo dessas proporcoes.

Em funcdo da diferenca entre producdo e consumo, os Estados Unidos séo, dentre 0s
grandes produtores, 0 Unico que se destaca como grande exportador. Essa importante participacdo
nas exportacdes ocorre em parte, devido ao enfraquecimento das industrias téxteis nacionais, em
funcéo das baixas barreiras tarifarias dos téxteis e o0s baixos custos de produgéo fora dos Estados
Unidos (USDA, 2001, p.03). Para a safra de 2001/2002, o excedente exportavel americano
correspondeu a uma participagdo de 39% nas exportagdes mundiais (MAPA, 2002, p.2-3). Dada
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essa importante participacdo como grande produtor e grande exportador é que as politicas
governamentais que adota tém os maiores impactos sobre o comércio mundial dessa commodity.

A producdo algodoeira € crucial para muitos paises em desenvolvimento. Entre 85
paises produtores em 2005, 80 pertenciam a essa categoria, 28 dos quais foram classificados
pelas Nacdes Unidas entre os paises com menor desenvolvimento relativo (LDCs)®.

Para os paises africanos, particularmente para os paises do WCA (West and Central
Africa), essa cultura é essencial, pois aproximadamente dez milhGes de pessoas dependem das
receitas do setor’®. Assim, no contexto do desenvolvimento econdmico, a importancia do algodéo
se da devido aos lucros e empregos gerados nos paises de menor renda, com sua producao,
processamento e comercializagéo.

Desde o inicio do declinio dos precos do algoddo no final da década de 1990, um dos
mais pronunciados da histéria recente, aumentou a preocupacdo com 0S possiveis
desdobramentos de uma crise. Os precos internacionais em 2000/2001 ficaram abaixo dos 60
centavos por Libra, pela quarta safra consecutiva. A média dos ultimos 25 anos havia sido 72,5
centavos, valor que é considerado como um preco de equilibrio para 0 mercado do algodao
(ICAC, 20023, p. 8).

O International Cotton Advisory Committee - ICAC™* - que é um foro para as
discussbes em matérias relacionadas a economia do algoddo — realizou entre seus principais
membros um levantamento e andlise sobre os danos causados pela baixa internacional dos
precos’?. Por meio deste, alguns fatores foram identificados como principais responsaveis: queda
no consumo devido ao baixo crescimento da economia mundial, o desenvolvimento de novas

tecnologias que favoreceram o aumento dos estoques mundiais, producdo em novas areas e 0

% Dados disponiveis em http://0.unctad.orginfocomm/anglais/cotton/characteristics.htm, acesso em 28/12/2005.

® Em paises como Benin, Burkina Faso, Chade e Mali a producéo do algodéo contribui entre 5 e 10% do PIB e em
torno de 40% dos ingressos de exportacdo em Burkina Faso e Benin e 30% em Mali ou Chade. (ZONGO,2003,
p.05). Para maiores informagdes sobre a produgio do algod&o na Africa, buscar: BADIANE, Ousmane et al. The
cotton sector strategies in West and Central Africa. World Bank Policy Research Working Paper 2867, Washington,
Julho 2002. Disponivel em: http://ww-
wds.worldbank.org/servlet/WDSContentServer/WDSP/IB/2002/10/12/000094946_02080604014034/Rendered/PDF/
multiOpage.pdf, acesso em 20/02/2005.

O ICAC foi fundado em 1940, os membros sdo os Estados da ONU ou da FAO (Food and Agriculture
Organization) ou que expressem interesse no algoddo, uma vez que qualquer governo interessado pode solicitar sua
adesdo.

2.0 ICAC utilizou 0 modelo ICAC World Textile Demand Model para a anélise, mas esse estudo é frequentemente
criticado pois ndo utilizou os subsidios notificados pelos membros a OMC, mas sim, informagdes fornecidas pelos
membros.
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fortalecimento do dolar. Entretanto, como causa dominante para a baixa dos precos foram
apontadas as medidas governamentais de suporte, que tém impactos sobre a producdo e o
comeércio (Idem, 2002b, p.01).

A analise avalia que durante décadas o algoddo fora objeto de vérias intervencdes
governamentais em sua producgéo e comercializagdo. Entretanto, como resultado dos avangos das
negociagdes em Agricultura no &mbito da OMC, houve uma tendéncia em dire¢éo a reducdo das
barreiras tarifarias e das restricbes quantitativas as importagdes. Quanto aos subsidios, o estudo
constata que foram encerrados em diversos paises em desenvolvimento, mas que quatorze paises
continuavam utilizando subsidios a producdo e que, dois deles, adotavam também subsidios as
exportacoes’>.

O nivel de assisténcia direta a producdo concedido pelos governos ao redor do mundo
chegou a US$ 4,9 bilhdes em 2001/2002, fazendo com que o ICAC estime que 73% do algodao
daquela safra tenha sido beneficiada por algum tipo de subsidio. Calcula-se também que nas
ultimas quatro safras 0s maiores gastos governamentais para assisténcia a producdo de algodao
tenham sido pagos na China e nos Estados Unidos. Os dois paises sdo 0s maiores produtores e 0s
que também concedem subsidios as exportacGes de algodao (Idem, 2002a, p. 04-06).

Estima-se que os gastos dos Estados Unidos em 2001/2002 tenham sido de US$ 2,3
bilhdes em assisténcia direta a producdo’ e na China esse valor era de US$ 1,9 bilhdo. J4 com
relacdo aos subsidios & exportacdo estima-se que os dois paises tenham concedido US$ 144
milhdes na safra de 2001/2002. O Anexo 6 apresenta alguns graficos apresentados pela analise do
ICAC.

A conclusdo da mesma, € que a remoc¢édo dos subsidios resultaria em menor produgéo e
assim, maiores pre¢os no curto prazo, bem como no deslocamento da producéo para os paises ndo
subsidiantes.E enfatiza que, em situacdes normais, quando ha uma queda nos precos, a produgado
das safras seguintes tende a apresentar uma baixa. A &rea dedicada a producdo de algoddo em
paises que nao concedem subsidios diretos a seus produtores obedeceu essa tendéncia: diminuiu
em torno de 7% entre as safras de 1998/1999 e 2000/2001. Todavia, a area dedicada ao algod&do

" Entre os praticantes de subsidios domésticos o estudo cita, por ordem de valores concedidos: Estados Unidos,
China, Grécia e Espanha, Egito, Turquia, México e Brasil. Apenas China e Estados Unidos concedem subsidios as
exportagdes. (ICAC, 2002a, p. 04-06).

™ A andlise enfatiza, entretanto, que 2002 seria o Gltimo ano do Programa de Suporte implementado em 1996. Por
isso, alertava que para as safras seguintes haveria um aumento nesses valores, ja que a nova Lei Agricola Americana
tinha sido recentemente aprovada.
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em paises que concedem subsidios diretos aumentou aproximadamente 4,5%, o que significa que
mesmo com 0s pre¢os baixos, houve um aumento na oferta de alguns paises (Idem, 1bid., p.6).

Os precos baixos desestimulam a produgdo em paises que nao oferecem nenhum suporte
a seus produtores, uma vez que a lucratividade do setor fica menor e estes partem em busca de
outras opg¢des de cultura mais rentaveis. Mas os subsidios mantém os niveis de producdo nos
paises subsidiantes mesmo que os pregcos de mercado ndo sejam favoraveis, fazendo com que
haja um deslocamento da producdo para estes paises. Tal deslocamento acaba gerando
gravissimos impactos econdmicos e sociais, principalmente em paises onde a agricultura
representa um elevado percentual dos ingressos gerados pelo comércio.

Além disso, como exemplo, cita-se o fato dos custos com a producdo: os Estados
Unidos sdo apontados como um dos paises com os maiores custos de produgdo’, onde uma libra
de algoddo custa aproximadamente 73 centavos de Dolar (USDA, 2002, p.06), valor mais
elevado, inclusive, que os precos do produto no mercado mundial.

Enquanto isso, estudos recentes sobre a producdo em Burkina Faso apontam para 21
centavos de Dolar por libra (WATKINS, 2002, p.11). Esses valores evidenciam que a vantagem
comparativa da producdo do algoddo nos Estados Unidos estd na dependéncia dos produtores em
relacdo aos programas de suporte a agricultura.

Tais distor¢cbes nas leis da oferta e procura, geradas pela concessdo de ajuda
governamental, permitem que uma atividade seja lucrativa, independentemente da quantidade
produzida, da demanda ou da situacdo do mercado. A queda nos precos fez com que o governo
aumentasse sua assisténcia aos produtores e tal fato aumenta artificialmente o suprimento dos
mercados internacionais, gerando uma queda ainda maior dos pregos’®.

Além do estudo do ICAC, outros grupos reconhecidos internacionalmente vém

discutindo a questdo. Sem entrar no mérito dos modelos aplicados em cada analise para medir 0s

"> Juntamente com Israel e Siria.(REEVES, 2001, p.viii)

76 “Na medida em que a tomada de decisdo do produtor americano néo mais se guia pelos sinais de mercado mas sim
pelos estimulos da politica oficial, o nivel da produgdo dos EUA ndo mais resultara do equilibrio entre a oferta e a
demanda. Assim sendo, embora os precos internacionais estejam em queda, a producdo americana ndo se reduz,
dificultando, ou mesmo impedindo, a restauracdo do equilibrio do mercado a nivel mundial. (...) Ndo é demais
enfatizar que a adocdo de politicas protecionistas que se valem da préatica de subsidios gera um ciclo perverso com
consequéncias negativas sobre o mercado. A concessdo de subsidios leva a um comportamento da produgdo que
resulta em um excesso de oferta. Este excedente provoca uma queda nos precos que, devido a existéncia de politicas
protecionistas, ira motivar subsidios adicionais, reiniciando, assim, este ciclo vicioso.” MAPA, 2002, p. 10-11.
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impactos - uma vez que um estudo recente da FAO’’ preocupou-se da questdo — o fato é que a
maioria dos estudos demonstra que o excesso de oferta induzida pelos subsidios domésticos tem
por efeito: diminuir os precos internacionais, manter a producdo elevada em alguns paises
(mesmo sendo uma atividade ndo-lucrativa) e aumentar a pobreza dos paises que sdo dependentes
do algoddo (GOREUX, 2003; MINOT; DANIELS, 2001 REEVES et al.2001; TOKARICK,
2003).

O que é importante ser mencionado para 0 proposito da presente pesquisa é que por
meio desses estudos houve uma ampla divulgacdo do tema. E o interesse dos paises na discussao
do mesmo, favoreceu a disseminagdo e a ampliacdo do conhecimento das regras prevalecentes
para o setor.

Essas discussfes estimularam os paises mais prejudicados a realizar suas proprias
analises e a investir uma perseguicdo vigorosa pela reducao dos subsidios agricolas no &mbito da
OMC. Porque a exemplo do que sugeria a concluséo do relatorio australiano apresentado para o
ICAC (2002b, p. 28), a OMC constituia o foro através do qual o impulso precisava ser iniciado.
Mas enfatizava que era sempre importante lembrar que por tratar-se de uma organizagdo onde 0s
Acordos sdo frutos de consenso entre 0s membros, para que houvesse progressos na reforma
contra as politicas consideradas prejudiciais, haveria de se convencer tanto paises afetados quanto
os ndo afetados, a respeito dos beneficios da remocao das distor¢des causadas no mercado do
algod&o. Considerava que um consenso organizado e informado sobre os impactos da protecdo ao
algodé&o seria o primeiro passo em direcdo a remocao de tais barreiras ao comércio.

O Brasil j& havia iniciado sua propria analise interna do setor algodoeiro, bem como das
modalidades de subsidios concedidos pelo governo norte-americano’®. Percebeu, com isso, que
os Estados Unidos estavam descumprindo regras do Acordo sobre Agricultura da OMC e que tal
fato, Ihe abria a possibilidade de questionar tais politicas no &mbito do mecanismo de solugdo de

controvérsias da Organizacao.

" Com o objetivo de esclarecer por que os nimeros referentes aos impactos variam nas diversas analises, a FAO
realizou uma revisao dos supostos realizados em alguns dos mais importantes estudos recentes sobre o algoddo. Para
a analise dos principais métodos de analise adotados, buscar: POONYTH, Daneswar at al. The impact of domestic
and trade policies on the world cotton market. FAO Commodity and Trade Policy Research Working Paper No. 8.
Rome, April 2004. Disponivel em: http://ftp.fao.org/docrep/fao/007/j2731e/j2731e00.pdf, acesso em 20/03/2005.

"8 Nota técnica elaborada em 2002 pelo Ministério da Agricultura Pecuéria e Abastecimento, bem como a analise
setorial apresentada ao ICAC.

45



2 FATORES ENDOGENOS CONTRIBUINTES PARA A ABERTURA DO
CONTENCIOSO

No Brasil, o cenario interno refletia as dificuldades das ocorréncias internacionais
relacionadas ao comércio do algoddo. Alguns elementos foram fundamentais para que, diante dos
impasses nas negociagdes internacionais, fatos e acOes internos acompanhassem 0s
acontecimentos, gerando uma busca para a solucdo de tais dificuldades.

Estes elementos internos ndo foram frutos de apenas um ator: o interesse governamental
em relagdo ao tema, aliado a participagdo mais ativa de um setor que ressurgia ap6s décadas de
dificuldades favoreceram as discussdes que culminaram com a abertura do contencioso do
algodéo.

Ainda no sentido de desenvolver a ideia sobre as origens da controvérsia, serdo
apresentadas: as caracteristicas do setor algodoeiro no Brasil, (principalmente a sua modificacdo
apos a década de 1990); os ajustes da politica externa comercial dos governos do Presidente
brasileiro Fernando Henrique Cardoso (1995-2002); e a importancia da participacdo mais
organizada do setor algodoeiro nas discussdes sobre as dificuldades internacionais em seus

mercados.

2.1 RESSURGIMENTO DA CULTURA ALGODOEIRA NO BRASIL

A historia da cultura do algoddo no Brasil pode ser dividida em duas fases (COELHO,
2002, p. 02). Na primeira, do periodo do descobrimento até a Crise de 1929, o algoddo era
produzido para o consumo interno do pais. Nesta fase, houve dois breves periodos em que o pais
se firmou como grande exportador, ambos explicados pelas guerras americanas’.

O algoddo ja& existia no Brasil antes mesmo da chegada dos portugueses e era

largamente utilizado pelos indigenas. Com a chegada dos colonizadores, passou a ser utilizado

" Estes periodos correspondem a Guerra de independéncia norte-americana (1775-1783) e a Guerra de Secess&o
(1861-1865).
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para a confecgdo de vestuario dos colonos e dos escravos, por tratar-se de material mais barato do
que a la e o linho vindos da Europa (HANNICUT, 1936, p.199).

A cana de agucar dominou a colbnia e o algodao era produzido em pequena escala,
apenas para 0 consumo interno, pois ainda ndo era material muito utilizado pelos europeus. Em
Minas Gerais teve inicio no século XVII a producdo de tecidos finos, mas logo essa inddstria
sofreu restri¢cGes de Portugal por receio de independéncia econémica da capitania.

A Revolucao Industrial ocorrida na Inglaterra no século XVIII (que concentrou-se
basicamente na industria téxtil), foi um dos motivos que introduziu o algoddo como matéria
prima essencial da nova industria que surgia (HANNICUT, 1936, p.200).

Como a importacdo de algoddo aumentou exponencialmente naquele pais,
principalmente dos Estados Unidos (col6nia inglesa, na época), houve um estimulo mundial para
a producdo em varios locais do planeta. No Brasil essa expansdo ocorria especialmente no
Nordeste (e virtude das condicGes climaticas favoraveis).

Nos séculos XVIII e XIX o Brasil forneceu grande parcela da matéria prima importada
pela Inglaterra para o abastecimento de suas industrias, devido as guerras americanas. Apds o
restabelecimento dos Estados Unidos, a cultura do algodao entrou em declinio em todas as partes
da col6nia®.

Vale ressaltar que mesmo com o incentivo para o fornecimento do algoddo no periodo
das guerras, o algod@o nunca se enquadrou como grande lavoura, como eram as de café. Seu
cultivo era feito por pequenos e médios agricultores. Para os grandes, a lavoura de algoddo era
uma incerteza, fundamentada apenas nas guerras americanas.

A partir de 1880 a producdo passou a ser destinada a atender a demanda da nascente
indastria téxtil nacional. Com o fim da escraviddo em 1888 e 0 aumento da imigracdo
(conseqlientemente aumento do trabalho assalariado no pais), esta industria teve grande impulso.

A Primeira Guerra Mundial (1914-1918) teve efeitos positivos para 0 desenvolvimento
da cultura do algodao no pais, como o reaquecimento das exportacGes de algoddo e 0 aumento da
demanda interna deste produto para as industrias téxteis. Em 1918 houve uma grande geada que

devastou cafezais e os cafeicultores encontraram no algoddo uma alternativa para ocuparem suas

8 para maiores informacdes buscar: CANABRAVA, Alice Piffer. O desenvolvimento da cultura do algoddo na
provincia de Sdo Paulo (1861-1875). 1951. 323 f. (Tese) Faculdade de ciéncias Econdmicas e Administragdo,
Universidade de Séo Paulo, Séo Paulo.

47



areas E mesmo com o final da guerra, a demanda da inddstria téxtil interna permitiu que muitos
produtores continuassem na atividade®".

A segunda fase, da década de trinta aos dias atuais, teve seu inicio com a crise na
producdo cafeeira que marcou o grande crescimento da cotonicultura no estado de S&o Paulo e a
consolidagéo do Brasil como importante exportador da pluma.

A década de trinta representou um divisor de aguas na cotonicultura nacional. Com a
Crise de 1929 e a decadéncia do café, outras atividades econdmicas ampliaram-se e passaram a
ter expressiva parcela na formacdo da renda nacional. A mudanga ocorrida nesse periodo em
relacdo ao anterior, consiste em que até entdo, os surtos algodoeiros no Brasil haviam resultado
tanto da diminuicdo da competicdo no mercado externo do produto, como no sistema interno de
producao, ao se debilitar a atividade principal.

Na década de 30, entretanto, a determinacdo governamental de promover internamente a
politica de expansdo industrial, favoreceu o algoddo, entre outros motivos, porque a industria
téxtil era a mais importante do periodo e porque a crise do café estimulou a conversdo de muitos
agricultores a cotonicultura (SILVA, 2004, p. 35).

Sdo Paulo consolidou-se como principal produtor nacional, aproveitando-se da
proximidade de seu crescente parque téxtil, da grande oferta de mao-de-obra estimulada pelo
ciclo cafeeiro e da ferrovia que ligava as duas mais importantes capitais do pais (RICI, 2002, p.
7-8). O crescimento ocorreu continuamente até a primeira retracdo em 1945, com a queda da
atividade econdmica e nos precos do algoddo, em virtude da crise internacional deflagrada pela
Segunda Guerra Mundial (1939-1945). Esta fase de baixa s se reverteu em 1952 com a retomada
do crescimento econdmico e uma safra alta (NEVES; JUNQUEIRA, 1967, p. 20).

Entretanto na década de 1950 o algoddo passou a ser alvo de medidas restritivas as
exportagdes impostas pelo governo, com o objetivo de garantir o abastecimento interno. Estas
medidas se fizeram sentir até a década de 1960 (BARBOSA, 1996, p. 11-21). Mesmo assim, 0
algodao posteriormente conseguiu aumentar sua importancia na pauta exportadora nacional,
chegando a ser o segundo produto brasileiro mais importante na obtencdo de divisas (NEVES;

JUNQUEIRA, 1967, p. 32). Em 1968, os principais exportadores do produto, por ordem eram:

81 para mais informagdes sobre a conversio da cafeicultura,buscar:, OS; JUNQUEIRA, A.A.B. O algodao no Brasil
In: Cultura e Adubacéo do algodoeiro. Sao Paulo, SP, Instituto Brasileiro de Potassa, 1967.
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Estados Unidos, Uni&o Soviética, Republica popular da China, india e Brasil (COSTA; BUENO,
2004, p.20).

A partir de 1968 o governo iniciou uma politica de promocdo a exportacdo de
manufaturados® baseado na concessio de rentincias fiscais e em subsidios.A sobrevalorizacio do
cruzeiro e os mecanismos de minidesvalorizagdo cambial, estimulavam os “corredores de
exportagdes”.

Na década de setenta, todavia, o algoddo enfrentou medidas restritivas. Em 1973 foram
proibidas as exportacdes de algoddo em pluma. Esta medida, que visava garantir o suprimento da
industria nacional, foi seguida por um processo de liberacdes mediante controles quantitativos.
Tais medidas contribuiram para diminuir as exportacdes de algodao em fibra.

Apesar do aumento da demanda pelas inddstrias nacionais, as incertezas provocadas
pela intervencdo governamental desestimularam muitos produtores, que migraram para outros
cultivos. A tendéncia da década foi de queda, tanto na area plantada quanto na quantidade
produzida.

No inicio da década de oitenta, pressionado pelos setores de beneficiamento e
exportacdo, o governo diminuiu o imposto sobre as exportacfes de pluma de 30% para 20% e
isentou os tipos inferiores (BARBOSA, 1996, p. 15.). Em 1983, o aumento dos precos
internacionais e a desvalorizagdo cambial estimularam a producdo e a exportacdo da pluma (que
foram liberadas de restri¢fes quantitativas apenas no final da década de 1980).

No decorrer do periodo, a producdo oscilou fortemente, fruto da grande instabilidade
econdmica®. A reducdo da aliquota de importacéo de 55% para 3%, expds o produto nacional &
concorréncia dos produtos importados, muitas vezes subsidiados na origem (o0 que lhes confere
menor preco) (BELTRAO, 1999, p.18). O ataque as lavouras brasileiras pela praga do bicudo-do-
algodoeiro® reduziu as areas plantadas no Brasil, favorecendo a entrada das importaces de
algoddo para o abastecimento das inddstrias.

Em 1990 a situagdo da cotonicultura foi agravada ainda mais pela politica comercial do

governo Collor: zerou as aliquotas de importacdo da pluma e diminuiu as aliquotas dos fios (de

82para maiores informacdes sobre a politica externa comercial do periodo buscar: SILVA, Heloisa Machado da. Da
substituicdo de importacdes a substituicdo de exportagdes: a politica de comércio exterior brasileira de 1945 a 1979.
Porto Alegre: Ed. Da UFRGS, 2004.

8 Crise da divida externa, planos econdmicos para conter a inflag&o.

8 Uma espécie de besouro que devastou grande parte das lavouras, até ser controlado.
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30% para 15% em 1992) e tecidos de algodao (de 60% para 20% em 1992) provocando grave
crise do setor téxtil e na producédo nacional de algoddo (BARBOSA, 1996, p. 18.).

Colaborando para o aumento da crise, desde 1989 os precos internacionais do algodao
estavam em queda, fato que se estendeu atée 1992 (ICAC, 2002b, p. 37.). Além disso, outros
fatores contribuiram para a péssima situacdo da cotonicultura nacional: altas nas importacfes
(favorecidas pelos longos prazos de pagamento e juros internacionais baixos) e a formacgdo do
Mercosul, que facilitou a entrada do algodao paraguaio e argentino aumentando a concorréncia.

Houve queda de mais de 40% da producdo nacional e as importacbes aumentaram
drasticamente, chegando a suprir cerca de 60% do consumo domestico (MAPA, 2002, p.03). Em
alguns anos o Brasil deixava de ser auto-suficiente em algoddo para tornar-se um dos maiores
importadores de fibras do mundo (BELTRAO, 1999, p.18).

Em 1994, com o lancamento do Plano Real a producdo nacional teve ligeira
recuperacdo. Houve o aumento da demanda, em virtude da diminuicdo da inflacdo e da
recuperacao da renda das camadas mais baixas da populacdo. Mas a sobrevalorizagdo do cAmbio
penalizou as exportagdes e facilitou as importacdes de algodao.

Em 1995%, com o estabelecimento da TEC (Tarifa Externa Comum) do Mercosul, o
algodao em pluma foi colocado na lista de excec¢des visando conter um pouco as importagdes
provenientes de alguns paises. Em 1997 a produgo nacional registrou o menor valor da década®,
deixando ainda mais espaco para o algoddo estrangeiro no abastecimento das industrias.

Na safra de 1997/1998, o Governo Federal, preocupado com a situacdo do algodédo no
pais e necessitando cada vez mais de importagcdes da matéria prima tomou uma série de medidas
visando repercutir favoravelmente no aumento da area plantada e na producdo de algoddo no
Brasil e, assim, reduzir, de maneira significativa, a dependéncia externa de matéria prima.

Entre as medidas tomadas pelo Governo Federal, através do Ministério da Agricultura e
do Abastecimento, destacam-se: a elevacédo da tarifa de importagdo de 3% para 8% (que somente

ocorreria em 2003), o estabelecimento de precos minimos compensadores®’, e a criacéo de linhas

8 Vale lembrar que em 1995 entrava em vigor o0 AA negociado no ambito da OMC. Este Acordo trazia em seu bojo
expectativas de melhorias para o Agronegécio a médio e longo prazo, uma vez que pretendia disciplinar as politicas
de concessdo de subsidios agricolas aplicadas pelos paises desenvolvidos a seus produtores em um periodo de 6
anos. Em contrapartida, regulava as possibilidades de intervencdo governamental para na area.

% Dados da Conab, disponiveis em: http://www.conab.gov.br/download/safra/AlgodaoSerieHist.xls, acesso em
01/12/2005.

87 Essa politica foi considerada como subsidio pelo Relatério do ICAC (2002, p. 5). Durante o Plano Real houve a
fixacdo e o reajuste do preco minimo. Embora o governo tenha fixado um preco minimo garantido, ndo ha
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de crédito para que a industria téxtil pudesse adquirir a producéo nacional. Com essas medidas,
esperava-se que o plantio do algod&o se recuperasse em alguns anos (BELTRAO, 1999, p.19).

Apesar destas medidas, as importacdes continuaram elevadas até a desvalorizacdo
cambial de 1999, pois o papel do financiamento das importacdes e taxas de juros inferiores as
taxas do mercado interno ainda atuava como estimulante de tal situacdo. Somente com a
desvalorizacdo é que a situacdo da cotonicultura comecou a se modificar: as importacdes
diminuiram e a producdo nacional foi novamente estimulada.

Uma das consequéncias da crise da cotonicultura brasileira foi o deslocamento da
producdo do eixo tradicional (S&o Paulo, Parana e Nordeste) para a regido Centro-Oeste. Estados
como Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Goiés despontaram como os principais produtores®,
em virtude da combinacdo de fatores favoraveis que oferecem a topografia, clima e solo da
regido, para a modernizagdo do setor®. No Anexo 7, é possivel visualizar a atual distribuicdo da
cultura do algod&o no Brasil.

Nestes estados, a cotonicultura que se desenvolve difere totalmente da tradicional
cultura de algodao realizada no pais até entdo. Baseado em grandes propriedades, no uso
intensivo de maquinas e de tecnologias e amparado pelo desenvolvimento de sementes mais
resistentes a pragas, o cultivo transformou-se em cultura de larga escala e altamente tecnicizada®.
A adocdo do uso de tecnologia moderna, dentre elas a colheita mecanizada, tornam essas
lavouras mais eficientes e o produto brasileiro mais competitivo nos mercados interno e externo.

Os niveis médios de produtividade dos principais estados produtores brasileiros séo

muito superiores a média de produtividade dos Estados Unidos e bastante proximos da média

automatica alocacao de recursos que permita compras pelo governo. Essa pratica estava de acordo com a Clausula de
Minimis do AA da OMC.

8 As lavouras do algodéo do cerrado na safra de 2003/2004, corresponderam a 815,600 hectares (76,3% da area do
Brasil) e produziram 1.103,3 mil toneladas de pluma, o correspondente a 86,7% do total do Brasil (COSTA,
BUENO, 2004, p. 23).

8 Marcos Jank (2002, p. 21) coloca que os Estados Unidos sempre foram o benchmark brasileiro, onde se formam
nossos Ph.Ds, de onde vém as tecnologias. E que, assim como ocorrera nos Estados Unidos, nossa agricultura
mudava deixando de ser trabalho-intensiva para ser capital-intensiva.

% Desde o inicio de suas atividades, 0 melhoramento genético do algodoeiro foi a principal atividade da Embrapa
Algoddo. Na década de 80, o Centro passou a investir mais no desenvolvimento de variedades anuais de ciclo
precoce como estratégia para a convivéncia com o bicudo. Na década de 1990, a Embrapa Algodao passou a
promover pesquisas para o desenvolvimento de cultivares de algodoeiro adaptaveis as condigdes do Cerrado
brasileiro. A obtencdo e distribuicdo da CNPA ITA 90 (semente melhorada geneticamente, que possibilitou a
obtencdo de alta produtividade com qualidade superior) a partir de 1992 foi 0 marco para a consolidagdo da
cotonicultura na regido. E desde 1997, a Unidade tem lancado de uma a trés cultivares por ano para o Cerrado, que
tem aproximadamente metade de sua area de algoddo plantada com variedades da Embrapa. Para maiores
informacdes acessar: http://www.cnpa.embrapa.br/produtos/algodao/index.html, acesso em 10/10/2005.
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australiana, importantes concorrentes internacionais do Brasil. Cabe ressaltar que o custo de
producdo do algoddo brasileiro é semelhante ao do algoddo americano e inferior ao do algodéo
australiano, devido a total dependéncia de sistemas de irrigacdo na Austrélia.

