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RESUMO

A partir da década de 1990, dois processos politico-econdmicos alteraram
o modo de produgdo da politica externa brasileira e a relacdo do pais com as organizagdes
internacionais do comércio. No ambito doméstico, igualmente influenciado pelo sistema
internacional pdés Guerra-Fria e de retorno gradual aos preceitos democriticos na
América Latina, procedeu-se a politizacdo da politica externa por meio do fortalecimento
das instituicdes democraticas, da organizacdo dos grupos de interesses em associagoes
autdbnomas e pela abertura de multiplos canais de comunicacdo entre essas associagdes e
as agéncias governamentais que, para além do Ministério das Relacdes Exteriores,
adentraram o processo decisério de producdo da politica externa. No ambito
internacional, tanto regional quanto multilateral, as organizacdes internacionais do
comércio alicergadas em principios ndo-discriminatérios avangaram a “legalizacao” dos
seus sistemas de solucdo de controvérsias por meio da fixacdo de normas e
procedimentos judiciais obrigatorios, que implicou a internacionalizacdo da politica
doméstica. Esse dois processos estdo vinculados pelo papel fundamental conferido as
instituicdes democraticas na formulagdo da politica externa do Brasil e na
responsabilidade pela implementacdo das decisdes internacionais provenientes dos orgaos
de solugdo de controvérsias que o pais participa. Os confrontos entre a industria
multinacional de pneus novos instaladas no Brasil e a industria de pneus reformados
brasileira, mercosulina e européia, cada um transcorrido em ambitos proprios — nacional,
regional e multilateral —, mas reciprocamente relacionados, pdem em evidéncia os
mecanismos de politizacdo da politica externa e de internacionalizacdo da politica
doméstica, apontam as qualidades do desenho institucional das organizagdes
internacionais em que se desenvolvem as relagdes internacionais econdmicas
contemporaneas e identificam as vicissitudes que emergem desse desenho institucional.

Palavras-chave:

Pneumaticos reformados; sistemas de solucdo de controvérsias;
politiza¢do da politica externa; internacionalizacdo da politica doméstica;
MERCOSUL; OMC.
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ABSTRACT

Since the 1990s, two political-economic processes have changed the
decision making process of Brazilian foreign policy and the country’s relationship with
international trade organizations. In the domestic sphere, also influenced by the
international system after the Cold War and by the gradual return to democratic precepts
in Latin America, led to the politicization of foreign policy by strengthening democratic
institutions, organization of group of interests in autonomous associations ad by opening
up multiple channels of communication between these associations and government
agencies that, besides the Ministry of Foreign Affairs, entered the decision making
process of foreign policy. In the international sphere, both regional and multilateral, trade
organizations, based upon non-discriminatory principles, advanced the “legalization” of
dispute settlement systems attached to them by setting mandatory norms and procedures,
which led to the internationalization of domestic politics. These two processes are linked
by the role of democratic institutions in formulating foreign policy and in the
responsibility for the implementation of international decisions from the dispute
settlement systems which Brazil participates. The clashes between new tires
multinationals industries installed in Brazil and retreaded tires industries from Brazil,
Mercosur and European Communities, each passed on their own spheres — national,
regional and multilateral —, but mutually related, highlight the mechanisms of
politicization of foreign policy and the internationalization of domestic politics, indicates
the qualities of the institutional design in which contemporary international economic
relations develops and identify the vicissitudes that emerge from this institutional design.

Keywords:
Retreated tires; dispute settlement systems; politicization of foreign
policy; internationalization of domestic politics; MERCOSUR; WTO.
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INTRODUCAO

Dois processos politico-econdmicos inter-relacionados se intensificaram
no decorrer na década de 1990. Por um lado, a redemocratizacdo do Brasil repercutiu na
flexibilizacdo do monopdlio da formulacdo da politica externa insulada no Ministério das
Relacoes Exteriores. Esse processo possibilitou a participacdo de outros Ministérios, dos
Poderes Legislativo e Judicidrio e dos grupos sociais organizados na formula¢do da
politica externa brasileira, que culminou no efeito chamado de “politizacdo da politica
externa”. Por outro lado e concomitantemente, a intensificacdo das relagdes econdmicas
entre os Estados engajou-os em processos internacionais de liberalizacdo dos mercados
que disponibilizam, em suas estruturas, instrumentos jurisdicionais de solugdo de
controvérsias com o objetivo de adequar as inconsisténcias domésticas as normas
internacionais, que implicou a “internacionalizacdo da politica doméstica”. Por meio do
exame desses dois processos, essa dissertacdo tem como propdsito contribuir para a
compreensdo do engajamento dos grupos de interesse na “politizacdo da politica
externa”, assim como do papel que eles desempenham no desenho institucional das
organizacdes internacionais do comércio para a ‘“‘internacionalizacdo da politica
doméstica”. Para dar conta desses dois processos, divide-se o presente estudo em duas
partes.

O enfoque da pesquisa € delimitado pela atuacdo de um grupo de interesse
especifico — as associagdes empresariais da industria de pneuméticos — na formulacao de
um campo da politica externa — a politica externa comercial. Para fornecer suporte tedrico
a primeira metade da pesquisa (PARTE 1), o Capitulo 1 introduz os conceitos do campo
das relacdes internacionais que trata do processo decisorio na politica externa e os analisa
inseridos na realidade das instituicdes democraticas brasileiras. Ainda nesse capitulo,
aborda-se como se organizam, no Estado brasileiro, os grupos de interesses da industria
para exercer pressdo politica nas instituicdes democréticas em busca de imprimir suas
preferéncias na politica externa comercial. No Capitulo 2, delimitam-se os atores que
representam as associagdes empresariais da indudstria de pneumaéticos por meio de uma

perspectiva comparada e se identificam os mecanismos de pressdo desse grupo de
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interesse nos trés poderes do Estado - Executivo, Legislativo e Judicidrio — para
conformar a politica externa comercial do Brasil direcionada a esse segmento econdmico.

Catapultada ao ambito internacional, a segunda parte da dissertacdo
(PARTE 1I), persegue trajetéria especular a Parte I, ou seja, investiga-se a
compatibilidade da politica externa comercial com as organizacdes internacionais do
comércio convocadas para analisd-la — MERCOSUL E OMC. Nesse processo, chamado
de “internacionalizacdo da politica doméstica”, os grupos de interesse ndo deixam de
atuar com o objetivo de impedir efeitos deletérios de uma politica comercial desvinculada
de suas preferéncias. Examina-se a atuacdo dos trés Poderes do Estado para adequar a
politica externa comercial aos esquemas de liberalizacio do comércio,
internacionalizando-a.

Nessa dissertacdo, os ambitos doméstico, regional e multilateral sdao
percebidos como sistemas que se fertilizam reciprocamente em busca de um modelo nao-
discriminatério de competicdo econdmico-comercial. Mesmo alerta as suas
especificidades, o processo decisorio doméstico de formulagdo da politica externa, a
integracdo regional do MERCOSUL e o regime multilateral de comércio instituido na
OMC néo sdo interpretados como sistemas antagonicos, mas pelo viés de confluéncia
entre a “politizacdo da politica externa” e a “internacionaliza¢do da politica doméstica”,
na busca da superacio da dicotomia interno-externo. Nesse sentido, o eixo que perpassa
as duas partes da pesquisa consiste na influéncia dos grupos de interesse protecionistas
nas instituicdes democraticas: na primeira parte, para a impressao do protecionismo na
politica externa comercial; e, na segunda parte, para compatibilizar a decisdo dos
sistemas de solu¢do de controvérsias com a politica comercial doméstica de modo a
assegurar as vantagens alcancadas por meio da legislagc@o protecionista.

A participagdo do setor privado na politica externa comercial constitui
campo importante de andlise, uma vez que exerce profundas constricdes na politica
doméstica e vice-versa. Ao aplicar a metodologia do Estudo de Caso ao presente projeto,
o0 objetivo € contribuir para determinar como os grupos de interesse empresariais
interagem com as agéncias governamentais e as instituicdes democraticas no que tange a
politica externa comercial, e como eles agregam interesses € promovem suas preferéncias

nos ambitos doméstico e internacional.
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A PARTE II, estruturada de forma simétrica a PARTE I, visa dar conta da
problemadtica que incita esse estudo, que pode ser formulada nos seguintes termos: como
os grupos de interesse vinculados a industria pneumdtica participaram do processo
decisdrio da politica externa comercial agregando-lhe seus interesses?; e quais as formas
de interagdes que se estabeleceram entre esse grupo e as institui¢des democraticas para
compatibilizar a politica comercial doméstica com as decisdes provenientes dos sistemas
de solucdo de controvérsias do MERCOSUL e da OMC? Para responder essas perguntas,
cada parte da pesquisa fornece, de inicio, o suporte tedrico para a analise do quadro
empirico que lhes acompanha, conforme o Desenho de Pesquisa abaixo, examinado e
preenchido ao longo do projeto:

Desenho de Pesquisa’

Politizacao da Politica Externa (PARTE I)

Poder Executivo
?rupo de $ Conformacao
nteresse da posicao
A/B Poder Legislativo / do Estado
$ A
_ Modelo Poder Judicidrio
nio-discriminatorio
v
Poder Executivo
Grupo de / $ \ Organiz'agéo1
Interesse Internaciona
A/B R —
Poder Legislativo
Poder Judiciario

