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Do GATT a OMC:
a perspectiva neoliberal institucionalista”

José Augusto Fontoura Costa!’

Resumo

O artigo aborda a histdria das Rodadas do GATT e, principalmente, da cria-
¢do da OMC, a partir da perspectiva do neoliberalismo institucional das Relagoes
Internacionais, de modo a vincular os interesses econdmicos aos processos politi-
cos de tomada de decisdo. As percep¢des econdmicas e o estabelecimento de ma-
trizes de interesses sao ligadas ao contexto politico e a estrutura das negociagdes,
estudada para que se discuta a importancia das instituigdes internacionais para a

estabiliza¢do das relacoes entre Estados.

Palavras-chave: OMC. Regimes internacionais. Neoliberalismo institucional. Co-

mércio internacional. Jurificagdo.

1 Introducao

As negociagdes internacionais comerciais raramente sdo faceis. Ja quase
se havia perdido a esperanga quando a Rodada Uruguai do GATT foi concluida,
resultando na criagio da OMC. Desde as primeiras negocia¢des, ainda nos anos
1940, com um pequeno nimero de partes e tematica estritamente tariféria, as ro-
dadas vinham se tornando mais complexas e, consequentemente, longas. Quais
foram, entdo, as razdes da possibilidade e necessidade dos acordos celebrados em

Marraqueche?

O presente artigo procura essa compreensao por meio do emprego das te-

orias das Relagdes Internacionais que podem ser denominadas neoliberais insti-
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tucionalistas. Parte-se, sobretudo, da percep¢ao de que o realismo nio apresenta
elementos suficientes para promover uma analise convincente da formacio e da
continuidade das institui¢cdes. Tal constatagdo levou a busca de explicagdes alter-
nativas, mesmo que sem romper com todos os seus pressupostos. Nesse sentido,
¢ fundamental a nog¢éo de que as consideragdes de ordem econdémica podem in-
fluenciar as decisoes dos Estados de modo diverso do resultante dos célculos de

poder, gerando interdependéncia e estabilizacdo de comportamentos.

Desse modo, o artigo apresenta uma breve discussdo teérica, destinada a
apresentar ao leitor menos habituado a teoria dos regimes internacionais e ao neo-

liberalismo institucionalista.

Em seguida, para discutir a aplicagdo dessas perspectivas tedricas a analise
das institui¢des internacionais econdmicas, empreende-se o estudo das transfor-
magdes historicas do GATT. Em uma primeira etapa, da celebracio do acordo até
a Rodada Dillon, observa-se a passagem de uma clara hegemonia estadunidense
para situagdes que mesclam cooperagio e conflito com Europa e Japdo, sem que
se deixasse de lado a preocupagdo em favorecer a eficiéncia econdmica associada a
prosperidade e a estabilidade politica interna dela derivada. Em seguida, verifica-
-se 0 ingresso de um consideravel nimero de novas Partes Contratantes, sobretudo
de paises em desenvolvimento. Entrementes, a agenda de negociagdes se comple-
xifica, os Estados Unidos passam a buscar reciprocidade nas concessdes feitas a
paises avancados e o sistema aprofunda os principios de tratamento diferenciado.
Por fim, avaliam-se as negociagdes da Rodada Uruguai e o contexto economico e

politico que possibilita a criagio da OMC.

Discute-se, entdo, o processo que levou ao aparecimento dessa organiza-
¢do, considerando ndo apenas o cendrio politico e as questdes econdmicas que
compdem seu pano de fundo, mas a estrutura da negociagdo em que as diferencas
dos alinhamentos de interesses em campos distintos e a possibilidade de realizar
barganhas cruzadas mostram haver substituido a capacidade de imposicdo he-
gemonica de padrées como instrumento de transformacédo e fortalecimento de
normas e organismos internacionais, o que corrobora a hipétese de que, sim, as

instituigdes importam.
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2 O neoliberalismo institucionalista

O referencial tedrico bésico de qualquer estudo de Relagdes Internacionais
é, ndo resta davida, o realismo, especialmente a partir das formula¢oes de Edward
Carr (2001) e Hans Morgenthau (2003), ndo sem que se dé a devida importancia
ao estruturalismo de Kenneth Waltz (2002). Partindo de premissas como a cen-
tralidade dos Estados como atores e da busca racional da maximizagdo relativa de
poder, os realistas tendem a considerar impropria toda forma de cooperagao que
implique em alguma desvantagem para algum dos envolvidos. Consequentemente,
consideram as institui¢des internacionais pouco robustas, ja que serdo desconside-

radas sempre que questdes estratégicas vierem a tona.

Entretanto, a cooperagao ocorre e as instituicoes internacionais parecem

impactar sobre os modos de agir dos Estados.

Tal constatac¢io levou ao aparecimento, nas décadas de 1970 e 1980, de uma
teoria dos regimes internacionais voltada a explicar como as instituigoes surgem,
mantém-se e se transformam, sendo capazes de influenciar as decisdes estatais. O
neoliberalismo institucional, conforme Andreas Hasenclever et al. (1997), cons-
titui-se na corrente dominante de tais teorias, da qual a hipétese de estabilidade

hegemonica e o uso da teoria dos jogos sdo as mais importantes expressoes.

Sumarizando, com Arthur Stein (1990), os neoliberais institucionalistas
nao arredam pé da pressuposi¢do de racionalidade, a qual é compartilhada pelo
realismo das Rela¢des Internacionais e pelo neoclassicismo da Economia. Aceitam,
no entanto, que atores hedonistas tendem a realizar trocas quando hé beneficios
mutuos e, portanto, cooperam. Isso, porém, ¢é dificultado pela informacéo imper-
feita e a imprevisibilidade. Nesse sentido, as institui¢des servem como instrumento
para reduzir os custos de transagdo, por meio do incremento do fluxo de informa-
¢oes e do aumento da confiabilidade dos atores, ji que o risco de sofrer com trai-
¢Oes se mitiga quando os prejuizos derivados da reducéo ou interrupgio de canais

cooperativos passam a integrar o calculo das vantagens.

No caso estudado, a hipétese seria de que o GATT, originalmente um ins-

trumento da imposi¢do da hegemonia americana no Ocidente, tornou-se impor-
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tante para o incremento das relagdes comerciais entre paises, gerando vinculos
mais dificeis de desconstituir. Como foro de negociagdes, sistema de reducéo
de barreiras comerciais e instrumento de resolu¢do de controvérsias, tal acordo
passou a ser instrumento de estabilizacdo e robustecimento de relagdes econd-
micas, tornando-se uma instituicdo valiosa. Tais circunstincias seriam, destar-
te, o fundamento que possibilitou sua continuidade em face do fortalecimento
europeu e japonés e, concomitantemente, utilizagdo como dmbito de distensdo

entre Norte e Sul.

Com efeito, a hipdtese da estabilidade hegemonica afirma que os regimes
internacionais resultam da institucionalizagdo promovida por uma poténcia capaz
de impor aos demais Estados a adesdo a seus modelos e respeito a seus interesses.
Sua elaboragéo original se deve ao economista Charles Kindleberger (1973) e sua
descrigdo do periodo da recessdo de 1929 a 1939 como um hiato entre a gover-
nanca econdmica internacional britinica e a americana. Desde entdo, com énfase
no trabalho de Robert Keohane (2005), tal mecéinica se tornou a linha de base, a
partir da qual se discute e se avalia a institucionalizagdo. Sem embargo, é impor-
tante observar que a continuidade das instituicdes internacionais do comércio é
um indicador de que tal perspectiva néo se aplica integralmente e demanda outras

explicagdes.

Seguindo tais reflexdes, serdo estudados os temas econdmicos que perme-
aram as rodadas mais recentes do GATT e, particularmente, as condi¢des de sua
conversio em OMC desde um ponto de vista que busca identificar os interesses
dos paises, individualmente e organizados em grupos, e aplicar algumas inferén-

cias em termos de negociagdo cruzada e jogos de duas camadas.