Nessa nova fase, buscou-se produzir algoddo de melhor qualidade (tipo, padronizacéo,
comprimento e resisténcia da fibra), registrando-se um aumento expressivo na produtividade com
reducdo no custo unitario de producdo. Constata-se neste sentido, um aumento expressivo no
rendimento médio por unidade de area cultivada, que passou de uma média histérica de 300
kg/ha. Para 1.080 kg/ha.na safra 2000/01 (MAPA, 2002, p. 03).

A criacdo de cooperativas e fundacOes de pesquisa aliados aos incentivos fiscais
concedidos por alguns governos estaduais também contribuiram para a retomada da atividade. Os
altos investimentos em tecnologia possibilitaram que a qualidade do algod&o nacional pudesse ser
comprovada de forma mais precisa, o que facilitou sua entrada nos mercados externos®.

Os estados tradicionais assistiram ao declinio da atividade na década de noventa. Os
precos baixos e a concorréncia com outros produtos (e também com o algoddo do Centro-Oeste,
no final da década) contribuiram para a diminuicdo da producao (Idem, Ibid., p. 03). No Nordeste
a praga do bicudo-do-algodoeiro associada a periodos de seca prolongada, determinaram a
drastica diminuicéo da producdo no mesmo periodo®.

A cultura do algodéo voltou a ser uma das principais estrelas da agricultura brasileira. O
produto foi 0 que registrou maior crescimento de area plantada na Ultima safra e segundo dados
da Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) as lavouras ja superam 1 milh&o de hectares
plantados. A colheita estimada da safra 2004/2005 é de 3.408,6 mil toneladas, aproximadamente
55% a mais do que a safra de 2003/2004 e aproximadamente 290% a mais do que a safra de
1996/1997, a mais baixa da década - quando o setor viveu o auge da crise. Nesse periodo, 0
Brasil transformou-se no terceiro importador mundial da fibra - onde foram colhidas apenas 874
mil toneladas®. Atualmente o Brasil figura novamente entre os maiores produtores mundiais
(BAFFES, 2000, p.1).

% Atualmente, antes de ser exportado, o produto passa por um sistema de analise eletronica em um equipamento que
faz a classificagdo tecnoldgica da fibra, o que garante a credibilidade internacional.

%2 0 que, na opinio de Beltrdo (1999, p.20) é algo lamentavel, j que “no nordeste e em especial, nos Estados do Rio
Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Ceara, Piaui e Bahia, pode-se produzir um dos melhores algodfes do
mundo, bastando apenas que o produtor siga as recomendacdes técnicas para a condugdo da cultura”. Segundo o
mesmo autor, nas demais regides produtoras do Brasil e do mundo predominam algoddes tipo 5 e 6. No Nordeste,
pode-se obter facilmente os produtos dos tipos 3 e 4.

% ndices fornecidos pela Série Histdrica de producéo do algod&o da Conab, disponiveis no Anexo 8.
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Todavia, as condigdes de precos nos mercados internacionais e mercados domeésticos
tem progressivamente piorado a partir do final da década de 1990. De acordo com levantamentos
do ICAC, os precos internacionais do algodao, medidos pelo Cotlook A Index® baixaram de uma
média de 66 centavos por Libra em Dezembro de 2000 para 41 centavos por Libra em Abril de
2002 (ICAC, 2002b, p.32.).

E por isso que devido a tantos investimentos realizados pelos produtores e pelo governo
brasileiro para a recuperacdo e modernizacdo do setor algodoeiro no pais, ambos setores vém
lutando para que a consolidacéo desse processo nédo seja dificultada, ou até mesmo obstruida, por
politicas de apoio concedidas por outros paises a seus produtores.

Argumentos pela redugdo dos subsidios agricolas tém sido amplamente apresentados e
defendidos na participacéo brasileira dos foros internacionais, pois significaria maiores chances
de insercdo no comércio internacional pelos paises em desenvolvimento. E com isso, o Brasil no
seu estégio atual de incremento produtivo do algodéao, poderia suprir grande parte da demanda.

A iniciativa de questionar a pratica de subsidios norte americana no &mbito da OMC
demonstra a decisdo dos produtores nacionais, de ampliar as suas oportunidades no mundo
economicamente globalizado e de conquistar garantias de acesso justo ao mercado internacional
para todos os paises, como previsto no preambulo normativo da OMC.

Com a ascensdo do fendbmeno da globalizacdo e da liberalizacdo econ6mica, a
concorréncia deixou seu patamar nacional para constituir-se em nivel mundial. Se os paises ndo
desenvolverem suas capacidades acabam enredados na logica mais perversa da globalizacdo
econdmica, que € sem duvida, a exclusdo dos beneficios que a mesma pode gerar.

A década de noventa trouxe seus impactos a producdo nacional de algoddo e a outros
setores da economia. A competicdo em nivel internacional exigia preparo que nossos produtores
necessitaram alcancar. Entre tantos impactos causados a produgdo do algoddo no periodo,
podemos concluir que:

a) Num primeiro momento, a exposicdo da producdo despreparada a concorréncia
estrangeira quase aniquilou a producdo nacional. Chegou a transformar o pais em grande

importador de um produto que j& chegou a figurar como um dos mais importantes em sua pauta.

% 0 Cotlook A Index é a média das cinco cotacdes mais baratas de uma selecdo (no momento s&o 19, inclusive uma
cotacdo brasileira) dos principais algod@es comercializados internacionalmente. Funciona como o bardmetro do
mercado internacional, cujo objetivo é representar o nivel de precos oferecidos no mercado internacional de algodao
em pluma.
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b) Num segundo momento, o setor obrigou-se a buscar aperfeicoamento para ndo
desaparecer de vez do pais. E fez isso através do desenvolvimento de suas capacidades: recursos
humanos, tecnologias e parcerias da iniciativa privada com organismos governamentais, como a
Embrapa e a Conab. Ou seja, houve uma renovacéo do perfil produtor para ajustar-se a qualidade
da concorréncia.

O Brasil buscou aproveitar as oportunidades geradas pela propria globalizagéo, através
do incremento dos meios de transporte e de comunicacgdo para buscar novidades de tecnologias
em diversas partes do mundo no sentido de restabelecer o setor produtivo. Além disso, buscou
conhecer as regras existentes no sistema multilateral de comércio, para defender os seus

interesses de forma mais eficiente.

2.2 AJUSTES NA POLITICA EXTERNA NA ERA FHC (1995-2002)

A condugdo da politica externa comercial durante os dois mandatos do Presidente
Fernando Henrique Cardoso-FHC (1995-2002) representa o periodo em que o pais precisou
adaptar-se para responder de forma eficaz as novidades surgidas no ambito internacional na
década de 1990. O triunfo do capitalismo sobre o socialismo a partir de 1989, a ascencdo da
ideologia neoliberal, a supremacia do mercado e a superioridade militar dos Estados Unidos
foram fatores que marcaram o reordenamento das relagdes internacionais e lancaram novos
desafios para a insercao internacional do mundo em desenvolvimento (CERVO, 2001, p. 5).

Em resposta a esses desafios, o pensamento politico aplicado as relagBes internacionais
do Brasil desde os anos 1990 ndo foi homogéneo, como classifica o Professor Amado Luiz Cervo
(Ibid., p.6-7). Nesse periodo o Brasil adotou trés linhas de agdo externa, até mesmo contraditorias
entre si: o paradigma do Estado Desenvolvimentista, o paradigma do Estado Normal e o
paradigma do Estado Logistico. O primeiro, refere-se aquele Estado que reforca sua autonomia,
ao Estado empreséario que arrasta a sociedade no caminho do desenvolvimento superando suas
dependéncias econdmicas estruturais e busca a autonomia da sua segurancga. Ja o paradigma do
Estado Normal envolve trés pardmetros caracteristicos: o do Estado subserviente (que submete-se

as coer¢des do centro hegeménico do capitalismo); o Estado Destrutivo (que dissolve e aliena o
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nacleo central da economia nacional e transfere renda ao exterior) e o do Estado regressivo (que
reserva para a nacdo as func@es da infancia social). E o Estado Logistico € aquele “que fortalece
0 nucleo nacional, transferindo a sociedade responsabilidades empreendedoras e ajudando-a a
operar no exterior, por modo a equilibrar os beneficios da interdependéncia mediante um tipo de
inser¢cdo madura no mundo globalizado” (Idem, Ibid., p. 7).

Essa coexisténcia paradigmatica acabou gerando o esvaziamento dos projetos do Estado
Desenvolvimentista®, favorecendo o surgimento do Estado Normal e aos primeiros passos do
Estado Logistico, que de fato, era uma assimilagdo do comportamento dos paises desenvolvidos
pelo governo brasileiro (Idem, Ibid., p. 10).

Embora a politica externa do Presidente Fernando Henrique seja frequentemente
criticada por sua clara aceitacdo do receituario do Consenso de Washington®™ numa evidente
adesdo ao paradigma do Estado Normal, é inegavel que alguns avancos foram conquistados em
direcdo a aproximacéo do paradigma do Estado Logistico.

Paulo Roberto de Almeida (2006, p. 23), aponta que os elementos mais significativos da
postura internacional do Brasil nessa fase caracterizam-se “pelos processos de autonomia
internacional e afirmagéo da vocagéo regional”. Para o autor, nos anos 1990 ocorre uma maior
insercdo internacional do pais e aceitacdo da interdependéncia, e com isso, ha uma busca pela
adaptacgéo aos desafios da globalizacéo.

A abertura comercial unilateral empreendida no Brasil nos anos 1990 pds a prova a
economia brasileira. O governo de Collor de Melo promoveu a reducéo tarifaria unilateral sem
exigir contrapartidas de outros paises, sem exigéncia de reciprocidade e sem precaucdo de
salvaguardas, sem garantir as empresas nacionais ou estrangeiras estabelecidas no Brasil

condicbes de competir com os produtos importados. A modernizagdo do sistema produtivo

% Embora ndo tenha havido uma ruptura com a busca pelo desenvolvimento econémico. A opgao agora ocorria n&o
tanto por programas internos, “mas pela preservacao dos espagos de autonomia, ou seja, a necessidade de negociar 0s
termos de ingresso nos regimes internacionais, entendendo que essa autonomia maximizou, a longo prazo, as
possibilidades de obter beneficios para o desenvolvimento e o posicionamento internacional.” (BERNAL-MEZA,
2001, p.41-42.)

% «Q conjunto de medidas conhecido como Washington Consensus — consenso na verdade entre o Departamento do
Tesouro dos Estados Unidos, o FMI e o Banco Mundial — resumia-se na recomendacdo de que o Estado se retirasse
da economia, quer como empresario quer como regulador das transaces domésticas e internacionais, a fim de que
toda a América Latina se submetesse as forgas do mercado (...)” (BANDEIRA, 2004, p.52).
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interno e a elevagdo da competitividade, que se pretendia fossem frutos dessa abertura ndo se
confirmaram®’.

A ampliacdo da agenda externa econdmica no periodo- com negociagdes simultaneas da
Alca, OMC e Acordo UE-Mercosul - foi necessaria de modo a se buscar um sistema
internacional mais favoravel a competitividade, com regras transparentes e justas (tanto no
ambito multilateral quanto nas negociagdes regionais), a fim de se buscar, por meio do comércio,
alcancar os objetivos de desenvolvimento econdmico®,

A clara prioridade dada as negociagBes multilaterais sobre as bilaterais, dava-se devido
ao fato de que as primeiras eram consideradas como uma das formas mais eficientes para uma
nacdo desprovida de poder obter maiores ganhos (SILVA, 2002, p.325). No ambito multilateral
as possibilidades de formacdo de aliancas sdo maiores e os Estados desenvolvidos tém menor
influéncia politica e econémica (ou seja, menor poder de pressdo) sobre 0s paises em
desenvolvimento do que em outras modalidades de negociacao.

Ao buscar a participacdo nos assuntos internacionais por meio de regimes mais
favoraveis aos interesses brasileiros, o Brasil garantia um marco legal internacional para a defesa
dos seus interesses nacionais. Nessa fase, o Brasil assume posi¢Oes e agendas diversificadas,
porém ndo excludentes, a fim de maximizar seus ganhos como global trader.

Com a conducdo das negociacdes comerciais em trés frentes e o acirramento das
disputas relacionadas ao comércio que se tornavam mais intensas, era visivel que a situagdo
exigia do governo um esforco de atualizacdo e de renovagdo™. Tal visibilidade ampliava-se a

medida que a conviccdo pela conquista de um sistema comercial multilateral mais justo e mais

%7 Entre 1988-1993 0 governo brasileiro reduziu a tarifa média de 52% para 14% e eliminou todas as barreiras n&o
tarifarias. O Plano Real de 1994 introduziu a sobrevalorizagcdo cambial. Em 1995 o comércio exterior reverteu a
tendéncia para saldos negativos: entre 1995-2000, o déficit somou 24,3 bilhGes de Délares. (CERVO, 2001, p. 17).

% para maiores detalhes sobre o triplice desafio, buscar;: THORSTENSEN, Vera; JANK, Marcos S.(Coord.) A tripla
negociagdo: OMC, Alca e EU-Mercosul. In: O Brasil e os grandes temas do comércio internacional. S&o Paulo: Lex
Editora, Aduaneiras, 2005. p.21-35.

% No ambito do sistema de solucéo de controvérsias da OMC, os casos como da exportacdo de gasolina para os
Estados Unidos, de coco para as Filipinas, de café solGvel para a Europa e dos subsidios canadenses a industria
aeronautica (Embraer e Bombardier), entre outros, mostravam a diplomacia brasileira quéo ardua era a tarefa de se
lidar com contenciosos comerciais e a urgéncia pelo desenvolvimento de know how especializado para a conducéo
dos mesmos.
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transparente, por meio das regras negociadas, que seriam respeitadas por todos no comércio
internacional, comegou a dissipar-se’®.

A percepcdo de que tanto os Estados Unidos como outros paises desenvolvidos
requeriam o multilateralismo e a liberalizagdo do comércio, porém mantinham medidas
protecionistas contra 0s principais produtos da pauta brasileira — que incluem desde picos
tarifarios, sistema de quotas, aplicacdo de leis antidumping, barreiras sanitarias e fitossanitarias,
concessao de subsidios — serviram de estimulo para que a politica externa comercial brasileira
avancasse e gque algumas estruturas governamentais internas fossem alteradas.

Diante das dificuldades enfrentadas nas negocia¢des de temas essenciais ao interesse
brasileiro, o pais comecou a desenvolver claramente uma politica de comércio exterior mais
condizente com o comportamento do Estado Logistico: luta pela abertura dos mercados
internacionais em contrapartida ao nacional, a¢des rigorosas de defesa do acesso de produtos
brasileiros aos mercados internacionais, contestacdo de praticas consideradas ilegais e dos
primeiros passos ao estimulo das parcerias publico-privadas.

Isso porque a ampliacdo da agenda internacional, ao mesmo tempo que acentua a
tendéncia ao aprofundamento da interdependéncia entre os Estados, requer que o locus da tomada
de decisdo no ambito interno seja ampliado, a fim de atender da melhor forma os interesses
Estatais e da sociedade civil.

Surgem, assim, dois macro-loci: o primeiro no ambito do aparato estatal, que tende a
pulverizar os processos de tomada de deciséo, buscando agregar as burocracias especializadas em
cada questdo. O segundo, localiza-se no @mbito da propria sociedade civil e esta relacionado ao
aumento da interdependéncia econbmica, que faz com que oS grupos sociais estejam mais
sensiveis as mudancas que ocorrem no sistema internacional, j& que afetam seus cotidianos. Com

isso houve o estimulo & mobilizacdo na tentativa de influir nesse sistema'®.

1% No final de 1999, o fracasso da Reunido Ministerial da OMC em Seattle anunciava as dificuldades em negociar os
temas de interesse do Brasil, entre eles, 0 comércio agricola. Os paises em desenvolvimento ndo mais aceitavam a
imposicdo da agenda dos grandes parceiros comerciais.

U As palavras do Ex-Ministro da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento, Marcos Vinicius Pratini de Moraes
ilustram: “Minha experiéncia na area de contenciosos internacionais se iniciou na década de 1960, no debate sobre o
acesso do café solavel brasileiro produzido em Londrina, Parand, ao mercado americano. N&o posso esquecer-me de
gue ao lado de representantes do Departamento de Estado dos EUA sentava-se o vice-presidente do General Foods,
que era 0 maior importador americano de café e 0 nosso maior concorrente. Na época ndo se podia nem pensar em
colocar em uma mesa de negociacdo empresarios brasileiros. Isto depois avangou (...).” (MORAES In. COSTA,;
BUENO, 2004, p. 13)
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Desta forma, ainda que a politica externa de um Estado numa determinada area tenha
sido efetivamente estruturada e implementada por um grupo restrito de governantes, percebe-se
um expressivo aumento de individuos e grupos, que de alguma forma, tém acesso ao processo de
tomada de decisGes. E isto ndo € necessariamente negativo, visto que pode ser considerado como
um aprofundamento da Democracia. Os governantes devem ser capazes de encaminhar respostas
e abrir espaco para demandas da sociedade, mas sempre respeitando 0s compromissos assumidos
no sistema internacional'®?,

Assim, o Ministério das RelagBes Exteriores, para desempenhar suas funcgdes de
coordenacgéo interna e de negociacdo externa dos interesses econdmicos comerciais do Brasil,
implementou algumas mudancas em sua estrutura a fim de responder de forma mais eficaz as
exigéncias dos temas atuais, que se tornavam o foco das atencdes da opinido publica’®. O
Itamaraty — instituicdo com fortes tragos corporativistas e tendéncia historica a introspeccao - ndo
estava preparado para assumir todas as nuances das negociagdes e a participacdo da sociedade
seria essencial tanto para o bom desempenho destas, quanto de uma melhor conducdo dos
contenciosos comerciais.

Nesse contexto, as parcerias publico-privadas deram os primeiros passos possibilitando
aos segmentos interessados no debate, a contribuir manifestando seus interesses na fixacdo do
grau de abertura e nas opg¢des diante da formacdo de blocos econdmicos, negociagdes
multilaterais e disputas comerciais.

O Chanceler Luiz Felipe Lampreia e seu sucessor, Celso Lafer, promoveram diversos
eventos internos para tratar dos problemas relativos & comunicagdo social e adaptaram o
Itamaraty para responder as novas demandas sociais: foram criados um Nucleo de Divulgacdo na
sua Secretaria Geral (1994), um departamento de Direitos Humanos e temas sociais (1995); a

Secdo Nacional do Foro Consultivo Econdmico-Social do Mercosul (1996); a Secdo Nacional de

192 Esta énfase é defendida por Robert Putnan, na Teoria dos Jogos em dois niveis, que procura identificar o padrdo
comportamental dos negociadores internacionais mapeando as principais pressdes que atuam sobre eles e que, de
alguma forma, podem interferir tanto no processo de tomada de decisBes, quanto no desenho da estratégia de
conducéo das negociacgdes. Vide: EVANS, Peter; JACOBSON, Harold & PUTNAM, Robert (Edits). International
bargaining and domestic politcs —Double-Edged Diplomacy. Berkley: University of California Press, 1993.

193 Foram gerados diversos esforgos para otimizar o trabalho do Itamaraty. Entre eles, com o intuito de fortalecer a
area econdmico-comercial, uma turma de formandos do Instituto Rio Branco foi inteiramente lotada na &rea
econdmica, algo até entdo inédito na historia do Ministério. Além da criacdo dos diversos ndcleos, departamentos,
coordenacdes e se¢des, outra importante mudanga ocorreu também na cultura de trabalho do Itamaraty, que ao invés
de trabalhar com linhas verticais de comando e distribuicdo de competéncias, como tradicionalmente ocorria, passou
a adotar linhas matriciais. Assim, os funcionarios que se ocupam de temas especificos, passaram a responder pelos
mesmos em varias frentes de negociacao, evitando com isso, duplicagéo de esforcos (CORREA, 2001, p. 2).
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Coordenacio dos Assuntos relativos a Area de Livre Comércio das Américas — Senalca (1996), a
Secdo Nacional de Coordenacdo dos assuntos relacionados a associacao inter-regional Mercosul-
Unido-Européia (2000) e o mecanismo de consulta com empreséarios sobre a Organizagédo
Mundial do Comércio (em 1999 e reativado em 2001).

Durante a administracdo de Fernando Henrique a discussdo de temas de relagdes
exteriores ganhou uma dimensdo social inédita no Brasil. Embora ainda muito distante do nivel
de engajamento desejavel, nunca antes associa¢fes empresariais, sindicatos, organiza¢des nao
governamentais, 0 Congresso Nacional e a opinido publica haviam participado tanto no debate
sobre as relagdes do Brasil com o mundo (SILVA, 2002, p.325).

Em 2001, a Subsecretaria Geral de Assuntos de Integracdo, Econémicos e de Comércio
foi reformulada por meio da criacdo de duas novas Coordenacdes-Gerais: uma para a Alca e outra
para tratar dos contenciosos comerciais. Com essas mudancas a diplomacia buscava adaptar-se as
novas realidades interna e externa, facilitando ao corpo diplomético brasileiro a obtengdo de
resultados positivos.

A Coordenacéo-Geral de Contenciosos'® do Itamaraty foi estabelecida no sentido de
dar um acompanhamento mais especializado as questdes que envolvem as etapas precedentes e
no decurso dos Painéis, ndo s6 no contexto da OMC, mas também no ambito do mecanismo de
solucdo de controvérsias do Mercosul.

Esta coordenacdo deu uma importante contribuicdo para otimizar e racionalizar a
atuacdo dos recursos humanos e a utilizacdo dos recursos financeiros na defesa dos seus
interesses no plano do mecanismo de solucdo de controvérsias da OMC. A criagdo da area de
contenciosos e 0 apoio que esta recebe demonstram o claro compromisso com o reforco da

capacidade brasileira de promover seus interesses no cenario internacional™®.

194 0 Decreto 3.959, de 10 de outubro de 2001, reestruturou a area econdmico-comercial do ltamaraty e implantou a
Coordenacao-Geral de Contenciosos (CGC), que se ocupa dos contenciosos comerciais nos quais o Brasil é parte
interessada, assim como dos processos negociadores de aspectos institucionais dos mecanismos de solucdo de
controvérsias nos diversos foros internacionais a que pertence o Brasil, mais especificamente na Organizagdo
Mundial do Comércio e nas negociacdes da Area de Livre Comércio das Américas. Essa nova unidade esta
subordinada ao Departamento Econémico - DEC.

1% Obviamente que ainda existe espaco para o aprimoramento da atuacdo da CGC nos mecanismos de solugdo de
controvérsias, principalmente para aqueles setores que ndo possam arcar com o0s elevados custos de procedimentos,
por exemplo. Um primeiro passo esta sendo dado nesse sentido, com parcerias entre escritérios de advocacia para o
aumento da massa critica de pessoas capacitadas a atuar na area de contenciosos e diminuir a dependéncia de
especialistas estrangeiros. Foi criado no inicio de 2004 o Programa de Capacitagdo para Jovens Advogados, que
cumprem estagios de quatro meses na Missdo do Brasil em Genebra.
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Na era FHC, a OMC foi considerada o foro mais importante para a defesa dos interesses
brasileiros, uma vez que a organizacdo conta com um sistema de solugdo de controvérsias que
permite ao pais fazer valer os seus direitos em um ambiente de relativa igualdade entre as nagdes.
Seu sistema (ainda que longe da perfeicdo), o protege contra abusos dos paises mais poderosos e
oferece recursos adequados para a solugdo razoavelmente justa dos conflitos (SILVA, 2002, p.
325).

A diretriz adotada para a conducdo dos contenciosos comerciais, entretanto, foi de
utilizar o sistema de solucdo de controvérsias da OMC de modo cauteloso, mas freqliente. Assim,
a ordem era somente levar um caso adiante sempre que se esgotassem todos os procedimentos
diplomaticos usuais.

Legitimando a demanda brasileira contra os subsidios agricolas, que ndo encontrava
respaldo nas negocia¢6es multilaterais, a articulagdo do setor produtivo contra os subsidios norte
americanos ao algoddo encontrou o espaco e a receptividade dos 6rgdos governamentais para
uma reivindicagdo por outros meios disponiveis.

O Ministério da Agricultura foi a porta de entrada do governo para as propostas, anseios

e reclamacdes do setor, pois como coloca Pedro de Camargo Neto'%:

“S0O se consegue entrar com um caso se houver um setor privado sendo
prejudicado e se este setor estiver organizado e reclamando. Se ndo ha
ninguém reclamando, ou se quem esta sendo prejudicado ndo esta
disposto a reclamar, ndo se vai ganhar a causa. N&o é burocrata que faz
Painel. N&o adianta ficar produzindo notas técnicas de casos. N&o é facil
juntar as pecas do poder publico e da iniciativa privada.” (CAMARGO
NETO In. COSTA; BUENO, 2004, p.88)

Dentro da competéncia do Itamaraty, de operacionalizar no plano externo, a defesa dos
interesses do Brasil, e em consonancia com a diretriz de utilizar o sistema de solucdo de
controvérsias de modo cauteloso, foi realizada uma analise muito criteriosa sobre o0s aspectos
substantivos, processuais e estratégicos do caso, pois o0 ineditismo das questdes que seriam
levantadas exigia um alto nivel de rigor analitico. A conclusdo da Coordenacdo-Geral de
Contenciosos foi de que se estava diante de um caso juridicamente solido e que apresentava boas

perspectivas de vitoria para o Brasil.

108 Ex-Secretario de Producdo e Comercializacdo do Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento.
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A cautela preconizada com relagcdo a abertura dos contenciosos, decorria mais em
virtude dos custos que um processo envolve e do rigor técnico que deve ser aplicado as analises,
do que ao receio de criar alguma indisposic&o no cenério internacional com qualquer pais*®’. A
titulo de exemplo é possivel mencionar que durante a fase FHC os atritos comerciais entre Brasil
e Estados Unidos foram frequientes e o Brasil seguiu sua tendéncia de agir com destemor pouco
comum entre os paises em desenvolvimento, ao defender seus interesses™®.

Os numeros da participacdo brasileira no mecanismo de solucdo de controvérsias
provam isso: o Brasil € o quarto entre os maiores demandantes do mecanismo, ficando atras
apenas dos Estados Unidos, Unido Européia e Canada. De um total de 329 (trezentos e vinte e
nove) reclamacdes submetidas ao Orgdo de Solugdo de Controvérsias da OMC, o Brasil
apresentou 22 (vinte e duas) reclamac6es (oito contra os Estados Unidos e seis contra a Unido
Européia) e figurou como reclamado em outras 12 (doze) oportunidades'®.

Esse histdrico de participagédo favoravel gerou confianga por parte dos demais setores do
governo e do setor privado, na capacidade do Itamaraty (amparados por advogados ou ndo) para
coordenar os contenciosos. Ficou claro que o pais poderia utilizar o mecanismo de maneira
eficaz.

Mas mesmo com esses nimeros, é importante ressaltar que para o caso em estudo, foi
fundamental o setor produtivo encontrar as portas do governo federal abertas para a discussao da
problematica, que envolvia uma possivel acdo contra os subsidios ao algodao. Pois caso o pais
ndo tivesse a visdo politica de defesa comercial, um setor da economia continuaria sendo
gravemente atingido, pelo descumprimento de regras que o pais tanto defende.

Como bem colocam Bernard Hoekman e Petros Mavroidis

“Only governments have the legal standing to bring cases to the WTO
(...). Thus, export interests must operate through a government filter.

107 «Apesar da dureza com que os dois paises se digladiam nesses contenciosos especificos, deixou de existir no
governo Fernando Henrique o clima belicoso que levou, por exemplo, a utilizagdo de sangdes pelos Estados Unidos
contra o Brasil em 1986 e 1987, durante a crise sobre o direito de propriedade intelectual, em especial em torno da lei
brasileira de reserva de mercado para produtos na area de informatica” (SILVA, 2002, p.306).