Internacionaliza¢do da Politica Doméstica (PARTE 1)

! Desenvolvido pelo autor com base na bibliografia consultada para elaboracdo desta dissertagdo. No inicio
de cada uma das Partes (I e II) desta pesquisa, o desenho serd reinserido com a Parte a ser analisada em
destaque (negrito).
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PARTE I - INSTITUICOES DEMOCRATICAS, ASSOCIACOES
EMPRESARIAIS E POLITICA EXTERNA COMERCIAL

A partir da década de 1990, os processos de redemocratizacdo e de
abertura econdmica no Brasil implicaram a politizacdo da politica externa e a diluicao das
fronteiras entre o ambito doméstico e o internacional. As mudangas no cendrio politico e
econdmico repercutiram no engajamento de novos atores no processo de formulacdo da
politica externa comercial que, até entdo insulada no Ministério das Relagdes Exteriores
(MRE), hermético as pressdes sociais, tornou-se, paulatinamente, acessivel a participacao
dos grupos organizados. O empresariado nacional soube fazer uso da representacdo de
interesses para imprimir suas preferéncias na politica externa comercial. As associagdes
empresariais atuaram tanto de forma direta no Poder Executivo, pressionando os
Ministérios aos quais se vinculavam e se utilizando dos novos canais de comunicacao
abertos pela Presidéncia da Republica, quanto de forma indireta no Poder Legislativo e

no Poder Judicidrio (Capitulo 1.).

Os setores da economia brasileira reagiram de distintas formas a
concorréncia internacional originada pela abertura econdmica. Muitas vezes, um mesmo
setor econdmico sofreu conseqiiéncias antagdnicas, como no caso da industria de
pneumdticos. Para as inddstrias multinacionais de pneus novos instaladas no pais, a
abertura econOmica produziu efeitos com matizes deletérios por possibilitar o
florescimento de um segmento concorrente especializado na reforma de pneus. Esses
segmentos se reuniram em associagdes empresarias representativas dos respectivos
interesses para atuar no processo decisério da politica externa comercial brasileira. As
batalhas pelo mercado nacional de pneus iniciadas com a abertura econdmica se
estenderam ao longo de duas décadas e envolveram os poderes Executivo, Legislativo e
Judicidrio. Dessa pungente disputa, inferem-se os mecanismos de interlocucdo entre as
associacOes empresariais € as instituicdes democréticas para conformar a politica externa
comercial do pais e a permeabilidade entre a esfera doméstica e a internacional (Capitulo

2.).



Desenho de Pesquisa da Parte I (em negrito)
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Grupo de
Interesse
A/B

Modelo
nio-discriminatorio

Grupo de
Interesse
A/B

A NTAN

Poder Executivo

!

Poder Legislativo

!

Poder Tudiciario

Poder Executivo

[

Poder Legislativo

[

Poder Judiciario

D\VARNYA

Politizacao da Politica Externa (PARTE I)

Conformacao
da posicao
do Estado

Organizagao
Internacional

Internacionalizacdo da Politica Doméstica (PARTE II)
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CAPITULO. 1. A PARTICIPACAO DAS ASSOCIACOES EMPRESARIAIS NO
PROCESSO DECISORIO DA POLITICA EXTERNA COMERCIAL
BRASILEIRA

O modelo institucional brasileiro de formulacdo e execucdo da politica
externa centrado no Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) tem favorecido,
historicamente, andlises direcionadas a inser¢do internacional do pais e as estratégias para
ocupar espago mais relevante no cendrio mundial®. A partir dos anos 1990, contudo, a
redemocratizacdo e a liberalizacdo econdmica estimularam a produ¢do académica numa
perspectiva focada nos 6rgdos, institui¢cdes politicas e atores sociais que passaram a
influenciar o processo decisério da politica externa’ (Secdo 1.1). Dentre esses atores, 0
empresariado nacional destaca-se pela organizacdo em associacdes autdonomas e
voluntdrias, além das entidades pertencentes ao sistema corporativista, para pressionar o
governo em multiplos canais de comunicacdo pela defesa de seus interesses na politica

externa comercial (Secdo 1.2).

SECAO 1.1. INSTITUICOES DEMOCRATICAS E O PROCESSO DECISORIO
NA POLITICA EXTERNA COMERCIAL

1.1.1. Processos Decisérios em Contextos Democraticos
Autores realistas aportaram as primeiras contribui¢des tedricas ao sub-

campo das relacOes internacionais que trata das condicionantes da atuagdo do Estado em

politica externa incluindo varidveis internas. Kenneth Waltz desenvolveu um modelo que

2 CASON, Jeffrey W.; POWER, Timothy J. Presidentialization, Pluralization, and the Rollback of
Itamaraty: Explaning Change in Brazilian Foreign Policy Making in the Cardoso-Lula Era. In:
International Political Science Review, Vol. 30, No. 2, 2009, p. 117.

? Dentre os textos seminais da temdtica no Brasil, destaca-se: LIMA, Maria Regina Soares de. InstituicGes
Democriticas e Politica Exterior. In: Contexto Internacional, Vol. 22, No. 2, 2000, p. 265-303. Artigo mais
recente, contudo, adverte: “devemos recordar a prépria insipiéncia das relagdes internacionais como campo
de estudos académicos no pais e o fato de a andlise de politica externa, enquanto subdrea, desprestigiada
internacionalmente entre meados dos anos 70 e o fim da década de 1980, ter hoje uma institucionaliza¢do
ainda fragil no Brasil (...)” em: FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de. Opinido publica e politica externa:
insulamento, politizacdo e reforma na produgdo da politica exterior do Brasil. In: Revista Brasileira de
Politica Internacional, Vol. 51, No. 2, 2008, p. 94.
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identifica as fontes desse processo provenientes de trés niveis: o internacional, composto
pelas mudangas sist€émicas que implicam uma postura diferenciada do Estado, o nacional,
afetado pela organizacdo administrativa do Estado e pelos grupos de interesse, € o
individual, que se relaciona com os comandantes do pais e seus assessores”.

Elaborada no contexto da Guerra-Fria, a teoria realista de Waltz
preocupou-se detidamente com as varidveis desencadeantes das guerras, a despeito dos
temas econdmicos, das organizacdes internacionais e de outras preocupacdes
contemporaneas das relacOes internacionais (o desenvolvimento dos paises recém
independentes na Asia e Africa, os usos da energia nuclear, os fluxos migratérios e etc).
Atacada pelos tedricos liberais como um instrumento limitado para explicar as relagdes
complexas entre os Estadoss, a teoria realista se renovou no movimento liderado por
Waltz que ficou conhecido como neo-realismo ou realismo estrutural por privilegiar o
nivel do sistema internacional (a estrutura) em detrimento do nivel do Estado ou
nacional® (o agente). O neo-realismo, todavia, ainda perseguia as premissas das causas da
guerra como o objeto principal da teoria para explicar o comportamento dos Estados em
outros contextos.

O neo-realismo concentrou os niveis de andlise previamente
desenvolvidos. Destacou o sistema internacional como principal condicionante da
atuacdo dos Estados, reduziu a funcdo explicativa do nivel nacional e deletou o nivel
individual. Dessa forma, se a teoria realista avancou, na década de 1960, no sentido de
compreender a atua¢do do Estado condicionado pelos niveis individual e nacional, os

debates entre liberais e realistas, na década de 1970, resultaram num enfoque demarcado

4 WALTZ, Kenneth. O Homem, o Estado e a Guerra. Uma andlise Teorica. WMF Martins Fontes: Sao
Paulo, 1° Edi¢do, 2004. A tese de Kenneth Waltz foi publicada em 1959: WALTZ, Kenneth. Man, the State
and War: A Theoretical Analysis. New York: Columbia University Press, 1959.

5 Como destaca Jodo Augusto Neves: “Questdes como direitos humanos, meio ambiente, terrorismo,
cooperacdo internacional, entre outras ganharam espago e constituem, atualmente, parte considerdvel da
agenda diplomaética de qualquer pais. Assim, essa multiplicidade de temas, por si s6, ja seria suficiente para
tornar a formulacdo e a condugdo da politica externa muito mais complexo no mundo contemporineo”
NEVES, Joao Augusto de Castro. O Congresso Nacional e a Politica Externa Brasileira. In: OLIVEIRA,
Henrique Altemani de; LESSA, Antonio Carlos (Org.). Relacdes Internacionais do Brasil: temas e
agendas. Vol. 2. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 365.

% A classificacio desta teoria como neo-realista ou realismo estrutural é do préprio autor no livro: WALTZ,
Kenneth. Theory of International Politics. New York: Mac Graw Hill, 1979.
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no nivel do sistema internacional’ e, consegiientemente, na repulsdo do processo
decisério doméstico como campo relevante das relacdes internacionais, fixando-se no
modelo do ator unitario®.

Conquanto a andlise neo-realista se desenvolvesse num contexto mundial
bipolar e latino-americano de regimes autoritarios e forte protecionismo tendo em vista o
desenvolvimento industrial local, a contemporaneidade marcada pela democracia, pelas
reformas das institui¢des politicas e econdmicas domésticas e pelos mecanismos globais
e regionais de reducio tarifrias retira-lhe a capacidade analitica e explicativa’. Coube ao
neoliberalismo institucional reinserir a andlise do processo decisorio em politica externa
na agenda das relagdes internacionais ao destacar a importancia das institui¢des
domésticas na conformacao da vontade do Estado a partir de meados dos anos 1990",
pois as primeiras formulacOes tedricas na area, na década de 1970, foram relegadas em
favor do realismo'".