Nada disso significa que o ponto de vista do realismo possa ser despreza-
do. As transformagdes do Acordo Geral sobre GATT e deste na OMC podem ser
explicados, pelo menos parcialmente, mediante a aplicagdo de seus pressupostos.
Em particular, varias adaptagdes e interpretacdes do acordo seguiram as oscilagdes
do conflito entre Estados Unidos e Unido Soviética, sobretudo no que se refere a
disputa por zonas de interesse em face da aceleragdo e do aprofundamento dos

processos de descolonizagio e a redefinicao das identidades de paises em desen-
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volvimento. Ndo obstante, a aplicagdo dos instrumentos de andlise neoliberais e
institucionalistas possibilitam compreender com maior profundidade como: (1) os
aspectos especificamente econoémicos influiram sobre os rumos das negociagdes e
acordos do comércio internacional; e (2) em que medida as institui¢oes realmente

produzem seus impactos em ambitos especificos e diversos da defesa.

Admite-se, ademais, que os interesses estatais ndo sdo estaveis ao longo do
tempo. Isso porque, mesmo aceitando que os Estados calculam em termos de po-
der o préprio significado do poder militar e, particularmente, sua relagdo com a
base econdmica e com as possibilidades de exercerem influéncia nao apenas me-
diante bastdes, mas também frente as suculentas cenouras, variam sobremaneira.
Além disso, paises diferentes interpretam o poder de modo diverso: as principais
poténcias tém preocupagdes mais justificadas e intensas com a seguranga do que
Estados mais fracos, que, ao fim e ao cabo, dependem do continuo reposiciona-
mento em aliangas ou da gritante insignificAncia para sobreviver como entidades

autdbnomas.

Em um ambito mais ductil, como o da economia, em que a cooperagio é
mais provavel e as percep¢des sobre a fun¢ao de um sistema internacional de es-
tabilizagdo e promoc¢do do crescimento econdmico sdo mais dificeis de reduzir a
uma Unica variavel, é certo que as variacdes temporais e espaciais das percepgoes
a respeito dos interesses e sua expressdo nos foros internacionais sdo ainda mais
significativas. O agrupamento de atores, tanto como coalizdo politica para a con-
secucdo de objetivos harmdnicos quanto, pelo menos, como categorizagao artifi-
cialmente atribuida para facilitar o estudo, sio importantes para uma compreensio
mais aprofundada dos alinhamentos e aliancas que se produzem ao longo da his-
toria do sistema GATT/OMC. Por essa razdo, o presente artigo trata alguns temas
econdmicos fundamentais nas rodadas para se compreender o papel especifico da
organizagdo e os posicionamentos de paises e aliancas que, buscando promover
seus interesses na maior medida possivel, tornaram possivel a renovagido do siste-

ma internacional do comércio.

O principal par de interesses contrapostos é, evidentemente, formado pela

dicotomia liberalizagdo/protecdo, a qual toma diferentes sentidos em momentos
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distintos, ou seja, nao é temporalmente estavel ou homogénea e dependeria, de um
ponto de vista construtivista, da formac¢io de consensos sociais, visdes de mundo
e matrizes de interesses. Essas mudangas, porém, nio sio objeto especifico deste
artigo: apenas se toma a tensio entre tais termos como instrumento de organizagao
da analise. Do mesmo modo, sdo utilizadas outras duas importantes dicotomias:
(1) a expansdo/conservagdo dos ambitos materiais cobertos pelo sistema GATT/
OMG; e (2) a flexibilidade/rigidez dos modelos institucionais e organizacionais de
tomada de decisdo e, portanto, opgdes por cursos de a¢do, e o estabelecimento de
principios e instituicdes que tendem a perdurar para além do tempo para o qual

foram imaginados.

3 Do liberalismo incrustado a reciprocidade

Considerando suas fung¢des, pode-se afirmar que houve mudangas ao longo
da histéria do GATT/OMC. Entre 1947 e 1955, as questdes mais prementes eram,
sem duavida, favorecer a estabilidade econdmica e a prosperidade decorrente do
comércio, estabelecendo as condi¢des de existéncia de um liberalismo incrustado,
entendido por John Ruggie (1983) como aquele preocupado em temperar a aber-
tura dos mercados com a estabilidade social nacional, a0 mesmo tempo em que se
garantia o acesso a matérias-primas de importincia tanto econémica quanto estra-
tégica. E necessario ressaltar que, tanto nas instituigdes de Bretton Woods quanto
no GATT e na Comunidade Europeia do Carvao e do A¢o, de 1951, consideragdes

sobre seguranca eram os primeiros itens da ordem do dia.

Depois de 1955, com o ingresso do Japao e de antigas colonias, a liberalizagdo
ainda tinha o sentido de compartilhar a prosperidade com novas economias, fir-
mando as escoras do mundo livre contra a ameaga comunista. As redugoes tarifarias,
principal objeto do GATT nesse periodo, sdo bem sucedidas, apesar da complexida-
de das negocia¢des. Pode-se afirmar que o amplo consenso em termos dos beneficios
do comércio, mitigados, sempre que necessario, por exce¢oes protetoras do bem-
-estar, é marcado por uma consideravel harmonia, a qual resulta mais do consenso
ideoldgico e dos bons resultados econdmicos da época do que de uma imposigio

hegemonica estadunidense, a qual projeta a imagem de uma lideranca benigna.
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A quebra desse consenso estaria por vir a partir da organizagao politica
dos paises em desenvolvimento, que se aperceberam das vantagens que poderiam
extrair das tensdes da Guerra Fria. Mesmo definindo seus interesses de manei-
ra conservadora, sem considerar a ampla formag¢do de uma identidade terceiro
mundista, havia fortes razdes e condi¢des para obter alguns ganhos sem fazer
concessoes, o que durou da Rodada Dillon a Rodada Téquio. O fato de que sua
participagdo no comércio mundial era pouco expressiva — e, portanto, ameri-
canos, europeus e japoneses estivessem mais preocupados uns com 0s outros
do que com os paises em desenvolvimento — nio deixa de ser relevante. Decer-
to, tanto a aceitagao da Comunidade Econdmica Europeia quanto as discussdes
em torno do Cédigo de Subsidios da Rodada Téquio (GRIECO, 1990; LOWEN-
FELD, 2008) foram consideravelmente mais tensas do que a aprovacgdo da Parte
IV do GATT, a adogdo da Cldusula de Habilitacdo ou a conformacio do Sistema
Geral de Preferéncias, embora houvesse resisténcia americana a estender os be-
neficios dos c6digos aos paises em desenvolvimento sem reciprocidade (BAR-
TON et al., 2006).