1% Entre alguns casos podem ser citados o da Gasolina (1995), aco (2000), Emenda Byrd (2002) entre outros. A
respeito do contencioso contra os subsidios ao algoddo, o Coordenador-Geral de Contenciosos, Roberto Azevedo
declarou: “De fato, ndo h& qualquer indicio de que as relagBes entre os dois paises tenham sido afetadas pelo
contencioso. Na verdade, Brasil e Estados Unidos tém de encontrar parcerias e maneiras de reduzir os subsidios que
sdo generalizados. Em alguns setores os proprios Estados Unidos sdo prejudicados por subsidios dados por outros
paises”. (COSTA; BUENO, 2004, p.96)

199 Informag®es disponiveis em: http://www.worldtradelaw.net, acesso em 10/12/2005.
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This affects the incentives for the private sector to bring cases forward. If
there is a substancial probability that the government will not be willing
to bring the case to the WTO, cases may not be brought forward.
Governments may engage in ‘tacit collusion’ by refraining from
contesting measures through fear of stimulating counter claims (the
‘glass house’ syndrome).”(HOEKMAN; MAVROIDIS, 2003, p. 133)

2.2.1 RELACOES COMERCIAIS ENTRE BRASIL E ESTADOS UNIDOS NA ERA FHC

O governo de Fernando Henrique Cardoso € caracterizado por um forte ativismo
presidencial (CERVO, 2001, p.61), concentrado nos foros econdémicos e politicos. Apds a posse
de FHC na Presidéncia da Republica em Janeiro de 1995, ndo havia expectativas de guinadas
radicais na conducéo das relacfes comerciais, ainda mais porque ele havia ocupado o cargo de
Ministro das RelagGes Exteriores no governo anterior, de Itamar Franco.

Na presidéncia, buscou afirmar a autonomia do pais inserindo-o no mainstream
internacional: debates sobre a Alca, Mercosul e OMC adquiriram nova dimensdo. Desde o
periodo em que ocupara a chancelaria, FHC procurou inserir 0 empresariado ao processo
decisorio sobre questdes de politica externa, confirmando sua visdo pragmatica das relacdes
econdmicas internacionais (ALMEIDA, 2006, p. 29).

Os Estados Unidos permaneceram sendo o principal parceiro do pais.Representaram o
maior mercado individual de exportagdes brasileiras, maior fonte de investimentos, Unica
superpoténcia militar do mundo, hegemonia em cultura, tecnologia e finangas (SILVA, 2002,
p.304).

As relacdes bilaterais nesse periodo apresentaram uma melhoria na qualidade, que
segundo Paulo Roberto de Almeida (2006, p. 29) pode ser imputada tanto aos dados objetivos das
novas realidades econdmicas e politicas no Brasil, como as personalidades e a vontade politica de
seus mandatarios. Houve uma sintonia pessoal entre o presidente brasileiro e o americano Clinton
durante os seis dos oito anos dos dois mandatos de FHC, que permitiu que o relacionamento
bilateral se tornasse mais fluido (Idem, Ibid., p.307).

Outro aspecto favoravel era o fato de haver concordancia doutrinaria, j& que ambas as

nagdes defendiam valores basicos comuns como a Democracia, Respeito aos Direitos Humanos,
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liberdade comercial, combate ao crime organizado, defesa do meio-ambiente, manutencao da paz
110.

Divergéncias em aspectos pontuais ocorreram quando os Estados Unidos exacerbaram
tendéncias unilaterais'. De acordo com Moniz Bandeira (2004, p. 254), o unilateralismo que se
acentuou no periodo de Clinton, foi posteriormente explicitado pela administracao de Bush.

Os atritos comerciais foram frequientes e o Brasil demonstrou energia incomum entre 0s
paises emergentes ao lutar pelos seus interesses contra a nagdo mais poderosa do planeta. Na
OMC varios processos foram iniciados e muitas das iniciativas brasileiras foram contra os
americanos, o que fez com que a organizacao contribuisse na luta brasileira por sua autonomia
relativa diante de Washington.

O Brasil também manteve posicdo de independéncia diante dos Estados Unidos nos
debates sobre a construcdo da Alca e buscou maior aproximacdo do Mercosul com a Unido
Européia. A percepcdo de que 0 governo norte-americano requeria o multilateralismo e a
liberalizacdo comercial, porém mantinha medidas de protecdo contra produtos brasileiros, influiu
e continua a influir sobre as relagdes entre o0s dois paises.

Por meio da utilizagdo de diversos mecanismos, os Estados Unidos limitavam a entrada
dos principais produtos da pauta exportadora brasileira, como o a¢o, o etanol, acucar, calcados,
téxteis, suco de laranja, tabaco e carne. Mas nos diversos foros comerciais, a retorica a favor da
liberalizacdo comercial defendia mais o0 acesso aos mercados dos demais paises do que a propria
abertura, o que culminou com o bloqueio de diversas rodadas de negociagdo, tanto no &mbito da
OMC, quanto da Alca.

A partir de Janeiro de 2001, George W. Bush assumiu a presidéncia dos Estados
Unidos. Aspectos como a falta de entrosamento pessoal entre os dois presidentes e os atentados
de 11 de setembro (que aprofundaram as tendéncias recessivas ja presentes na economia
americana) foram marcantes nas relacdes bilaterais do novo periodo.

Além disso, a modalidade restritiva do mandato atribuido pela TPA (Trade Promotion

Authority) para a conducdo das negociacGes multilaterais dificultavam entendimentos no plano

10 Qutros fatores que tendem a aproximar os dois paises sao as similaridades historicas como: dimensdo geogréfica,
diversidade étnica e o volume de riquezas naturais.

1 Divergéncias ocorreram: no &mbito da OEA (Organizacdo dos Estados Americanos) sobre as sancdes sugeridas
ao Peru; com relagdo a adesdo argentina aos dez pontos do Consenso de Washington; no processo de construgdo da
Alca; questbes comerciais.
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comercial, que ficaram obscurecidas pelas novas prioridades atribuidas pelo governo Bush a luta
contra o terrorismo.

Com a “guerra contra o terror” e a posi¢cdo de ndo alinhamento automatico aos Estados
Unidos, as relacdes entre Brasil e Estados Unidos tornavam-se mais dificeis. Ndo s6 pelo
afastamento brasileiro da luta contra o eixo do mal, mas também por incidentes posteriores que
incluiram as sobretaxas a importacdo de produtos siderurgicos brasileiros e a ampliacdo dos
programas de subsidios agricolas.

2.3 PARTICIPACAO MAIS ATIVA E ORGANIZADA DO SETOR PRIVADO

Como visto, a expansdo da nova cultura do algoddo ocorreu inicialmente em Mato
Grosso e Mato Grosso do Sul, depois em Goiés e posteriormente na Bahia, Minas Gerais e por
fim, Maranhdo e Tocantins (COSTA; BUENO, 2004, p. 23). Os produtores da regido do cerrado
(famosos pela cultura da soja) passaram a investir no algoddo, inicialmente, por meio do
incentivo & pesquisa através dos fundos de apoio ao algod&o™?, bem como estimulando a
melhoria da qualidade do produto™.

Além desses investimentos, estes entenderam que a nova fase da producao algodoeira
no Brasil necessitava de uma representatividade forte, que fosse capaz de intermediar o0s
interesses entre da classe junto ao setor governamental, a fim de diminuir a vulnerabilidade da
producdo tanto as politicas comerciais internas, quanto as externas. Passaram entéo, a reunir-se
em entidades de defesa dos seus interesses em niveis estaduais™* e por meio da sua representagéo

nacional, a Associagéo Brasileira dos Produtores de Algodao - Abrapa.

12 Fundo de Apoio & Cultura do Algodao (Facual), Fundo de Incentivo & Producdo de Algoddo em Goiés (Fialgo),
Fundo Privado de Defesa Agropecudria do Estado de Tocantins (Fundeagro), entre outros.

3 programa de Incentivo & Cultura do Algoddo do Mato Grosso (Proalmat), Programa de Incentivo ao Produtor de
Algodao de Goiés (Proalgo), Programa de Incentivo a Cultura do Algoddo na Regido Oeste da Bahia (Proalba), entre
outros.

114 Associagdo Matogrossense dos Produtores de Algoddo (AMPA), Associacdo Goiana dos Produtores de Algodao
(AGOPA), Associagdo Baiana dos Produtores de Algoddo (ABAPA), Associagdo Mineira dos Produtores de
Algodao (AMIPA), Associagdo Sul-Matogrossense dos Produtores de Algoddo (AMPASUL), entre outras.
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Instituida em abril de 1999, a Abrapa'’® representa os interesses da cotonicultura
nacional junto as autoridades publicas e privadas, promove a relacdo entre produtores, governo,
comerciantes e inddstria téxtil e promove o algoddo brasileiro no mercado mundial**.
Atualmente, a Associacdo congrega aproximadamente 80% dos produtores brasileiros.

Mais inseridos na dindmica dos mercados, passaram a participar ativamente de eventos
internacionais, fato que permitiu ao produtor tomar conhecimento de assuntos ligados ao
comércio internacional. Entre estes, o tema mais latente das discussfes era o das distor¢Oes
promovidas nos mercados pelas acBes governamentais, principalmente os subsidios agricolas.
Mas em muitos eventos era comum afirmar-se que ndo se poderia entrar no mérito da questdo dos
subsidios agricolas, ja que o foro adequado para sua negociagdo ou contestacao era a OMC.

Segundo Hélio Tollini, Diretor Executivo da Abrapa, a questdo dos subsidios ao
algod&o consistia num assunto que preocupava muito o setor, antes mesmo da possibilidade do
Brasil levar o caso 8 OMC (TOLLINI In COSTA; BUENO, 2004, p. 64-65). No ano de 2001 a
Abrapa havia consultado um escritorio de advocacia no Brasil, com o objetivo de estudar as
possibilidades de mover uma acdo antidumping ou de medidas compensatdrias contra o apoio do
governo norte-americanos ao produto. Nessa consulta, ficou claro que o foro mais adequado para
a solucéo do caso, seria mesmo a OMC.

Mas sendo a OMC uma organizacao inter-governamental, somente os Estados Membros
podem participar diretamente como partes legitimas de disputas comerciais perante o Orgéo de
Solucéo de Controvérsias. Seria necessario entdo, que 0 governo brasileiro aceitasse mover uma
acao contra as politicas norte-americanas.

Embora a capacidade juridica (“legal standing”) para acessar o sistema de solugdo de
controvérsias da organizacdo seja dos Estados, é fato que os reflexos causados a partir das
decisbes do mecanismo ocorrerdo nos entes privados. E nesse cenério que, em busca da melhor
solucdo para uma disputa comercial, pode ocorrer a formacdo de parcerias entre governos e
entidades privadas para a busca de objetivos que, muito embora possam néo ser idénticos, séo

certamente complementares.

115 Sobre a Abrapa, buscar: http://www.abrapa.com.br.

118 Nas palavras do ex-Ministro de Agricultura, Marcus Vinicius Pratini de Moraes, “por meio dessa organizago, os
produtores passaram a influir mais diretamente em todos os elos da cadeia produtiva no Brasil e no exterior,
possibilitando a expansdo da produgdo com menos riscos, inclusive pela eliminagdo de intermediarios.” (MORAES
In. COSTA, BUENO, 2004, p.23.)
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Assim, uma das formas de representar os interesses da Abrapa perante a OMC seria por
intermédio do que se conhece como “Parcerias Publico-Privadas”. Shaffer (2003, p.12-13) é
enfatico ao ressaltar a relevancia e o crescimento das parcerias publico-privadas em sociedades
modernas, complexas e interdependentes, em que o papel do governo ndo é mais o de produzir
bens e servigos, mas sim o de supervisionar os entes (privados) que se dedicam a essas tarefas. A
crescente complexidade dos sistemas juridicos e das demandas oriundas das relagdes econdmicas
tem feito com que os governos deleguem ao setor privado fungdes tradicionalmente publicas,
através de privatizagdes e politicas desregulatdrias entre diversas outras formas.

Com isso, 0 estabelecimento das parcerias entre as autoridades publicas e o setor
privado - que além de conhecer a fundo o seu mercado de atuagdo, também dispde de recursos
para contratar especialistas - visando fortalecer as bases legais do caso a ser apresentado (ou
defendido) perante o Orgéo de Solugio de Controvérsias da OMC passou a intensificar-se.

O contencioso do algodao envolveu, inicialmente, duas dimensdes: a dimens&o técnica,
de que se estava diante de um caso juridicamente solido, que apresentava boas perspectivas de
vitéria na OMC; e a dimenséo politica, de formalizar a abertura do Painel na OMC. Em ambas as
dimensdes, a atuacdo da Abrapa foi relevante. As palavras de Roberto Azevedo, Coordenador-
Geral de Contenciosos do Itamaraty, ilustram a importancia dessa atuacao: “se os demais setores
da agricultura brasileira tiverem a articulacdo e a determinacdo do setor do algodao, nosso
agronegacio estd no caminho certo” (AZEVEDO In. COSTA; BUENO, 2004, p.94).

O marco inicial da mobilizagdo para levar a causa a OMC, foi a Nota Técnica elaborada
pelo Departamento de Politicas Comerciais Agricolas do Ministério da Agricultura, publicada no
més de Abril de 2002™'. Para a elaboracéo desse documento, setor privado contribuiu com
organismos governamentais no sentido de fornecimento informacGes para a analise e houve um
esforco conjunto da Abrapa, da Anea (Associacdo Nacional dos Exportadores de Algodao)**, do
Ministério das Relacdes Exteriores e do Ministério da agricultura para a apresentacao do estudo.

O objetivo dessa Nota foi apresentar informacdes que pudessem contribuir, de forma

preliminar, para a formulacdo de um pedido de consultas junto ao mecanismo de solucdo de

117 Essa nota surgiu no contexto do engajamento governamental para mover uma acio contra os subsidios norte-
americanos a soja. Na seqiiéncia das investigagdes sobre os subsidios & soja, verificou-se que o algoddo também
poderia ser um caso consistente, bem como o caso dos subsidios ao aglcar praticados pela Unido Européia.

18 A Anea foi fundada no ano 2000 com o objetivo de promover e ordenar as exportaces brasileiras de algodo,
através do desenvolvimento dos canais logisticos e de exportagBes. Para maiores informages buscar:
http://www.aneacotton.com.br
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controvérsias, com relagdo ao questionamento dos instrumentos da politica agricola americana
para o algodéo.

Nas conclusdes do estudo, destacam-se trés aspectos: i) a influéncia cada vez maior que
os subsidios oficiais americanos tém sobre o volume e valor da produgdo do algodao, com as
consequentes implicacdes sobre o mercado internacional da fibra; ii) a consolidagdo do processo
de reestruturagdo da cotonicultura nacional poderia sofrer sérias dificuldades frente a esse quadro
de elevados subsidios; iii) a avaliagdo preliminar sugere que seria possivel encontrar
incompatibilidades entre os programas de politica agricola americana e 0os normativos da OMC
(bem como nos compromissos assumidos pelos Estados Unidos junto a esse organismo) (MAPA,
2002, p. 19-20).

Outra importante participacdo da Abrapa em parceria com o Ministério da Agricultura
ocorreu na elaboracdo do Relatorio brasileiro sobre os danos causados pelos baixos precos do
algod&o a producdo brasileira, que seria anexado aos relatorios dos demais paises membros do
ICAC e apresentado na World Bank Conference on Cotton and Global Trade Negotiations em
Julho de 2002.

O Working Group on Government Measures (WGGM) no &mbito do ICAC havia sido
formado em Janeiro de 2002, a fim de identificar estratégias para reduzir (ou mesmo eliminar) os
efeitos negativos ao comércio causados pela assisténcia governamental direta a producdo e ao
comeércio do algoddo. Essa iniciativa, fez com que os paises produtores avaliassem o impacto das
politicas praticadas por outros paises nas suas producfes. Durante a conferéncia foram
apresentadas as conclusdes dos estudos desenvolvidos pelo ICAC , que impressionaram pela
dimensé&o do problema.

Houve consenso de que a Unica forma de reverter a tendéncia das previsdes negativas
para 0 setor, seriam a¢Bes conjuntas dos paises afetados na OMC, o que foi endossado em
pronunciamento pelos representantes da cadeia téxtil brasileira presentes ao evento. Esses
mesmos representantes anunciaram que iriam solicitar formalmente ao governo brasileiro
providéncias contra os subsidios norte-americanos neste ambito (CAMPOS, 2002, p.30).

Ainda no més de Julho, o entdo Ministro da Agricultura, Marcus Vinicius Pratini de
Moraes, convidou o presidente da Abrapa, Jorge Maeda para discutir a possibilidade de abertura
de uma acdo na OMC (COSTA;BUENO, 2004, p.35), mas que essa possibilidade dependia

basicamente do apoio do setor algodoeiro. 1sso porque tais acGes tém geralmente um custo muito
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elevado (em virtude da contratacdo de quadros técnicos para comprovar as alegacfes) e como o
governo sempre lida com mais de uma agéo, ndo poderia custear a todas.

Assim, o Ministério da Agricultura convidava a acdo o setor produtivo, mas nas varias
reunides promovidas entre 0 governo e a iniciativa privada, uma das maiores preocupacdes
governamentais era saber se esta estaria preparada para dar suporte a causa, porque certamente
seria um contencioso que envolveria grandes somas. Além disso, os setores beneficiados pelos
subsidios americanos utilizariam todo o seu esforgo politico, administrativo e financeiro a fim de
derrubar o pleito brasileiro.

O caso contou com o apoio do setor produtivo. A Abrapa, por ser a representante da
classe, recebeu o apoio dos produtores, que por intermédio das Associacdes estaduais, eram
coesos a idéia da mobilizacdo para uma acdo na OMC. Assim, seria feito um esfor¢o conjunto no
sentido de reunir todos os recursos que se fizessem necessarios**.

O contencioso seria inédito e complexo do ponto de vista técnico-juridico. Pela primeira
vez seriam questionados na OMC os subsidios domésticos a agricultura, bem como os créditos as
exportacGes de produtos agricolas. Também seriam levantados temas da clausula de paz e da
caixa verde. Assim sendo, havia a necessidade de provar os efeitos depressivos dos subsidios
norte —americanos sobre o preco internacional do algodao, ou seja, além de uma defesa capaz na
area juridica, seria imprescindivel um estudo econdémico.

Por ser a Abrapa uma entidade de classe, tudo deve ser feito por licitacdo e concorréncia
e diversas consultas foram realizadas no Brasil e no exterior a fim de encontrar o escritorio de
advocacia que pudesse se adequar as necessidades do caso. Foi contratado o escritorio Sidley
Austin Brown & Wood LLP (0 mesmo grupo que atuara no caso da Embraer), basicamente
influenciados por trés razdes: a escolha de uma empresa com histdrico de sucesso na OMC, a
familiaridade com as leis americanas e sua interpretacdo e a necessidade de ter escritorio em
Genebra, sede da OMC.

119 De acordo com Hélio Tollini, os gastos com a acdo ficaram em torno de US$ 2 milhdes. Os produtores arcaram
com aproximadamente 88% do total, sendo que os estados produtores contribuiram com as despesas
proporcionalmente a sua area plantada. A Confederagdo Nacional da Agricultura e a Agéncia de Promogdo das
Exportacdes (CNA-APEX), contribuiram com o montante de duzentos mil Reais e o Ministério da Agricultura
Pecuéria e Abastecimento — MAPA, com a quantia de trezentos mil Reais. (TOLLINI In: COSTA; BUENO, 2004, p.
65)
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Daniel Sumner'?, professor da Universidade da Califérnia em Davis, foi contactado, ja
que sua area de trabalho é Politica Agricola Americana e assuntos relacionados. Este sugeriu trés
opcbes de modelos econométricos que poderiam ser utilizados na defesa brasileira: i) a
construcdo de um modelo novo e pequeno, mas que poderia ser questionado por ser ad hoc; ii)
uma grande empresa de consultoria, com um modelo maior mas que também levaria tempo; e iii)
utilizar parte do modelo Farpre, que ja estd estabelecido e foi utilizado pelo Congresso
Americano para analisar a Lei Agricola Americana (SUMNER In: COSTA; BUENO, 2004, p.
124).

Optou-se pela utilizagdo do terceiro, 0 modelo Farpre — modelo econométrico*® da
agricultura que o Congresso americano utiliza par a realizagdo das analises das implicacdes de
suas decisdes com relacdo a alocacdo de recursos e subsidios. Esse modelo foi adaptado as
necessidades brasileiras, assim passou a ser denominado Farpre-like model.

A Abrapa ficou responsavel pelo fornecimento de dados sobre a producéo brasileira de
algoddo e sua evolugdo, trabalho que fora desenvolvido juntamente com o Ministério da
Agricultura, a fim de que pudessem ser repassados tanto para o escritério de advocacia quanto
para o0 economista, para a preparagao do caso.

No estudo desenvolvido por Sumner, foram analisados os impactos as exportacoes e 0s
efeitos nos precos mundiais da retirada dos seis maiores programas de subsidios a producéo e
exportacdo norte-americanos. Ele aponta que se durante o periodo dos anos-marketing'?? de
1999-2002, se os subsidios domesticos e as exportaces fossem eliminados, as exportagdes norte-
americanas sofreriam um declinio médio de 41,2%, e os pregos do algoddo aumentariam 12,6%.
Para os anos-marketing de 2003-2007, concluiu que a remocdo dos subsidios (concedidos por
meio da Farm Bill 2002), reduziriam, em média, 44% as exportacOes e aumentariam 0S pre¢os
10,8%'%,

120 sumner é diretor University of Califérnia Agricultural Issues Center. Anteriormente fez parte, como economista,
do staff do Conselho da Presidéncia para Assuntos Econbmicos da Secretaria Assistente para Economia no
Departamento de Agricultura dos Estados Unidos (USDA).

121°0 risco da utilizacdo dos modelos econométricos nesse tipo de caso residem no fato de que estes sdo uma
simulagdo da realidade.

2 0 Art.1 do Acordo sobre Agricultura da OMC definiu o ano para a alinea (f) como sendo referente ao ano-
calendario, ano-fiscal ou ano-marketing, conforme especificado nas Listas de Compromissos (Schedules) de cada
Membro

12 Que pode ser acessado através da pagina http:// analisequantitativadisp. www.mre.gov.br portugues ministerio
sitios_secretaria cgc analisequantitativa, acesso em 06/01/2005.
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Sumner conclui sua analise confirmando a visdo dos defensores da abertura do

contencioso:

“There is no question that the projected increase in the world price of
upland cotton that would follow from eliminating U.S. cotton subsidies is
large enough to have a major positive impact on the revenues and profits
of cotton producers in other countries. A price increase of about 12
percent is enough to make the difference between profit and loss for
many farms. Thus, there is no question that these impacts are
economically significant for farmers in Brazil and other countries and
removing the U.S. subsidies would improve their economic situation
substancially”. (SUMNER, 2002, p.32)

Segundo a assessoria juridica contratada seria interessante também, colher testemunhos
dos produtores e se possivel, levar a OMC algum produtor para prestar seu depoimento, bem
como um especialista sobre a area. Nesse sentido, a atuacdo das AssociacOes estaduais foi muito
importante, j& que realizaram o esforco no sentido de colher testemunhos por escrito de
produtores que haviam sofrido, de alguma maneira, os impactos das baixas nos precos do
algod&o. Foram reunidas cerca de trinta declaracdes dos diferentes estados produtores..

A Abrapa localizou Cristopher Ward, produtor matogrossense de origem neozelandesa,
que se displs a prestar seu testemunho diante do Painel, de como havia sido prejudicado pela

d'?* nascido na

depressdo dos precos provocada pelos subsidios . E também, Andew MacDonal
Gré-Bretanha e radicado no Brasil. Tem longa experiéncia no mercado de algodao no Brasil e no
mundo, que figurou no caso como testemunha-perito (Expert-Witness). Através da sua
contribuicdo, o Painel poderia entender mais claramente como o algoddo é negociado no mercado
internacional e como e por que a politica americana o afeta.

Houve toda a cautela para que s6 fosse dada entrada ao processo de forma efetiva,
quando 0s pontos iniciais que o envolveriam ja estivessem prontos, uma vez que 0s prazos do
mecanismo da OMC sdo rigidos e o pais demandante ndo poderia ser surpreendido pelo
calendario. O EWG (Environmental Working Group) foi uma ONG que auxiliou a Abrapa a obter

algumas informacgdes que faltavam.

124 A época, presidente da Liverpool Cotton Association e da Associagéo Brasileira de Algodao (Abalg).
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Em 13 de Agosto de 2002 o colegiado da Camex**® emitiu resolucdo que referindo-se ao
fato de que o Brasil entraria com os pedidos de consultas. Foi, entdo, aberto o protocolo na OMC
em que se estabelecia o periodo de consultas informais. Esta € uma etapa obrigatdria, pois todo
procedimento de solucdo de conflitos comerciais nessa instancia inicia-se com a discussdo do
problema entre as partes, que ndo poderao solicitar diretamente estabelecimento de um painel**.

A primeira reunido da fase de consultas ocorreu em Outubro de 2002. Nessa reunido 0s
americanos tentaram ganhar tempo e respondiam aos questionamentos de maneira a ndo deixar
claras as informacdes solicitadas. Alegavam néo ter os dados solicitados sobre o algoddo. Como
o Brasil havia conseguido os dados referentes ao arroz*?’, alegava que entdo deveriam existir 0s
referentes ao algodao.

Em Dezembro de 2002 ocorreu uma nova etapa de consultas, mas ndo houve nenhuma
indicacdo de que o caso poderia ser solucionado por vias diplomaticas.De acordo com Scott

Andersen:

“Os Estados Unidos se envolveram em joguinhos de procedimento com o
objetivo de tornar o caso mais complicado do que necessario (...). Ao
tentar esconder as provas sobre o volume de subsidios, os Estados Unidos
forcaram o Brasil a empreender esforgos enormes para provar que eles
estavam mentindo. Isto tornou 0 caso mais custoso para o Brasil e para a
Abrapa, do que se os Estados Unidos tivessem de maneira honesta,
respondido as perguntas, em outubro de 2002”. (ANDERSEN In: COSTA,
BUENO, 2004, p.121)

Ainda assim, houve uma terceira reunido, a qual sO participaram 0s representantes

128
3

oficiais dos paises e 0s advogados e economistas da equipe. Em Janeiro de 2003™°, como ndo se

125 A Camara de Comércio Exterior - Camex, 6rgdo integrante do Conselho de Governo, tem por objetivo a
formulagédo, adocéo, implementagdo e a coordenagdo de politicas e atividades relativas ao comércio exterior de bens
e servigos, incluindo o turismo. A Camex é integrada pelo Ministro do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior; que a preside, pelos Ministros Chefe da Casa Civil; das Rela¢des Exteriores; da Fazenda; da Agricultura,
Pecuéria e Abastecimento; e do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Para maiores informagdes buscar:
http://www.desenvolvimento.gov.br/sitio/camex/camex/competencia.php.

126 1sso porque o mecanismo de solugdo de controvérsias da OMC tem caréter diplomético-juridico, que busca
incentivar um acordo entre os paises envolvidos.

127 Segundo Scott Andersen, advogado da causa brasileira, o estagiario Mark Somers da Standford University,
conseguiu obter essas informacdes. Depois disso, testemunhou no Painel a favor do Brasil, alegando que os EUA
haviam mentido ao negarem ter documentos e dados sobre o algoddo. Apo6s terem se recusado a fornecer
informagdes sobre o volume de subsidios dados ao algoddo por quatro vezes, apresentaram em marco de 2004.
(ANDERSEN In: COSTA;BUENO, 2004, p.120)

128 \/ale lembrar, que em 2003 assumia o Presidente eleito Luiz In4cio Lula da Silva e toda a sua nova equipe, mas
ndo houve nenhuma alteragcdo quanto ao futuro da agdo. O novo Ministro da Agricultura, Roberto Rodrigues
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chegou a um acordo, deu-se por encerrada a etapa de consultas informais e o Brasil apresentou o
pedido formal de abertura de Painel em 18 de marco de 2003,

O que vale ressaltar, entretanto, da participacdo do setor privado nesse pleito, é que
desde o inicio, os produtores foram conscientizados da dimensdo do questionamento. Por isso,
ndo estavam iludidos acreditando numa solugdo do problema t&o logo o Painel divulgasse seus
relatorios. Nas palavras e Jorge Maeda é possivel perceber o entendimento por parte da Abrapa,
que esta seria uma acao cara e que poderia beneficiar outros setores do agronegdécio, ndo somente
0 algoddo: “Nunca pensamos que ao sair o resultado do Painel, os precos iriam mudar, 0s
nameros iriam ser outros. Todos os produtores estavam plenamente conscientes disso. (...) O
mundo da liberdade de comércio estd sendo escrito com algoddo” (MAEDA In: COSTA;
BUENO, 2004, p.57).