A ampla predominancia histérica da teoria realista enraizou algumas
premissas no campo das relacOes internacionais que desafiam a andlise do processo

decisério em politica externa como método explicativo da atuacdo do Estado'?. A

7 Helen Milner explica essa caracteristica comum aos neo-realistas e aos neo-liberais na década de 1970,
que sdo agrupados, pela autora, na categoria chamada de tedricos sist€émicos por, justamente, privilegiarem
esse nivel de andlise: ““(...) both neorealism and neoliberal intitucionalism argue for a systemic-level theory
of international politics. Systemic theorists believe that the international system exercises an important
influence upon states; this environment constrains and shapes them powerfully. Because of this, systemic
theorists argue that these external forces must be taken into account first in any theoretical explanation of
international relations. To fail to do so would lead to the confusing proliferation of domestic variables to
explain a systemic outcome.” MILNER, Helen. Power, Interdependence, and Nonstate actors in World
Politics: Research Frontiers. In: MILNER, Helen;, MORAVCSIK, Andrew [Editors]. Power,
Interdependence, and Nonstate actors in World Politics. Woodstock: Princeton University Press, 2009, p.
4.

¥ Para uma abordagem mais detalhada do ponto de vista histérico-teérico Cf. NOGUEIRA, Jodo Pontes;
MESSARI, Nilzar. Teoria das Relagcées Internacionais: correntes e debates. Rio de Janeiro: Elsevier,
2005, p. 42-46.

 LIMA, Maria Regina Soares de. Op. cit. p. 267.

1% Esse movimento foi liderado por uma série de teéricos das relagdes internacionais dentre os quais se
destacam: Helen Milner, Miles Kahler, Valerie Hudson e Margaret Harmann. Alguns realistas
experimentaram a insercdo das varidveis domésticas no processo decisério em politica externa, contudo,
sofreram criticas de seus pares, a guisa de exemplo: ZAKARIA, Fareed. From Wealth to Power: The
Unusual Origins of America’s World Role. Princeton: Princeton University Press, 1998.

" KATZENSTEIN, Peter. International Relations and Domestic Structures: Foreign Economic Policies of
Advanced Industrial States. In: International Organization, Vol. 30, Winter, 1976, p.1 -45.
GOUVERITCH, Peter. The Second Image Reversed: The International Sources of Domestic Politics. In:
International Organization, Vol. 32, Autumn, 1978, p. 881-911.

2 Cabe recorrer ao texto de Jodo Neves ao destacar que: “Embora a teoria realista ainda seja hegemdnica
nos estudos das relagdes internacionais do pds-guerra fria, é inegdvel que abordagens alternativas vém
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disjuncao entre a politica doméstica e politica externa destacou a segunda por seu carater
especifico e de longo prazo, por isso nao sujeita as volatilidades do eleitorado e as
satisfacoes imediatistas'®. Nessa perspectiva, a politica externa seria levada a cabo pelo
chefe do Estado apoiado por um corpo burocritico autdnomo ndo sujeito as deficiéncias
institucionais da democracia.

A argumentagdo da especificidade da politica externa e as deficiéncias do
processo democratico, contudo, ndo se sustentam num contexto de fortalecimento das
institui¢cdes politicas domésticas e, portanto, da presenga de mecanismos de controle
sobre o processo decisério (tanto no Legislativo quanto no Judicidrio'*) e de efeitos
distributivos varidveis da politica externa nos diferentes grupos da sociedade'. A
formulacdo e a implementacao da politica externa geram custos distributivos setoriais que
sdo bastante perceptiveis no campo das relacdes comerciais internacionais. Por isso, a
conformagdo da posi¢do do Estado na seara internacional € resultado de amplo conflito
interno entre os grupos de interesse afetados pela politica externa'®.

As negociacOes internacionais dos governos afetam diretamente atores
domésticos que, por isso, buscam participar do jogo politico na definicdo do “interesse
nacional”. A globalizacio da economia e a interagdo com organismos internacionais
diluem a fronteira entre decisdes que afetam exclusivamente o ambito doméstico ou o
ambito internacional. A posicdo do Estado em negociacdes internacionais implica um
custo distributivo interno varidvel para grupos sociais distintos (empresas, trabalhadores,
ambientalistas, dentre outros) que buscam objetivos proprios: maior protecao no mercado

doméstico, abolicdo de entraves as exportacdes e etc'’. Essa porosidade entre o interno e

ganhando forca. O reconhecimento de que existe uma lacuna entre os estudos de politica doméstica e os
estudos de relagdes internacionais € apenas a primeira etapa desse processo”. NEVES, Jodo Augusto de
Castro. Op. cit. p.368.

13 NEVES, Jodo Augusto de Castro. Ibidem.

'* Os mecanismos de controle do processo decisério serdo abordados teérica e empiricamente no Capitulo 2
desta dissertacdo.

' Esses dois argumentos sdo amplamente desenvolvidos por LIMA, Maria Regina Soares de. Op. cit. p.
267-283. Ver também: NEVES, Jodo Augusto de Castro. Op. cit. p. 366-368.

'® MILNER, Helen. Interests, Institutions and Information. Princeton: Princeton University Press, 1997.

"7 Alcidez Costa Vaz, ao examinar a obra de Ronald Rogowki acerca da introdugio das perspectivas
domésticas na teoria das relacdes internacionais, observa que para o autor “existem duas formas de pressao
sobre os governos em termos de politica comercial: uma delas favordvel a liberalizacdo e associada aqueles
grupos relativamente competitivos e que tendem a extrair beneficios de uma maior integracdo de sua
economia a economia internacional; e outra favordvel a crescentes niveis de protecdo, exercida por aqueles
grupos nao competitivos para os quais a integracéo a economia mundial implica maiores custos e perdas do
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0 externo questiona a légica realista de um corpo burocratico insulado e a centralidade do
Poder Executivo nas decisdes de politica externa, que passa a ser encarada como politica
. . . . < . . ~ . . o~ P ~ 1
publica e, portanto, sujeita a participacdo plural de institui¢des, 6rgaos e atores 8
No Brasil, pode-se identificar empiricamente tanto a politizacdo do
., . L. 19 . . . - L.
processo decisério em politica externa = quanto a internacionalizacdo da politica
d e 20 . ~ . . . .
oméstica™ . Esses dois processos sdo distintos, apesar de sua origem causal comum: a
liberalizagcdo da economia e a redemocratizacao do pais.

A politizagdo da politica externa refere-se a participacdo da sociedade
civil, das associacdes empresariais, das entidades do sistema corporativista e das
organizacdes ndo-governamentais no processo decisorio da politica externa por meio do
Poder Legislativo ou por miultiplos canais de comunicag@o abertos no Poder Executivo,
mais precisamente, nos Ministérios setoriais. A participacdo do Poder Judicidrio nesta
area € ainda pouco investigada, contudo, alguns atores ja trabalham com a

“judicializacdo” da politica externa®'.

que beneficios.” ROGOWSKI, Ronald. Commerce and coalitions, how trade affects domestic political
alignments. New Jersey: Princeton University Press, 1989; Apud VAZ, Alcides Costa. Cooperagdo,
Integragdo e Processo Negociador: a construgdo do Mercosul. Brasilia: IBRI, 2002.

18 SANCHEZ, Michelle R.; SILVA, Elaini C. G. da; CARDOSO, Evorah L. C; SPECIE, Priscila. Politica
externa como politica publica: uma andlise pela regulamentacio constitucional brasileira (1967-1988). In:
Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, No. 27, 2006, p. 13 — 29.

" E bastante amplo o leque de termos e expressoes que a academia utiliza para descrever esse processo. Por
se constituir em estudo recente e ainda sem que um conceito preciso tenha obtido amplo reconhecimento,
esses titulos sdo utilizados livremente pelos autores nacionais, apesar de ja ser possivel reconhecer algum
destaque conceitual a expressdo “politizacdo da politica externa”. Contudo, mesmo o termo politizagcdo é
utilizado em sentidos diversos nos estudos de politica externa. Por exemplo, para Maria Regina Soares de
Lima o termo politizacdo representa a democratizagdo da politica externa, ou seja, a participacdo de
multiplos atores em sua formulacdo e execugdo. Significado que é endossado nesta dissertagdo. LIMA,
Maria Regina Soares de. Op. cit. p. 289. Ja para Pedro da Motta Veiga, o termo carrega o significado de
subordinacdo da politica comercial aos objetivos mais amplos da politica externa, ou seja, a utilizagdo das
negociacdes comerciais e econdmicas como instrumentos de barganha politica internacional. VEIGA,
Pedro da Motta. Politica comercial no Brasil: caracteristicas, condicionantes domésticos e policy-making.
In: Politicas Comerciais Comparadas: Desempenho e Modelos Organizacionais. Brazilian Institute for
International Trade Negotiations (ICONE); Economic Research Foundation of University of Sao Paulo
(FIPE); United Kingdom Department for International Development (DFID) [Coords.]. Sdo Paulo:
Singular, 2007, p. 154 - 155. Carlos Faria escolhe, em alguns trechos, “desencapsulamento da politica
externa” ao encontro do significado conceitual de Maria Regina. FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de. Op.
cit. p. 84.