E interessante, nesse ponto, observar as alteracdes da politica interna ameri-
cana e seu influxo sobre as posturas nas negociagdes comerciais. Conforme Bryant
Garth (2008), para forgar a abertura dos mercados europeus, durante a Rodada
Dillon, a administragdo Kennedy optou por desacelerar a promogao do livre co-
mércio. O empresariado americano pressionava e, em resposta, nomeou-se um
Representante Comercial Especial (mais tarde o Representante Comercial dos Es-
tados Unidos — USTR) para conduzir as negociagdes. Ele passou a ter posi¢oes
mais ativas em face do desequilibrio da balanca comercial em relagdo ao Japao e,
portanto, dar preeminéncia as questdes especificamente econdmicas em detrimen-
to das estratégicas. Mais tarde, incitado pelo Secretario do Tesouro, o Presidente
Nixon chegou a adotar posturas de confronto. William Eberle, ex-executivo com
doutorado em Harvard, assumiu como USTR e passou a pressionar, fora das roda-
das do GATT, pela liberalizacao dos outros paises. O Trade Act de 1974, assinado
por Gerald Ford, refor¢ou esta postura, inclusive por meio da Se¢do 301, que abria
aos empresarios a possibilidade de reclamar caso se vissem injustamente excluidos
de mercados estrangeiros, passando a ter autorizagao juridica para agir diretamen-

te, sem depender das boas gracas do governo.
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Além disso, a Rodada Toquio ja ocorreu em um ambiente econémico in-
ternacional muito menos favoravel do que o das décadas de 1950 e 1960. O final
do padrao ddlar-ouro de convertibilidade, for¢ado pela a¢ao do governo Charles
de Gaulle, os gastos estatais americanos da administragio Kennedy/Johnson e o
custos da Guerra do Vietnd, acompanhados da crise do petréleo de 1973 e da con-
tinuidade do crescimento japonés, levaram a um reposicionamento americano. A
insisténcia na reciprocidade, ja a partir da Rodada Kennedy, e a percepgio politica
da perda da hegemonia econdmica sinalizam as inteng¢des de dividir, com europeus
e japoneses, os custos da reten¢ao da expansio socialista financiada por Moscou,
a0 mesmo tempo em que se buscavam alternativas para manter a lideran¢a econ6-
mica e tecnoldgica. A extensdo do regime do GATT as barreiras ndo-tarifarias, que
tém o sentido claro de derrubar defesas europeias a bens produzidos nos Estados
Unidos, demonstra um impulso ao liberalismo e, a0 mesmo tempo, uma parcial
ruptura com o consenso em torno da necessidade de garantir a prosperidade dos
paises da Europa Ocidental. A expansdo do dmbito tematico, portanto, coloca-se
como um resultado da altera¢do de interesses e do maior peso que as questdes
liquidamente econdmicas passaram a representar na politica externa americana.
Nesse sentido, poder-se-ia falar em uma redefini¢ao das condigdes do jogo entre
América e Europa, que, como bem identificado por Grieco (1990) na forma de re-
lativizag¢ao dos interesses, parece haver passado, para langar mao de expressdes da
teoria dos jogos, de cagada do gamo a um legitimo dilema do prisioneiro. A maior
complexidade das controvérsias ja identificada nos anos 1960 une-se ao maior ris-
co de descumprimento, decorrente da quebra do consenso, levando a uma forma-

lizagao do sistema de solu¢do de controvérsias em 1979.

Os tedricos neoliberais institucionalistas avaliam esse periodo como um
claro sinal de que o modelo da estabilidade hegemoénica nao podia servir de ex-
plicagdo para a continuidade do funcionamento do GATT. Isso é bastante claro
nas observagoes de Charles Lipson (1983), para as quais o enfraquecimento do
regime internacional do comércio teria sido previsto por um modelo de difusdo
hegemonica de padrdes: novas barreiras setoriais, declinio do sistema de solugao
de controvérsias e enfraquecimento dos principios de nao discriminagéo, afirma,
sdo coerentes com essa previsao. Entretanto, a reducgdo de tarifas, as fun¢des de

foro multilateral e o sucesso da Rodada Tdéquio, em que pese o carater a la carte de
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seus codigos, seriam dificeis de explicar desta perspectiva teérica, sobretudo con-

siderando as dificeis condi¢des econdmicas em que se produziram.

Assim, de modo consistente com as condi¢des da época, a economia ou
pelo menos o comércio sdo tratados como uma area desvinculada da seguranca, o
que ¢ consistente com a nog¢do de que o regime se da, como afirma Stephen Krasner
(1983, p. 3), “em uma dada drea das relagdes internacionais” e com a hipotese de
Robert Keohane e Joseph Nye de que a hegemonia deve ser considerada em cada
uma das dreas especificas de atuagdo e ndo como o resultado de um agregado em
termos de poder (KEOHANE; NYE, 1973). Embora se admita alguma eficiéncia
preditiva do modelo da formacgdo hegemoénica de regimes, observa-se claramente
que as instituicoes importam, pois apesar da decadéncia do poder relativo ameri-
cano — decorrente da contraposi¢do as Comunidades Europeias e da entrada dos
novos membros — houve resisténcia dos principios e normas, mesmo que, talvez,
apenas momentaneamente deformados. Os regimes, porém, persistem com suas

identidades originais.

E particularmente interessante a analise de Charles Lipson (1983) a respeito
dos setores em que o regime mostrou maior fragilidade e os em que o maior di-
namismo econdmico possibilitou mais liberalizacao. De forma consistente com a
nogao de liberalismo incrustado de John Ruggie (1983), observa-se que os setores
intensivos em méo de obra - que utilizam tecnologias padronizadas e onde a com-
peticdo é mediada quase que exclusivamente pelos pregos — sdo 0s que acusaram
de maneira mais evidente as fragilidades do regime e, portanto, “[...] quando a¢o,
calcados, vestudrio e téxteis estdo envolvidos [...] a despeito de qual seja o pais
exportador” (LIPSON, 1983, p. 259) Decerto, esses sdo os produtos mais sensiveis
do ponto de vista social, pois envolvem os niveis de emprego e salarios, sendo
muito relevantes politicamente. Por outro lado, os setores em que os produtos sdo
intensivos em capital e tecnologia, de ciclo curto, com ganhos de escala elevados,
altamente diferenciados e, portanto, competindo nio apenas mediante precos,
experimentaram uma consideravel liberaliza¢do no periodo. Por fim, o comércio
intrassetorial, em que ha exporta¢io e importagao de bens do mesmo setor, parece
ter efeitos de alavancagem da liberalizacdo, pois mercados mais amplos possibili-

tam ganhos de eficiéncia e redugdes de custo em razdo da escala.
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4 Uruguai: a rodada do desenvolvimento?

Os paises em desenvolvimento, por sua vez, tampouco ficaram imunes aos
fatores da crise. Em 1973, antes do primeiro choque do petroleo, o total da sua
divida externa se mantinha no confortavel patamar de U$ 100 bilhoes. Em 1982,
ano em que o México anuncia sua moratoria, essa cifra alcancara U$ 850 bilhdes.
Em 1988, ja excedia a U$ 1,2 trilhdo. Muitos paises passaram a contrair novos em-
préstimos, apenas para realizar o servi¢o da divida (pagamento dos juros e alguma
amortiza¢do), sem que isso implicasse qualquer incremento da capacidade de in-
vestimento publico interno. As causas imediatas da crise de endividamento foram
o crescimento dos juros a partir de 1978, a recessdo do inicio dos anos 1980 e o
crescimento do valor relativo do ddlar (CHACHOLIADES, 1990).

Nesse panorama, politicas de substituicdo de importa¢des comegavam a se
mostrar insustentaveis, seja pela conservagao da ineficiéncia relativa resultante da
protecio artificial dos mercados e a impossibilidade de explorar plenamente os
beneficios de escala, seja pela impossibilidade de manter gastos estatais elevados

em infraestrutura e compras publicas.

Economias intermedidrias, entdo, passam a observar as negocia¢des no
GATT, na Rodada Uruguai, como um ambito para o exercicio de posturas pro-
tecionistas, pois, mesmo quando ja se admitia a necessidade de reformula¢io de
politicas, desejava-se ou amenizar as agruras de ajustes ortodoxos mediante a
espera por uma melhora da situagdo econdémica internacional, ou garantir um
ritmo de reformas que fosse compativel com a estabilidade politica. Ao mesmo
tempo, paises com economias avan¢adas tomaram consciéncia da importancia de
incluir os temas da propriedade intelectual e dos servigos, setores em que deti-
nham considerdveis vantagens comparativas, em contrapartida ao acesso a seus
mercados, considerando, alids, que a balanca de pagamentos americana mantinha
seu equilibrio com base em royalties e servigos financeiros, apesar de crescentes

déficits comerciais.