Com o painel conseguiram chamar a atencdo do mundo para a existéncia de um setor
organizado e competitivo no Brasil e colocar no centro das discussdes os efeitos danosos que as
politicas de subsidios tém causado ao mundo em desenvolvimento, principalmente para os paises

Africanos™.

defendeu a agéo pois a considerava emblematica para o futuro das negocia¢fes Comerciais. O novo chanceler, Celso
Amorim foi um grande defensor da abertura da a¢do, mesmo antes da Reunido Ministerial de Cancun. E o presidente
eleito, em sua primeira mensagem ao Congresso afirmou que “as relagdes bilaterais com os Estados Unidos devem
refletir uma parceria madura, a partir do interesse reciproco e do respeito mutuo, ndo obstante 0s contenciosos
comerciais decorrentes da interacdo de economias dinamicas e complexas como as dos dois paises, que devem ser
encarados com naturalidade e serenidade.” (Luiz Inacio Lula da Silva apud ALMEIDA, 2006, p. 38)

129 Em setembro de 2003 ocorreria a Reunido Ministerial da OMC em Cancun, famosa pela resisténcia dos Estados
Unidos, Unido Européia e Japdo em negociar os temas relacionados a area agricola.

130 Sobre os efeitos do Painel na midia, Hélio Tollini comenta: “Com isso muita gente se interessou em vir aqui
conhecer nosso produto e viu que temos algoddo de boa qualidade. J& houve repercussdo na midia nacional e
internacional” (TOLLINI In: COSTA; BUENO, 2004, p. 66).
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SEGUNDA PARTE: A SUBMISSAO DA QUESTAO A OMC

Quando os paises partes identificam estarem diante de um caso de violacao de qualquer
regra presente no rol de Acordos da OMC, existem outros aspectos a serem considerados, em
relacdo ao encaminhamento do caso para 0 Mecanismo de Solucdo de Controvérsias. O primeiro
é relacionado ao mecanismo em si. O segundo, a relevancia do questionamento de determinado
caso, nos &mbitos macro e micro.

O Mecanismo de Solucdo de Controvérsias da OMC possui regras proprias,
estabelecidas pelo Entendimento de Solugdo de Controvérsias. Conhecer tais regras, aplicaveis
para a conducdo do caso, adquire fundamental importancia no sentido de fazer com que prazos
sejam respeitados e a fundamentacdo juridica possa contar com 0 embasamento permitido. Além
desse aspecto, € comum recorrer a jurisprudéncia da OMC para uma avaliacdo das interpretacdes
geradas pelos Painéis anteriores, que contribuem para uma pré-avaliacdo das possibilidades a
serem levantadas para a condugdo de uma questao.

Quanto a relevancia de um caso, ha de se enfatizar que pode ser observada dos ambitos
macro e micro. No primeiro, a importancia de um contencioso esta no sentido de formar parte de
uma estratégia mais ampla de questionamento e posicionamento internacional, por parte de um
pais, ou de um grupo de paises. Identificar até que ponto vale investir recursos em um conflito
internacional, adquire importancia crucial, principalmente pelos paises em desenvolvimento. No
ambito micro, esta relacionada aos beneficios gerados pelo contencioso, ou sua conclusdo, para o
setor especifico em que ocorre 0 questionamento. Esses aspectos norteiam a divisdo da segunda

parte do trabalho.

1 A APLICACAO DAS REGRAS DO MECANISMO AS QUESTOES AGRICOLAS

Os procedimentos para a solucao de controvérsias na OMC, sdo considerados uma das

maiores conquistas da Rodada Uruguai, uma vez que privilegiam as normas da organizacéo,
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sobre poder relativo dos membros. Tal fato facilitou o acesso ao questionamento das regras
previstas nos mais diversos Acordos.

Entretanto, as regras Acordo sobre Agricultura, referentes a subsidios internos e as
exportacbes — pontos mais conflituosos da é&rea, tanto nas negociacdes quanto nas
implementagdes — ndo foram muito questionadas no mecanismo. Por esse motivo, sera realizada
uma breve exposicdo das regras do Entendimento sobre a Solucdo de Controversias da OMC,
bem como, serdo discutidas idéias referentes ao historico de questionamentos sobre os subsidios

agricolas no mecanismo.

1.1 O FUNCIONAMENTO DO MECANISMO DE SOLUCAO DE CONTROVERSIAS

Durante a Rodada Uruguai, com a ampliagdo das areas abrangidas pelos acordos
multilaterais de comércio, evidenciou-se a necessidade de um mecanismo para a resolucdo de
conflitos mais eficaz do que o existente no antigo Gatt. Naquele periodo, apenas as disposicoes
contidas em dois artigos (XXII e XXIII) estabeleciam os procedimentos a serem seguidos em
casos de conflitos.

Tais artigos previam uma sistematica politico-diploméatica para a solucdo de
controvérsias comerciais, com a existéncia de etapas de consultas e posteriormente, caso nao se
chegasse a um acordo, o estabelecimento de um Painel composto por especialistas para realizar
um relatorio sobre o caso em questdo. Mas a auséncia de dispositivos mais objetivos — uma vez
que ndo havia um corpo solido de regras e procedimentos - contribuiam para que 0 mecanismo
fosse criticado em diversos aspectos, entre 0s quais podem ser citados a falta de transparéncia e a

morosidade’®

para as conclusdes dos Painéis.

Entre todas as fraquezas do mecanismo, talvez a mais evidente e a mais prejudicial as
praticas do livre comércio, fosse a possibilidade que os Estados tinham de bloquear (blocking
defect) o pedido de abertura de um Painel (bem como a implementagdo de suas recomendacdes),

uma vez que para tal seria necessaria a aprovagdo por consenso positivo. Significava que o0s

31 Maiores informacdes buscar: CHANG, Pao-Li. The evolution and utilization of the Gatt/WTO Dispute Settlement
Mechanism. In: Research Seminar in International Economics, 19/04/2002, Michigan. Disponivel em
http://www.fordschool.umich.edu/rsie/workingpapers/Papers451-475/r475.pdf, acesso em 15/01/2006.
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procedimentos somente poderiam ser utilizados com alguma eficacia se ambos os lados
estivessem dispostos a aceitar a solucdo proposta. Ou seja, bastava 0 voto contra a abertura — ou
contra a implementacdo da recomendacdo — do préprio membro demandado, para que 0 caso
fosse encerrado sem uma conclusao apropriada.

Sebastian Saéz (1999, p.46) ao comentar as fraquezas do mecanismo do Gatt, relembra
que as origens das deficiéncias do mecanismo encontravam-se diretamente relacionadas as
origens do proprio Gatt. E coloca que “las debilidades del procedimiento de solucion de
diferencias del Gatt de 1947 — anotados por diversos autores — se originaban en el hecho de que
el Gatt era una institucion juridicamente débil, ya que tenia un caracter provisional”.

A criacdo da OMC, com status juridico definido no marco do Direito Internacional
Publico, por meio do Acordo de Marraqueche e seus anexos negociados durante a Rodada
Uruguai, elevaria o foro comercial multilateral a um nivel sem precedentes. Com a ampliacéo da
liberdade comercial advinda por meio dos acordos, aumentariam também as divergéncias quanto
a interpretagdo e implementacdo das regras. Sem um mecanismo eficiente para solucionar
conflitos, um sistema baseado em regras ficaria enfraquecido, uma vez que as mesmas poderiam
ndo ser cumpridas*®*,

Portanto, para lidar com essas divergéncias e para garantir que os tratados seriam
cumpridos, é que foi também necessario o aperfeicoamento do mecanismo, com o objetivo de dar
seguranca e previsibilidade ao sistema multilateral de comércio®®. Com isso estaria sendo
fortalecida a possibilidade de resolugdo de conflitos comerciais por meio de instrumentos
multilaterais mais efetivos, ao invés de permitir aces unilaterais prejudiciais ao livre comércio.

O sistema de solucdo de controvérsias sofreu sérias modificacbes durante as
negociacdes, sendo uma das mais significativas contribuicdes da Rodada Uruguai*®*. Os autores

costumam mencionar o advento de uma tendéncia a jurisdicionalizagdo do mecanismo de solucéao

132 Muito embora, parte-se da premissa que os acordos foram firmados porque v&o ao encontro dos beneficios
visados pelos Estados que aderem ao sistema.

133 LAFER (1999, p. 29-30) afirma que o mecanismo de solucdo de controvérsias da OMC é uma confidence
building measure — mecanismos e processos voltados para a construgdo da confianga mitua-, no sentido de fortalecer
a credibilidade das normas da OMC. Foi estruturado como um mecanismo regido por normas (rule oriented), na
linha grociana, concebidos para domar tendéncias unilaterais impulsionadas pela vocagdo do poder da razdo-de-
estado (power oriented).

134 Embora o mecanismo exista para solucionar conflitos relacionados aos Acordos da OMC, o Orgdo de Apelagdo
tem reconhecido que o Entendimento ndo existe isoladamente do direito internacional publico. Reconhecendo esse
fato, 0 Orgdo de Apelacio tem frequentemente utilizado decisdes de outras cortes internacionais e regionais, como
guia para a aplicacdo das obrigacfes da OMC (STEGER, 2005, p.08).
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de controvérsias. Nas palavras de Lafer, um adensamento de juridicidade (LAFER, 1999, p. 130),
ou que evidenciou-se tendéncia por um rule-oriented approach, com afirma Jackson (2000, p.
109-110).

Bernard M. Hoekman e Michel M. Kostecki (2001, p.77-78) afirmam que houve o
fortalecimento do mecanismo de solucdo de conflitos, uma vez que foram definidos
procedimentos padrdo, houve o estabelecimento de prazos e de uma segunda instancia e criou-se
a possibilidade de sancionar os membros que mantenham medidas incompativeis com as regras
da OMC. Nesse sentido, € que em relacdo ao fortalecimento do mecanismo, convencionou-se
chama-lo de Gatt with teeth.

A importancia desse fortalecimento estd diretamente relacionada a efetividade da
organizacdo, pois o poder capaz de impor san¢es ou compensacdes, pelo descumprimento de
suas normas, tem o objetivo de que as regras e principios preconizados ndo permanecam apenas
no plano da retorica. E essa caracteristica conferida a OMC ¢é bastante peculiar para uma
organizacdo internacional, tendo em vista que tais procedimentos geralmente ndo ocorrem no
ambito internacional, por limitacfes impostas pelos proprios Estados, apegados ao conceito
westfaliano de soberania®.

As mudangas no mecanismo foram inseridas por meio do Anexo 2 do Acordo de

Marraqueche®®

, que estabelece o “Entendimento sobre regras e procedimentos para a Solugéo de
Controvérsias (ESC)”. Esse Entendimento determina o modo pelo qual as divergéncias
comerciais entre os Membros devem ser resolvidas, como se fosse uma espécie de cddigo
processual, no qual s&o fixadas as regras e 0s procedimentos que devem ser levados a efeito no
julgamento de uma disputa comercial que se refere aos acordos abrangidos.

Além disso, cada Acordo contém um ou mais dispositivos a respeito de consultas e
solucdo de controvérsias. Esses dispositivos especificam quando um Membro pode recorrer ao
mecanismo. De forma geral, o Artigo XXII11:1 do Gatt 1994, indica que se um pais considerar que
qualquer beneficio conferido por um Acordo, direta ou indiretamente esteja sendo anulado ou

prejudicado, ou que a realizacdo dos objetivos do Acordo estejam sendo impedidas devido a

135 A soberania dita “de Westphalia” Krasner associa 0s conceitos de autonomia e territorialidade. Ela implicaria um
sistema internacional composto de entidades autbnomas territorialmente organizadas e com controle exclusivo de
processos no interior de seus respectivos territérios — os estados, ditos soberanos. Raymond Aron (1986, p.147)
coloca que “...0s estados ndo admitem arbitro, tribunal ou lei superiores a sua vontade”.

13 Tratado Constitutivo da OMC que entrou em vigor no ano de 1995, juntamente com os demais Acordos frutos da
Rodada.
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utilizacdo de medidas incompativeis, os Membros podem fazer suas representacdes. Quando ha
um conflito entre as normas para a solugdo de controvérsias previstas nos Acordos especificos e
no Entendimento, prevalece a norma presente nos acordos, por tratarem da matéria com maior
especificidade (lex specialis derrogat lex generales).

A jurisdicdo do mecanismo é compulsoria (Art. 23.1) e ao contrario de outros sistemas
internacionais de solugdo de controvérsias, ndo ha nenhuma necessidade das partes em disputa
manifestarem a aceitagdo por meio de uma declaragdo ou acordo separado concordando com a
jurisdicdo do sistema da OMC para submissdo do caso. A propria acessao a OMC constitui
consentimento e aceitacdo da jurisdi¢do do sistema de solucdo de controvérsias da OMC. Ainda
com relagdo a jurisdicdo, vale ressaltar que o sistema tem somente jurisdigdo contenciosa e nao
carater consultivo™’.

A finalidade do mecanismo é alcancar uma solucéo satisfatoria das disputas conforme
os direitos e as obrigacOes estabelecidas pelos acordos (Art. 3.4), enfatizando que as
recomendacdes e as decisbes do OSC ndo podem aumentar ou diminuir os direitos e as
obrigac0es estabelecidas nos mesmos (Art. 19.2).

H& quatro estagios nos procedimentos para a solucdo de controvérsias na OMC:

consultas, procedimentos do painel, procedimentos do Orgdo de Apelagdo®®

e implementacéao
das recomendacdes e das decisdes. Para melhor conducio dos mesmos, o ESC instituiu um Orgéo
de Soluc¢do de Controversias (OSC), para administrar suas regras (Art. 2.4).

Entre as atribuicBes principais do OSC estd o poder de estabelecer os Painéis (grupos
criados ad hoc para o julgamento, em primeira instancia de uma disputa comercial) e adotar ou
n&o seus relatorios, assim como os elaborados pelo Orgéo de Apelacio (OA) - 6rgdo permanente
que atua na instancia recursal -, fiscalizar o implemento das recomendacbes e autorizar a
suspensao das concessdes e outras obrigacdes decorrentes dos acordos abrangidos (Art. 2.1).

A fase inicial da solu¢do de uma controvérsia é o periodo de Consultas (Art.4). Nesse

primeiro momento, a parte que entende estar sendo prejudicada pelas préaticas realizadas por

137 Como se observa, por exemplo, na Corte Internacional de Justica.
138 Na viséio de Celso Lafer (1999, p. 124), essa segunda instancia, quase Gnica no ambito do Direito Internacional,
reforga 0 componente da juridicidade do sistema de solugdo de controvérsias da OMC.
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outra, dirige a esta Ultima um pedido de consultas, que devera ser respondido nos dez dias
seguintes a data do recebimento™®.

O periodo estabelecido para a realizacdo de consultas, a partir do recebimento da
solicitacdo é de 60 dias, salvo convencdo em contrario™*. Caso as partes ndo encontrem uma
solucdo mutuamente satisfatoria nesse prazo, a parte que deu inicio a celebracdo das consultas
poder4 requerer a instauracio de um Painel'*.

As solicitagdes de consultas deverdo ser notificadas, pelo reclamante ao OSC e aos
Conselhos e Comités que cuidam de matérias relativas a controvérsia que ensejou a adogdo do
procedimento. O requerimento devera ser depositado por escrito, contendo indicacdes das
medidas contestadas e o fundamento juridico da reclamacdo, uma vez que cada Membro deve
analisar e auto-regular para determinar se um caso € frutifero ou ndo (Art. 3.7).

Um membro que ndo faz parte das consultas podera delas participar, desde que possua
um interesse comercial substancial pelo tema em discussao, o0 que podera ser avaliado pela parte
reclamada, cujo consentimento é para tanto, necessario'*?. Esses membros figuram como
Terceiras-partes e terdo acesso as comunicagdes do Painel, bem como poderdo a ele manifestar
suas opinides a respeito dos fatos envolvidos na controvérsia™®.

As partes a qualquer momento podem utilizar os procedimentos de bons oficios,
conciliacdo e mediacdo™**, podendo comecar e terminar em qualquer momento do litigio. Podem
ocorrer inclusive, concomitantemente ao procedimento do Painel, o que depende exclusivamente
do que convencionarem as partes.

Assim, pode-se constatar que duas fases podem preceder a instauracdo de um painel,

ambas de cunho diploméatico. Uma delas é obrigatdria e outra facultativa, sendo que esta Ultima

139 \ale lembrar que as Consultas sdo confidenciais, 0 que tem sido altamente criticado por ser considerado um fator
de falta de transparéncia para o sistema.

140 0 periodo de 60 dias ndo pode ser abreviado para a solicitacdo do estabelecimento do Painel, a menos que a parte
demandada ndo responda em 10 dias ou ndo inicie as consultas em 30 dias ou no prazo que tenha sido
convencionado.

1“1 ESSERMAN; HOWSE (2003, p. 136) colocam que “these consultations, however, have all too often proven
perfunctory abd ineffectual”, uma vez que o fortalecimento das regras estimula que casos sejam resolvidos pelo
litigio.

142 No havendo concordancia de parte do reclamado, o Membro cuja participagdo nas consultas foi rejeitada podera
solicitar ele préprio, um novo procedimento, com a instauragdo de consultas.

143 Este procedimento é um auxiliar Gtil e necessario dentro do processo de solugdo de controvérsias, especialmente
para os paises médios e pequenos, que ndo tém maior influéncia no comércio do produto particular em questéo,
porém para 0s quais as exportacdes do mesmo sdo importantes (MURO, 1994, p. 383-384).

144 0s quais serdo voluntariamente instaurados mediante acordo entre as partes, caracteristica que lhes é
indissociavel. Essa possibilidade é prevista pelo Art. 5 do ESC.
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pode ser adotada em qualquer fase do procedimento, inclusive ap6s a adogdo do relatorio pelo
OSC, na fase de implementacdo das decisdes. Tal fato demonstra que ndo houve completa
desconsideracdo da faceta politica ou diplomética da solugdo de conflitos, ainda que a forca da
regra é o que caracteriza o modelo atual, frequentemente classificado como quase-judicial por
alguns autores (NORONHA, 2003, p. 46; THORSTENSEN, 2005, p. 02).

Se as consultas ndo conseguirem resolver a controversia, a parte demandante pode
recorrer ao julgamento do fato por um painel. Para que este seja estabelecido o demandante deve
apresentar um requerimento frente ao OSC, contendo esclarecimentos sobre as consultas
realizadas, as medidas contestadas e o fundamento juridico da controvérsia (Art.6.2).

Uma importante alteracdo implementada no novo mecanismo foi que para decidir o
estabelecimento dos Painéis bem como para implementar suas decisdes, hd a exigéncia do
CONsenso “reverso” ou consenso “negativo” (Arts. 6.1, 16.4, 17.14 e 22.6). Ou seja, se 0 OSC
toma uma decisdo, ela sé ndo seré levada adiante caso todos os membros optem pela ndo tomada
dessa decisdo. Com isso ndo h& mais a possibilidade dos bloqueios da era Gatt. Considerando-se
que geralmente havera ao menos um Membro com forte interesse pra que o OSC estabeleca um
painel ou adote os seus relatorios, torna-se muito improvavel a possibilidade de ndo adogdo das
decisoes.

Regra geral, os painéis sdo compostos por trés arbitros (conhecidos como painelistas no
jargdo da OMC) que servirdo numa base ad hoc, ndo podendo ser nacionais dos Membros
envolvidos na controvérsia. Os integrantes sdo escolhidos entre uma lista de pessoas
suficientemente habilitadas para a atividade, frequentemente diplomatas ou oficiais de governo
que trabalham na &rea de comércio, mas também académicos e advogados.

A nomeagcdo ficara a cargo do Presidente do OSC, podendo as partes eventualmente, se
oporem a esta escolha. Caso isso ocorra, o Diretor-Geral apontara os painelistas que considerar
mais apropriados para o caso (Art. 8.7). Quando um dos litigantes for um pais em
desenvolvimento, mediante o requerimento deste, um dos integrantes do Painel poderd ser
nacional de um pais em desenvolvimento (Art. 8.10).

A funcdo do Painel é avaliar objetivamente os fatos do caso e a aplicabilidade dos
acordos aos quais a demanda for pertinente, observando se ha conformidade entre eles e
formulando conclusdes a respeito. Para atender a esses fins, serd estabelecido um calendério de

trabalho, estipulando datas de audiéncias com as partes, entrega de suas comunicacgdes escritas e
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formulacdo de suas manifestacfes orais. Regra geral, o periodo entre a data do estabelecimento
do Painel e da distribuicdo de seu relatério definitivo ficara restrito a seis meses (Art. 12.8 ), ndo
podendo de forma alguma exceder a nove meses (Art. 12.9).

Os painéis tém liberdade de obter informacdes a respeito de qualquer membro, pessoa
ou entidade que julguem convenientes, podendo inclusive, ser assessorados por especialistas nas
mateérias as quais Ihe foram submetidas.

O posicionamento adotado por cada um dos painelistas é andnimo (Art. 14.2), assim
como sdo confidenciais as deliberacGes realizadas pelo grupo na formulagéo de seu relatério, uma
vez que os procedimentos de solucdo de controvérsias da OMC caracterizam-se pela
confidencialidade '*.

Pode-se dizer que essa caracteristica do processo apresenta dois aspectos contrapostos.
Se por um lado ha uma impressao de obscuridade no procedimento, pois ndo se sabe ao certo o
que realmente foi levado em conta na elaboracao do relatdrio; por outro lado se o posicionamento
de cada integrante fosse conhecido, a cada novo painel, os litigantes o levariam em consideracéo,
podendo causar um grande conflito por razGes ébvias, no momento da instituicdo de um novo
painel.

Apbs os procedimentos, sera distribuido um relatério provisorio (interim report), a
respeito do qual as partes na controveérsia poderdo fazer suas observacdes, que serdo analisadas
pelo Painel, o que configura a denominada fase intermediaria de reexame (Art.15).

Se o relatério concluir pela inconformidade entre medidas contestadas e respectivos
acordos pertinentes, trard recomendacdes ao Membro demandado para adequa-las, bem como
poderd sugerir 0 modo de fazé-lo (Art. 19.1).

Para surtir efeitos, tal documento devera ser examinado e adotado pelo OSC,
procedimento ao qual as partes poderdo participar, 0 que denota uma maior publicidade nesta
fase. Como observado acima, devido a regra do consenso negativo, esse procedimento torna sua

adocdo quase automatica.

5 As peticdes encaminhadas ao painel ou ao Orgdo de Apelagdo pelas partes e por terceiras partes sio também
confidenciais. Estas podem tornar suas préprias peticGes disponiveis ao publico se assim desejarem, mas enquanto
alguns Membros o fazem de maneira sistematica, alguns preferem manter suas peti¢des confidenciais.

146 Observa-se que 0 OSC tem uma fungéo meramente administrativa nessa fase da resolucéo do litigio, visto que n&o
emite qualquer espécie de opinido valorativa a respeito dos fatos e alegagdes das partes, antes de concluido o exame
respectivo pelas duas instncias de julgamento. Somente a parte demandante ou demandada pode iniciar os
procedimentos de apelacéo.
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O prazo para a adocao € de sessenta dias apds a data da distribuicdo do relatério aos
Membros, sendo que tal ndo se concretizard caso uma das partes apresente uma notificacdo
formal a0 OSC manifestando sua intencdo de apelar**’, de forma que este somente levara em
conta o relatdrio para fins de sua adog&o ap6s a conclusdo do exame pelo Orgédo de Apelacio.

Ao contrério dos painéis, essa instancia € permanente, composta por sete pessoas,
referidas como os membros do Orgdo de Apelagdo. Os membros do Orgido de Apelagdo sdo
nomeados pelo OSC para um mandato de quatro anos, renovavel uma vez e suas opinides
individuais sobre um caso também sdo andnimas.

As apelacdes sdo limitadas as questdes de direito ou interpretacdes legais cobertas no
relatorio do painel. No que diz respeito aos procedimentos do Orgdo de Apelagdo, o OSC
estabelece que, como regra geral, ndo excedera 60 dias da data em que uma parte em disputa
notifica formalmente sua decisio de recorrer ao Orgdo de Apelacio até a circulagdo do seu
relatorio (Art. 17.5). E permitida uma extensdo desse prazo, mas em nenhum caso, 0S
procedimentos deverdo exceder 90 dias.

O Orgdo de Apelacdo pode manter, modificar ou reverter as conclusdes de direito do
Painel que foram apeladas. Diferentemente dos relatérios de Painel, os relatérios do Orgéo de
Apelacdo ndo sdo primeiramente enviados as partes para avaliacdo. Sdo emitidos relatorios
definitivos para as partes e, posteriormente, circulados a todos os membros da OMC ao mesmo
tempo e, a partir desse momento, sdo documentos publicos.

Apbs a adocao do relatorio pelo OSC inicia-se a fase de implementacdo, pela parte
demandada, das resolugdes e recomendacfes que foram estipuladas. O relatério ndo é self-
executing, permanecendo assim sobre o Membro ao qual foi dirigida a recomendagdo — um
governo soberano — a escolha sobre como esta sera implementada. Nessa etapa, 0 primeiro passo
consiste na comunicagcdo ao OSC sobre suas intencBes a respeito da adequagdo da politica
comercial repreendida, bem como 0s prazos necessarios para fazé-lo.

Em ndo sendo possivel a adocdo imediata das medidas sugeridas, conforme
recomendado no relat6rio™*®, sera estabelecido um prazo razoavel (Reasonable Period of Time)

para o respectivo cumprimento (Art.21.3). Esse prazo razoavel podera ser proposto pelo Membro

YT E inevitavel que as conclusdes dos Painéis ndo satisfacam por igual as partes. Como estdo em jogo assuntos
comerciais e econdmicos importantes e o resultado seja adverso para uma das partes, € compreensivel que esta queria
defender sua posicéo até o final. (MURO, 1999, p.398)

1%8 Caso a medida condenada esteja em vigor por meio de uma lei, por exemplo.
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demandado, sob a condicdo de que seja aceito pelo OSC, ou mutuamente convencionado entre as
partes, sendo necessario que assim ocorram nos 45 dias seguintes a data de adocéo do relatério,
ou ainda, caso nenhuma das alternativas anteriores se verifique, o prazo sera determinado por
arbitragem, obrigatoriamente dentro dos 90 dias seguintes & adoco do relatorio™*°.

Quando o demandado nédo obedece a implementacéo das recomendacdes e resolugdes,
pode ser penalizado pela utilizacdo de compensacdes e suspensdo de concessdes™, que se
consubstanciam em medidas temporérias aplicadas enquanto a medida ilegal permaneca sendo
aplicada pelo Membro demandado (Art. 22.8).

Tais medidas deverdo ser autorizadas pelo OSC que determinara o equivalente ao nivel

de “nullification” ou “impairment™"

permitido sobre os acordos, para sua execucao por parte do
Membro demandante. A obtencdo dessa autorizacdo, contudo, € aspecto bem mais delicado do
que pode parecer em uma primeira impressdo, visto que podem ocorrer divergéncias entre as
partes da disputa a respeito dos niveis de compensacao.

As compensacdes consistem em medidas mutuamente acordadas, de suspensdo do
comércio, no montante equivalente ao do dano sofrido pela industria devido as medidas ilegais
(Art.22). Caso nao seja possivel chegar a um acordo sobre 0 montante das compensagdes em
vinte dias, a questdo sera decidida por arbitragem e a retaliacdo sera aplicavel.

Quanto a pratica propriamente dita de contramedidas, deve-se levar em consideracao
que deverd figurar no mesmo segmento em que houve o reconhecimento de violacao, anulacéo ou
reducdo de vantagens ao Estado demandante. Esse é o principio geral que deve ser seguido.
Retaliagdes em outros setores ou em outros acordos somente poderdo ser admitidas se
comprovada a ineficicia do procedimento mediante a aplicacdo do principio antes referido e
desde que demonstrada a existéncia de circunstancias suficientemente graves. Além disso, 0
acordo em cuja base se pleiteia a retaliacdo ndo pode proibi-la.

Mas deve-se levar em conta que a implementacdo das recomendacfes e resolucdes
originadas do relatério devem ser preferiveis ao uso de praticas retaliatérias, mesmo que
autorizadas, uma vez que ainda consiste num sistema imperfeito, que ao invés de induzir a

obediéncia, leva a punicdo da parte saudavel da corrente de comércio.

149 Espera-se que esse periodo n&o seja maior do que 15 meses depois da data da adogéo do relatério (Art. 21.3).

150 Informalmente denominadas de retaliagdo (SUTHERLAND et al. 2004, p. 53).

151 para maiores informagdes buscar: JURGENSEN, Thomas. Crime and Punishment: retaliation under the World
Trade Organization Dispute Settlement System. Journal of World Trade, Genebra, v. 39, n.2, p. 327-339, Abr. 2005.
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Nesse sentido, o proprio O ESC traz ainda uma disposi¢do que lembra aos membros que
a implementacdo imediata das recomendacdes ou decisdes dos OSC ¢é essencial para assegurar a

solucdo eficaz das controvérsias em beneficio de todos os membros (Art.21.1).