%% No capitulo 2 deste trabalho, se procederd a um estudo de caso em que alguns mecanismos da politiza¢do
da politica externa serdo analisados, enquanto a internacionaliza¢do da doméstica é abordada da Parte II
desta dissertacao.

*l As idéias e a sistematizacdo dos trabalhos académicos acerca da judicializacio da politica externa
constituem uma primeira aproximag¢ao do tema, que ainda ndo foi desvendado de forma satisfatéria para a
compreensdo de seus complexos mecanismos de funcionamento. Ndo obstante, a ainda escassa producdo
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A internacionaliza¢do da politica doméstica se relaciona, principalmente,
ao processo de globalizacdo econdmica, a intensificagdo das trocas de informacdes e a
multiplicidade de organizagdes internacionais nos mais diversos campos de interesse.
Numa economia internacionalizada, a politica doméstica e a internacional devem,
preferencialmente, estar coordenadas, caso contrario os custos politicos e econdomicos da
manutencdo de politicas desconexas podem ndo ser compensadores tanto do ponto de
vista do jogo internacional quanto da governabilidade interna do Estado™.

Devido a importancia crescente da porosidade entre o doméstico e o
internacional, justifica-se uma maior participa¢do do Poder Legislativo na formulaciao da
politica externa, apesar do processo decisério ainda centrar-se no Poder Executivo. De
qualquer forma, ao se politizar a politica externa, se afirma que ela adentra os
mecanismos de producdo das politicas publicas domésticas, podendo ser analisada como
tal™.

No Brasil, a 4rea das relacdes internacionais dedicada a andlise do
processo decisério em politica externa comercial produziu estudos de caso que buscaram
desvendar alguns mecanismos da politizacdo da politica externa e da transversalidade

entre o doméstico e o internacional®®. Esses trabalhos académicos desbravadores da érea

académica estd assentada numa linha de pesquisa ja bastante consolidada e proficua no pais acerca da
judicializa¢do da politica, sendo, portanto, uma especializacdo dessa drea. COUTO, Estevdo Ferreira.
Judicializacdo da politica externa e direitos humanos. Revista Brasileira de Politica Internacional. Vol. 46.
No.1, 2004, p.140-161. LEAO, Enio Saraiva. Judicializacdo da Politica Externa Brasileira: o caso da
importacdo de pneumdticos usados. Artigo apresentado no Encontro Conjunto ISA-ABRI: Diversidade e
Inequidade na Politica Mundial , 2009. GRIBEL, Gabriela Frazdo. O Judicidrio Nacional e o Processo de
Producdo da Politica Externa. Revista Eletronica de Direito Internacional, Vol. 5, 2009, p. 573-596.
BACHTOLD, Isabele Villwock. O Caso Battisti e a Judicializacdo das Rela¢des Internacionais do Brasil.
In: Boletim Mundorama, 27 de outubro de 2009, acesso em http://mundorama.net/ ; disponibilidade:
01.11.09.

2 Na PARTE II desta dissertacdo, a partir do processo de politizagido da politica externa apresentado na
PARTE 1, serd possivel inferir como as organizac¢des internacionais do comércio (MERCOSUL e OMC)
multiplicam os custos politicos de uma politica externa comercial desajustada da politica doméstica.

» Nesse sentido, Joseph Marques afirma que “(...) the foreign policy decision-making is primarily a
function of domestic politics.” MARQUES, Joseph. Foreign Policy and the Private Sector in Brazil: from
Corporatism to Business Diplomacy. PhD dissertation, Graduate Institute of Geneva, 2009, p. 14. Comunga
desta opinido Jodo Neves, para quem ‘“(...) assim como todas as politicas publicas, a politica externa torna-
se mais legitima quando hd o crivo do Congresso Nacional.” NEVES, Jodo Augusto de Castro. Op. cit. p.
387.

** Dentre essas pesquisas, destaca-se: SANTANA, Helton. Area de Livre Comércio das Américas (ALCA):
Determinantes Domésticos e Politica Externa Brasileira. Dissertacdo de Mestrado, IRI/PUC-Rio, 2000.
FARIAS, Rogério de Souza. O Brasil e o GATT (1973-1993): unidades decisorias e politica externa.
Dissertacdo de Mestrado IREL/UNB, 2007. ARBIX, Daniel. Contenciosos Brasileiros na Organizacdo
Mundial do Comércio (OMC): Pauta Comercial, Politica e Institui¢des. In: Contexto Internacional, Vol. 30
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aportaram contribuicdes Ad Hoc importantissimas, tanto do ponto de vista da
tradugcdo/adaptacdo de teorias estrangeiras para o contexto brasileiro quanto de sua
andlise empirica. Contudo, como ressalta Robert Putnam, as teorias ainda ndo se
capacitaram plenamente na constru¢do de ferramentas analiticas sistemdticas e de
aplicabilidade ampla que sirvam para diferentes contextos domésticos pelas dificuldades
em se desatar esse emaranhado confuso entre a politica doméstica e as relagdes
internacionais®. Por isso, o Estudo de Caso é a metodologia predominante nas andlises
do processo decisdrio em politica externa, tendo em vista a diversidade das estruturas
politicas domésticas de participagdo e formulacido do posicionamento do Estado na seara
internacional.

Dentre os estudos de caso acerca do contexto doméstico no processo
decisério em politica externa, Maria Izabel de Carvalho ancorou seu trabalho?® no
conceito de estruturas domésticas avancado por Thomas Rissen-Kapen®’. O conceito de
estruturas domésticas refere-se a natureza das institui¢des politicas, aos arranjos
institucionais entre o Estado e a sociedade e aos seus respectivos canais de comunicacao.
As estruturas domésticas determinam como o sistema politico responde as pressdes numa
sociedade democritica.

O conceito de estruturas domésticas estimulou diferentes abordagens.
Desenvolveram-se com mais folego aquelas que focalizaram as estruturas domésticas
inseridas nas institui¢cdes politicas de modo a enfatizar o grau de centralizacdo das

decisdes em politica externa no Poder Executivo, além da habilidade do sistema politico

No. 3, 2008, p. 655-699. OLIVEIRA, Marcelo Fernandes de. Multilateralismo, Democracia e Politica
Externa no Brasil: Contenciosos das Patentes e do Algoddo na Organizacdo Mundial do Comércio (OMC).
In: Contexto Internacional, Vol. 29, No. 1, 2007, p. 7-38. CARVALHO, Maria Izabel V. de. Estruturas
Domésticas e Grupos de Interesse: A Formagdo da Posicdo Brasileira para Seatle. In: Contexto
Internacional, Vol. 25, No. 2, 2003, p. 363-401. CUNHA, Raphael Coutinho da. Preferéncias domésticas e
diplomacia comercial: a posi¢do negociadora brasileira sobre o comércio de servicos nas rodadas
Uruguai e Doha. Dissertacdo de Mestrado IREL/UNB, 2008.

» PUTNAM, Robert. Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games. In: International
Organization, Vol. 42, No. 3, 1988, p. 428-460. As fronteiras contemporaneas da pesquisa na drea das
relagdes internacionais vinculada a politica doméstica foram mapeadas e desenvolvidas por meio de
Estudos de Caso em: MILNER, Helen; MORAVCSIK, Andrew [Editors]. Op. cit.

* CARVALHO, Maria Izabel V. de. Op. cit. p.366.

270 conceito de estruturas domésticas foi, originalmente, desenvolvido em KATZENSTEIN, Peter. Op. cit.
p. 1-45. O artigo de Maria Izabel Carvalho utilizou os avan¢os analiticos aportados em: RISSE-KAPPEN,
Thomas. Bringing Transnational Relations Back In: Introduction. In: Bringing Transnational Relations
Back In: Non-State Actors, Domestic Structures and International Institutions. Cambridge: Cambridge
University Press, 1995, p. 3-33.



33

em nao sofrer constri¢des sociais. Essa aproximacgao inferiu que instituicdes politicas
fragmentadas sdo mais voldteis as pressdes dos grupos de interesse, enquanto a
centralizacdo das decisdes em politica externa numa tnica instituicao politica apoiada por
um corpo burocréatico especializado estaria mais apta para resistir as demandas publicas e
preservar um alto grau de autonomia na condugao internacional do Estado.

A concepcdo de estruturas domésticas centralizadas foi desafiada pela
imprescindibilidade de maior oxigenacdo do processo decisorio em politica externa nas
sociedades democrdticas. No Brasil, essa abordagem ganhou ampla aceitacdo pela
comunidade académica a partir da liberalizacao econdmica e do fim do periodo castrense.
As reformas das institui¢des econdmicas e politicas privilegiaram um tratamento que, ao
invés de focar as relacOes entre as estruturas domésticas institucionalizadas e insuladas,
passou a investigar os mecanismos e processos de representacdo de interesses vidveis a
sociedade democrdtica por meio dos partidos politicos ou das diferentes formas de
organizacdo da sociedade (sindicatos, associagdes empresariais, organizacdes nao-

2

governamentais e etc). O conceito de “processo de construgdo de coalizdo 2 (processo de
coalizdo) ganhou forca ao enfatizar a possibilidade dos atores politicos em construir
consensos entre os grupos de elite para defender seus objetivos nas institui¢des politicas
responsaveis pela formulagdo da politica externa.