Nao ha muitas duvidas de que a Rodada Uruguai foi a mais complexa até
entdo. A Agenda de Punta del Este (1986) fixou metas bastante ambiciosas, embora

néo previsse a formac¢do de uma Organizagdo Internacional. Seguindo a sugestao
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de John Barton et al (2006) pode-se falar em trés principais finalidades: (1) a in-
corporagdo dos setores téxtil e agricola, que até entdo tinham regimes ainda mais
especiais e marcados por excec¢des; (2) a multilateralizacdo dos codigos de Toquio;
e (3) a incorporagdo de temas novos, os quais implicavam a aceitagdo de que as
obrigac¢oes assumidas sob a OMC poderiam ter efeitos sobre regulagdo interna, o

que é muito claro no que se refere aos servigos e a propriedade intelectual.

Nao foi, evidentemente, uma tarefa facil avancar nesses trés campos. A con-
tinuidade da crise do endividamento dos paises em desenvolvimento e as querelas
em torno da adogdo de politicas ortodoxas de ajuste econdmico, fomentadas pelo
FMI, mantinham a tensdo no ar, ao passo que as negociagdes avangavam pouco em
muitas matérias. A inclusdo de um acordo sobre servigos, um acordo sobre pro-
priedade intelectual e a revisdo do comércio de bens agricolas foram os principais
pontos de debate. Os descompassos entre Estados Unidos e CE no tema agricola
ajudaram a atrasar o acordo até que, em 1992, chegou-se a uma solugdo de com-
promisso, que terminou por resultar no fechamento da Rodada em Marraqueche e

o surgimento de uma nova organizagao.

A erosdo do poder de barganha de paises em desenvolvimento, que nao
mais dispunham da alternativa de aproximacdo da Unido Soviética, ajudou a ala-
vancar resultados que pouco lhes favoreciam. Em termos econémicos, as vanta-
gens obtidas para a protecdo da propriedade intelectual foram significativas, ao
passo que as politicas de subsidio americanas e europeias em matéria agricola
pouco se alteraram. A coesdo da alianga atlantica, formada por Estados Unidos e
Europa, e a falta de poder de barganha e de capacidade de articulagdo dos paises
em desenvolvimento foram, entdo, decisivas. A liberalizagdo foi, portanto, bastante
seletiva e manteve as possibilidades de continuar com as politicas sociais, proprias
do liberalismo incrustado nos paises desenvolvidos, particularmente por meio da
politica agricola europeia. Mais do que uma expressdo maxima de um neolibera-
lismo econdmico radical, como se usa destacar até hoje, houve mais propriamente
uma acomodagio dos interesses dos principais atores econdmicos internacionais
em termos que proporcionavam um ambito mais amplo e protegido para os pro-
dutos em que estes tém vantagens, sem conceder mais acesso em setores social e

politicamente sensiveis.
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A coesdo estratégica dos paises em desenvolvimento ia caminhando para
seu ocaso e a alvorada dos paises em transi¢do, com parques industriais defasados,
mas elevados niveis de educacio e qualificacdo da méao de obra, colocava novos
desafios para as economias intermedidrias. Assim, no momento do fechamento da
Rodada, a alianca atlantica plasmou os aspectos centrais da OMC, enquanto aos
demais paises coube o papel de mitigar, na major medida possivel, um desfavor
ainda mais impactante. Pode-se, ainda, afirmar, em termos de estrutura institucio-
nal, que a ampliacdo dos temas, seu entrelagamento e o incremento da mordedura
do sistema de solugdo de controvérsias atendiam, em geral, a interesses dos paises

desenvolvidos.

Nio obstante, a constelagdo especifica de interesses e posicionamentos na-
cionais se apresenta, na realidade, como mais ampla e complexa. De fato, jd durante
a Rodada Uruguai, foi se tornando mais claro que a simples dicotomia entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento néo era suficiente para explicar as diferencas
em termos de interesses, os quais tampouco podem ser facilmente alinhados como
liberalizantes ou protecionistas. Considerando que as tarifas sobre bens industria-
lizados ja ndo representavam uma barreira significativa ao comércio, é importante,
para compreender a distribuigdo de interesses entre atores e grupos de atores, ava-
liar o processo da Rodada Uruguai em torno das trés finalidades centrais identifi-

cadas acima.

4.1 Téxteis e agricultura

No que se refere ao aprofundamento da inclusio no GATT/OMC do co-
mércio de téxteis e de bens agricolas, deve-se ressaltar que a intervengao estatal
para proteger produtores nacionais torna as compensagdes cruzadas mais dificeis
de serem divisadas, ao contrario dos demais setores, em que a abertura de um

mercado pode ser compensada pelo acesso a outros.

O setor téxtil e de confecgdes é tradicionalmente percebido como politica-
mente sensivel, pois naquelas regides em que ja encontrou a maturidade, os muitos

postos de trabalho, proprios de uma produgio intensiva em mao de obra, encon-
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tram-se sempre ameacgados pela invasdo de produtos originarios de paises onde
os saldrios sdo mais baixos. Naqueles paises que buscam desenvolver a inddstria e
urbanizar a populagio, entrementes, o setor téxtil e de confec¢des se mostra par-
ticularmente atraente, pois exige pouco investimento de capital e apresenta uma

vigorosa capacidade de absorgdo de pessoal.

Como resultado, o GATT aceitava barreiras comerciais de fronteira, mui-
tas vezes na forma de restricdes quantitativas. Assim, desde as restrigdes volunta-
rias as exportagdes impostas pelo Japdo por ocasido de sua entrada no GATT, em
1955, para apaziguar os danimos americanos, bem como as de Hong Kong, India e
Paquistao em relagdo ao Reino Unido, o setor comeca a se afastar do tratamento
padrao. Desse modo, negociou-se em 1961 um acordo de curta duragdo para pro-
teger os mercados de paises desenvolvidos, o qual foi substituido, em 1962, pelo
Acordo sobre Comércio Internacional de Téxteis de Algodao, o qual foi renovado
em 1967 e 1970 e que permitia a imposi¢do de barreiras a importacdo — em face
do risco de quebra setorial. Essas restricoes podiam ser impostas unilateralmen-
te ou negociadas em bases bilaterais, excepcionado o tratamento de nagdo mais
tavorecida. Esse acordo foi substituido, em 1974, pelo Acordo Multifibras, o qual
incluiu outras fibras, como as de 14 e sintéticas. Foi substituido pelo Acordo so-
bre Téxteis e Confec¢des, ja na Rodada Uruguai, para a extingdo das cotas e sua
substitui¢do por barreiras tarifarias, o que, apesar de consideraveis vantagens, nio
implica uma expansdo do comércio mundial (BARTON et al., 2006; HOEKMAN;
KOSTECKI, 2001).

O setor agricola, por sua vez, também se mostra muito sensivel, embora por
razdes diversas. Em primeiro lugar, existem preocupagdes de ordem estratégica
que levam a alguns paises, dos quais Israel é o exemplo mais emblemdtico, a busca-
rem a manutengdo de autonomia na produgdo de alimentos. Além disso, politicas
agricolas sdo, muitas vezes, mais de talhe social do que propriamente econdémico.
Se nos Estados Unidos a estrutura de suporte a agricultura, mais intensiva em capi-
tal que em mao de obra, tem a finalidade principal de proteger os produtores con-
tra as flutuagdes de preco, o mesmo ndo ocorre com a politica europeia, a qual tem
em vista a manutencio de estruturas de pequena propriedade e fixa¢do geografica

dos camponeses fora dos grandes nticleos urbanos. De maneira similar, na India
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e na China, os governos buscam evitar que impactos do comércio internacional

venham a repercutir nas estruturas sociais associadas a producao agricola.

Paises particularmente eficientes na produgdo de bens agricolas, como
Africa do Sul, Argentina, Austrélia e Brasil, integrantes do Grupo de Cairns, tém
mais interesses em um aprofundamento da liberaliza¢ao, ja que teriam condi¢oes
de suprir, com eficiéncia, demandas de mercados mais amplos. Sdo paises que
empregam tecnologias modernas, pouca mao de obra e dreas extensas de produ-
¢d0, o que redunda em menores custos do que Estados Unidos, Europa, India ou

outras regioes.