1.2 O QUESTIONAMENTO DE SUBSIDIOS AGRICOLAS NO MECANISMO

Como visto na primeira parte do trabalho, desde a criacdo do Gatt em 1947, interesses
protecionistas de alguns paises desenvolvidos, forcaram a aceitacdo do uso dos subsidios tanto as
exportacdes quanto internos, para os produtos agricolas. Esses subsidios criaram distor¢des no
comércio mundial dos produtos agricolas, como depressdo dos pre¢os mundiais, diminuiram o
acesso a terceiros mercados e causaram desvios nos fluxos de comércio.

Tentativas de desafiar alguns desses instrumentos distorcivos foram iniciadas no &mbito
do mecanismo de solucdo de controvérsias do Gatt™2. Entretanto, esse mecanismo n&o era
suficientemente forte para colocar as politicas agricolas em conformidade com as regras de
comércio, seja porque as regras aplicaveis a agricultura fossem muito limitadas naquele periodo —
devido as derrogaces e excecles — seja devido as proprias limitagdes do mecanismo.

Apbs a Rodada Uruguai, o AA tem regulado os subsidios agricolas, tanto domeésticos
quanto as exportacOes, determinando sua limitacdo e compromissos de reducdo, deixando uma
margem para 0s governos desenvolverem politicas agricolas efetivas.

O AA de certa forma, protege a area agricola dos impactos das disciplinas mais amplas
sobre subsidios constantes dos demais acordos™, uma vez que subvengdes ndo agricolas s&o
sujeitas a um conjunto de normas mais rigoroso, sob o Acordo sobre Subsidios e Medidas

Compensatdrias (ASMC) e em alguns Artigos do Gatt 1994. Por isso, um mecanismo de protecao

152 Entre alguns casos, podem ser citados: em 1958 o caso dos Subsidios as Exportacdes de Trigo da Franca
(BISD7S/46); em 1989 o caso das Comunidades Européias sobre os subsidios aos processadores e produtores de
oleaginosas e relativos a proteina animal (BISD37S/86); em 1989 caso das comunidades européias sobre reembolso
de aclcar (BISD27S/59, cujo reclamante foi o Brasil). Maiores informagdes sobre esses casos, buscar:
http://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/gt47ds_e.htm, acesso em 21/01/2006.

153 E nesse sentido que muitos autores costumam afirmar que a liberalizacdo do comércio agricola é deficitaria em
relagdo a liberalizacdo de outras areas de comércio. Em parte, devido ao tempo que permaneceu afastada das rodadas
de negociagdes no periodo do Gatt.
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- A Clausula de Paz-, fez-se essencial para que ndo houvessem questionamentos evocando tais
regras para as politicas agricolas.

Essas disposicOes aliadas a outras particularidades do acordo, tornam a estrutura das
regras do AA extremamente complexas do ponto de vista técnico-juridico (HUDEC, 1998, p. 25).
Pode-se comecar apontando que o AA em si, possui apenas provisdes gerais para a area e 0S
compromissos especificos em agricultura assumidos por cada membro da OMC ndo s&o
encontrados no acordo, mas constam do Artigo Il, Listas de compromissos do Gatt 1994, os
Schedules. O AA e a Lista dos paises devem ser analisados em conjunto para se entender 0s
compromissos agricolas de cada membro. Desta, constam 0s compromissos de acesso minimo,
bem como as provisdes sobre subsidios domésticos e subsidios as exportagdes.

Além disso, quase toda regra geral é sujeita a um namero de refinamentos e excecoes, a
maioria das quais ndo pode ser traduzida sem o recurso a informacdes adicionais explicando seu
proposito e o significado desses termos especiais (Idem, Ibid. p. 26). Entender e manejar esse
complexo conjunto de documentos e dificil, bem como observar as “caixas” as quais definem

seus termos de utilizacdo. Sobre essas dificuldades, O’Connor coloca:

“It is a deal that was written for, and meant to be understood by, those
who negotiated it. And the principal negotiators were the European
Community, the United States and to a lesser extent Australia and
Canada™*. Most other WTO members and nearly all outsiders find it
next to impossible to understand its terms and how to navigate through
it”. (O’CONNOR, 2003, p. 845).

Tendo sido as negocia¢fes em agricultura uma das mais dificeis da Rodada Uruguai, é
compreensivel que o texto do acordo seja repleto de ambiguidades, tipicas dos documentos
diplomaticos para que seja possivel chegar a um acordo (SUTHERLAND et al. 2004, p. 51).
Uma vez que os negociadores trabalham com o principio das “ambiglidades construtivas” para
acomodar os interesses opostos dos paises negociadores, o resultado € um texto final que permite
que cada membro interprete cada linha negociada de forma que sejam resguardadas suas mais
importantes preocupacdes (THORSTENSEN, 2005, p. 02).

Mas tal fato ndo seria tdo negativo, uma vez que em todos os acordos negociados, €

esperado que haja divergéncias sobre a interpretacdo e que essas possam ser devidamente

154 Representando o Grupo de Cairns.
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esclarecidas por um mecanismo competente, jA& que nem os melhores acordos conseguem
antecipar todos os acontecimentos que podem surgir apos sua conclusdo (O’CONNOR, 2003,
p.845).

Entretanto, quando a possibilidade de questionar a aplicacdo e interpretacdo dos acordos
no mecanismo de solucdo de controvérsias é sujeita a limitacdes, ocorre a permanéncia de
aspectos carentes de clareza interpretativa favorecendo assim, as interpretagcdes unilaterais. E
interpretacbes unilaterais em um acordo como tal podem colocar em risco os esforgos
empreendidos em direcéo a liberalizacdo comercial do setor*™.

O’connor sobre as dificuldades de aplicacdo legal do AA enfatiza: “It is incoherent and
difficult to apply. (...) It can be argued that some compromises set out in inadequately articulated
texts are good for the practice of law. They increase the amount of work needed to unravel them”
158 " Ainda assim, tem sido matéria do que o autor denomina de “normal judicial interpretation”
(1dem, Ibid., p. 845), por diversas a¢des™’.

Painéis analisam e interpretam dispositivos do acordo, o que é amplamente favoravel
para a liberalizacdo comercial da agricultura como um todo™®. Entretanto, somente alguns
poucos casos sobre subsidios agricolas figuram na jurisprudéncia da OMC. As dificuldades
impostas pelo proprio texto do Acordo, bem como as barreiras que enfrentam os paises com
maior interesse pela area a mover acgles, figuram como justificativas para este fato (HUDEC,
1998, p.25-29; O’CONNOR, 843-845).

1% Isso porque como bem coloca Hudec (1998, p.24), um compromisso internacional é apenas o primeiro de muitos
passos em direcdo a decisdo de um governo de adotar 0 comportamento estabelecido por essa regra. Sempre havera
grupos internos que se opde ao compromisso legal internacional assumido pelos governos e nesse debate, 0 sucesso
ou a falha da reforma sera determinada pelas forcas envolvidas no debate.

1% Tal colocagdo corrobora as idéias que serdo discutidas adiante, j4 que essa incompreensibilidade é paradoxal
quando considerado que o AA é um dos mais importantes acordos para o interesse dos paises em desenvolvimento,
uma vez que sdo 0s paises com reais possibilidades de expandir suas economias pelas exporta¢cdes de produtos
agricolas. Esses paises sdo 0s que mais tém necessidade de entender como utilizar essa ferramenta.

>7 Para a listagem das agBes na OMC, acessar: http://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_status_e.htm, Gltimo
acesso em 10/02/2006.

%8 Hudec (1998, p. 40), entretanto, coloca que ha uma tendéncia do Orgdo de Apelacdo a fixar-se no significado
literal dos textos. E enfatiza: “For any complex agreement like the Agreement on Agriculture, this tendency will
likely mean that gaps, omissions and imprecise drafting will be translated into gaps, omissions and imprecision in
the regulatory structure. The Appelate Body is not likely, at this stage in its development, to clean up the
inadequacies of the negociators”. Essa visdo é corroborada por Debra P. Steger (2005, p. 08), quando coloca que nao
é papel dos Painéis e do Orgdo de Apelacdo resolver inconsisténcias na aplicacio das obrigagdes dos Tratados.
Segundo a autora, essa é a responsabilidade dos préprios Membros, quando das negociacgdes.
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Com relagdo aos subsidios a exportacdo o primeiro caso foi o WT/DS35™°, cujos
demandantes foram Argentina, Austrdlia, Canadd, Nova Zelandia, Tailandia e Estados Unidos,
contra os subsidios praticados pela Hungria aos seus produtos agricolas. Este pais, além de
conceder subsidios a produtos ndo constantes de seu Schedule, concedia valores além dos niveis
constantes da sua Lista. O caso foi solucionado por meio de uma solu¢cdo mutuamente acordada,
que concedeu um waiver para a Hungria, de algumas das suas obrigacoes.

Também com relagdo aos subsidios a exportagdo, foi estabelecido o caso US-FSC
(WT/DS108), demandante CE*®, que remonta & data de 1971 e ao sistema da Empresa de Vendas
Internas e Internacionais (DISC) que foi considerado um subsidio a exportacdo ilegal pelo Gatt
em 1976, Os Estados Unidos substituiram o sistema DISC pelo sistema FSC'®? em 1984. Em
novembro de 1997, a CE alegou que o sistema FSC ndo era compativel com as obrigacdes dos
Estados Unidos, porque entre outros aspectos, concedia subsidios a exportacdo a produtos
agricolas acima dos compromissos de reducdo. O Painel entendeu que a FSC constituia um
subsidio a exportacao ilegal nos termos tanto do ASMC quanto do Acordo sobre Agricultura.

Os Estados Unidos apelaram da decisdo do Painel, mas o Orgao de Apelagio confirmou
os entendimentos do Painel sobre a ilegalidade do sistema FSC. De maneira a cumprir com a
deciséo da OMC, os Estados Unidos apresentaram o Ato de Substitui¢do da FSC (“ETI Act”). O
ETI, todavia, ndo modificou a esséncia do sistema de subsidios a exportacdo e, como resultado a
CE deu inicio a uma acgéo para fins de cumprimento das obrigagdes ditadas pela OMC. O Painel
competente para tanto, ao analisar o ETI Act entendeu que este também constituia um subsidio a
exportacdo proibido de acordo com as regras da OMC. Os Estados Unidos apelaram, mas o
Orgéo de Apelacdo, mais uma vez, confirmou as decises do Painel.

A Controvérsia Canada Dairy (WT/DS103 e WT/DS/113), cujos demandantes sdo

respectivamente Estados Unidos e Nova Zelandia®®

, envolveu a organizacdo do mercado de leite
do Canadd, que permitia aos processadores de laticinios comprar leite para exportacdo a precos
menores do que para o leite destinado ao mercado doméstico. Em 1999, ambos Painel e Orgdo de

Apelacdo decidiram que a disposi¢do relativa ao preco abatido administrativamente pelo governo

9 Cujas consultas tiveram inicio em 27 de Margo de 1996.

190 Consultas tiveram inicio em Novembro de 1997.

161 | /14422-235/98, adotado em Dezembro de 1981.

162 A FSC é uma empresa de gaveta de uma empresa dos Estados Unidos constituida em um paraiso fiscal, cujo
objetivo é servir-se de instrumento para as exportagfes dos Estados Unidos e, dessa foram, reduzir o imposto pago
internamente para as exportacdes normais.

183 Inicio em Outubro de 1997 pelos Estados Unidos e Janeiro de 1998 pela Nova Zelandia.
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constituia um subsidio a exportacao e, por essa razdo era incompativel com o AA, pois houve o
reconhecimento que o Canada exportava leite subsidiado acima de seus niveis de compromisso.

Em respostas aos Relatorios do Painel e do Orgdo de Apelagdo, o Canada apresentou
um novo sistema de “exportacdo comercial do leite”. Os Estados Unidos e a Nova Zelandia
alegaram que referida reforma ndo fazia com que o sistema de subsidios a exportacdo canadense
entrasse em conformidade com as obrigagdes da OMC. Em janeiro de 2001 ambos deram inicio a
procedimentos de solucdo de controvérsias relacionados ao nao-cumprimento das regras da
OMC. O Painel concordou, em julho de 2001, com os demandantes de que o0 novo sistema do
Canada continuava a fornecer um subsidio a exportacéo.

O Canada apelou da decisdo. Em dezembro de 2001 o Orgdo de Apelacio reverteu os
entendimentos do Painel. Os Estados Unidos e a Nova Zelandia entdo solicitaram a instauracéo
de outro painel da OMC para analisar 0 novo sistema canadense a luz do segundo relatério do
Orgéo de Apelagdo. Em julho de 2002, o Painel concluiu que o Canadé continuava a fornecer
subsidios ilegais a exportacao, tendo em vista que o custo de producéo era coberto pela venda do
leite a0 mercado domeéstico por um preco administrativamente estabelecido e que os precos de
venda do leite destinado a exportacdo eram inferiores ao verdadeiro custo de produgdo. Em
dezembro de 2002, o Orgéo de Apelagdo confirmou os entendimentos do Painel.

A controvérsia Korea — Various Measures on Beef (WT/DS161 e WT/DS169)'*,
permaneceu até o contencioso dos subsidios ao algoddo, como o Unico caso relacionado com a
interpretacdo das disposicbes do AA em matéria de apoio interno. Os Estados Unidos e a
Austrélia questionaram dois tipos de medidas que afetavam as importacdes de carne bovina na
Repulblica da Coreia. Primeiro, os demandantes alegaram que o apoio concedido pela Coréia a
sua industria de carne bovina havia ultrapassado os compromissos de redugdo coreanos. Segundo,
que o pais demandado manteve um canal de varejo separado para a carne bovina importada, que
exigia que a carne fosse vendida de forma diferente, em violacdo ao Artigo I11:4 do Gatt 1994.

O Painel e o Orgdo de Apelacio estabeleceram que ndo havia informacéo suficiente
para determinar se houve de fato uma ultrapassagem dos niveis de compromissos anuais. Mas as
duas instancias concordaram que o referido sistema de vendas a varejo constituia um tratamento

diferenciado e menos favoravel , em violagdo ao principio de ndo discriminacéo.

164 Estados Unidos iniciaram as consultas em Fevereiro de 1999 e Australia em Abril de 1999.
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Na sequéncia, a controvérsia referente aos subsidios a exportacdo de aglcar das
Comunidades Européias (WT/DS265, WT/DS266 e WT/DS283), cujos demandantes séo

respectivamente Austrélia, Brasil e Tailandia'®

, questionou a estrutura da Organizacdo do
Mercado Comum para o0 setor agucareiro. As solicitacdes referem-se a regulacdo da CE No.
1260/2001 de 19 de Junho de 2001 e toda outra legislacdo, regulacéo e politicas administrativas
referentes. A CE foi acusada de conceder subsidios acima dos compromissos assumidos na lista
de concessdes. Os subsidios concedidos pela CE conhecidos como “Export Refunds”, cobrem a
diferenca entre o preco do mercado mundial e os altos precos na CE para o produto em questao,
favorecendo sua exportacao.

Alegou-se que o mecanismo de intervencdo de precos para 0 aglcar garante um alto
preco para 0 mesmo, produzido dentro de certas quotas de producdo (A e B). O agUcar produzido
em excesso (denominado C), ndo pode ser vendido internamente no ano em que foi produzido.
Ele deve ser exportado ou completar as quotas de producdo do ano seguinte. E gracas ao
mecanismo, 0s exportadores sdo capazes de exporta-lo a precos inferiores aos custos totais de
producéo.

Além disso, A UE importa, em condi¢bes preferenciais, cerca de 1,6 milhdo de
toneladas de aclcar bruto de alguns paises ACP (Africa, Caribe e Pacifico) e da india.
Quantidade equivalente de acucar refinado é exportada com subsidios diretos. Néo foi
questionado o acesso preferencial ao mercado comunitario do agtcar importado dos paises ACP e
da India. As importacbes provenientes desses paises poderiam ser acomodadas, sem necessidade
de reexportacdo subsidiada, por exemplo com a simples reducdo da producdo ineficiente de
acucar na UE.

O Painel e 0 Orgdo de Apelacio concluiram que a CE agiu inconsistentemente com suas
obrigac@es, por conceder subsidios além do nivel constante em seus compromissos especificados
nos Schedules.

Em Junho de 2005 a CE informou ao OSC sua intencdo de implementar suas
recomendacdes, mas que iria precisar de um periodo de tempo razoavel para a implementacéo.
Tal periodo, devido a impossibilidade de ser negociado entre as partes, foi decidido por

arbitragem, que concedeu o0 prazo de 12 meses e 3 dias, expirando em 22 de Maio de 2006.

185 Cujas consultas do Brasil e Australia tiveram inicio em Outubro de 2002 e da Tailandia em Marco de 2003.
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Tendo em vista 0s casos mencionados, € possivel que se observe a importancia do
contencioso dos subsidios ao algoddo (WT/DS267). O Brasil decidiu questionar diversos
programas de apoio interno e as exportagdes, que constituem o cerne do sistema politico-agricola
norte-americano criado nos anos 1930.

Né&o tendo sido possivel a obtencdo de um acordo na fase preliminar de Consultas, o
Brasil solicitou entdo, a abertura do Painel. Em 18 de marco de 2003, o Orgdo de Solugdo de
Controvérsias da OMC autorizou o estabelecimento do painel sobre o0s questionamentos
brasileiros a respeito dos programas norte-americanos de apoio doméstico e subsidios a
exportacao.

O Brasil questionou diversos programas, alegando que 0s pagamentos além de garantir
a renda dos produtores em periodos de queda nos precos de mercado, estimulavam a producéo,
fazendo com que este pais elevasse seu market share na comercializacdo do produto™®,
impulsionando ainda mais a queda dos pre¢cos mundiais.

Nesse contexto, uma das principais linhas da argumentacdo brasileira consistia no fato
de que os efeitos distorcivos ao comércio, decorrentes dos subsidios, estariam ocasionando

“graves prejuizos™*®’

aos seus interesses, ou seja, 0 pais invocava a utilizacdo de Artigos
constantes do ASMC para a analise do caso.

No momento do estabelecimento das Consultas estava ainda em vigor a Clausula de
Paz, o que significa que os subsidios dos EUA das Caixas Amarela e Azul somente poderiam ser
questionados, tendo como base 0 ASMC, se fossem conferidos para uma commodity especifica
em valores superiores aos fixados para 0 ano de mercado de 1992,

Na solicitacdo de abertura (WTO/DS267/7)'*°, o Brasil alegava que os Estados Unidos
ndo haviam como justificar na defesa que as medidas de apoio questionadas eram isentas de
acOes pela Clausula de Paz, porque as mesmas garantiram suporte ao algodao nos anos-marketing

de 1999-2001, acima dos valores decididos pelos Estados Unidos no ano-marketing de 1992. Os

168 Convém ressaltar que o Brasil questionou também subsidios que por meio da Lei Agricola estariam mandatados
para os anos de 2002-2007. Entretanto, o Painel ndo considerou necessario pronunciar-se sobre a queixa brasileira de
“ameaca de dano”, ja que considerou que para implementar a decisdo final em relacdo ao prejuizo presente, 0s
Estados Unidos deverdo executar mudancas na legislagdo agricola.

187 No sentido do Artigo 5 e 6 do ASMC que serdo discutidos adiante.

188 0 ano de Mercado (ano marketing) para o algoddo parte de 01 de Agosto a 31 de Julho. Por exemplo, o ano
marketing de 2001 comegou em 01 de Agosto de 2001 e encerrou em 31 de Julho de 2002.

%9 0Os documentos das partes em disputa e do painel encontram-se disponiveis no site da OMC, em:
http://docsonline.wto.org/gen_home.asp?language=1& =1, tltimo acesso em 20/02/2006.
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subsidios a exportagdo, também ndo contavam com o abrigo da referida Clausula, porque néo
estavam em conformidade com o AA, como refletido no Schedule dos Estados Unidos*™.

Os EUA, por outro lado, alegavam que o Brasil estaria desrespeitando a mesma
Clausula de Paz, uma vez que sua politica agricola estava em conformidade com as normas do

AA. Nenhum dos paises que participaram como parte interessada do painel*™

questionou, por
meio de seus pareceres, a interpretacdo da Clausula de Paz, principal objeto de defesa usado pelos
EUA, o que foi considerado um ponto muito favoravel para o Brasil. O parecer da Unido
Européia ndo comprometeu o argumento brasileiro, mas também, ndo atacou de maneira
veemente a politica norte-americana.

Em 09 de maio, como Brasil e Estados Unidos ndo chegavam a um consenso sobre a
composicao do Painel, o Brasil solicitou ao Diretor Geral da OMC"?, sua composicdo. No dia 19
de maio de 2003, foi anunciado que o0s trés representantes que comporiam o painel, seriam o0s
seguintes arbitros: o polonés Dariuz Rosati (Presidente), o chileno Mario Matos e o australiano
Daniel Moulis (WT/DS267/15).

Em 5 de setembro de 2003, o Painel da OMC determinou que os pontos levantados
(questionamento da Clausula de Paz e apuragdo de eventuais prejuizos aos interesses dos
produtores brasileiros) fossem apreciados em conjunto. Em 17 de novembro, informou ao OSC
que ndo poderia completar seu trabalho em seis meses, devido a complexidade dos temas
levantados, mas informava que pretendia emitir seu relatério final as partes até Maio de 2004
(WT/DS267/16).

A primeira tarefa do Painel foi avaliar se o governo norte-americano concedia
beneficios a producdo e exportacdo de algodao conforme os requerimentos do AA. Em caso
negativo, a censura a argumentacao brasileira que baseava-se no ASMC ndo seria relevante.

O Painel deu inicio a suas andlises pelos programas que os Estados Unidos alegavam ser

ndo acionaveis, pois defendiam serem pertencentes a “caixa verde”. O subsidio em questdo é o

10 Conforme o Schedule, os produtos para os quais os Estados Unidos estdo permitidos a conceder subsidios a
exportagdes sdo: arroz, trigo, leite em po, cereais brutos, manteiga, carne bovina, derivados do leite, carne de frango,
6leos vegetais, rebanho leiteiro, queijos, ovos e carne suina.

1 Reservaram direitos como terceiras partes: Argentina, Australia, Benin, Canad4, Chade, China, Comunidades
Européias, india, Nova Zelandia, Paquistdo, Paraguai, Taipe Chinés e Venezuela. Os paises do West and Central
Africa-WCA, ndo reservaram seus direitos como terceiras partes na disputa, embora continuem engajados no
processo negociador.

172 Conforme previsto no Artigo 8.7 do ESC.
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Direct Payment (Production Flexibility Contract Payments), que prevé ajuda baseada em areas
historicas de plantio, por isso ndo esta vinculado aos precos correntes.

Como observado, para serem enquadrados na caixa verde os subsidios devem ter
minimos impactos sobre os fluxos de comércio, ou seja, 0s pagamentos devem ser desvinculados,
ndo somente dos pregos, mas também n&o podem ser relacionados ou baseados no tipo ou volume
da producdo em qualquer ano apos o periodo-base (Art. Artigo 6(b) do AA).

O Relatério do Painel observou que, em geral, os montantes pagos realmente ndo estdo
relacionados ao volume de producéo ou tipo, porque a elegibilidade para o programa ndo conta
com os resultados da producdo atual. Mas que, embora o produtor tenha alguma flexibilidade
para o plantio - ja que os pagamentos ndo sdo afetados se este ndo cultivar o produto escolhido-, o
que ocorre de fato € que a maioria dos produtores planta conforme o programado. Os pagamentos
sofreriam reducdo se os receptores plantassem frutas e vegetais, melancias, amendoim ou arroz
(WT/DS267/R, p.110-111), como visto no capitulo 1.2.

Dado que tais frutas e vegetais, bem como outras culturas listadas, sdo claramente
“tipos” de producdo e se os produtores que plantassem quaisquer dessas culturas “proibidas”
teriam seus programas reduzidos, foi suficiente para convencer o Painel de que os pagamentos
ndo eram inteiramente desvinculados da producéo. Assim, a avaliacdo do Painel nédo se refere ao
atual uso da terra pelos receptores do apoio, mas no incentivo para que estes ndo produzam a
cultura proibida. Embora o valor recebido ndo afete a quantidade da area plantada, foi
considerado subsidio vinculado a producé&o.

O Painel baseou-se também no testemunho por um oficial do National Cotton Council.
Na nota 511, este parece interpretar a frase do Presidente do Comité do Conselho Executivo para
a Agricultura, Robert McLendon, que colocou: “I don’t think we have a lot of farmers getting
their payments and not working the land”, entendendo que os produtores sdo induzidos ao tipo
de cultura favorecida pelo programa em questdo(ldem, Ibid, p.111).

Desqualificando o programa do tratamento dado aos subsidios da “caixa verde”, os
Direct Payments sdo considerados com outros subsidios dentro da “caixa azul” ou “caixa
amarela”. Como ja observado, para que a ajuda classificada nessas caixas fossem isentas de
questionamentos, ndo deveriam garantir suporte a uma commodity especifica em valores acima
do acordado no ano marketing de 1992. Isso porque, como séo subsidios que tém impactos sobre

os fluxos mundiais de comércio, sdo sujeitos a reducao.
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Comparando 0s montantes anuais concedidos de 1999-2002 por programas gque

explicitamente especificavam o algoddo como um produto ao qual garantem suporte, com 0sS

valores decididos no ano marketing de 1992, o Painel preparou o seguinte Quadro:

Tabela 2: Comparacgéo da Ajuda de acordo com o Artigo 13(b)(ii)

Million Dollars MY1992 | MY1999 | MY2000 | MY2001 | MY2002
Marketing loan programme 866 1761 636 2609 897.8
User marketing (Step 2) 102.7 165.8 260 144.8 72.4
Deficiency Payments 1017.4 0 0 0 0

PFC payments 0 616 574.9 473.5 436
MLA payments 0 613 612 654 0

DP payments 0 0 0 0 181
CCP payments 0 0 0 0 1309
Crop Insurance payments 26.6 169.6 161.7 262.9 194.1
Cottonseed payments 0 79 184.7 0 50
TOTAL 2012.7 3404.4 2429.3 4144.2 3140.3

Fonte: WT/DS267/R, p. 157.

De seus célculos, o Painel concluiu que o valor dos subsidios que ndo eram pertencentes

a “caixa verde” durante Maio de 1992, foram ultrapassados a cada ano do periodo de

implementacdo sob revisdo. Diante dessa evidéncia, concluiu que a Clausula de Paz ndo isentava

mais esses programas de questionamentos sob 0 ASMC (Idem, Ibid. p.157-160).

Como demonstrado no Quadro, os Estados Unidos ultrapassaram o limite de US$ 2

bilhdes em subsidios acordados em seu Schedule no ano de 1992, de Maio de 1999-2002 a
valores entre US$ 417 milhdes e US$ 2,1 bilhdes.
Os PFC/Direct Payments contribuiam para US$ 473 milhdes a US$ 616 milhdes desse

excesso. Os Estados Unidos alegaram que esses programas, os quais ndo eram utilizados durante
0 ano-base de 1992, eram subsidios pertencentes a “caixa verde”, mas o Painel concluiu que estes
devem ser sujeitos aos compromissos de reducdo, pois como visto anteriormente, ndo sdo

considerados totalmente desvinculados da producdo. Os maiores programas sdo 0s Marketing
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loans, cujos pagamentos foram substancialmente superiores ao do ano-base em todos 0s anos
analisados, tendo uma breve exce¢do em maio de 2000.

Tendo identificado que esses programas ndo estavam em conformidade com o previsto
no Acordo sobe Agricultura, o Painel recomendou que tais medidas fossem postas em
conformidade com o mesmo. E que fossem tomadas acdes apropriadas para a remocao dos efeitos
adversos causados pelos subsidios ou, a retirada dos mesmos (Idem, Ibid., p.350).

Os subsidios as exportagdes e de substituicdo de importacBes'” sdo proibidos pelo
ASMC. Mas o AA prevé sua utilizacdo desde que constem nos Schedules dos Membros e
obedegcam os compromissos de reducao especificados para cada produto particular.

Como os Estados Unidos ndo haviam listado compromissos para o algoddo, entdo o AA
proibe qualquer subsidio norte-americano para sua exportacdo. Nesse contexto, 0 argumento
apresentado pela defesa norte-americana era de que os programas em questdo ndo consistiam de
fato, subsidios a exportacao.

Para a investigacdo, o Painel concentrou-se primeiro no programa Step 2, que prové
pagamentos para usuarios domeésticos e exportadores de algoddo quando as condigdes de
mercado resultam em precos internos mais altos do que os praticados no mercado externo.
Analisando este programa o Painel utilizou a ampla definicdo de subsidios a exportacdo do
ASMC*™ para concluir que tais pagamentos eram condicionados & exportacdo do produto.

Apesar dos Estados Unidos alegarem que os pagamentos poderiam ser realizados
também a usuérios domésticos, sob 0 mesmo programa e que o Step 2 deveria ser examinado
como um beneficio aos usuérios de algodd&o como um todo, na visdo do Painel, o programa néo
poderia ser ignorado somente porque pagamentos em discretos segmentos do mesmo ndo sdo
condicionados as exportacdes (Idem, Ibid. p.180-184).