Thomas Rissen-Kapen percebeu nos conceitos de “estruturas domésticas”
e de “processo de construcdo de coalizao” uma forte possibilidade de coordenagdo para
explicar as conexdes entre as politicas domésticas e as relagdes internacionais no Pos-
Guerra Fria®’. Em pesquisas posteriores, mesmo os teéricos dos conceitos em disputa
elaboraram abordagens que os combinavam numa relacio de nao-subordinacdo e,
sobretudo, de complementaridade30, definindo um método de andlise para o processo
decisério em politica externa assentado em trés fatores.

O primeiro fator é a natureza das instituicdes politicas e o grau de

centralizacdo do processo decisério em politica externa. Entre os topicos analisados,

enfatiza-se a competéncia exclusiva do Poder Executivo e a presenca de um chefe do

¥ Esse conceito foi concebido e exposto em: GOUVERITCH, Peter. Op. cit. p. 881-911.

2 RISSE-KAPPEN, Thomas. Ideas do not Float Freely: Transnational Coalitions, Domestic Structures, and
the End of the Cold War. In: International Organization, Vol. 48, No. 2, Spring 1994, p. 185-214.

30 GOUREVITCH, Peter. Politics in Hard Times. Nova York: Cornell University Press, 1986.
KATZENSTEIN, Peter. Small States in World Markets. Nova York: Cornell University Press, 1985.
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corpo burocritico (Presidente, Primeiro Ministro ou Chanceler) com poderes de
acomodar divergéncias entre agéncias governamentais. Além disso, examinam-se as
relagdes entre o Poder Executivo e Legislativo e, mais precisamente, o grau de controle
do Executivo sobre o processo legislativ031.

O segundo fator refere-se a organizacdo das demandas da sociedade para
influir na politica externa. Nesse ambito, é importante distinguir entre interesses opostos
defendidos por segmentos sociais conflitantes em relacio a um mesmo tema, as
facilidades ou dificuldades das organizacdes de classe para exercer pressdo € se
mobilizarem, além das possibilidades de constru¢do de aliancas entre os atores para
fortalecer a influéncia no processo decis6rio>.

O terceiro fator corresponde ao entrelacamento entre as agéncias
governamentais e as demandas da sociedade para formar os processos de coalizdo na
constru¢do da posicdo do Estado. Rissen-Kappen estabelece trés cendrios possiveis para
os processos de construcao de coalizao entre o Estado e a sociedade:

O primeiro se estabelece em paises onde a estrutura das decisdes em
politica externa estd assentada em institui¢des politicas insuladas e, apesar da presenca de
fortes clivagens entre os setores da sociedade, ndo estdo presentes organizagdes sociais
capazes de se mobilizar para participar do processo decisério. O poder, neste cendrio, esta
concentrado na diplomacia burocrética do governo, que cede pouco espago para os atores
sociais a excecdo da participacdo de algumas elites™.

O segundo cendrio ocorre em paises em que as demandas sociais de
participacdo na politica externa sdo bastante homogéneas, além de bem organizadas para
a barganha politica. As burocracias governamentais ndo sio insensiveis as preferéncias
dos atores sociais, contudo, ndo disponibilizam de um corpo burocratico de alta formacao
e, portanto, sdo permedveis as suas demandas, possibilitando a participacdo efetiva no

processo de coalizdo para a definicdo da posicdo estatal™.

' RISSE-KAPPEN, Thomas. Public Opinion, Domestic Structure, and Foreign Policy in Liberal
Democracies. In: World Politics, Vol. 43, No. 4 (Jul., 1991), p. 486. O tema ¢é desenvolvido, no contexto
brasileiro, na Subsecdo 1.1.2. desta dissertacao.

% Ibidem. Ver Subsegio 1.2.2.

3 Ibidem.

* Ibidem.
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Por dltimo, Rissen-Kappen descreve um modelo em que as institui¢des
politicas e as organizacdes sociais estariam em continuo processo de barganha, uma vez
que ndo existiria uma subordinagdo de uma a outra, e seria caracterizada por um

. . f: 35
“corporativismo democrético®”

. Nesse cendrio, sdo esperados resultados que refletem
um encontro de vontades entre a sociedade e as burocracias governamentais>°.

Considera-se que o desenho proposto por Rissen-Kappen para a andlise
dos conflitos internos que conformam a posi¢do do Estado no ambito internacional estd
adequado as sociedades democraticas com diferentes estruturas domésticas. A posi¢do do
Estado origina-se da articulacdo entre as instituicdes politicas democrdticas, suas
estruturas domésticas e os processos de coalizdo com o0s setores sociais organizados.

No caso brasileiro, esse desenho de pesquisa permite investigar quais sao
as estruturas envolvidas no processo decisério em politica externa, seu grau de
vinculagdo e abertura as demandas sociais e, principalmente, o papel das institui¢des
democraticas nesse cendrio. A liberalizagdo econdmica e a democratizacdo das relagdes
politicas no Brasil, no inicio da década de 1990, provocaram mudancas na forma de
participacdo do Executivo, do Legislativo e dos grupos de interesse na producdo da
politica externa. Na préxima se¢do, se procederd a uma investigacdo dessas mudancas no

que tange especificamente a politica externa comercial brasileira.

O conceito de “corporativismo democritico” foi desenvolvido em: KATZENSTEIN, Peter. Corporatism
and Change. Austria, Switzerland, and the Politics of Industry. Nova York: Cornell University Press, 1984.
O conceito original de corporativismo democritico € atualizado em tese recente para caracterizar as
relacdes entre as associacdes empresariais e o regime de substituicdo de importagdes no Brasil na década de
1960 e 1970. MARQUES, Joseph. Op. cit. p. 45-51. Esse cendrio é explorado no capitulo 2 desta
dissertacdo.

3% RISSE-KAPPEN, Thomas. Op. cit. p. 486.
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1.1.2. Institui¢des Democréticas, Estruturas Domésticas e Processos de Coalizdo na

Politica Externa Comercial Brasileira®’

I. Reacomodacdes no Executivo

O Poder Executivo centraliza as decisdes em politica externa comercial
por meio de seu corpo burocritico especializado em negociagdes internacionais - O
Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) - e pelas politicas implantadas de incentivo a
inddstria e de controle do sistema tributdrio sobre as exportacdes e importacdes no
ambito dos Ministérios da Fazenda (MF) e do Ministério do Desenvolvimento, Industria
e Comércio Exterior (MDIC). Contudo, as mudancas institucionais, desde o inicio da
década de 1990, sugerem estruturas domésticas bastante complexas com grau varidvel de
permeabilidade e transparéncia com a sociedade e, portanto, sujeita a diferentes processos
de construcao de coalizao conforme os setores envolvidos na negociacgao.

O periodo do desenvolvimento nacional pelas substituicoes de
importacgdes, que percorreu da década de 1950 ao fim da década de 1980, foi marcado por
forte protecionismo contra a concorréncia de produtos estrangeiros, além do uso amplo
de incentivos governamentais para a implantacdo de indudstrias no Brasil. A partir da
década de 1970, somou-se as caracteristicas do modelo implantado uma série de medidas
para tornar a industria nacional capacitada para a exportagdo, como incentivos fiscais,
crediticios e de promocao dos produtos brasileiros no exterior.

Durante esse largo periodo, a Carteira de Comércio Exterior do Banco do
Brasil (CACEX) dominou os mecanismos de politica comercial e centralizava a estrutura

institucional do Estado, pois:

7 Esta Secdo ndo pretende investigar com perspiccia todas as estruturas domésticas e processos de
coalizdo emoldurados nas institui¢des politicas. O objetivo € limitado a fornecer uma visdo panoramica da
evolucdo dessas estruturas domésticas e das possibilidades de constru¢do de consensos entre a pluralidade
de atores que adentraram ou pressionam o processo decisério na politica externa comercial. A andlise
minuciosa do funcionamento dessas estruturas aportando dados empiricos se restringird as associagdes
empresariais (Subsecdo 1.2 deste Capitulo) e, mais especificamente, ao estudo de caso desenvolvido a
partir do Capitulo 2 deste trabalho. Portanto, se procederd a uma restricdo gradual do enfoque de modo a
apreender a complexidade do processo decisdério em politica externa sem se descurar das sutilezas do
estudo de caso.
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(...) atuava como o6rgdo publico responsavel por fungdes
regulatérias e  operacionais, concedendo recursos
financeiros ao setor privado, administrando incentivos
fiscais e crediticios, promovendo as exportacoes,
comercializando diretamente produtos de exportacdo e
controlando importacdes mediante um amplo conjunto de
barreiras ndo-tarifdrias.”®

A liberalizagdo gradual do mercado nacional e as reformas institucionais
levadas a cabo com o objetivo de encerrar o longo periodo de estagnacdo econdmica
desconcentrou o amplo leque de acdes administradas e executadas pela CACEX para
diversos Ministérios, por fim extinguindo—a”. Dentre os motivos de sua dissolugdo,
aponta-se a pratica de um modelo informal de comunicagdo restrito aos agentes privados
(associagdes empresariais) afetados pelas politicas do 6rgdo, o que implicava falta de
transparéncia na gestdo das politicas de comércio exterior™. Entretanto, a CACEX era
considerada uma agéncia governamental com alto nivel de profissionalizacdo e
competéncia41 .