Consequentemente, os paises protecionistas tém pouca disposi¢do em atri-
buir a institui¢es internacionais o condéao de criar obrigagdes que limitem a capaci-
dade corretiva e regulatoria de politicas economicas. Tal fato estd na raiz da lentiddo
com a qual o setor agricola foi se aproximando das disposi¢des-padrao do GATT/
OMC. Como explica John Barton et al. (2006), os governos tém por principio evitar
que as regras de comércio exterior obstruam a gestiao dos mercados internos e a im-
plementacéo de politicas publicas. Em um setor tdo sensivel, por razdes econdmicas
e sociais, hd uma imensa cautela, ja que, para serem efetivas, as agdes publicas de-
pendem da protecdo na fronteira, dada pelas medidas quantitativas ou mega-tarifas,

e de um instrumento para incrementar a demanda interna: os subsidios.

Com efeito, é possivel identificar no regime do GATT uma série de dis-
posi¢oes que podem ser utilizadas para barrar os impactos do mercado agricola
internacional. De um modo geral, a prote¢do do setor agricola é fundada no Ar-
tigo XI, que permite restri¢des quantitativas sob certas circunstancias, no Artigo
XVI, que aceita subsidios para setores primarios, e no Artigo XX, que reconhece
direitos para salvaguardar a satde e a seguranca. O Acordo sobre Agricultura da
Rodada Uruguai deu, porém, passos significativos em termos de aproximagao dos
principios gerais, mediante a extensdo da proibigdo de barreiras quantitativas e do
levantamento do waiver concedido desde 1955 aos Estados Unidos. Além disso, o
variable levy europeu foi proscrito e os subsidios foram limitados. No que concerne
aos paises em desenvolvimento, a inclusdo nesse acordo de tratamento diferen-

cial e preferencial foi necessaria para angariar seu apoio, pois estes divisavam a
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possibilidade de que uma ampla liberalizagdo também prejudicasse suas politicas

econdmicas voltadas ao setor agricola.

Nao obstante, a “tarificacdo” do setor agricola, da mesma maneira que no
téxtil, langa davidas consistentes a respeito da possibilidade de baixar as megatari-
fas em prazos razoaveis e por meio de negociagdes tradicionais, ja que as peculia-
ridades setoriais e a sensibilidade politica permanecem. Além disso, os subsidios
continuam a ser autorizados e a reducéo dos tetos de ajuda depende de negocia-
¢Oes posteriores — um dos pontos que a Rodada Doha vem tendo dificuldades em
superar. Apenas pequenas modificagdes em termos de politica de promogio e pro-
tegdo do setor agricola dos Estados Unidos e da Europa se efetivaram e o impacto
sobre a liberalizagdo ¢ ainda muito reduzido (BARTON et al., 2006; HOEKMAN;
KOSTECKT, 2001).

4.2 Os cédigos da OMC

No que diz respeito a multilateralizacdo e & consolidac¢ao dos cddigos do
GATT, a Rodada Uruguai também obteve algum éxito. A respeito da discussio so-
bre salvaguardas, houve uma sensivel mudanca no grupo de paises interessados em
sua utilizagdo. Se entre 1950 e 1959 os Estados Unidos utilizavam mais salvaguar-
das que todos os demais membros somados, tal situagdo ja se inverteu na década
seguinte, em que os grandes adeptos dessa prote¢do passaram a ser a Europa e a
Australia, embora estes tenham deixado de utilizd-las como instrumento prefe-
rencial, optando por solugdes mais especificas, inclusive restri¢oes voluntarias de

exportagio e agdes antidumping (BARTON et al, 2006).

A discussao da matéria ndo chegou a ser conflituosa e, ao final, adotou-se
um texto proposto pelos europeus em 1989, o qual aplica diferentes critérios as
medidas de curto ou longo prazo, sendo que as primeiras nao implicam retalia-
¢Oes ou compensagdes, ao contrario das outras em que, ausentes dadas condi¢des,
podem ser punidas. Ha também excecdes para paises em desenvolvimento que
contribuem com parcelas reduzidas do total do comércio internacional do bem

em questao.
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Em matéria de antidumping, a principal tensdo se da entre os interesses de
paises exportadores e paises importadores, sendo que os primeiros favorecem uma
maior clareza das disposi¢des, preferindo mais previsibilidade, ao passo que aos
importadores interessam disposi¢des mais flexiveis, as quais possibilitam reagcdes
juridicamente sustentadas contra situagdes em que seus mercados se véem amea-
cados por surtos de mercadorias alienigenas. Nesse sentido, paises asiaticos, cuja
economia é fortemente direcionada a exportacao de bens industrializados, ddo su-
porte a primeira corrente, ao passo que Estados Unidos e Comunidades Europeias
preferem uma abordagem menos rigorosa, até porque sdo, as vezes, importadores

e exportadores.

Ao final, o texto adotou uma solugdo de compromisso, detalhando mais e
melhor a defini¢do de dumping, por um lado, e expandido as razdes aceitas para
sua utilizagdo, pelo outro (BARTON et al., 2006; HOEKMAN; KOSTECKI, 2001).

Embora os subsidios tenham sido objeto do c6digo de mais dificil negocia-
¢do na Rodada Toéquio, levando a um texto carente de maior precisdo, durante a
Rodada Uruguai, “[...] foram menos dificeis do que as discussdes sobre antidum-
ping, parcialmente por causa de diferentes coalizdes entre paises” (BARTON et al.,
2006, p. 115).

Decerto, os Estados Unidos tinham por objetivo um regime duro, excluindo
o major nimero de formas de subsidios estatais possiveis, excepcionando, porém,
os setores de tecnologia e os que envolvessem protecdo ambiental. Interesses diver-
sos dos demais paises terminaram por conduzir a aceitagdo do modelo do “sema-
foro”, em que os subsidios sdo distribuidos em trés categorias: proibidos (subsidios
condicionados a requisitos de exportagdo ou de uso de insumos locais, exceto bens
agricolas), intermediarios (sdo puniveis se resultam em prejuizos significativos, se
o produto for subsidiado em mais de 5% de seu valor) e permitidos (para pesquisa
e desenvolvimento e para desenvolvimento regional). Ha também mecanismos de

tratamento diferenciado em favor de paises em desenvolvimento.

No que tange ao codigo de barreiras técnicas ao comércio, a solugdo encon-

trada pelos negociadores da Rodada Uruguai veio no sentido de uma divisdo das
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matérias em um Acordo sobre Barreiras Sanitarias e Fitossanitarias (Acordo SPS),

por um lado, e um acordo sobre as demais barreiras técnicas, por outro.

A preocupagdo em manter a capacidade regulatéria dos Estados em maté-
rias capazes de afetar a saide e o bem-estar de seus cidadios, as vezes com grandes
impactos sobre o comércio de bens agricolas, opds interesses americanos e euro-
peus. Isso se revelou, por exemplo, no caso EC - Hormones, em que uma direti-
va europeia foi considerada inconsistente com a OMC tanto pelo Grupo Especial

quanto pelo Orgdo de Apelagio.

Seguindo as linhas gerais do c6digo de Toquio sobre barreiras técnicas, a
capacidade regulatoria estatal ¢ amplamente mantida, a menos que resulte em uma
injustificada restri¢do ao comércio. Isso ocorre também com o novo acordo sobre
barreiras técnicas ao comércio, que inclui medidas para manutencdo de seguranga

e em prote¢do ao meio ambiente (BARTON et al., 2006).