Além disso, o Painel determinou que 0 segmento do Step 2 para usuarios domésticos de
algoddo constituia um programa de subsidio para substituicdo de importa¢des, também proibido
pelo ASMC. Isso porque a medida explicitamente coloca a utilizagdo de algoddo domesticamente

produzido como uma pré-condicdo para o recebimento dos pagamentos (Idem, Ibid. p.258).

13 Aqueles cuja elegibilidade encontra-se para a compra de um produto doméstico ao invés de um produto
importado.

74 Conforme Artigo 3° § 1 (a) Subsidios vinculados de fato ou de direito, a0 desempenho exportador, quer
individualmente quer como parte de um conjunto de condic6es (...); (b) Subsidios vinculados, de fato ou de direito,
ao uso preferencial de produtos nacionais em detrimento de produtos estrangeiros quer individualmente, quer como
parte de um conjunto de condigdes.
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E como a Clausula de Paz nem menciona protecdo para subsidios a substituicdo de
importacdes baseadas no ASMC, os pagamentos do Programa Step 2 para usuarios domésticos
sdo ilegais sob este Acordo(ldem, Ibid. p.252-260).

O Painel também se ocupou da analise dos Programas de Garantias de Créditos as

exportacoes’’

cujos objetivos sdo aumentar as exportacbes de commodities agricolas para
competir com exportadores estrangeiros, garantindo o pagamento do crédito estendido para
financiar as vendas.

Os primeiros argumentos de defesa apresentados foram de que os negociadores do AA

deixaram claro no Artigo 10.2'

que ndo havia disciplina existente no presente a esse respeito,
para 0s produtos agricolas. Entretanto, o Painel concluiu que os programas de garantias de
créditos s exportacdes constituem também subsidios proibidos'”’.

Essa decisdo do Painel tem um significado especial para outras culturas, uma vez que
ndo é restrita ao algodao, apesar da argumentacdo estadunidense de que a reclamacéo brasileira
abordava somente tais mecanismos para o algoddo (WT/DS267/R,p.191).

Como cada um desses programas a exportacdes foram considerados subsidios proibidos,
o Painel em conformidade com o Artigo 4.7 do ASMC, recomendou que 0s programas fossem
retirados “sem demora”, especificando nessas circunstancias ndo ser depois de 01 de Julho de
2005 (Idem, Ibid,p.350).

Tendo identificado que ambos subsidios tanto domesticos quanto as exportacdes ndo
eram imunes pela Clausula de Paz do AA, o Painel aceitou a reclamacéo brasileira de que os
subsidios dos Estados Unidos violaram o Artigo 5 do ASMC, o qual prevé que nenhum membro
deve causar, por meio do uso de qualquer subsidio, efeitos adversos aos interesses de outros

membros, e cita sério prejuizo como um exemplo.

>0 GSM 102, GSM 103 e o Supplier Credit Guarantee Program.

176 «“Members undertake to work toward the development of internationally agreed disciplines to govern the
provision of export credits, export credit guarantees or insurance programmes and, after agreement on such
disciplines, to provide export credits, export credit guarantees or insurance programmes only in conformity
therewith.”. (Art. 10.2, AA).

" Em uma discordancia fora do comum, um membro do Orgdo de Apelagdo concordou com o argumento dos
Estados Unidos que o Art. 10.2 “suggests that it was believed — by the drafters — that such measures would not be
subject to any discipline until such time as disciplines were internationally agreed upon pursuant to Article 10.2”.
Todavia,os demais membros do Orgéo de Apelacio ndo concordaram, uma vez que ndo ha uma mengao expressa no
Artigo 10.2 isentando tais disciplinas do previsto no Artigo 10.1, o qual proibe a aplicacdo de subsidios a exportacéo
ndo listados. Para uma ampla discussdo sobre o tema, buscar: BENITAH, Marc. U.S. Agricultural Export Credits
after the WTO Cotton Rulling: the law of unintended consequences, 2005, p.107-114.

94



O Artigo 6.3 (c) define “sério prejuizo” para o0 caso onde o efeito do subsidio é uma
significante queda nos precos do produto subsidiado comparado com o0s precos do mesmo
produto de outro Membro, no mesmo Mercado, ou uma significativa supressdo dos precos,
depressdo dos precos ou perda de vendas no mesmo mercado.

O Brasil alegou que os subsidios norte-americanos causaram Sérios prejuizos aos
interesses brasileiros durante os anos de mercado de 1999-2002, devido & significante queda nos
precos mundiais do algoddo, causada pelos subsidios (Idem, Ibid. p.262-263).

Para dar inicio & investigacdo de sério prejuizo’™® seria necessario que fossem
satisfeitas as primeiras condicdes dispostas pelo Artigo 6.3 (c): que o produto subsidiado e o
produto semelhante ndo subsidiado competem no mesmo mercado; que realmente existe queda
nos precos e que esta é significativa; e que esta queda significativa dos precos € resultado do
efeito de subsidios.

O Painel deu inicio a nova etapa em suas investigacfes considerando que o algodao
brasileiro e o norte-americano competem no mesmo mercado, o qual o Artigo 6.3 (c) ndo limita
geograficamente e pode significar um mercado mundial onde, como para 0 caso em questdo,
condi¢des de competicdo para vendas de ambos os paises sdo similares (Idem, Ibid. p.292-294.).

Essa conclusdo inicial assentou a base sobre a qual o Painel examinaria a tendéncia de
queda dos precos mundiais do algod&o. Nesse sentido, encontrou trés fatores determinantes'’®: a
magnitude da producdo e exportacdes do algoddo americano no mercado mundial, a tendéncia
geral dos precos e a natureza dos subsidios em questdo, em particular aqueles com perceptiveis
impactos nos precos (Idem, Ibid. p.299).

Com relacdo ao primeiro fator, o Painel notou que uma vez que os Estados Unidos
mantém uma substancial propor¢do da producdo mundial (em torno de 20% entre Maio de 1996-
2002) e dos mercados de exportacdo (de 23% a 40% do total da participagdo mundial durante
esse periodo) para o algodao, ele exerceu substancial influéncia nos pre¢os do mercado mundial.
(Idem, Ibid. p.283;300).

18 N&o ha muita jurisprudéncia da OMC com respeito a casos baseados na alegacdo de sério prejuizo. Nenhum
Painel havia discutido essa questdo com relagdo a commodities agricolas, por isso essa decisdo do algodao foi de
suma importancia. A principal referéncia a matéria constava do caso Indonésia-Autos (WT/DS54/R), onde o Painel
afirma o seguinte: “In our view, the text of Article XVI - of the Gatt 1994 — and of Part 11l of the ASMC Agreement
make clear that serius prejudice may arise where a Member’s trade interests have been affected by subsidization.”

17 Price supression é quando os pregos s&o impedidos ou inibidos de aumentar, na definicdo do Painel.
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J& com relacdo a tendéncia dos precos mundiais, o Brasil apresentou ao Painel o
resultado do modelo econométrico, que concluiu que os precos mundiais do algoddo teriam sido
12,6% (6,5 centavos de Ddlar por Libra-peso) mais altos durante Maio de 1999-2002 (Idem, Ibid.
p. 282-285). O Painel observou o estudo brasileiro e outros treze estudos submetidos pelos
Estados Unidos e Terceiras partes™. Por meio dessas anélises, chegaram & conclusdo de que a
remocao de certos subsidios geraria uma mudanga nos pre¢os mundiais. Mas ndo se sabe ao certo
0 peso que esses estudos tiveram na decisdo do Painel, uma vez que os Painelistas fizeram
questdo de enfatizar que atribuiram aos estudos, o peso que consideraram apropriado (Idem, Ibid.
p. 286-287). Além disso, o Painel utilizou outros dados econdmicos, especialmente os publicados
pelo Departamento de Agricultura, referentes a dados sobre os custos de producdo*®. Esses dados
claramente demonstram que na falta de apoio aos precos, a producdo de algoddo ndo poderia ser
mantida nos niveis atuais.

Analisando os dados submetidos ao Painel pelas partes, este observou um amplo
declinio nas tendéncias de precos mundiais de 1996 a Janeiro de 2002. Para determinar se 0s
precos foram suprimidos (isto €, menores do que teriam sido sem os subsidios dos Estados
Unidos), o Painel considerou a natureza dos subsidios e seus impactos nos fluxos de comércio
(Idem, Ibid. p.300-301).

O Painel observou que quatro dos subsidios estavam diretamente ligados aos pre¢os do
mercado mundial: o Marketing Loan Programme, o Step 2, 0 Marketing Loss Assistance(MLA) e
0s pagamentos contra-ciclicos (Idem, Ibid. p.301-302).

Sobre o Marketing Loan Programme o Painel concluiu que do quadro de pagamentos de
subsidios, quanto mais o pre¢co mundial cai, maior a receita para 0 apoio dos Estados Unidos aos
produtores de algoddo, para protegé-los do declinio dos precos. Isso desvia as decisdes de
producdo dos sinais apresentados pelo mercado mundial, incrementando a producéo e os efeitos
distorcivos (Idem, Ibid. p.303)..

Tendo previamente concluido que ndo seria necessario quantificar os subsidios em
questdo ja que ndo estavam ocupados de uma acdo de medidas compensatdrias (Idem, Ibid. p.
277-278), o Painel apontou para a informacdo de que a concessao dos marketing loans no periodo

foram em um “montante muito alto”( Idem, Ibid. p. 304).

180 A relacdo desses estudos encontra-se no Relatério do Painel.
181 Links para esses documentos estéo disponiveis em
http://www.mre.gov.br/portugues/ministerio/sitios_secretaria/cgc/gen54.doc, acesso em 15/01/2006.
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A mesma referéncia foi utilizada para o programa Step 2, cujos pagamentos aos
exportadores aumentaram a demanda para o algod@o dos Estados Unidos, aumentando o preco
que 0s mesmos receberam, estimulando a producdo. No caso desses pagamentos para ambos
exportadores e produtores, o montante do subsidio € diretamente relacionado aos pre¢cos mundiais
e assim, afeta 0 mercado mundial (Idem, Ibid. p.304).

Observacdes similares foram feitas para o programa contingente de precos MLA e o0s
pagamentos contra-ciclicos, sendo os MLA pagamentos emergenciais ad hoc para sustentar
perdas de recentes baixas nos precos e 0s contra-ciclicos, pagamentos vinculados ao histérico de
producéo.

O Painel reiteradamente concordou quanto & natureza de um subsidio e sua relagdo com
0s precos mundiais (enfatizando a importancia dessa relacdo) e observa que os subsidios restantes
— Direct Payments, Crop Insurance e Production Flexibility Cotract Payments — enguanto
aumentam a protecdo e diminuem os riscos do produtor, ndo deveriam ser agregados aos
subsidios vinculados aos pre¢os, uma vez que estes sdo mais direcionados ao suporte de entradas.

Essa combinacdo atenua o nexo entre os subsidios e os efeitos nos pregos mundiais, 0
que leva o Comité a concluir que nesse segundo grupo de subsidios os efeitos da supressdo dos
precos ndo sdo facilmente identificaveis como nos quatro programas que o Painel decidiu agregar
(Idem, Ibid. p. 306-307).

O Painel assim sugere que o pre¢co mundial de Maio de 1998 para Maio de 2001 caiu
aproximadamente 30% da sua média de 1980-1998 e que as praticas de subsidios dos Estados
Unidos e os precos mundiais estdo linkados (Idem, Ibid. p. 308). E a supressdo dos precos
ocorreu na verdade, no mesmo mercado mundial, dentro do significado do Artigo 6.3 (c) do
ASMC.

Entretanto, a definicdo de “sério prejuizo” somente é verificada se houver a
comprovacdo da queda “significativa” dos precos, termo indefinido o qual o Painel tentou
esclarecer em uma simples abordagem como sendo “importante, notavel ou que gere
consequiéncia”. Para analisar se a queda nos pregos realmente existiu, o Painel retomou o0s
mesmos elementos abordados anteriormente, que sdo a relativa magnitude da producdo e
exportacOes, a tendéncia global dos pregos no mercado mundial, a natureza dos programas de

subsidios vinculados aos pregos e a evidéncia da magnitude dos subsidios.
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Em efeito, o simples reconhecimento pelo Painel da queda dos precgos internacionais
devido a esses elementos bastou para a conclusdo de que os produtores brasileiros enfrentaram
significantes prejuizos a seus interesses.

Sem citar qualquer dado econdémico, o Painel colocou que uma relativamente pequena
supressdo dos precos poderia ser significativa para uma commodity amplamente comercializada
como o algoddo. Isso porque as margens de lucro podem se estreitar e como as vendas s&o
sensiveis aos pre¢os, poderia impactar os mercados em termos do montante dos lucros envolvidos
pelos grandes volumes comercializados. E para concluir o raciocinio, o Painel coloca que
certamente o0 caso néo se tratava de um insignificante fendmeno mundial de precos (Idem, Ibid. p.
311).

Tendo concluido que os diversos subsidios domésticos e as exportacdes eram realmente
acionaveis e reconhecendo como significativa a queda nos precos do algoddo no mercado
mundial, o Painel dedicou a proxima etapa da analise para confirmar se essa supressdo dos precos
foi causada pelos subsidios dos Estados Unidos, a fim de se comprovar o nexo de causalidade.

O Painel examinou razdes potenciais para essa significante queda nos precos, a fim de
encontrar um link causal baseado em quatro fatores. Como ocorreu na identificacdo da existéncia
da queda dos precos e de seu significado, o Painel mencionou a substancial influéncia que os
Estados Unidos exercem no mercado mundial do algodéao e o fato de que quatro dos programas
de suporte estdo ligados diretamente aos pre¢cos mundiais (Idem, Ibid. p. 314).

Além disso, o Painel encontrou uma coincidéncia temporal entre os subsidios e a queda
nos precos. Ao mesmo tempo em que os subsidios aumentavam, os produtores geravam grandes
fornecimentos, enquanto seus rendimentos teoricamente deveriam diminuir & medida que os
precos internacionais declinavam. Mesmo tomando em conta a queda da producgdo devido a seca
de 1998 e os altos rendimentos de 2001, a conexdo entre a queda nos pregos e o aumento das
exportagdes mundiais ficou clara para o Painel (Idem, Ibid. p. 315).

Por ultimo, o Painel concluiu que os custos de producdo e as receitas das vendas nao
eram convergentes, indicando que os produtores de algodao dos Estados Unidos ndo teriam sido
economicamente capazes de manter-se no mercado sem o0s subsidios, que os permitiam vender o
produto a pregos menores do que 0s necessarios para cobrir seus custos (Idem, Ibid. p. 315-316).

Os Estados Unidos argumentaram que o fortalecimento do Délar teve um efeito inverso

no preco mundial do algoddo, ja& que é comercializado internacionalmente em Dolares
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Americanos. O Painel observou que a parcela das exportagcdes dos Estados Unidos aumentou
dramaticamente ao mesmo tempo em que houve a apreciacdo da sua moeda no periodo de Maio
de 1999-2001, porque o lucro do produtor americano é efetivamente protegido de variacbes com
relacdo a moeda e aos precos (Idem, Ibid. p.318).

Assim, as decisdes nessa parte, sdo claramente no sentido de que o efeito dos Estados
Unidos no mercado simplesmente ofuscou os efeitos de ndo-subsidiacdo e a relagdo de
causalidade foi assim, estabelecida.

Em 28 de Abril 2004 o Relatério Interino foi divulgado, em que o Painel demonstrava
aceitar a maioria das reclamacdes brasileiras contra as politicas de subsidios dos Estados Unidos.
E em 18 de Junho 2004, o Painel divulgou o relatério final confirmando as decisdes da versdo
preliminar.

Quando o resultado do Painel foi divulgado a reacdo imediata dos Estados Unidos foi
anunciar sua intencdo de apelar sobre alguns aspectos, e tranquilizar seus produtores alegando
que — nas palavras de Robert Zoellick (USTR, 2004,p.1) - o processo é lento e ndo haveria
impactos imediatos nos programas de subsidios dos Estados Unidos.

Ann M. Venneman (ldem, Ibid. p. 1.), Secretdria da Agricultura, alegava que o0s
produtores americanos encontram-se entre os mais eficientes do mundo. Além disso, insistia que
0s programas agricolas haviam sido designados inteiramente conforme as obrigacdes da OMC,
por isso defenderiam fortemente a posicdo norte-americana e trabalhariam para assegurar uma
competicdo equilibrada para os produtores nos mercados externos.

Sem nenhuma surpresa, em 18 de Outubro de 2004 os Estados Unidos entregaram o

182

pedido de apelagdo™“. O Brasil também recorreu de alguns pontos que julgou que o Painel ndo
interpretou adequadamente®®. N&o seréo levantadas, neste trabalho, as discordancias das partes
sobre as interpretacbes do Painel, tema que tranquilamente podera ser objeto de pesquisa futura.
O fato é que em 16 de Dezembro, o Presidente do Orgéo de Apelacéo informou ao OSC
que devido aos numerosos e complexos temas envolvidos na disputa, também néo seria possivel
cumprir com o prazo previsto no Artigo 17 do ESC, o qual seria de sessenta dias. Informou, desse

modo que a divulgacdo do Relatorio ocorreria até o dia 03 de Marc¢o de 2005.

182 Com isso, 0 governo norte-americano buscava uma estratégia para que a decis&o final fosse prorrogada para o
final de 2004, apds as eleigdes presidenciais nos Estados Unidos.

183 A peticdo de Apelante do Brasil est4 disponivel em
http://www.mre.gov.br/portugues/ministerio/sitios_secretaria/cgc/peticaoape.doc, acesso em 21/02/2006.

99



Na data prevista o Orgdo de Apelacdo divulgou o seu relatorio, em que manteve a
interpretacdo do Painel sobre todas as questdes substanciais aos interesses brasileiros'®. E
recomendou ao OSC que solicitasse aos Estados Unidos a adequacdo de suas medidas
identificadas incompativeis com o AA e 0 ASMC, em conformidade com as obrigacdes desses
Acordos.

Conforme previsto no ESC, o Relatério do Orgdo de Apelagdo e do Painel foram
adotados no dia 21 de Marco de 2005 (WT/DS267/20), dando assim inicio ao periodo de
implementacdo dos resultados dos Relatérios.

A condenacéo do Painel e do Orgdo de Apelacio a maioria dos subsidios questionados
pelo Brasil foi clara. Dessa forma o caso do algoddo fornece elementos valiosos para melhor
compreensdo e reforco das atuais disciplinas multilaterais do comeércio agricola. Contribui
sobremaneira para a formacdo da jurisprudéncia da OMC, uma vez que como observado
anteriormente, trata-se do primeiro Painel favoravel as alegac6es do demandante, sobre os efeitos
prejudiciais de medidas de apoio interno. Nesse sentido, colabora com os esfor¢os de aumento de
transparéncia do AA e das negociagfes que tém sido realizadas para introduzir uma

regulamentacdo mais adequada para a area.

2 A RELEVANCIA DO CONTENCIOSO

Como anteriormente observado, a relevancia de um contencioso no sistema multilateral
de comércio impacta sobre 0os ambientes macro e micro. No primeiro, aspectos relacionados a
capacidade juridica dos paises em desenvolvimento devem ser considerados, ja que para levarem
um caso adiante, precisam dispor de recursos, nem sempre facilmente reunidos, para a utilizacdo
das regras existentes. Além disso, precisam de incentivos mais amplos para que haja a abertura de
um contencioso, quais sejam, a utilizagdo do mesmo para corroborar com as argumentacdes de

reformas de um setor ou a garantia da implementacgéo das decisoes.

184 Em suma, o Orgéo de Apelagdo modificou basicamente a interpretacdo do Painel sobre a frase “support to a
specific commodity” do Artigo 13(b)(ii), constante no § 7.494, mas manteve a conclusdo do Painel de que as medidas
de apoio domésticas questionadas concederam apoio a um produto especifico, no caso o algoddo. (WT/DS267/AB/R,
2005, p. 289)
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O sentido em que se observa a relevancia de um caso no ambiente micro, esta
relacionado a compreensdo do setor privado, a respeito dos resultados e sua implementacdo. A
vitdria em contenciosos comerciais internacionais nem sempre gera resultados imediatos e a
forma como o setor reage e pressiona seus representantes na busca por alternativas viaveis para a
conclusdo do caso, revelam-se fundamentais para que o sucesso de uma acdo possa ser sentido

pelo setor produtivo.

2.1 APARTICIPACAO DOS PAISES EM DESENVOLVIMENTO NO MECANISMO

Como observado, é freqliente encontrar na literatura referente a OMC que um dos mais
comemorados resultados da Rodada Uruguai — especialmente para os paises em desenvolvimento
— foi o fortalecimento do mecanismo de solucdo de controvérsias. A série de inovacOes
implementadas e a imparcialidade das recomendagdes dos painéis, orientados pelas normas foram
anunciados como fatores que favoreceriam a participagdo maior dos membros em
desenvolvimento ao mecanismo.

A utilizacdo do sistema nos primeiros cinco anos da OMC parecia corroborar as
expectativas mais otimistas. Mais de 160 solicitagdes para consultas foram encaminhadas nos
primeiros cinco anos de operagdo, trés vezes mais do que no mesmo periodo sob o Gatt
(HOEKMAN; MAVROIDIS, 2003, p.131). Os paises em desenvolvimento demonstravam maior
envolvimento no processo, com alguns inclusive, movendo grandes acfes contra paises
desenvolvidos*®®.

Entretanto, na atualidade apesar de a maioria dos Membros da OMC serem paises em
desenvolvimento, das mais de 300 disputas iniciadas até o momento, mais da metade foram por
paises desenvolvidos'®®. Os paises em desenvolvimento tém aparecido com mais freqiiéncia
como demandados no atual mecanismo e a razdo apontada para esse fato é que tais paises

assumiram maiores compromissos sob os Acordos da OMC (SHAFFER, 2004, p. 5).

185 Costa Rica - Estados Unidos, contra as restricdes aos tecidos de algoddo; Venezuela e Brasil-Estados Unidos,
regulacdes a gasolina.

188 Estados Unidos e Comunidade Européia permanecem sendo os principais usuérios do sistema legal da OMC. Para
ver a lista de casos desde a implantacéo do mecanismo acessar:
http://wto.org/english/tratop_e/dispu_e/dispu_status_e.htm, acesso em 12/01/2006.
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Os LDCs simplesmente ndo aparecem nas estatisticas até 2004, quando um caso foi
iniciado por Bangladesh®®’. Quando se verifica que muitos desses paises sequer possuem
representacdo em Genebra e enfrentam sérias dificuldades internas, torna-se mais facil visualizar
porque o atual mecanismo ndo € assim tdo acessivel a todos os Membros (HOEKMAN;
MAVROIDIS, 2003, p.139).

A participacdo dos paises em desenvolvimento como terceiras partes nos processos
também ¢é ainda reduzida. Entre tais, somente india (23), Brasil (14) e México (13) tem
participado como terceiras partes em mais de dez (dos mais de 300) casos da OMC, enquanto CE
o fez 40 vezes Japdo trinta e cinco e Estados Unidos trinta (Idem, Ibid. p. 6). A maioria dos
membros em desenvolvimento nunca participou como parte ou terceira parte na OMC. Essa
participacdo é importante uma vez que permite que o pais se familiarize com o processo e com as
interpretacdes de determinada regra, que possam ter implicagdes para o pais no futuro.

Embora o mecanismo seja considerado avancado e com alto grau de efetividade, esta
ainda longe do ideal*®. A maior legalizagdo do processo, a0 mesmo tempo em que ampliou as
possibilidades de resolucdo dos conflitos de uma maneira mais clara e imparcial, trouxe em seu
bojo alguns grandes desafios para paises menos preparados a utiliza-lo. Entre os quais podem ser
mencionados: pouca efetividade das prescricbes do ESC que favorecem o0s paises em
desenvolvimento, recursos limitados desses membros (financeiros e legal capacity'®) e
dificuldades para a implementacdo das decisoes.

Quanto ao primeiro aspecto, pode-se observar que o ESC prevé uma serie de normas

190 3 maioria das

com respeito ao tratamento legal especial para os paises em desenvolvimento
quais tem apenas um valor retérico™™. Por exemplo, o Artigo 4.10 prevé que durante as consultas
seja dada atencdo especial aos problemas e interesses dos Membros em desenvolvimento
(DELICH, 2002, p. 73.). Entretanto, parte da ineficacia dessa provisdo esta na propria dificuldade

de se atingir acordos nessa fase, quando o demandado é um pais desenvolvido.

187 Que iniciou um processo contra medidas anti-dumping impostas pela india, WT/DS306.

188 Melhorias para sistema estdo sendo discutidas na atual Rodada de Doha, para maiores informagdes, buscar:
Proposals to the improvement and Clarification of the Dispute Settlement Understanding. TN/DS/W/1 a
TN/DS/WI/56. Disponivel em http://www.docsonline.wto.org, acesso em 11/12/2005.

189 “The ability to mobilize legal resources to prepare and litigate a WTO case”. (SHAFFER, 2005, p.1)

19 Artigos 3.12; 4.10; 8.10; 12.10; 12.11; 21.1; 21.7; 21.8; 24 e 27.2 do DSU.

1 0O Artigo 8.10 permite que um Membro em desenvolvimento possa requerer pelo menos um painelista cuja
nacionalidade seja de um pais em desenvolvimento e essa provisdo é uma das Unicas normalmente respeitadas.
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Isso porque os paises desenvolvidos tém adotado a estratégia de ndo negociar acordos
nessa fase e criar complexidades adicionais para o litigio o que gera custos extras e dificulta a
acao futura (BUSCH; REINHARDT, 2003, p.722), que pode diminuir a probabilidade de vitdria
do reclamante. Essa estratégia foi claramente adotada pelos Estados Unidos nas consultas do caso
do algodédo, como observado nos Capitulos anteriores.

O Artigo 27.2 prevé gue seja dada assisténcia legal aos paises em desenvolvimento pelo
Secretariado da OMC. Entretanto, a habilidade da OMC para satisfazer esse mandato é muito
limitada, uma vez que tais servigcos sdo realizados por apenas dois especialistas em periodo
parcial (HOEKMAN; MAVROIDIS, 2003, p.139).

Tal provisao é ainda reduzida pelo préprio requerimento do ESC, de que tal assisténcia
sO pode ser concedida depois que um Membro tenha decidido submeter uma demanda. Assim, as
principais dividas sobre se um caso é potencial ou ndo, ndo podem contar com esse apoio*®. O
consenso entre os paises em desenvolvimento é de que essa assisténcia € inadequada, ja que é
nessa fase, que os paises encontram as maiores dificuldades (Idem, Ibid, p.139). No caso em
estudo, é possivel observar que o Brasil ndo se utilizou dessa possibilidade, uma vez que realizou
todo o preparo do caso por conta prépria, no periodo prévio ao encaminhamento do caso.

O segundo desafio, assim, relaciona-se a limitada capacidade de mobilizacdo de
recursos financeiros e legais que enfrenta a maioria dos paises mais pobres. Acionar um caso
requer que as violacbes dos compromissos da OMC sejam identificadas e para isso a informacao
é um fator chave.

Paises como Estados Unidos, Comunidade Européia ou Canad4'®® sdo muito bem
equipados com recursos humanos, sdo bem amparados com informagdes dos setores privados e
possuem uma rede mundial de representacbes comerciais e diplomaticas que alimentam seus
sistemas com informacdes relevantes.

Os paises em desenvolvimento, em contraste, possuem expertise nacional limitada
disponivel e enfrentam todos os tipos de dificuldades para reunir as informacdes necessarias para
a abertura de um caso (ESSERMAN; HOWSE, 2003, p. 131). O setor governamental

92 Uma iniciativa no sentido de dar maior assisténcia aos paises em desenvolvimento, foi o estabelecimento do
Advisory Centre on WTO Law (ACWL), em Julho de 2001. Essa é uma organizagdo intergovernamental
independente da OMC, que presta assisténcia ténico-juridica a paises em desenvolvimento e de menor
desenvolvimento a menores custos, a fim de superar as dificuldades de acesso ao mecanismo. Maiores informages
disponiveis em http://www.acwl.ch, acesso em 10/02/2006. Vale ressaltar que nem Brasil nem Estados Unidos séo
membros do ACWL.

198 Que s&o os maiores usuarios do mecanismo.
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frequentemente ndo esta aparelhado para a investigagdo de politicas comerciais de outros paises a
fim de identificar casos potenciais. E as indUstrias nacionais e associa¢cfes muitas vezes nem
sabem que estdo sendo prejudicadas por préaticas irregulares de outros governos e por isso, ndo
pressionam os seus .

E certo que as partes de uma disputa ndo pagam pela administracio, gastos de secretaria
ou honorario dos arbitros. Esses custos sdo assumidos pela organizagdo. Mas, nas controversias
internacionais, 0s maiores custos sdo os legais, que envolvem a investigacdo sobre os casos
potenciais.