A extincdo da CACEX dispersou as politicas de comércio exterior por
diversos 6rgaos e Ministérios, o que provocou certo descompasso, uma vez que o MF se
incumbiu dos incentivos setoriais e das tarifas, o MDIC dos créditos publicos, da
promocao das exportacdes e das medidas de defesa comercial e antidumping, a Secretaria
da Receita Federal da atividade aduaneira e o MRE da coordenac¢do das negociagcdes
internacionais apoiado pelos Ministérios especializados (Agricultura, Ciéncia e
Tecnologia, Saide, Desenvolvimento Agrario, Cultura e etc). Em 1995, para reacomodar
essa pauta de forma coerente e coordenada se estabeleceu, no ambito do Conselho de
Governo da Presidéncia da Republica, a Camara de Comércio Exterior (CAMEX) como
um foro para tomada de decisdes conjuntas e formagao de consenso interministerial da

o L 142
politica externa comercial .

* VEIGA, Pedro da Motta. Op. cit. p. 127.

* A eliminacio da CACEX da estrutura institucional do Estado foi realizada no inicio do Governo de
Fernando Collor como parte da politica unilateral de abertura econdmica.

* VEIGA, Pedro da Motta. Op. cit. p. 127.

*! GEDDES, Barbara. “Building State” Autonomy in Brazil, 1930-1964. In: Comparative Politics. Vol. 22,
Jan., p. 217-235.

2 A CAMEX foi estabelecida pelo Decreto N° 4.732 de 10 de Junho de 2003 dispondo em seu artigo
primeiro “A CAMEX, do Conselho do Governo, tem por objetivo a formulagdo, adoc¢do, implementagdo e
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A CAMEX, porém, logo foi transferida para a esfera do MDIC e, por isso,
teve sua competéncia questionada, uma vez que a institui¢do ndo se encontrava num
ambito que possibilitava a intermediacdo de interesses, mas dentro de um Ministério que
ela propria deveria coordenar. A partir desse momento, a CAMEX passou a sofrer
criticas de varios setores, sobretudo dos empresariais, por se tornar um foro de
implementacdo da politica de comércio exterior e ndo de formulacdo desta politica,
competéncia que foi arrastada para um “nudcleo-duro” formado pelo Presidente da
Republica, seu Assessor para Assuntos Internacionais e pelo Ministro e Vice-Ministro do
MRE. Essa configuracao institucional alcou a politica comercial a um fator de barganha
para a politica internacional do pais, que visa ndo somente incrementos de investimentos
externos e comerciais, mas uma posi¢cdo mais relevante no cendrio internacional e se
utiliza da politica comercial como ferramenta para objetivos politicos mais amplos43.

No que tange as relacdes entre o Estado e a sociedade civil por meio do
Poder Executivo, as relagdes evoluiram de um sistema que, na década de 1970,
privilegiava, principalmente, os setores empresarias afetados pela politica comercial para,
por exemplo, a institucionalizagdo do Foro Consultivo Econdmico-Social, no ambito do
Mercosul, que incluiu a participagdo e negociagdo entre burocracias governamentais,
associacdes empresariais e sindicatos*’. Canais informais e ndo institucionalizados
proliferaram a partir do governo Lula com destaque para a Rede Brasileira para a
Integracdo dos Povos (REBRIP) no processo decisério em negociagdes internacionais,

além de multiplos mecanismos que vinculam os Ministérios aos seus setores

cooordenacdo de politicas e atividades relativas ao comércio exterior de bens e servicos, incluindo o
turismo”. Do artigo segundo ressalta-se “Art. 2° Compete a CAMEX (...) I- definir diretrizes e
procedimentos relativos & implementa¢do da politica de comércio exterior visando a insercao competitiva
do Brasil na economia internacional”. Flavio Scorza desenvolve uma pertinente andlise institucionalista da
CAMEX que demonstra, empiricamente, os resultados ainda insuficientes da institui¢do para a reducdo dos
custos de exportagdo e importacdo no Brasil e, sobretudo, a defasagem quando comparada a mecanismos
adotados por outros paises em desenvolvimento. SCORZA, Flavio Augusto Trevisan. Facilitacdo do
comércio como reforma institucional: o papel da Camex. In: Revista Brasileira de Comércio Exterior, No.
95, abril-junho, 2008, p. 42-52. Outra contribui¢do importante acerca dos limites e desafios da CAMEX
para a coordenacdo das politicas de comércio exterior é desenvolvida em ARBIX, Daniel. Op. cit. p. 662-
667.

* VEIGA, Pedro da Motta. Op. cit. p. 152-153.

* Ainda hoje, o Foro Consultivo Econdmico-Social é o modelo mais acabado de consulta piiblico-privada
nas negociagdes internacionais como estrutura doméstica e processo de coalizdo institucionalizado. Os
mecanismos de participacdo dos sindicatos, associacdes empresariais € organizagcdes ndo-governamentais
de escopo variado seguem, de modo geral, ocorrendo informalmente, de forma desagregada e ndo-
institucionalizada. VEIGA, Pedro da Motta. Op. cit. p. 146.
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especificos®. Essa interacdo entre as demandas sociais e a politica externa provocou um
amdlgama com a politica doméstica e restituiu o Poder Legislativo no debate acerca de

seu papel na formulagdo da politica externa comercial.

II. Legislativo: da abdicagao a busca de legitimacao na Politica Externa Comercial

A Constituicdo Federal (CF) Brasileira de 1988 atribuiu competéncia
subsidiaria ao Poder Legislativo na 4rea da politica externa comercial. O artigo 84 da CF

garantiu, privativamente, ao Presidente da Republica o poder de ‘“celebrar tratados,

29

convengdes e atos internacionais’®”, que serdo objeto de controle ex post facto pelo

Legislativo, a quem se concedeu competéncia para “resolver definitivamente sobre

4755

tratados, acordos ou atos internacionais(...)" . O Poder Legislativo, além de despojado

das negociagdes internacionais, ndo participa das politicas tarifarias do comércio exterior,
que podem ser alteradas unilateralmente pelo Poder Executivo na competéncia do

e, 4 ~ ‘ ~
Ministério da Fazenda®®. Contudo, como alerta Jodo Castro Neves “a relacdo entre os

z

Poderes Executivo e Legislativo, na formulagdo da politica externa brasileira, é mais

complexa do que a divisdo de autoridade presente no texto constitucional pressupde” *°,

* Uma anilise sistematica, histérica e setorial das relagdes entre o Estado e a sociedade civil focalizada no
empresariado, nos sindicados de trabalhadores e nas organizagcdes nao-governamentais conclui por
crescentes assimetrias na institucionalizagdo desses canais de relacionamento. VEIGA, Pedro da Motta.
Formulagdo de politicas comerciais no Brasil: a mudancga do padrdo de relacionamento entre o Estado e a
sociedade civil. In: Revista Brasileira de Comércio Exterior, No. 86, jan-mar, 2005, p. 9-26.

% Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil. Artigo 84, inciso VIIL

4 Op. cit. Artigo 49, inciso 1.

*® Uma pesquisa de politica comercial comparada incluindo quatro paises latino-americanos (Brasil,
Argentina, Chile e México) demonstrou que o Executivo brasileiro é o que centraliza maior poder decisério
sem compartilhar com o Legislativo. Na Constitui¢do Argentina compete ao Congresso legislar acerca dos
direitos alfandegdrios, tarifas de importacdo e exportagdo e regular o comércio internacional, apesar do
proprio Congresso Argentino, normalmente, delegar essas funcdes ao Executivo. No Chile, o Executivo
tem competéncia exclusiva para promover mudangas tarifdrias, contudo as alteracdes devem passar pelo
Congresso, enquanto que no México o Legislativo pode rejeitar as alteracdes tarifdrias ou as restricdes de
importacdes ou exportacdes aprovadas pelo Executivo. JALES, Mario. Executive Summary: Trade Policy
in Latin America, the United States and the European Union. In: Politicas Comerciais Comparadas:
Desempenho e Modelos Organizacionais. Brazilian Institute for International Trade Negotiations (ICONE);
Economic Research Foundation of University of Sdo Paulo (FIPE); United Kingdom Department for
International Development (DFID) [Coords.]. Sdo Paulo: Singular, p. 40.

* NEVES, Jodo Augusto de Castro. Op. cit. p. 376.
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por isso, refor¢ca o autor: “os parlamentares det€ém outros meios de participagcdo na
politica externa brasileira, institucionalizados ou nao” 50,

O desenho institucional do processo decisorio em politica externa
comercial afastada do Poder Legislativo € apontado, por alguns autores, como resultado
do préprio alheamento das Casas Legislativas ao tema ao longo das tltimas cinco
décadas’'. Durante o inicio da implantacio do modelo de substitui¢do de importacdes, em
1950, identificava-se uma coordenacdo de interesses entre o Poder Executivo e o
Legislativo, pois a politica externa comercial dependia dos rumos da politica industrial
decidida no Congresso. Conforme Maria Regina e Fabiano Santos, a centraliza¢do das
decisdes no Poder Executivo iniciou com o golpe militar de 1964, o qual apartou a
politica comercial exterior, no Itamaraty, da politica doméstica industrial. Essa clivagem
acentuou-se no periodo de redemocratizacdo de um “sistema de delegacdo” para um
“sistema de abdicacdo” do Legislativo ao Executivo”.