Apesar do relativo sucesso com os codigos sobre salvaguardas, antidum-
ping e subsidios, que foram multilateralizados na OMC, os cddigos sobre compras
governamentais e sobre comércio de aeronaves civis se mantiveram plurilaterais,
ou seja, sem exigir a adesdo de todos os Membros. Particularmente no caso das
compras governamentais, segue-se a logica da preocupacdo estatal em manter con-
trole sobre determinadas atividades e setores, a despeito da possibilidade de obter
beneficios em termos de aplicagio mais eficiente de recursos publicos, ao buscar
bens e servicos em mercados internacionais. Ainda assim, pode-se considerar que
houve significativos progressos na tarefa de unificar os cddigos, particularmente

com a multilarizagao decorrente do single undertaking.

4.3 Servicos e propriedade intelectual

Nio obstante, as maiores dificuldades nas negociagées da OMC concen-
traram-se na prote¢do da propriedade intelectual e do comércio de servicos. Na
medida em que tais areas implicam influéncia dos ajustes internacionais para além

das fronteiras aduaneiras e, portanto, colocam a questao das limitagdes a sobera-
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nia, em ambos os casos foi muito dificil conciliar posi¢des, o que, ao final, s6 se

alcangou mediante a negociagao cruzada com outros temas.

A liberaliza¢do de servigos era, ao tempo do inicio da Rodada Uruguai, uma
grande incdgnita, pois havia poucos dados disponiveis e faltava uma metodologia
de avaliagdo que permitisse prever com mediana clareza quais seriam os impactos
da liberalizagdo nos diversos setores. Por serem intangiveis e impossiveis de serem
estocados — apesar de essas caracteristicas ndo acompanharem alguns dos bens de
capital necessarios para efetivar a prestagdo do servigo —, levam a uma légica dis-
tinta da aplicavel ao comércio de bens e, em particular, a possibilidade de controle

de fluxo mediante tarifas alfandegarias.

Ademais, os servigos sdo, em regra, heterogéneos, sendo particularmente
dificil reduzi-los, sendo em alguns setores especificos (servi¢os financeiros, por
exemplo), a produtos padronizados e, muito menos, a commodities comerciaveis
em spot markets, ja que sao desenhados conforme as necessidades do cliente e de-
pendem, para sua boa presta¢do, de habilidades e conhecimentos especificos dos
prestadores. Outra caracteristica principal é que, frequentemente, exigem a copro-

dugdo, uma vez que podem depender da presenca e da cooperagio do consumidor.

Essas caracteristicas fazem com que seja pouco razodvel tratar o comércio
de servicos usando os mesmos principios e ldgica do comércio de mercadorias.
Isso exige a identificagao de algum ponto focal que permita concentrar as avalia-
¢Oes, as andlises e as negociagdes em um ambito razoavel (BARTON et al., 2006;
HOEKMAN; KOSTECKI, 2001). Sobretudo no que tange aos paises em desenvol-
vimento, a Unica certeza a respeito do interesse em abordar o campo do comércio
de servigos é seu potencial de gerar riqueza e certas redistribui¢des, sendo tudo o
mais incerto até hoje, o que parece justificar os passos de formiga com que vém

caminhando as negociagdes setoriais.

Além disso, ha impulsos ambiguos nas arenas politicas internas, sendo que
setores manufatureiros, interessados em reduzir o custo de insumos, costumam ser
favoraveis a tal liberalizacdo, ao passo que consumidores e trabalhadores tendem

a ser mais conservadores. Essa situacdo termina por deixar os Estados com certa
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margem de manobra para negociar em servicos, ja que nenhuma posigdo serd in-

tegralmente satisfatdria ou insatisfatoria.

Nio obstante, em um ambito a respeito do qual se tem pouca informacao,
mas se percebe um enorme potencial de crescimento, as negociagdes multilaterais
ajudaram a gerar clareza em alguns aspectos como, em particular, a identificagdo
de possiveis pontos focais e a distingdo entre liberalizagdo e desregulamentagdo. A
respeito dos pontos focais, as possibilidades existentes eram as (1) de identificar
barreiras a livre circula¢do de servigos e buscar modos de redu¢ao harmonicos com
os objetivos de crescimento, bem como (2) articular uma sistematica de concessoes
setoriais reciprocas em termos de tratamento nacional e de nagdo mais favorecida.
A segunda dominou as negociagdes, concentrando esforcos em barganhas de aces-
so a mercados conforme setores e modalidades de servicos (1. transfronteiricos,
2. consumidor se desloca até o fornecedor, 3. presenca comercial e 4. transito de
pessoas naturais) em sistemas de listas e preferéncias concertadas. A diferenciacao
entre liberalizagdo e (des)regulagio foi bastante importante, pois deixou claro que a
primeira implica dar acesso a fornecedores estrangeiros, em condi¢cdes ndo menos
favoraveis que as dos nacionais, ao passo que a regulamentacio pode (e deve) ser a
mesma para ambas as categorias de fornecedores, mas sua complei¢ao depende dos

interesses e opgdes do Estado receptor em termos de politicas publicas.

Entretanto, os interesses dos Estados Unidos e da Unido Europeia ndo es-
tavam perfeitamente alinhados a respeito da profundidade da liberalizagdo. Umas
poucas economias abertas, dentre as quais a americana, preferiam um acordo vi-
goroso que, desde o principio, impusesse obrigacdes vinculantes em todos os seto-
res. Outros preferiam deveres mais leves, particularmente a respeito do tratamento
nacional, que os europeus queriam restringir a alguns setores, o que nio era sequer
admitido por alguns paises emergentes. Ao cabo, prevaleceu a opgao mais mode-
rada: cdmbio da aceitagdo da definigdo dos servicos em quatro categorias e da pos-
sibilidade de discutir certas medidas nao-discriminatdrias, consagrou-se o carater
setorial do tratamento nacional (HOEKMAN; KOSTECKI: 2001).

Quanto a propriedade intelectual, como se verd, houve maior convergéncia

de interesses dos paises desenvolvidos.
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Nio é o caso, aqui, de se discutirem as razdes pelas quais ja hd muito tempo
os Estados empregam os recursos do contribuinte para proteger bens intelectuais,
bastando mencionar que a justa remunerag¢do do autor ou do inventor, bem como
o incremento dos incentivos para a invengdo e a inovagdo e a mais rapida difusdo
e liberagao de conhecimento, ja que as patentes tém sua maturidade, aparecem
como principais argumentos, o que ndo quer dizer que ndo possam ser contesta-
dos (PICCIOTTO; CAMPBELL: 2003). Mais importante, porém, é compreender
as alegacdes em prol da necessidade de padrdes harmonicos internacionais, ja que
a medida exata do que e como se deve proteger tais direitos depende de circunstan-

cias sociais, culturais e econdmicas que sao diferentes em cada pais.

Com efeito, no proprio processo historico do GATT/OMC, a propriedade
intelectual aparece, inicialmente, de maneira apenas marginal e predominante-
mente adversa a protecdo: do Artigo IX deflui que as denominagdes de origem nao
podem ser utilizadas indevidamente para restringir o comércio e, dos Artigos XIL
3 e XVIIL.10, depreende-se que o respeito aos direitos de propriedade intelectual
sdo uma condigéo para utilizar barreiras quantitativas para corre¢des na balanca
de pagamentos. Além disso, os direitos de propriedade intelectual ndo estavam
sujeitos a0 GATT, a menos que utilizados de maneira discriminatéria. Mais tarde,
os direitos de propriedade intelectual aparecem na Rodada Téquio, em discussoes
sobre produtos falsificados, rubrica sob a qual também surgem, originalmente,
na Rodada Uruguai. Argentina, Brasil, Egito, India e Iugoslavia se opuseram, a
principio, defendendo que a discussdo do tema fosse além desses estritos limites e
insistindo para que as outras questdes fossem tratadas na Organizagdo Mundial da
Propriedade Intelectual (HOEKMAN; KOSTECKI, 2001).