Com a falta de assisténcia na etapa prévia, gastos consideraveis estdo relacionados a
identificacdo das medidas contrarias as normas da OMC. Gregory Shaffer (2005, p. 3). coloca
que geralmente os paises de menor capacidade legal doméstica, precisam contrata-la em paises
estrangeiros a altos custos. E enfatiza: “The larger a WTO member’s economic stakes in the
system, the more likely that member will invest in developing and mobilizing legal resources,
including through coordinating with its private sector and outside legal counsel”.

E por esse motivo que quando se fala em paises em desenvolvimento, ha de se enfatizar
que existe maior probabilidade de alguns em beneficiar-se do uso do sistema legal da OMC.

Paises como Brasil, india®®

e China podem ter baixa renda per capita, mas buscam defender seus
interesses nos litigios (pelo menos de forma mais efetiva do que os outros) por causa da escala de
suas economias.

Eles possuem maior participagdo comercial que os permite mobilizar os recursos
necessarios para dispor do sistema legal, tipicamente através da contratacdo de assessoria
estrangeira. Por meio do exemplo do Brasil, Shaffer defende que esse € um processo que precisa

ser construido nos paises em desenvolvimento:

“Brazil has gone long way toward institutionalizing this coordination in
WTO dispute settlement, and Brazil has become a much more active and
successful user of the system as a result. Building requisite developing
country public-private networks will take time. Yet it is an essencial task

1% Hoekman e Mavroidis (2003, p. 138) idenficam essa fase preparatéria como “Upstream Stage”, uma vez que esta
relacionada a identificagdo e preparacdo dos casos. O “Downstream stage” seria 0 processo do painel em si, em
Genebra.

1% Brasil e india tem sido ativos usuarios do mecanismo de solugéo de controvérsias, tendo o Brasil iniciado 22
reclamacdes e a India 16 reclamacdes durante os 10 anos do mecanismo. (Idem. Ibid. p.5)
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if the WTO dispute settlement system is to work for them.” (SHAFFER,
2005, p. 14)

As despesas legais tém aumentado para todos os paises, uma vez que litigio em nivel
internacional envolve um foro distante no qual a expertise legal concentra-se nos EUA e Europa,
altamente especializada e cara'®. Esses custos sdo relativamente fixos e acabam sendo,
evidentemente, mais altos para os paises pobres, que normalmente ndo possuem uma pauta
exportadora variada e cujos valores dos produtos geralmente séo inferiores.

Além disso, tais custos envolvidos para a abertura de uma causa muitas vezes sdo
maiores do que as possibilidades de ganhos, caso o painel decida a favor da suas reivindicacoes,
dada a sua menor participacdo no comércio e ao menor poder de seu mercado para aplicar
retaliacOes.

Diante dessa realidade, muitos paises desenvolvidos estdo se aproveitando das
dificuldades. Kritzer apud SHAFFER (2005, p. 10) aponta que “the ability to impose costs on
the opponent and the capability of absorbing costs affect how the law operates”. Em um cenério
onde grandes paises sdo capazes de absorver altos custos de litigio arrastando um caso, enquanto
impde esta situacdo aos reclamantes mais fracos, os primeiros podem seriamente restringir 0s
incentivos de um pais em iniciar uma reclamagéo.

Para corroborar esta idéia, pode ser mencionado o fato ocorrido nos Estados Unidos

quando da demanda brasileira sobre os subsidios ao algodé&o:

“Interestingly, when U.S. congressmen expressed concerns that Brazil’s
case could lead other countries to challenge U.S. agricultural subsidies,
some analysts responded that there was little to fear. They concluded
that the required legal fees would constitute a sum that is prohibitive for
the poor nations that suffer the most harm from cheap subsidized
imports.”(BECKER, 2004, p. C1)

Considerando esse aspecto, ainda que os paises em desenvolvimento sejam efetivos em
mobilizar 0s recursos necessarios para levar um caso a apreciacdo por um painel, enfrentam um

desafio adicional, relacionado a implementagéo das decisoes.

19 Shaffer coloca neste artigo que confirmou os custos da agdo brasileira ao algoddo em entrevistas com os
advogados e com a Missdo em Genebra, que esta em aproximadamente 2 milhdes de dolares. Os honorarios de
empresas gque atuam na area variam de US$ 300-US$ 800 a hora (Idem, Ibid. p. 11).
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Esse aspecto também é considerado por alguns autores como um ponto que restringe os
incentivos para a utilizacdo do mecanismo, especialmente para aqueles paises mais pobres
(HOEKMAN, MAVROIDIS, 2003, p. 135). Basicamente trés motivos estdo vinculados as
dificuldades na fase de implementacdo dos relatérios.

O primeiro deles, é com relacdo ao padrdo das solugdes sugeridas no contexto dos
relatorios dos painéis. As mesmas solicitam que um membro torne suas medidas internas
compativeis com as obriga¢des da OMC, mas ndo envolvem nenhuma penalidade financeira e
isso reduz a atratividade para utilizagdo do mecanismo, onde a¢des sdo caras e podem demorar
em torno de 2 anos e meio*®’.

E freqliente que a ndo implementacdo das decisdes do OSC'*® n&o decorra
exclusivamente da falta de vontade do Membro demandado em cumpri-la. Muitas das medidas
consideradas incompativeis com os acordos abrangidos decorrem de decisbes legislativas, cuja
modificacdo também deve ser feita pelo parlamento, dentro dos tramites legislativos previstos, o
que pode demandar um periodo de tempo maior, além das negociagdes com 0s grupos de pressdo
internos™®.

O segundo aspecto, que esta diretamente relacionado ao primeiro, é que os relatorios
ndo sdo referentes aos danos incorridos durante o periodo em que as medidas ilegais foram
aplicadas. Ou seja, cobrem somente perdas comecando da data da adogdo do relatério do painel e
ndo sao retroativas ao periodo da violagdo. Com isso, os relatérios trazem apenas proposicdes
futuras de adequacéo as regras infringidas, o que significa que os paises violadores podem buscar
nesse fato, um incentivo para arrastar a aplicacdo das medidas condenadas tanto quanto possivel.

O terceiro aspecto, esta relacionado as retaliagdes que podem ser aplicadas pelo

demandante. O descumprimento da decisdo por um pais desenvolvido torna dificil ao pais em

97 Embora na pratica o procedimento da OMC seja o mais rapido se comparado a outros procedimentos
internacionais. (BIGGS, 2005, p. 70)

1% Algumas decisdes ainda ndo foram implementadas, embora o prazo razodvel para a adequacdo da medida
considerada incompativel com os acordos abrangidos tenha expirado ha tempo. Outras somente foram
implementadas muito apds o término do prazo para sua implementacdo. Como exemplo, podemos citar os seguintes
casos: WT/DS26 e WT/DS48, contra as Comunidades Européias, levados por Estados Unidos e Canada,
respectivamente sobre as Medidas afetando os produtos de carne (Horménios); WT/DS217 e WT/DS234, contra 0s
Estados Unidos. O primeiro caso foi levado por um grupo de paises entre os quais as Comunidades Européias e o
Brasil. O segundo foi levado por Canada e México. Ambos 0s casos a respeito do “Dumping and Subsidy Act of
2000 ”; WT/DS26, contra as Comunidades Européias, levado por Equador, Guatemala, Honduras, México e Estados
Unidos, a respeito do Regime para importagdo, vendas e distribui¢cdo de Bananas.

19 Convém ressaltar que a implementacéo dos relatérios é mais dificil quando uma legislacdo interna é necesséria, -
como é o caso dos Estados Unidos, por exemplo — uma vez que permite a atuacao das forcas dos lobbies na esfera
interna.
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desenvolvimento “vencedor” a compensacdo do dano sofrido ou a suspensdo de vantagens
econdmicas®®.

As negociacfes de compensacdo sdo dificeis porque envolvem a necessidade de um
acordo entre as partes, o que como observado anteriormente, nem sempre € uma préatica
equilibrada quando as partes que precisam negociar bilateralmente sdo um pais desenvolvido e
um pais em desenvolvimento.

E o problema bésico das retaliacdes é que envolve aumento de barreiras ao comércio
(ESSERMAN; HOWSE, 2003, p. 137), as quais sdo geralmente nocivas tanto aos interesses do
pais que a aplica, bem como para o bem estar do comércio mundial como um todo.

A retaliacdo é uma medida que reside no poder de mercado. Paises desenvolvidos
podem pressionar mais efetivamente os paises menores a cumprir com as regras da OMC, porque
0 acesso a esses grandes mercados € essencial para os exportadores em desenvolvimento. Ja a
reciproca ndo é verdadeira e portanto Shaffer (2005, p. 13), considera que apesar de toda a
legalizacdo do mecanismo, na fase de implementagdo ainda reside uma caracteristica power-
oriented.

Hoekman e Mavroidis (2003, p. 135.) colocam que “Small countries cannot credibly
threaten this because rising import barriers will have little impact on the target market while
being costly in welfare terms. Thus pressure to comply with panel rulings is largely moral in
nature”.

Esses fatores reunidos, acabam por desestimular a utilizacdo do mecanismo por esses
membros, 0 que € exatamente o contrério do que se buscou quando da formulagdo de um
mecanismo baseado por regras de direito, que seria nivelar o campo de acao entre ricos e pobres.
Abandonar a utilizacdo do mecanismo, significaria aceitar as iniquidades existentes, que sufocam
0s incentivos para o estabelecimento de um sistema multilateral de comércio mais justo.

O que € possivel observar é que o processo em si, € favoravel aos paises menores.
Todavia, 0 acesso ao mecanismo e as implementac6es ainda encontram alguns obstaculos. Nesse

sentido Shaffer sugere:

200 «( ) that effective compliance will not really depend so much on the specific remedies — including retaliation or

compensation — contained in the DSU, but more on the general attitudes of WTO Members, particularly the very
large and powerful among them. Those attitudes reflects a willingness — or lack of it — to support the credibility and
fair operation of the dispute settlement system.” (SUTHERLAND et al. 2004, p. 54-55)
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“(...) if developing countries are to participate meaningfully in the WTO
dispute settlement system, they will need to continue to increase
institutional capacity and coordination of trade policy at multiple levels,
from the national to the regional to the global. They will need, in
particular, to develop their own coordinative mechanisms to include
private sector and civil society representatives. Capacity building
endeavors generally will be most sustainable if they permeate broadly
throughout institutions and societies.” (SHAFFER, 2005, p. 14).

De qualquer forma, a melhor opgdo ainda é a existéncia do mecanismo, pois um mundo
sem um sistema legalizado para a solugcdo dos conflitos comerciais seria cercado por

desequilibrios ainda maiores.

2.2 A IMPLEMENTACAO DOS RESULTADOS DO CONTENCIOSO DO ALGODAO

Quando as decisdes finais foram divulgadas, houve muita comemoracdo pelo governo
brasileiro e outros com interesses claros nas negociacdes agricolas. Todavia, a reticéncia
demonstrada pelos Estados Unidos quanto a adocdo das medidas recomendadas fazia com que a
visdo triunfalista fosse colocada de lado e se voltasse a real problematica das implementaces.

Como observado no capitulo anterior, esta fase pode ser considerada o principal
problema e o aspecto mais fragil do Sistema de solucdo de disputas da OMC?. De certa
maneira, € algo inevitavel, uma vez que a OMC ndo € uma Organizacdo supranacional, com
poderes para coagir os Estados soberanos.

Havia, nesse sentido expectativa brasileira de que os Estados Unidos fosse utilizar todos
0S seus recursos juridicos e medidas possiveis para dilatar ao maximo o prazo para implementar
as recomendacbes do OSC. Principalmente devido as declaracbes de Robert Zoellick,
representante comercial dos Estados Unidos, que enfaticamente anunciava que o governo Bush

iria recorrer até o fim para tentar reverter a derrota sofrida na questio®®.

201 Sequndo Yasuhei Taniguchi, Presidente do Orgdo de Apelagdo da OMC, em palestra proferida na Conferéncia
WTO at 10: A look at the Appellate Body, realizada em S&o Paulo, nos dias 16 e 17 de maio de 2005.

202 Diversos discursos de Robert Zoellick estdo disponiveis em
http://search.crownpeak.com/cpt_search/result_1?account=1003&q=Zoellick+declarations&submit.x=16&submit.y=
15, acesso em 20/01/2005.
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Em 20 de Abril de 2005 os Estados Unidos declararam sua intencdo em obedecer as
recomendacdes e decisdes 0 OSC de maneira a respeitar suas obrigacdes com a OMC e que ja
haviam iniciado avaliacdes das opcOes pra fazé-lo. Todavia, declararam que para isso, seria
necessario um periodo razoavel de tempo para a implementacdo (WT/DS267/22).

Com respeito aos subsidios proibidos®®, o periodo razoavel de tempo expiraria em 01
de Julho de 2005. Até o final do més de Junho, poréem, os Estados Unidos ndo haviam sinalizado
com nenhum tipo de proposta de implementagdo. O Itamaraty constantemente afirmava que o
Brasil ndo deixaria de utilizar seus direitos caso este pais ndo cumprisse com suas obrigacdes.

No dia 30 de Junho (ultimo dia do prazo concedido pelo OSC), os Estados Unidos
apresentaram alteracbes em apenas uma parte dos programas de garantias de crédito as
exportacdes. Ao fazer o andncio da reforma, o Secretério de Agricultura americano Mike Johanns
informou que o pais continuaria a buscar mecanismos a fim de promover todas as mudancas
determinadas pela OMC?*. Segundo as regras previstas no ESC, o Brasil poderia, nesse caso,
iniciar o processo e contramedidas.

O pais formalizou no dia 04 de Julho o pedido de autorizacdo para a suspensdo de
concessdes (WT/DS267/21), conforme os Artigos 4.10 do ASMC?® e Artigo 22.2 do ESC*®,
correspondentes o valor aproximado de US$ 3 bilhdes por ano®’. Nesse documento o Brasil
alegava ndo considerar pratico nem efetivo suspender as concessdes na mesma area em que

foram identificadas as violagdes, e desse modo, solicita a autoriza¢do para que as mesmas fossem

203 As Garantias de Crédito as Exportagdes e as variagdes do Step 2.

204 Disponivel em http://www.usda.gov/wps/portal/lut/p/_s.7_0_A/7_0_10B?navtype=MA&navid=NEWSROOM,
acesso em 10/01/2005.

205 Na hipétese de a recomendacéo do OSC ndo ser cumprida dentro do prazo especificado pelo Grupo Especial, que
se comegara a contar a partir da data de adogdo dos Relatérios, 0 OSC autorizara 0 Membro reclamante a adotar as
contramedidas apropriadas, a menos que o OSC decida por consenso rejeitar o pedido.

206 «1f the member concerned fails to bring the measure found to be inconsistent with a covered agreement into
compliance therewith or otherwise comply with the recommendations and rulings within the reasonable period of
time determined pursuant to paragraph 3 of Article 21, such Member shall, if so requested and no later than the
expiry of the reasonable period of time, enter into negotiations with any party having invoked the dispute settlement
procedures, with a view to developing mutually acceptable compensation. If no satisfactory compensation has been
agreed within 20 days after the date of expiry of the reasonable period of time, any party having invoked the dispute
settlement procedures may request authorization from the DSB to suspend the application to the Member concerned
of concessions or other obligations under the covered agreements.”

207 pagamentos estimados para 0 ano-marketing de 2004-2005 para 0 STEP 2 e o montante total recebido pelos
programas de Garantias de Crédito as ExportacGes durante o ano-fiscal de 2004.
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aplicadas em outros Acordos, como o Acordo sobre Aspectos de Direito e Propriedade Intelectual
relacionados ao Comércio (TRIPS) ou ao Acordo Geral sobre Comércio e Servicos (GATS)?®.

De fato, o Brasil protocolou o seu pedido para garantir o direito de adotar tal medida no
futuro, uma vez que com o pedido protocolado, garante o direito de solicitar que o OSC analise a
solicitagdo a qualquer momento, garantindo o direito do Brasil aplicar as retaliagbes mais tarde,
caso seja necessario. Mas ndo pretendia aplicar as contra-medidas imediatamente em virtude de
um acordo que estava sendo negociado entre as duas partes em disputa, a respeito dos prazos de
implementac&o.

Nesse acordo, notificado ao OSC em 05 de Julho (WT/DS267/22), as partes
conjuntamente concordaram em negociar procedimentos sob os “Agreed Procedures under
Articles 21 and 22 of the Dispute Settlement Understanding and Article 4 of the SCM
Agreement”®®, tomando em conta que em 30 de Junho os EUA anunciaram mudancas parciais
para os Programas de subsidios considerados proibidos e que havia enviado ao Congresso, uma
proposta legislativa com vistas a derrogar, 0 mais breve possivel o programa Step 2. Por meio
deste ficou decidido que o Brasil aguardaria até o final do ano de 2005 para que o Departamento
de Agricultura americano pudesse submeter ao Congresso a proposta de Lei para encerrar todos
0s programas de subsidios considerados proibidos.

Mesmo assim, também a fim de reservar os seus direitos, em 15 de Julho, os EUA
impugnaram a procedéncia da solicitacdo de contra-medidas brasileira e submeteram as questdes
levantadas a Arbitragem (WT/DS267/23), uma vez que ndo consideraram a proposta brasileira
apropriada. Em 17 de Agosto, as partes em disputa conjuntamente solicitaram ao Presidente do
Comité de Arbitragem a suspensao dos procedimentos (devido ao acordo comunicado no dia 05
de Julho (WT/DS267/25).

A proposta para a eliminacdo dos programas de apoio as exportaces foi enviada ao

210

Congresso no dia 05 de Julho. Embora a Casa Branca deva se empenhar para sua aprovagdo”,

certamente o forte lobby agricola dificultard. Qualquer proposta de corte de subsidios cria forte

208 A favor dessa solicitacdo brasileira, ha um precedente aberto pelo Equador. Numa disputa contra a Uni&o
Européia pela abertura dos mercados europeus a importacdo de banana produzida pelo pais, o Equador solicitou a
OMC a utilizacdo de quebra de patentes européias no pais. O pedido foi aprovado pela Organizagdo, mas nem
chegou a ser posto em pratica, uma vez que diante de tal ameaca, a Unido Européia recuou.

209 Basicamente comprometendo-se a levar & Arbitragem pelo OSC as questdes da implementacdo que n&o fossem
mutuamente acordadas.

219 0 governo Bush ja estava acenando com propostas de reducéo aos subsidios agricolas, a fim de reduzir o déficit
publico, o que deixou descontentes as bancadas ruralistas, ja que alegavam que em sua campanha nao fora
mencionado .
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agitacdo entre as bancadas ruralistas e como a producdo algodoeira concentra-se nos estados do
sul, de maioria republicana de Bush, é possivel vislumbrar que ndo sera uma tarefa facil***.

Claude Barfield, ex-consultor do USTr e analista do American Entreprise Institute, em
entrevista & Folha de S8o Paulo colocou que serd um tema bastante dificil de ser discutido no
Congresso, pois h&d um lobby politico muito forte contra as reducdes de subsidios
(MAISSONAVE, 2005, p.B5). E, além dos defensores do apoio ao algoddo, é provavel que
representantes de outras commodities, receosos de que se a reducdo para o produto seja aprovada,
seus subsidios também sejam prejudicados mais tarde, também sejam contra os cortes®*?.

Em relagcdo aos subsidios internos acionados, o periodo razoavel de tempo para sua
adequacdo aos Acordos da OMC, expirou em 21 de Setembro de 2005%. Em 06 de Outubro o
Brasil solicitou autorizacdo para suspender concessées (WT/DS267/26) sob o Artigo 7.9 do
ASMC?* e Artigo 22.2 do ESC, no valor anual de US$ 1.037 bilhdes até quando os Estados
Unidos retirarem as medidas condenadas ou removam os seus efeitos adversos.

Como no pedido anterior, o Brasil tambem alegou que ndo considera pratico nem
efetivo suspender concessdes exclusivamente na mesma area em que houveram as violagdes. E
considera que a situacdo é suficientemente séria para justificar a suspensdo de concessfes ou
obrigaces sobre outros Acordos®™.

Primeiro porque considera que a imposicdo de tarifas de importacdo afetaria
negativamente o custo das entradas e bens de capital pra a industria brasileira. Como um pais em
desenvolvimento, o pais ndo pode se colocar em situacdo de desvantagem competitiva tanto no
mercado doméstico quanto no internacional. E segundo porque o aumento dos custos das

importacdes significariam inevitavelmente um impacto negativo nos esforgos correntes do

211 peter Hakin e Rachel Meneses (2002, p.487-488) ao comentarem sobre a tendéncia dos partidos norte-americanos
com relagdo as negociagdes comerciais, reconhecem que os Democratas tendem a ser mais protecionistas e 0s
Republicanos mais liberais. Ressaltam, entretanto, que muitos membros do Congresso tendem a nédo votar de acordo
com a orientacdo partidaria, mas conforme as caracteristicas politicas e econdmicas de suas bases eleitorais.

212 Apenas em Fevereiro de 2006 a Casa dos Representantes dos Estados Unidos deu a aprovacéo parlamentar final
favoravel a eliminag&o dos subsidios para as exportac@es de algoddo, cumprindo assim a determinacdo do Painel. De
acordo com a proposta aprovada, por 216-214, o programa sera encerrado no dia 1 de agosto de 2006, ou seja, tera
impacto sobre a safra de 2006-2007.

21321 de setembro chegou sem que a primeira etapa das recomendacdes tivesse sido cumprida pelos EUA. E cumprir
a segunda etapa seria algo extremamente mais complexo.

214 «“No caso do Membro ndo tomar as medidas adequadas para remover os efeitos danosos ou eliminar o subsidio no
prazo de 6 meses a contar da data em que o OSC adotar o relat6rio do Grupo Especial ou do Orgéo de Apelagio, e na
auséncia de acordo sobre compensacdo, o OSC autorizara 0 Membro reclamante a tomar contramedidas,
proporcionais ao grau e a natureza dos efeitos danosos que se tenham verificado”.

215 Conforme previsto no Artigo 22.3 do ESC.
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controle da inflacdo, uma vez que dadas as assimetrias entre as duas economias, tarifas adicionais
de importacdo teriam impacto muito mais negativo no Brasil do que nos Estados Unidos
(WT/DS267/26).

Além disso, na visdo brasileira, os Estados Unidos continuavam a ndo considerar a
interpretacdo de que as circunstancias eram sérias, dado que os produtores de algodao
continuardo sofrendo sérias perdas enquanto as medidas prejudiciais ndo forem removidas.

Por essas razdes o pretendia aplicar as contramedidas sob a forma de suspensdo de
concessdo de tarifas relacionadas as obrigaces acordadas no Gatt 1994, impondo tarifas
aduaneiras adicionais a uma lista de produtos importados dos Estados Unidos, a ser definida pelo
Brasil. Ou também, poderia também recorrer a contramedidas por meio do Acordo sobre
Aspectos de Direito e Propriedade Intelectual relacionados ao Comércio (TRIPS) ou ao Acordo
Geral sobre Comeércio e Servigos (GATS).

Em 17 de Outubro os Estados Unidos submeteram suas objecGes ao pedido para
autorizacao de retaliacdo pelo Brasil (WT/DS267/27), discordando quanto ao nivel de concessdes
e outras obrigacOes propostas pelo Brasil. Dessa forma, conforme previsto sob os Artigos 7.10 do
ASMC?*® ¢ 22.6 do ESC?", solicitaram que esta matéria também fosse submetida & Arbitragem.

No dia 21 de novembro de 2005, novamente Brasil e Estados Unidos submeteram uma
solicitacdo conjunta ao Comité de Arbitragem para que fosse suspenso o procedimento

(WT/DS267/29). A justificativa apresentada na correspondéncia € a seguinte:

“Noting that the United States reaffirmed in the DSB's meeting of 18
October 2005, its commitment to implement the recommendations and
rulings of the DSB in this dispute, and in light of the preference for
WTO-consistent solutions mutually acceptable to the parties to a dispute
set out in DSU Article 3.7, the United States and Brazil request that the
Article 22.6 arbitration proceedings be suspended until either party
subsequently requests their resumption.”(WT/DS267/29)

218 »|n the event that a party to the dispute requests arbitration under paragraph 6 of Article 22 of the DSU,

the arbitrator shall determine whether the countermeasures are commensurate with the degree and nature

of the adverse effects determined to exist.”

217 "(...) However, if the Member concerned objects to the level of suspension proposed, or claims that the principles
and procedures set forth in paragraph 3 have not been followed where a complaining party has requested
authorization to suspend concessions or other obligations pursuant to paragraph 3(b) or (c), the matter shall be
referred to arbitration. Such arbitration shall be carried out by the original panel, if members are available, or by
an arbitrator appointed by the Director-General and shall be completed within 60 days after the date of expiry of the
reasonable period of time. Concessions or other obligations shall not be suspended during the course of the
arbitration.”
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Mas, de fato, 0 motivo para suspender o direito de aplicacdo da retaliacdo € o mesmo
acordo mencionado no caso dos subsidios as exportacdes, de aguardar até o final de 2005 para
que o Departamento de Agricultura dos Estados Unidos tenha condi¢des politicas domésticas
para enviar ao Congresso o0s projetos de lei para a reducdo dos subsidios aos produtores
americanos.

Enquanto isso, os Estados Unidos continuam subsidiando seus produtores com o0s
instrumentos de politica agricola claramente em desacordo com as regras da OMC. O correto
seria que os EUA cumprissem seu veredicto, conforme as regras do AA atualmente em vigor.

Mas autoridades norte-americanas tém declarado que pretendem negociar as
modificacdes na legislacdo agricola do pais, recomendadas pelo OSC, no contexto da Rodada
Doha. Tal fato merece ser analisado com muito cuidado, uma vez que as propostas para
eliminacdo de subsidios apresentadas pelos Estados Unidos na Rodada sdo muito inferiores as
recomendadas nos Relatérios do Painel*®,

Além disso, ha de se observar que o direito adquirido pelo governo brasileiro no Painel
é referente a uma infragdo praticada pelos Estados Unidos ao AA. Por isso, 0 governo brasileiro
insiste que Washington cumpra as determinaces da OMC sem qualquer artificio de barganha nas
negociagdes multilaterais, a fim de que esta ndo se converta em um foro para troca de concessoes

para a implementacdo das recomendaces do Painel.

2.2.1 REACOES DOS SETORES PRODUTIVOS

Desde o inicio da demanda brasileira de autoridades ligadas ao lobbie norte-americano
do algoddo realizaram pronunciamentos, alegando que o setor algodoeiro é vitima da
concorréncia desleal dos precos mais baixos praticados por outros paises e também, do algod&o

estar perdendo seus mercados para as fibras sintéticas.

218 para Relatorio do Comité Agricola, que resume todas as propostas apresentadas, buscar:
http://www.iconebrasil.org.br/PorDentroAgenda/Falconer%20Report.pdf, acesso em 11/12/2005.
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Em suas declaragdes, tanto os produtores quanto 0s representantes governamentais
procuravam sempre enfatizar que a Lei Agricola norte-americana, estava em conformidade com
as normas do AA. Um exemplo dessas declaracGes é a do Presidente do National Cotton Council
of América-NCC, Kenneth Hood, em Outubro de 2002:

"The United States is complying fully with the Uruguay Round
Agricultural Agreement,” Hood said. "In addition, support levels for
cotton under the new farm bill are actually lower than they were under
legislation on the books when the Uruguay Round agreement was
concluded. (...) U.S. cotton producers are suffering from the same
depressed market as is being faced by Brazil, but it was not caused by
the U.S. cotton program. International demand for cotton has suffered
from an incredible increase in polyester production and use, the
devaluation of Asian currencies, an overall weakening of the
international economy and the unwillingness of China to provide market
access for agricultural products, including cotton.” (HOOD, 2002, p.1)

Havia muita seguranca entre os produtores norte-americanos de que a argumentagédo
brasileira ndo fosse considerada pelo Painel. E este fato justifica o desapontamento com o qual o
setor recebeu as decisdes finais, tanto do Painel quanto do Org&o de Apelagio.

Em 2004 quando foi divulgado o relatorio do Painel, Woody Anderson que ocupava a
Presidéncia do National Cotton Council, declarava ndo concordar com as interpretacoes

realizadas pelo Painel para o caso:

“The National Cotton Council disagrees with the Panel decision. We do
not believe the United States — or, for that matter, any WTO member -
intended that the WTO Agreements would be interpreted as this Panel
has done. Now that the report has been publicly released, we are even
more convinced that neither the facts, the economics nor the agreements
support the Panel's primary decisions. We look forward to a resolute
appeal.” (ANDERSON, 2004, p.1)

Os Estados Unidos, assim, decidiram recorrer da decisdo do Painel, ndo somente porque
essa préatica € praxe em suas participacdes no OSC da OMC, como também pela pressdo exercida

pelos produtores.
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Quando da divulgagéo do relatério final do Orgéo de Apelagdo, o tom do discurso com
relacdo as interpretagcbes ndo mudou. O National Cotton Council divulgou nota em que afirmava
estar desapontado com as interpretacdes do Painel, mantidas pelo Orgdo de Apelacio®'®.