Outro argumento ao encontro do “modelo de delegacdo” da politica
externa do Legislativo ao Executivo desenvolve a tese da convergéncia ou divergéncia de
interesses™>. Segundo esse argumento, a delegacdo do processo decisério ocorreu pelo
acentuado acordo que envolvia o Legislativo e o Executivo quanto a direcdo dada a
politica externa. Por esse motivo, a intromissdao do Legislativo se constituiria em
desperdicio de energia, que deveria se direcionar para os temas internos, ja que quanto
aos externos existia convergéncia de posicionamento. Esse modelo infere também que,
em havendo discordancia quanto aos rumos da politica externa, o Legislativo se tornaria
mais presente na defesa da representacdo dos interesses em risco. Aplicado as
negociacdes no ambito do MERCOSUL e da ALCA, esse modelo demonstrou a

compatibilidade da delegacdo de poder do Legislativo ao Executivo para o sucesso do

> Ibid. p. 377.

! LIMA, Maria Regina Soares de; SANTOS, Fabiano. O congresso e a politica de comércio exterior. In:
Lua Nova — Revista de Cultura e Politica, No. 52,2001, p. 121-149.

> Ibid. p. 126 - 132.

> NEVES, Jodo Augusto de Castro. A participacdo do Poder Legislativo na politica externa brasileira: o
caso do Mercosul. Tese de Mestrado em Ciéncia Politica, Iuperj/Ucam, 2002. A tese é endossada por Maria
Regina e Monica Hirst em: HIRST, Monica; LIMA, Maria Regina Soares de. Contexto Internacional,
democracia e politica externa. In: Politica Externa, Vol. 11, No. 2, 2002, p. 78-96.
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primeiro bloco e o descompasso entre os dois poderes que determinou, dentre outros
fatores, o fracasso das negociacdes do segundo bloco™.

Em politica externa, assim como em outras politicas publicas, a
participacdo do Poder Legislativo ocorre com o exercicio da propria fungdo de legislar. A
diluicdo das fronteiras que delimitam a politica doméstica e a politica externa torna
impossivel estancar a porosidade entre a politica comercial doméstica e a politica externa
comercial. Essa imbricacdo implica que a producao de leis, mesmo que voltada para a
inddstria nacional, condiciona a politica externa comercial na medida em que altera
custos da producgdo, modifica leis trabalhistas, aprova projetos de cumprimento de leis
ambientais mais rigorosas, restringe o acesso as matérias primas, além de outras inimeras
influéncias reciprocas.

Apesar da participacdo sinuosa do Poder Legislativo na politica externa
comercial, as duas casas tém proposto Projetos de Lei para criacdo de mecanismos de
controle ex ante nessa seara, ou seja, a exigéncia de permissdo do Legislativo para que o
Executivo negocie tratados de comércio internacional. Dentre esses projetos, se
destacam™:

. a Proposta de Emenda a Constituicdo 52/2001 que modifica
as competéncias privativas do Congresso Nacional e da Presidéncia da Reptblica
que versem sobre atos, acordos, convénios ou tratados em matéria de comércio

internacional’ 6;

> NEVES, Jodo Augusto de Castro. O Congresso Nacional e a Politica Externa Brasileira. Op. cit. p. 379-
386.

» As Propostas e os Projetos aqui listados tém caréter exemplificativo e foram selecionados por sua
vinculacdo aos temas de politica externa comercial. Para uma listagem das proposicdes legislativas na
Céamara de Deputados e no Senado Federal bastante completa e atualizada, além de classificada em 4reas
especificas da politica externa como comércio internacional, acordos e tratados internacionais, OMC e
MERCOSUL, ver levantamento de dados realizado pelo Instituto de Estudos Socioecondmicos intitulado
“Congresso Nacional: mapeamento de propostas com escopo internacional em tramitacdo”, acessivel em:
<www.inesc.org.br>. Disponibilidade: 20.09.09.

%% Autor: Senador Roberto Requido. Em 22 de Janeiro de 2007, a Proposta foi arquivada. A tramitagdo da
proposta pode ser acompanhada pelo sitio eletronico do Sistema de Informacdes do Congresso Nacional
(SICON) mediante a inscri¢cdo do c6digo 49034 na drea de pesquisa e selecionando como critério de busca
“matérias com tramitacdo no Senado”, em: <www6.senado.gov.br/sicon/PreparaPesquisaBasica.action>.
Disponibilidade: 19.07.09.
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. o Projeto de Lei do Senado Federal 189/2003 que define os
métodos e modalidades da participacdo do governo brasileiro em negociacoes
comerciais multilaterais, regionais ou bilaterais’ 7;

. a Proposta de Emenda a Constituicao 18/2003 que inclui
como competéncia privativa do congresso nacional autorizar o Presidente da
Reptiblica a negociar acordos internacionais que impliquem reducdo de barreiras
alfandegarias e nao alfandegarias a bens e servicos, modificacdes no regime
juridico dos investimentos externos ou alteracdes no marco legal referente a
propriedade intelectual®®;

Os Projetos de Lei e de Emenda a Constituicdo que buscam atribuir ao
Poder Legislativo participacdo mais ativa na formulacdo da politica externa, além do
trimite prolongado e duracdo indefinida, sofrem restricdes do Executivo™. Um exemplo
bastante recente refere-se ao Projeto de Lei do Senado Federal No. 142 de 1992 que
previa a aprovacdo pelo Senado, mediante argiiicio publica, dos representantes
brasileiros nos organismos internacionais (BIRD, OMC, OIT, OMS) e, ap6és 17 anos de
tramitacdo, foi vetado por completo pelo Presidente Lula em 8 de Agosto de 2009%.

A critica corrente da insuficiéncia de conhecimento técnico do Poder
legislativo para deliberar acerca de questdes referentes a politica externa que, por isso,
seriam melhores alocadas no corpo diplomético autonomo vinculado ao Executivo, perde
forga por trés iniciativas principais em que se engajam deputados e senadores. Audiéncias

publicas convocadas pelas Casas Legislativas com a presencga de especialistas nos temas

>7 Autor: Senador Eduardo Suplicy. Aprovada pelo Senado Federal, o Projeto aguarda votagdo na Cimara
de Deputados. Cf. Tramitacio sob o cédigo 57669 conforme método de busca na nota de rodapé supra.
Disponibilidade: 19.07.09

% Autor: Deputado Aloizio Mercadante. A tramitacdo da proposta pode ser acompanhada mediante a
inscri¢cdo do cédigo 56606 conforme método de pesquisa exposto supra. Disponibilidade: 19.07.09.

% Qutro argumento para o ndo prosseguimento dos Projetos de Lei que tratam de inserir o Poder
Legislativo nos debates acerca da politica de comércio exterior € introduzido por Amancio Oliveira e
Janina Onuki: “O longo tempo de tramitacdo dessas matérias no Legislativo, sem que tenha havido até o
presente momento consequéncias praticas, ¢ um indicativo da existéncia de polarizacdes geradoras de
impasse no interior do préprio Legislativo. Ou decorrentes da reiteragdo da baixa prioridade do Legislativo
no campo da politica externa, perpetuando-se assim o esquema de delegacdo usual.” OLIVEIRA, Améncio
Jorge de; ONUKI, Janina. Grupos de Interesse e a Politica Comercial Brasileira: A Atuacdo na Arena
Legislativa. Papéis Legislativos, No. 8, dez., 2007, p.9.

% 0O Projeto ¢ de autoria do Senador Pedro Simon e foi votado durante a crise no senado que pressionava
pela rentincia de seu presidente José Sarney, a qual era liderada, dentre outros, pelo autor do projeto vetado.
Analistas de politica afirmam que o veto se deve mais a uma retaliagdo a Pedro Simon que ao préprio
contetdo da proposta. LEMOS, Ana Amélia. Veto. Zero Hora, 8 de Agosto de 2009, nimero 16056.
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de politica externa sdo cada vez mais freqiientes, além da constituicdo de Comissoes
Temadticas quando os assuntos interessam sobremaneira a um grupo de parlamentares,
como € o caso da Comissdo para os temas referentes ao MERCOSUL e a Comissdo
constituida a época das negociacdes para a formagio Area de Livre Comércio para as
Américas (ALCA). Por fim, outro engajamento bastante ativo do Legislativo diz respeito
a atuacdo da Comissdao de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional da Camara de

Deputados que tem uma pauta de interesses pluralél.

II1. Processos de Colisdo e Coalizdo no Judiciario

Se, no plano internacional, o debate acerca do adensamento juridico das
relacdes entre os Estados ja se constitui em tema de proficua pesquisa®, no plano
doméstico a participagdo do judicidrio no processo decisério em politica externa nao
reverbera. Mesmo com a afirmagdo corrente da vinculagdo entre a politica doméstica e a
politica externa®, exclui-se da andlise o poder judicidrio na contramdo dos

. . e . . P 4
desenvolvimentos da academia acerca do controle judicial das politicas pubhcals6 , COmo

81 Cf. sitio eletronico da Comissio de Relagdes Exteriores e de Defesa Nacional da Cimara de Deputados
<www?2.camara.gov.br/comissoes/credn>. Disponibilidade: 20.07.09.