As razdes para harmonizar, ao que parece, seguiram interesses econémicos
setoriais mais imediatos. De fato, os paises da OCDE, com destaque para os Esta-
dos Unidos, tinham elevado interesse em incrementar os padrdes de prote¢do e
alcance de direitos de propriedade intelectual, ndo apenas como uma resposta as
pressdes dos setores farmacéutico, de entretenimento e de produtos tecnoldgicos,
mas como maneira de obter efeitos redistributivos que repercutissem na balanga
de pagamentos. Para utilizar uma descri¢ao muito primadria de uma situagdo eco-

nomica bastante complexa, a ideia é que o beneficio do consumidor (no pais de
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destino) em ndo pagar os direitos de propriedade intelectual seria transladado aos
seus titulares (no pais de origem). Como os paises da OCDE ja tinham, antes da
Rodada Uruguai, padrdes elevados de protecio desses direitos, seus consumidores
seriam pouco afetados, ao passo que aqueles dos paises em desenvolvimento, onde
os padroes de prote¢do eram mais baixos e, as vezes, inexistentes, pagariam mais
caro por determinados bens. Como resultado evidente ha também a inclinagéo
da balanca de invisiveis em favor dos paises exportadores de tecnologia, marcas

comerciais e bens culturais.

Os paises em desenvolvimento tinham distintas posi¢cdes a respeito do
Trips. Como Bernard Hoekman e Michel Kostecki (2001) expdem, a contraposi-
¢do de interesses e a possibilidade de quid pro quo, por um lado, e a falta de coesdo
dos paises do terceiro mundo, por outro, foram fatores que possibilitaram a ado¢édo
do acordo. O desejo de evitar o unilateralismo americano, pautado pela Se¢do 301
do Trade Act de 1974, levou paises em desenvolvimento a verem como razoavel a
inclusdo e o fortalecimento de direitos de propriedade intelectual na OMC. Para
os membros da OCDE, a multilateraliza¢do também era interessante por razdes
de clareza e legitimidade. Além disso, alguns paises mais pobres ja haviam sido
levados a elevar os padrdes de protecio, ja que ndo dispunham de setores nacio-
nais com possibilidade de competir em pesquisa e desenvolvimento e estavam in-
teressados em atrair investimentos estrangeiros diretos em setores intensivos em
tecnologia. Paises emergentes e em transigao para o capitalismo, por seu turno, nao
negavam a possibilidade de efeitos benéficos, em longo prazo, da prote¢ao multila-
teral, ja que os direitos de propriedade intelectual sio um elemento importante dos
marcos regulatérios de economias de mercado e podem ser necessarios para nio
afastar fluxos de capital produtivo e o acesso a transferéncia de tecnologia. Foram,
porém, as barganhas cruzadas que levaram a bom termo as negociagdes, pois o
acesso a mercados de produtos téxteis foi trocado por concessdes para a conclusio

do acordo Trips.

Nesse ponto, fica ainda mais clara a importincia da possibilidade de nego-
ciagdo vinculada a 4mbitos materiais diversos para possibilitar a cooperagio, o que
é consistente com as previsdes dos modelos neoliberais institucionalistas, particu-

larmente com a ampliacdo do ambito de cobertura material (inclusdo de agricultu-
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ra, téxteis e confeccdes, servigos e propriedade intelectual) e com a fragmentacdo
das matérias, negociadas separadamente (o que é bastante claro na separagdo do
codigo sobre barreiras técnicas entre acordos de medidas sanitérias e fitossanita-
rias e um novo de barreiras técnicas). Isso é previsto tanto por Robert Keohane
(2005) quanto pelas hipdteses do desenho institucional racional (KOREMENOS
etal., 2004).

5 Sobre atores, grupos, interesses e estratégias

Como se observou acima, a resisténcia a liberalizagdo pode se originar tan-
to de paises em desenvolvimento quanto de paises desenvolvidos. A dindmica en-
tre esses polos — e dentro de cada pédlo - tende a variar conforme a temadtica e os
setores envolvidos. E por essa razio que se pode pensar em dois niveis de jogos

interconectados.

No primeiro, cada matéria, fragmentada, ¢ levada a um grupo de negocia-
¢do e as posicdes dos Estados seguem linhas bastante vinculadas as percepg¢oes
tipicamente internas e ndo se mesclam imediatamente com outras questdes. Isso
leva a distintas composi¢des de aliancas e grupos, sendo que, por exemplo, Estados
Unidos e Comunidades Europeias tendem a concordar com a necessidade da ma-
nutencdo de graus seguros de subsidios, a0 mesmo tempo em que discordam sobre
a amplitude das barreiras sanitdrias e fitossanitarias. Ora, ao dispor as questdes
em grupos diversos, a atuacdo da aliancga atlantica e do Quad se manteve forte nas
discussdes sobre o comércio de bens agricolas, embora menos coesa em matéria
de regulagdo sanitaria. As aliangas relativamente frageis dos paises em desenvol-
vimento variavam muito conforme a matéria, articulando coalizées em termos de
interesses pontuais, as quais dificilmente logravam alinhar todas as economias in-
termedidrias ou, ainda em menor medida, paises em desenvolvimento e de menor

desenvolvimento relativo.

A explicagdo de um Trips forte e um GATS crepitante pode ser dada, sem
sequer ferir o senso comum, a partir da avaliacdo de como atuou a alianca atlan-

tica. Havia, em matéria de propriedade intelectual, forte coesdo dos interesses de
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Estados Unidos e Europa contra frageis e contraditérias aliangas terceiro mundis-
tas. Em matéria de servigos, porém, a estratégia americana de pressionar por mais
liberdade, ja existente para as telecomunicag¢des e finangas estadunidenses, foi de
encontro as posi¢des protecionistas europeias. Ha ainda, no caso do GATS, uma
divisdo dos paises em desenvolvimento, com a maioria dando suporte a visdo euro-
peia, ao passo que algumas economias recentemente industrializadas e, portanto,
preocupadas com a redugio de custos produtivos e conscientes da capacidade de

competir internacionalmente pela oferta de servigos, apoiaram os Estados Unidos.

O segundo nivel do jogo, relacionado com o fechamento das rodadas, é o
do cruzamento entre concessoes em diferentes acordos. Com efeito, a aceitacio da
postura europeia no GATS possibilitou a atuagdo coordenada dos Estados Unidos
com as Comunidades Europeias para o fechamento da Rodada Uruguai, pois as
vantagens americanas com o Trips eram suficientes para contrarrestar, com folga,
o que se concedia nos outros acordos. Por outro lado, as concessdes em termos de
comércio de bens agricolas, téxteis e de confec¢do favoreceram, no primeiro nivel
do jogo, a aceitacdo do GATS e do Trips por paises em desenvolvimento, mesmo
que se pudessem identificar dilemas do prisioneiro (OCDE versus paises em de-
senvolvimento e Estados Unidos mais alguns paises em desenvolvimento versus
Comunidades Europeias e maior parte dos paises em desenvolvimento, respectiva-
mente). Ao final, a alianca atléntica e o Quad tiveram seus interesses majoritaria-
mente atendidos, ao passo que os paises em desenvolvimento continuam a mercé
de acordos pouco efetivos em termos de incremento do comércio ou abertura de

novos mercados para bens agricolas e téxteis.

Por outro lado, considerar os dois niveis de jogos como sucessivos nao é
condizente com a realidade: as expectativas de ganhos cruzados estdo presentes
em todos os momentos e fases de negociagdo e seria inadequado imaginar que
todos os ajustes em matérias fragmentadas em grupos de negociagdo poderiam ser
alcangados sem se ter em conta o quid pro quo entre distintas dreas. O resultado fi-
nal é, como nao se deveria deixar de supor, expressdo do efetivo poder dos Estados
na negociac¢do, ainda que amplamente restrito a esfera econdmica e sem referén-
cias a politicas de seguran¢a — 0 que nio nega sua presenca imanente. Tampouco

podem ser esquecidas as potencialmente nutritivas cenouras de um maior acesso
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aos mercados de bens, particularmente agricolas e téxteis, bem como os bastdes
representados pela presenca constante das ameacas de levar temas de propriedade
intelectual, medidas sanitarias e fitossanitarias e regulacdo de servigos para o am-
bito unilateral, com a ineludivel imagem da Se¢do 301 do Trade Act projetada sobre

a tela das situagdes possiveis.