Ressalte-se que na nota, havia também o cuidado de enfatizar aos produtores que néao
haveriam mudancas imediatas nos programas e que o grupo iria “(...) work with Congress and the
Administration to formulate an appropriate response to this decision” (Idem, Ibid.).

O aspecto mais relevante desse trabalho com o Congresso, foi o fato de ter ampliado o
prazo para a implementacdo das decisfes. O prazo inicial para o encerramento dos subsidios as
exportacdes era em Julho de 2005. Mas o NCC lutou para que tais modificacbes ndo ocorressem

no meio do ano marketing corrente. Mark Lange, atual Presidente do NCC afirmava que:

“National Cotton Council has openly questioned the wisdom of taking
such a step in the middle of a marketing year. The Council is of the
opinion that compliance measures and timeframes within agriculture
must keep in mind the cyclical nature of farming and of marketing
crops. Dramatic program changes should not be forced on farmers in
the middle of their marketing year for their crops — neither in the United
States, nor anywhere else”. (LANGE, 2005, p.01)

Até o final de 2005 as discussdes concentraram-se no fim dos subsidios proibidos. A
questdo dos subsidios internos € mais polémica e certamente estard inserida no bojo das
discussdes da nova Lei Agricola norte-americana, que deveré ser aprovada até 2008.

O setor produtivo brasileiro, representado pela Abrapa, realizou diversas declaracdes
sobre sua preferéncia para que o governo brasileiro pressione por mudancas nas leis norte-
americanas, em vez da aplicacdo das san¢des®’. Segundo a Associacdo, a aplicacdo de sancdes
ndo resultaria efetivamente de forma tdo positiva para o setor.

Mas ha muita confianga da Abrapa na capacidade do Itamaraty e os demais setores
governamentais para a conducdo do caso, no intuito de persistir para que os Estados Unidos
cumpram com as determinacfes, mesmo sabendo tratar-se um tema muito polémico.

Nas prévias das Consultas, a Coordenacao-Geral de Contenciosos realizou um trabalho

de conscientizacdo dos produtores de que nenhuma decisdo da OMC surtiria efeitos imediatos.

219 NCC, 2005. Disponivel em http://www.cotton.org/news/releases/2005/wtostatement.cfm.
220 Declaragdes disponiveis em: http://www.abrapa.com.br/multissitios_abrapa/publicacao/engine.wsp, acesso em
11/02/2005.
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Esse aspecto é muito positivo, uma vez que os produtores compreenderam a dimensédo do tema e
ndo desmerecem o esfor¢o realizado tanto para a abertura do caso, quanto para 0s procedimentos
que garantem sua implementacdo, ainda que exijam prazos mais dilatados.

H& o reconhecimento, entre a Abrapa, de que o Brasil trabalha uma agenda positiva com
os Estados Unidos em torno da disputa do algoddo, com o objetivo de buscar realmente a sua
implementacdo. A Abrapa celebrou a primeira decisdo dos Estados Unidos em eliminar os
programas de subsidios proibidos. Segundo declaragdo de Hélio Tollini, diretor-executivo da

Abrapa:

“Quando a a¢do na OMC foi iniciada pelo Brasil, dizia-se |4 fora que era
impossivel de ser vencida. Quando o Brasil saiu vitorioso, a frase passou
a ser ‘ganharam mas nao levardo’. O Brasil esta comecando a levar. (...)
A licdo é clara para os que acham que as dificuldades justificam a
inacdo”. (TOLLINI, 2005, p.1)

Mas reconhece também que esta decisdo representa apenas a primeira etapa de uma
reforma mais ampla, que a Associacao espera que de fato ocorra. Pode-se antecipar, pelas reacoes
as decisbes do contencioso do algoddo, que o setor produtivo norte-americano, altamente
organizado, lutara para a manutenc¢do de suas “safety nets”. Cumpre ao governo brasileiro manter
a determinacdo para garantir a implementacdo das decisdes, a exemplo da que levou 0s

produtores a investirem na acao.
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CONSIDERACOES FINAIS

O Comércio agricola representa grandes possibilidades para a insercdo econémica do
mundo em desenvolvimento. Mesmo que ndo represente o setor com os produtos mais dinamicos
da economia mundial, € capaz de gerar ingressos que contribuem para o equilibrio da balanga de
pagamentos e, consequentemente, pela busca do desenvolvimento econémico.

O bom desempenho dos produtos primarios tem sido prejudicado no comércio
internacional, em parte, devido as fraquezas da atual regulamenta¢do para o setor, vigentes desde
1995 no ambito da OMC, que permite que o0s paises continuem praticando altos niveis de
subsidios que distorcem as forcas de mercado.

Sendo a agricultura um tema altamente sensivel tanto para paises desenvolvidos quanto
para os paises em desenvolvimento, o Acordo sobre Agricultura negociado durante a Rodada
Uruguai, basicamente refletiu na qualidade de suas normas, as dificuldades para se obter um
consenso. Embora a tentativa de regular a pratica de subsidios agricolas tenha representado um
marco, pela reinclusdo do tema ao sistema multilateral de regras comerciais, ndo foi suficiente
para atender as demandas dos paises em desenvolvimento, uma vez que manteve os altos niveis
protecionistas dos paises desenvolvidos.

Nesse sentido, a complexidade das negociacGes em Agricultura das Rodadas seguintes
exigia maior preparo por parte dos paises em desenvolvimento, para que suas solicitacbes a
respeito da reducdo dos subsidios agricolas fossem atendidas. Havia a necessidade de evitar o
ocorrido na Rodada Uruguai, onde os dois maiores players mundiais acomodaram seus interesses
bilateralmente.

A OMC néao é uma organizacdo amorfa, que tem seu préprio poder de decisdo. Os
acordos sdo produtos de decisbes consensuais entre os Estados Membros. E isso significa que
para atingir progressos em reformas de determinadas regras é necessario que tanto paises afetados
quanto os ndo afetados pela possivel reducdo das distor¢cbes comerciais, estejam convencidos de
seus beneficios em favor da liberdade comercial.

O Brasil, correspondendo a sua tradicional postura participativa na OMC, estabeleceu-
se como um dos principais articuladores das negociacGes agricolas do mundo em

desenvolvimento, levantando a bandeira pela redugdo dos subsidios agricolas. Foi possivel um
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incremento dessa postura, devido ao amadurecimento na area da politica externa comercial, que
tornou-se mais permeavel as demandas da sociedade civil, que por sua vez, contou com a maior
participacdo de alguns setores, mais organizados e aptos a representar seus interesses.

Bancadas ruralistas fortes comecam a surgir no Brasil e estimular nossos diplomatas a
defender o agronegdcio. Tal préatica revela-se altamente benefica, j& que os governantes devem
sim, conceder espaco para a participacao da sociedade e apoiar suas producdes, desde que sempre
sejam observados 0s compromissos assumidos no ambito internacional.

Quanto mais forte é um setor politicamente, maiores sdo as chances de que ele venha a
receber um tratamento comercial favoravel pelo governo federal. Por outro lado, mais vulneravel
a investigacdes por parte de outros paises. Assim, o Brasil precisa atentar também para o
cumprimento das normas internacionais, uma vez que quanto maior a participacdo no cenario
internacional (agricola ou ndo), outros paises buscardo nossas vulnerabilidades.

No bojo das discussdes sobre os subsidios, a analise das politicas agricolas praticadas
por outros paises revelou-se essencial a fim de justificar as solicitagdes brasileiras por sua
reducdo nas Rodadas de Negociacbes. O governo brasileiro soube dar a devida atencdo as
reclamacdes do setor algodoeiro, identificando que o pleito dos produtores estava além do
interesse setorial, constituindo na verdade, interesse nacional.

Tanto o setor governamental quanto o setor produtivo possuiam motivacgdes especificas,
mas complementares entre si para a abertura do contencioso. As motiva¢des do setor privado
eram combater uma das principais causas dos baixos precos internacionais e impedir a
concorréncia do algoddo subsidiado (com menores precos) em terceiros mercados. Ja a motivagdo
do governo brasileiro era legitimar sua demanda sobre a urgéncia da revisdo do Acordo sobre
Agricultura, bem como chamar a atencdo para o fato de que 0os compromissos assumidos nessa
area nao estavam sendo cumpridos.

A possibilidade de abertura de um contencioso demonstrava a presenca de uma
estratégia ofensiva pela abertura de uma nova frente, permitindo enfraquecer a posicao
negociadora dos paises protecionistas para ver contempladas as suas reclamacgdes. Mas havia o

risco, caso o Painel ndo concordasse com a argumentacdo brasileira, de ver legitimada a pratica

221 O que ja pode ser observado, em parte, nas dendincias sobre trabalho infantil, trabalho escravo, embargos a carne
brasileira devido aos focos de Febre Aftosa, entre outros.

118



de subsidios contestados, 0 que poderia dificultar ainda mais suas negociagdes nas Rodadas
Multilaterais.

Acreditando estar diante de um caso cuja decisdo seria favoravel, o pais assumiu o risco,
mas € valido mencionar que as disputas sdo usualmente consideradas como a Ultima opcdo para
resolver diferencas entre parceiros comerciais, visto que envolvem altos custos e exigem
continuidade. No caso dos subsidios ao algodéo, foi uma possibilidade encontrada para a falta de
negociagdo a respeito das reformas para o Acordo sobre Agricultura durante as Rodadas.

O Brasil optou por investir na Parceria Publico-Privada, a exemplo de préaticas utilizadas
nos paises desenvolvidos, tornando assim possivel arcar com os custos envolvidos nas pesquisas
prévias para a abertura de um processo no Mecanismo de Solucdo de Controvérsias.

O Mecanismo de Solucdo de Controvérsias deve trabalhar para melhorar a
previsibilidade e seguranca do sistema multilateral de comércio, restaurando o equilibrio quando
algum dos membros ndo cumpre com as normas. Atua com imparcialidade e com alto nivel de
juridicidade para as suas conclusdes, o que faz com que tal mecanismo seja frequentemente
mencionado como uma das grandes conquistas das negocia¢fes da Rodada Uruguai.

O contencioso do algoddo representa um marco neste mecanismo, reiterando a
imparcialidade de suas decisdes e a sua orientacdo pelas normas do Sistema Multilateral de
Comércio. Um pais em desenvolvimento, questionou medidas de apoio interno e as exportacdes
de um pais desenvolvido, e teve sua demanda decidida favoravelmente. Essa constatacdo
aparentemente insignificante aos olhos de quem é familiarizado com normas internas, tem grande
impacto no sistema internacional, pois se tal decisdo foi possivel em uma area tdo sensivel e
fortemente defendida quanto a agricultura, pode-se considerar que 0 mecanismo conseguiu
superar, de fato, o viés power-oriented, do mecanismo que o antecedeu.

Um contencioso clarifica e interpreta regras vigentes, o que auxilia nas negociagoes das
regras futuras, a fim de que se tornem mais claras. O desafio do algoddo tem amplo significado,
uma vez que focou um problema que esta minando o potencial do comércio agricola para reduzir
a pobreza mundial, j& que a constante queda dos precos internacionais dos produtos agricolas que
tém por causa os subsidios, tem desviado os fluxos de comércio dos produtores mais eficientes
para 0s produtores mais subsidiados. Além disso, mapeia um caminho para a éarea de
contenciosos sobre subsidios agricolas, deixando clara a importancia da pesquisa por casos

potenciais junto a outras commodities.
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O Brasil foi eficiente na prévia do caso e 0 mecanismo da OMC demonstrou sua
efetividade em analisar as questdes envolvidas no caso. O pais procurou defender seus direitos
que estavam sendo prejudicados pela politica agricola dos Estados Unidos, reunindo esfor¢os no
sentido de provar que alguns programas de subsidios as exportacbes e de apoio interno
concedidos para o algoddo, feriam os limites estabelecidos pelo Acordo sobre Agricultura, o que
gerava serios impactos no comércio internacional da commodity.

Todavia, a defesa brasileira no caso do algoddo ainda foi realizada por escritorio
estrangeiro de assessoria juridica. E preciso que se estimule cada vez mais o desenvolvimento de
expertise nacional na area, a fim de reduzir os custos legais dos futuros processos e tornar mais
acessivel financeiramente, acionar 0 mecanismo.

A crescente insercao brasileira no comércio mundial aumentou a procura por advogados
brasileiros especializados em contenciosos comerciais, mas o primeiro caso com defesa
inteiramente realizada por brasileiros que o governo levou a OMC foi em Outubro de 2002,
contra as Comunidades Européias no caso do acesso a mercados de frango congelado®?.

O Itamaraty tem contribuido nesse sentido, disponibilizando o Programa de Capacitacao
da Missdo do Brasil em Genebra, que prevé estagios para jovens advogados com interesse na
area. Além disso, no Brasil, foi criado o Grupo de Estudos sobre Negociagdes Comerciais-GNC
em Sdo Paulo, que é um grupo informal composto por egressos do Programa de Genebra e
demais interessados, que pretende ampliar o nimero de pessoas capacitadas a atuarem na area.

Com relacdo aos resultados do contencioso, até o momento, é possivel concluir que
nenhuma modificacao radical nos programas de subsidios internos norte-americanos condenados
pelo Painel, ocorrerd a curto prazo. Os subsidios as exportagdes ja tém sua data final marcada
para Agosto de 2006. A médio e longo prazo, dependera da forma como o governo encontrara
para negociar essa reducéo com os lobbies??.

No curto prazo o contencioso do algoddo teve impacto direto em diversos niveis: (i)
Mundialmente, divulgou que a politica agricola norte-americana de subsidios ao algod&o
infringia as normas do Acordo sobre Agricultura da OMC e com isso, causava danos a diversos

paises dependentes exclusivamente do comércio do algoddo; (ii) Multilateralmente, serviu como

222 para maiores informacdes sobre o caso WT/DS269 European Communities, Customs classification of frozen
boneless chicken , disponiveis no site da OMC sobre contenciosos mencionado em notas anteriores.

223 Enfatizando nesse ponto, que o Brasil deve permanecer atento as modificaces para evitar que novos programas
sejam formulados no lugar dos que forem retirados.
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um elemento propulsor para o prosseguimento das negociagdes para a reforma do atual Acordo
sobre Agricultura na Rodada de Doha, onde pode ser verificado um timido avanco com relacdo as
reducdes dos subsidios (ndo sé ao algodado); (iii) No ambito do mecanismo de solucdo de
controvérsias da OMC, gerou jurisprudéncia para o questionamento de subsidios agricolas
internos no mecanismo de solucdo de controvérsias da OMC; (iv) Internamente, favoreceu a
aproximacao entre o setor produtivo e o setor governamental.

A pesquisa sugere que estudos futuros focados nas acGes para a implementagdo das
decisdes, serdo necessarios para avaliar mais cuidadosamente os resultados efetivos desse
contencioso. Isso porque tal etapa consiste numa das fragilidades do mecanismo de solucdo de
controvérsias da OMC e estd diretamente relacionada com o incentivo para a utilizacdo do
mecanismo para a solucdo de novos casos.

Outro aspecto que merece aten¢do nos proximos anos, serdo nas mudangas que poderdo
ocorrer na Lei Agricola dos EUA para o proximo mandato, ja que 4 programas vinculados aos
precos foram condenados e 0s programas de créditos as exportacbes foram considerados
proibidos. Essa decisdo aumenta a pressao sobre a politica de subsidios dos Estados Unidos, tanto
externa quanto dos proprios grupos nacionais liberais. Assim, em 2008 ¢é possivel que a nova Lei
Agricola seja aprovada com um or¢camento mais enxuto, apesar da intensa movimentacdo dos
lobbies agricolas no Congresso pela manutencdo do status quo.

Além disso, ha de se acompanhar o desenrolar das negociagdes nas proximas reunides da
Rodada de Doha, para melhor observacdo dos impactos desse contencioso sobre as negociacdes
para redugdo dos subsidios agricolas. Em Dezembro de 2005, na Reunido Ministerial de Hong
Kong ficou definido que os subsidios agricolas as exportacdes de algoddo serdo eliminados até
2006. Mas ndo ha nenhuma previsdo de reducdo em vista para as medidas de apoio interno.

Faz-se necessario aproveitar o atual momento da reformulagdo normativa do Acordo
sobre Agricultura , bem como dos debates favorecidos pelo resultado do contencioso do algodao ,
para que 0s interesses dos paises em desenvolvimento sejam efetivamente defendidos. A
liberalizacdo agricola deve ser perseguida com energia, mas sem grandes ilusdes de que no curto
prazo o resultado serd espetacular. Dado o historico das negociacdes, é possivel observar que

tratar-se-4 de um processo lento e gradativo.
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ANEXO 1: ESTRUTURA DOS ACORDOS NEGOCIADOS NA RODADA URUGUAI

Ata Final dos Resultados da Rodada Uruguai
Acordo Constitutivo da Organiza¢do Mundial do Comércio
Anexo |
Anexo 1 A — Acordos Multilaterais sobre o Comércio de Bens (13 Acordos, 7 Entendimentos e 0
Protocolo de Marraqueche).
- Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio 1994 (define o que é Gatt1994)
e Entendimento sobre a Interpretacdo do Artigo 11.1.b (consolidacdo tarifaria
e outros direitos)
e Entendimento sobre a interpretacdo do Artigo VII (empresas estatais)
e Entendimento sobre Disposi¢fes Relativas ao Balango de Pagamentos.
e Entendimento sobre a interpretagdo do Artigo XXIV (zonas livres de
comércio e unides aduaneiras)
e Entendimento sobre Derrogacdes (waivers) das Obrigacdes do Gatt 1994.
e Entendimento sobre a interpretacdo do Artigo XXVIII (modificacGes
tarifarias
e Entendimento sobre a Interpretacdo do Artigo XXXV (ndo aplicacdo dos
acordos a certos membros)
e Protocolo de Marraqueche (estabelece as fases de implantagdo das
reduc0es tarifarias)

e Acordo sobre Agricultura

e Acordo sobre a Aplicacdo de Medidas Sanitarias e Fitosanitarias

e Acordo sobre Téxteis e Confec¢des

e Acordo sobre Barreiras Técnicas ao Comeércio

e Acordo sobre Medidas de Investimentos Relacionadas ao Comércio

e Acordo sobre a Implementagéo do Artigo VI do Gatt 1994 (Antidumping)

e Acordo sobre a Implementacdo do Artigo VI do Gatt 1994 (Valoragdo
Aduaneira)

e Acordo sobre Inspecdo Pré-Embarque

e Acordo sobre Regras de Origem

e Acordo sobre Procedimentos de Licencas de Importagado

e Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatorias

e Acordo sobre Salvaguardas
ANEXO 1 B — Acordo Geral sobre o Comércio de Servigos — GATS
ANEXO 1 C - Acordo sobre Aspectos Relacionados ao Comércio de Direitos de Propriedade
Intelectual — TRIPS
ANEXO 2 - Entendimento sobre Regras e Procedimentos de Solugdo de Controvérsias
ANEXO 3 - Mecanismo de Reviséo de Politica Comercial - TPRM
ANEXO 4 — Acordos Plurilaterais de Comércio Aeronaves Civis, Compras Governamentais,
Produtos Lacteos e Carne Bovina.
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A CHRONOLOGY OF THE US COMMODITY PROGRAMS WITH COTTON PROVISIONS

PROGRAM YEAR MAIN PROVISIONS

Agricultural Marketing Act 1929  This Act was the first comprehensive program with the objective to stabilize commodity prices and farm
income. It created the Federal Farm Board, which made loans to marketing cooperatives for the purchase
and storage of surplus commodities, including cotton.

Agricultural Adjustment Act 1933 Aimed to control production and increase prices of designated “basic” commedities, including cotton to be
achieved by restoring farm purchasing power to its 1910-14 average level, a concept which became known
as “parity.” In response to low prices during 1923, the “non-recourse” loans (a form of floor price) were in-
troduced. Marketing quotas were also legislated in 1934 to prevent non-participants in the acreage control
program from sharing its financial benefits.

Supreme Court Decision 1936 The production control and financial features of the 1933 Act were declared unconstitutional.

So0il Conservation and Domes- 1936 Provided for payments to farmers who agreed to adopt soil-building practices and shift land from “soil-

tic Allotment Act depleting” surplus crops such as cotton to “soil-conserving” crops such as legumes.

Agricultural Adjustment Act 1938  Provided for mandatory prices support loans and marketing loans keyed to acreage allotments. While the
cotton acreage declined considerably, output did not because of increasing yields.

Agricultural Act 1948 Provided for mandatory price support for cotton at 90 percent of parity if producers approved marketing
loans. Subsequent legislation extended this level of support through 1954.

Agricultural Act 1954  Renewed acreage allotments and marketing quotas due to increased production and stocks. Marketing quo-
tas continued until 1970.

Agricultural Act 1955  Established the Soil Bank, the objective of which was to: (i) reduce the amount of land planted to allotment
crops and (ii) provide long-term retirement of cropland to conservation uses.

Cotton-Wheat Act 1964  Authorized the Secretary of Agriculture to make payments to domestic textile mills in order to bring the
price of cotton used in the United States down to the export price. The allotment was also reduced. This Act
was the beginning of voluntary program for reducing cotton production.

Food and Agriculture Act 1965  Established a cropland adjustment program and introduced price support, set at 90 percent of estimated
world price level For the first time, trade of allotments with a state was allowed.

Agricultural Act 1970  Provided for a cropland set-aside program while it suspended the marketing quotas. It also imposed an
upper limit of $55,000 on program payments. This limit, however, had no impact as large producers di-
vided ownership of their farms.

Agriculture and Consumer 1973 Introduced target prices and disaster payments in recognition that agriculture faces weather and market

Protection Act extremes which can result in low incomes. Payments would be made only if target prices fell below a cer-
tain level. The set-aside program continued.

Food and Agriculture Act 1977 Settarget prices on the basis of the costs of production and a formula using cost estimates was used for
subsequent adjustments. The Act facilitated a shift of cotton production to lower cost regions of the West
and Southwest.

Agriculture and Food Act 1981 Focused on price and income support and provisions affecting their adjustment. Support was based on his-
torical meoving average of per acre costs and actual yields. The Act also had provisiens for acreage reduc-
tien. High target prices and weak demand led to large stock accumulation which in tum led to the pay-
ment-in-kind program.

Agricultural Program Adjust- 1984 Feduced the target price from 86 cents per pound set by the 1981 Act to 81 cents per pound. It also re-

ment Act quired more land to be set-aside for conservation.

Food Security Act 1985  Retained major features of past programs, namely acreage limitations, nonrecourse loans, and target prices
but it gave more power to the Secretary of Agriculture. It specified declining target prices and introduced
the concept of deficiency payments.

Agricultural Reconciliation Act 1987 Reduced minimum price to 75.9 cents per pound from 81 cents per pound.

Food, Agriculture, Conserva- 1990 Target prices and deficiency payments continued. It introduced a new 3-step procedure in order to keep

tion, and Trade Act US cotton competitive. The second step, the so-called Step-2 payment, is an export subsidy.

Federal Agricultural Im- 1996 Introduced de-coupled support, i.e. payments based on historical area and output but it retained loan

provement and Reform Act rates. The Act was supplemented by a number of emergency payments during 1999-2001.

Farm Security and Rural In- 2002 Legitimized the emergency payments introduced in 1999. It raised the target prices and loosened the eligi-

vestment Act

bility criteria for support.

Fonte: Stults et al (1989) e Glade et al (1995) apud Baffes (2004).

ANEXO 2: CRONOLOGIA DOS PROGRAMAS AGRICOLAS NORTE-AMERICANOS
COM PROVISOES PARA O ALGODAO
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ANEXO 3: COMPOSICAO DO VALOR DE 1 LIBRA DE ALGODAO AMERICANO

70
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1 Libra de Algodéo

Fonte: US Department of Agriculture-USDA.

US target price
724 cents

Minimum US price
to farmers

___(loan rate) 52

cents

World market
price 42 cents
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ANEXO 4: BALANCO GLOBAL DO MERCADO DE ALGODAO (M/TON), 1960-2002

1960 1970 1950 1930 1998 168484 2000 2001 2002
PRODUCTION
China 1,372 1,995 2,707 4 508 4501 3,830 4350 5,100 4,700
s 3,147 2,219 2422 3,376 3,030 3,835 3618 4393 3,87
India 1,012 909 1,322 1,989 2710 2,650 2,350 2459 2,450
Pakistan 306 543 714 1,638 1,480 1,800 1,730 1,743 1,717
Uzbekistan® 1,491 2,342 2,661 2,593 1,000 1,150 950 1,065 1,035
Franc Zone 63 140 224 562 897 928 700 991 a2
Turkey 192 400 500 655 a871 826 740 200 00
Brazil 425 5449 623 717 420 G48 5458 725 785
Australia 2 19 o9 33 726 733 704 &hE 386
Greece 63 110 115 213 405 428 420 410 355
Egvpt 480 309 h29 296 230 229 206 279 253
Syria 112 130 118 145 335 32 362 350 233
World 10,201 11,740 13,831 18970 18,551 15,887 18901 20856 19,076
ENDING STOCES
s 1,574 o915 B53 510 849 8&0 1,174 1,826 2222
China 0 412 259 1,550 4124 2,814 2,263 2,347 1,945
India 635 376 59 539 1,011 910 848 812 583
Brazil 144 32l 391 23] 317 370 503 B36 401
Pakistan h2 33 204 313 353 g3 333 6le 373
Australia 5 13 &l 150 424 431 7l 378 348
World 4643 4,603 5152 6,653 0,699 8,710 7917 9,596 9,002
CONSUMPTION
China 1,481 2.01a 3,300 4 225 4400 4 800 5,030 5,500 5,700
India 1,006 1,078 1,37 1,958 2,781 2,939 2924 2,899 2942
Pakistan 245 429 LY 1,343 1,625 1,700 1,760 1,500 2,000
s 1,803 1,786 1,083 1,885 2,265 2,230 1,529 1,681 1,578
Turkey 109 154 293 LY 1,000 1,200 1,150 1,300 1,365
Brazil 272 296 B6k 723 797 852 871 860 875
Indonesia 10 3 104 336 438 470 480 530 500
Mexico 109 14e 165 170 454 525 435 430 418
Thailand 15 il 127 328 290 340 3a0 385 400
Fussia® 1,350 1,621 1,796 1,190 190 280 320 345 362
Korea h9 117 322 436 320 325 320 325 330
Italy 226 201 200 33 2584 307 300 250 284
Taiwan 46 137 229 3o 290 255 230 260 260
Bangladesh® na na 45 93 153 169 196 215 240
Uzbekistans na na na 205 125 185 22 250 225
Japan 73 7hh 715 650 275 280 251 221 212
World 10,231 12,173 14,215 15,385 18674 1975 19753 20,152 20,335

a. Uzbequistdo, Tajikistdo e Russia referem-se a antiga URSS antes de 1990.
Fonte: ICAC.

140



ANEXO 5: OS MAIORES PLAYERS DO MERCADO MUNDIAL DE ALGODAO
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a. Média dos quatro anos, de 1999-2000.
Fonte: Reeves et al (2001)
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ANEXO 6: PRODUCAO MUNDIAL DO ALGODAO

Fonte: ICAC (2002a)
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ANEXO 7: MAPA DOS PRINCIPAIS ESTADOS PRODUTORES DE ALGODAO NOS
ESTADOS UNIDOS E NO BRASIL

Principais estados produtores de algoddo nos Estados Unidos

- -

Fonte: Unctad

Principais estados produtores de algoddo no Brasil

Fonte: Anea
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ANEXO 8: SERIE HISTORICA DE PRODUCAO DE ALGODAO NO BRASIL

ric g8 Agricuitura, Fecudria & Abastecinenia - MAFA
Camganhia Maconal de Abastecimento - CONAS.

ALGODAD EM CARDGO - SRASIL
4ris Histarioa de Produglo
tafrac 189051 2 2008108
Em mil toneladac

il 1]
teaet | ez | teemes | tsemme | tesdims | esEee | eeesy | teeTier | desaws | 1eemcooo | 2momon 2001wz | zo0z03 | zopsips | ZODAMT ) 20088

Froliminar | Prauiste

Fy ] no a2 a1 82 77 83 18 e [ i & 120 B

{EX] i iR 5E - - - - -

. |#

1550 517
588 e
X S

B 3681 EER 7745
10332 T087,7 12842 8636 7060 11024 13374 18178 22638 [NirX] 1EbE 12682 28381
19848 4348 15347 14717 74,0 11744 1.883,8 1.887,7 2.280,7 20111 22123 23123 34088

05
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timadas: referenies & media Cos limtes inertor & supericr; sdletios @ mudangas

Fonte: Conab
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