Por fim, mas ndo com menor importancia, é crucial sublinhar que a ins-
titucionalizagdo, pelo menos no caso estudado, é mais um resultado de posi¢oes
contrapostas, de efetivos conflitos, do que da pura e simples possibilidade de coo-
peracao mediante o incremento de ganhos absolutos. Decerto, na linha de Robert
Axelrod (1984), esgrime-se que é possivel cooperar sem a intervencdo de institui-
¢Oes ou organizag¢des internacionais, sempre que a percepgao dos ganhos absolutos
e uma longa sombra do futuro estejam presentes. Nao obstante, os processos de
negociacdo multilateral se assemelham mais a construgdes de consensos, inclu-
sive nos termos de Oran Young (1989) e Peter Haas (1992), na busca de solu¢do
para problemas de incerteza técnica e sobre o comportamento alheio, o que re-
forga o posicionamento do estruturalismo focado em problemas, para os quais as
instituicdes e organizagdes sdo criadas ndo para formalizarem interesses comuns,
mas como abertura de espagos para barganhas e transagoes capazes de reduzir e
domesticar efetivos conflitos (HASENCLERVER et al., 1997). Em certa medida, é
algo que se reflete nas observagdes de Robert Hudec (1999, p. 10) a respeito das
vantagens de um sistema baseado em normas, o qual seria mais eficiente, pois cris-
taliza posigdes politicas em etapas passiveis de implementagdo, torna o ambiente
comercial mais previsivel e consolida “a politica comercial liberal contra as pres-

sOes internas por protecionismo”

Essas diversas fungdes de institui¢des e organizagdes justificam a sua utili-
zagdo como instrumentos de redugdo de conflito, que vao da expressa permissiao
de excegdes aos regimes gerais a imprecisdo voluntdria da linguagem, passando
por mecanismos de negocia¢ao e procedimentos de implementacao escalonada de
medidas. Sem embargo, ao que parece, a fungdo de gerenciamento de conflitos,
fundamental nas Organizag¢des Internacionais e, também, no GATT/OMC, predo-
mina - e deve predominar - sobre um puro e simples desejo de juridificacdo for-

mal. Em outras palavras, deve-se assumir que a institucionaliza¢do ¢ instrumental
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- mas ndo um fim em si mesma - e, portanto, deve ser consistente com o mundo
que se pretende gerenciar, tanto em termos de coeréncia com a efetiva distribuicao

de poder quanto em termos de capacidade de gerar mais paz, bem-estar e riqueza.

As problematicas da Rodada Doha, inconclusa até o momento, ndo deixam
de ter uma dindmica assemelhada: dois niveis de jogos e busca de barganhas cru-
zadas para a incorporagdo ao sistema de temas e questdes conflituosas. Sua analise
detalhada depende, do ponto de vista dos instrumentos do neoliberalismo insti-
tucional, de reordenar Estados, grupos de Estados e interesses, levando em con-
sideragdo uma estrutura organizacional em que ja se mostra dificil retroceder no
tocante ao controle politico da atividade do SSC - o que incrementa custos transa-
cionais. Trata-se de uma andlise deveras complexa, a qual ndo se empreendera no
presente artigo, mas que certamente abrangeria comportamentos dos tomadores
de decisao e definidores dos possiveis cursos de agio em um ambiente internacio-
nal ainda mais complexo, pela entrada em cena da China e, de um modo diverso,

da sociedade civil organizada.

6 Conclusao

O GATT/OMC, contando seu nascimento a partir do Acordo Geral cele-
brado em Genebra em 1947, esta a beira dos 65 anos. Alternou momentos de crise
com os de vigor, apresentando uma estrutura normativa e organizacional suficien-
temente robusta e flexivel para resistir a tantos puxdes e empurrdes. Conforme se
viu, isso se deve, pelo menos em consideravel medida, a capacidade da instituigao
em lidar com questdes complexas e manter sua identidade ao mesmo tempo em

que se transforma, direcionada pelos realinhamentos de poder e interesses.

O incremento da interdependéncia econdmica, a maior facilidade para o
fluxo de informagdes combinada com a elevagdo das penalidades por traigdo e a
existéncia de barganhas cruzadas entre varios aspectos e setores sdo, conforme a
analise empreendida, elementos que ajudam a compreender a resiliéncia do siste-
ma internacional de comércio. Mesmo que imperfeito, lacunoso e passando por

um momento em que as estratégias de alguns paises se afastam do fomento & mul-
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tilateralizagdo, apresenta-se como elemento essencial dos célculos nacionais, da
estabilizacdo de expectativas a respeito dos comportamentos dos paises e, claro,
do incremento do comércio mundial. Tal condi¢ao se confirmou ao longo de seu

processo historico.

Em seu momento inicial, em que se pretendia obter o efeito politico e estra-
tégico derivado da coesdo dos paises ocidentais resultante do capitalismo incrus-
tado, a componente de instrumento auxiliar da defesa predominava claramente
sobre a econdmica. Com a erosdo da hegemonia econdmica americana e o for-
talecimento dos paises em desenvolvimento, sua agenda se concentrou em temas
econdmicos entre paises desenvolvidos combinada com concessdes politicas ao
terceiro mundo. Ja na Rodada Uruguai, a sombra das decisdes estratégicas deixa
de se impor com tanta clareza e as barganhas envolvendo elementos externos ao
ambito especificamente econémico se tornam mais escassas: as concessdes cruza-
das e realinhamentos de interesses acabam por se produzir no préprio 4mbito do
GATT/OMC. A ameaca de paises abandonando o sistema para se reunir em torno
da UNCTAD ou se aproximarem do mundo comunista ji nio era séria e a conside-
ravel interdependéncia econdmica que o sistema ajudara a construir se fazia muito
presente. Nao obstante, foi preciso que caisse 0 Muro de Berlim para que Estados

Unidos e Europa pudessem fazer valer sua vontade.

As hipdteses neoliberais institucionalistas, para as quais é possivel certa
independéncia da temdtica econémica em relagdo aos temas estratégicos, bem
como de que o aumento da interdependéncia e a utilidade das institui¢coes como
instrumentos de redugdo de custos de transagdo e informagio, parecem ter sido
corroboradas pelo sistema GATT/OMC. Sua aplicagdo a atualidade, porém, nio
permite prever claramente os resultados da Rodada Doha: se as negociagdes sdo
mais dificeis dado ao maior nimero de Membros, a diversidade de tematicas pa-
rece possibilitar barganhas cruzadas suficientes para que se obtenha sucesso no
fechamento. Impasses em temas fundamentais ndo podem ser superados sendo
mediante a recomposi¢do de uma hegemonia, o que estd cada vez mais longe das
maos estadunidenses, ou a possibilidade de trocar vantagens em um campo por
concessdes em outro. Acredita-se, portanto, que se houver sucesso nas negocia-

¢des, esse dependera de novas solugdes de compromisso. Do mesmo modo, deve-
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-se esperar que as instituigdes multilaterais do comércio internacional continuem

sendo importantes protagonistas.

From the GATT to the WTO: the neoliberal institutionalist approach

Abstract

The paper approaches the history of GATT’s Rounds and, mainly, WTO
creation from the point of view of the institutional neoliberalism of the Internatio-
nal Relations in order to link economic interests and political decision making. The
economic perceptions and the set of matrices of interests are linked to the political
context and the structure of negotiations is focused in order to discuss the impor-

tance of international institutions to the stabilization of relations among states.

Keywords: WTO. International regimes. Institutional neoliberalism. Trade. Lega-

lization.
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