62 A drea tem merecido especial destaque pela proliferacdo, nas dltimas décadas, de organizacdes
internacionais e regionais que dispdem de algum modelo institucional para resolver os conflitos surgidos
entre as partes e que emitem laudos, pareceres e decisdes, que podem ser vinculantes ou ndo, mas que
contribuem para uma cultura juridica internacional. Portanto, a bibliografia quanto a judicializacdo das
relacdes entre os Estados € vasta, além de cobrir diversas dreas do direito e das relagdes internacionais.
Aqui se destacard uma bibliografia especifica que busca vincular esse processo a politica doméstica,
desenvolvida com um viés tedrico institucionalista e, por isso, agregam conceitos substancias nesta
dissertacdo: GOLDSTEIN, Judith; MARTIN, Lisa. Legalization, Trade Liberalization, and Domestic
Politics: A Cautionary Note. In: International Organization, Vol. 54, No. 3, 2000, p.603-632; CORTELL,
Andrew; DAVIS, James. How Do International Institutions Matter? The Domestic Impact of International
Rules and Norms. In: International Studies Quarterly, Vol. 40, No. 4, 1996, p. 451-478.

63 Para ilustrar o senso comum da “comunidade brasileira de politica externa” acerca do tema é suficiente
citar os resultados da conhecida pesquisa de Amaury de Sousa, que afirma: “Quanto mais ampla a inser¢do
econdmica e politica do pais na ordem internacional, mais tenderd a se diluir a distincdo que até ha pouco
prevalecia, no Brasil, entre a politica externa e a politica doméstica”. SOUZA, Amaury de. A Agenda
Internacional do Brasil: a politica externa brasileira de FHC a Lula. Rio de Janeiro: Elsevier: CEBRI,
2009.

64 MENDES, Gilmar. Controle Judicial de Politicas Piiblicas. Sdo Paulo: Método, 2007. APPIO, Eduardo
Fernando. O Controle Judicial das Politicas Piiblicas no Brasil. Tese de Doutorado, P6s-Graduagdo em
Direito/UFSC, 2004 (Tese publicada sob o mesmo titulo; Curitiba: Jurud, 2005; utilizou-se, nesta
dissertag@o, a versdao da Tese disponivel em <www.dominiopublico.gov.br>; Disponibilidade: 24.08.09.
FREIRE JUNIOR, Américo Bedé. O Controle Judicial de Politicas Piblicas. Sao Paulo: RT, 2005.
CAPPELLETTI, Mauro. O Controle Judicial de Constitucionalidade das leis no Direito Comparado. 2°
Ed. Porto Alegre: Fabris, 1992.
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se a politica externa ndo a compusesse. Os motivos dessa exclusdo, contudo, ndo sdo
obscuros: a rejeicao da Constituicdo Federal do Poder Judicidrio como ator da politica
externa, uma burocracia insulada e competente no comando dos designios externos do
pais, as dificuldades em se descobrir os mecanismos de participa¢do e os obsticulos de
um desenho de pesquisa que encontre minimos denominadores comuns para a insercao
do Judicidrio nessa andlise.

Apesar da exclusdo do Poder Judicidrio como ator relevante na politica
externa, se percebe que sua participagdo ocorre em dois sentidos no Estado Brasileiro.
Tanto os atores ndo-governamentais buscam o Poder Judicidrio para questionar a
legislacdo infralegal dos 6rgaos do executivo que influenciam e formulam a politica de
comércio exterior (CAMEX, SECEX, INMETRO, CONAMA)®, quanto o Poder
Executivo se utiliza de mecanismos judicidrios para implementzi—laéé.

A legislagdo correlata a politica externa comercial € baseada em atos
infralegais, ou seja, sdo matérias que nao passaram pelos tramites no Congresso € no
Senado Federal para adquirir o status de Lei. Portanto, o comércio exterior € regido por
um intrincado emaranhado de Resolucdes, Portarias, Decretos Presidenciais e Decretos
Legislativos que, pela complexidade da estrutura estatal e pela auséncia de harmonia
entre as politicas emanadas dos Ministérios, podem ter conseqiiéncias reciprocas
antagoOnicas sobre a orientacao geral da politica externa comercial.

A Politica externa constitui uma politica publica e, portanto, estd sujeita
aos mecanismos de controle do poder judicidrio. Quando um ato normativo viola ou
contradiz uma Lei, os grupos de interesse prejudicados por esse ato buscam o poder
judicidrio para suspender seu efeito, que pode ser obtido por instrumentos simples, como

as agoOes judiciais em primeiro grau de jurisdicdo, ou em processos mais desgastantes que

% Como ressalta Flavio Scorza, os érgdos do governo aptos a influenciar de alguma maneira os fluxos de
comércio, atualmente, passam de vinte, desde a edicio de um ato normativo que estabelece requisitos
ambientais de produgdo até exigéncias de informacdes especificas nas embalagens dos produtos. SCORZA,
Flavio. Op. cit. p. 50.

% Cabe, aqui, uma nota de precaugdo, uma vez que se deve atentar para o fato da impossibilidade da
formulacdo de politicas publicas pelo préprio Poder Judicidrio, mas somente por meio da atuacio dos
atores nas instincias judiciais, questionando-a, instrumentalizando-a ou exigindo a regulacdo de matéria
quando essa ndo foi levada a cabo pelo Legislativo.
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visam o completo banimento do ato normativo da estrutura legal, como as Ac¢des Diretas
de Inconstitucionalidade (ADin) de competéncia do Supremo Tribunal Federal®’ .

Se os atores ndo-governamentais tém a possibilidade de mobilizacdo do
Poder Judicidrio para banir ou suspender um ato normativo do Executivo em matéria
referente ao comércio exterior, o Poder Executivo também se utiliza do Judicidrio para
desentrincheirar as ac¢des contrarias as suas determinacdes. O Executivo pode, até
mesmo, utilizar mecanismos disponiveis no Poder Judicidrio para a execu¢do da politica
externa comercial, a exemplo da acdo de Argiiicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) quando tentativas de implementa-las via Ministérios e Legislativo
restam infrutiferas®.

O Poder Judicidrio, além de palco de colisdo dos grupos de interesse
oposicionistas a politica externa comercial, atua como processo de coalizdo entre o
Executivo e os setores da sociedade que vao ao encontro de seus propodsitos. Diversos
segmentos da sociedade reunidos em organizagdes ndo-governamentais (ONGs), como
ambientalistas, associagdes protetoras dos direitos humanos e grupos vinculados a defesa
da satde publica, adentram o processo de barganha politica na sustentacdo das posi¢oes
do poder executivo’’. Os canais de comunicacio entre as organizacdes ndo-
governamentais e as institui¢des politicas sdo ativados para agregar atores que, apesar de

nao necessariamente compartilharem os mesmos fins e objetivos, contribuem para a

construgdo de coalizdes na defesa das posi¢des do Executivo.

7 Eduarto Appio explica que “este fendmeno se apresenta nos casos em que, a titulo de controlar a
execucdo de uma politica publica, os juizes ndo somente anulam os atos administrativos praticados, mas
alteram o seu conteddo, através de uma atividade substitutiva, promovendo medidas de cunho prético a
partir de direitos previstos de modo genérico na Constituicdo. A intervencdo judicial deixa de ter uma
natureza exclusivamente invalidatdria, passando a assumir uma funcfo substitutiva, com o que se pode
falar em atividade administrativa do Poder Judicidrio. O mesmo sucede no tocante ao controle de
constitucionalidade das leis e atos normativos, quando entio os juizes passam a desenvolver uma atividade
substitutiva, na qualidade de verdadeiros legisladores positivos”. APPIO, Eduardo Fernando. Op. cit. p.
222.

% Na Subsecdo 2.2.3 do Capitulo 2, demonstra-se empiricamente a utilizacio de acdes judiciais, em
primeiro e segundo graus, e de Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade por grupos de interesse para
compelir a politica externa comercial ditada pelos 6rgaos do Poder Executivo.

% Explora-se a utilizacio da ADPF como mecanismo de adequacdo da politica comercial doméstica a
politica externa comercial no Capitulo 3, Subsecdo 3.3.4, desta dissertacdo.

0 Essa fungdo é exercida, substancialmente, por meio de A¢des Civis Piblicas (ACP) e da participagio,
como “Amicus Curiae”, nas A¢des Diretas de Inconstitucionalidade, com vistas a assegurar direitos supra-
individuais como a satide publica ou o meio-ambiente. Ver Tabela 10., Subse¢do 2.2.3.
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Nesse sentido, o Poder Executivo convoca atores ndo-governamentais por
meio de suas estruturas domésticas para participar do processo decisorio em politica
externa comercial estabelecendo processos de coalizdes. As estruturas domésticas se
mostram mais permedveis aos interesses organizados da sociedade quando os objetivos
do Poder Executivo estdo ameacados pela pressdo dos grupos de interesse no Poder
Judicidrio e, por isso, necessita agregar atores que privilegiam sua posi¢do. Ou seja,
apesar das preferéncias dos grupos de interesse conflitarem de forma proeminente, o
Estado dispde de mecanismos de mobilizagdo para congregar atores que compartilhem
determinada orientacdo politica, maximizando-a. Portanto, muito embora o Poder
Judicidrio ainda ndo conste como institui¢do importante nas analises de politica externa, o
fortalecimento dos grupos de interesse demonstra que ignorar os mecanismos judiciais de
pressdo nao é compativel com o processo de politizacao da politica externa e de crescente

internacionaliza¢ao da economia.
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SECAO 1.2. OS GRUPOS DE INTERESSE NO PROCESSO DECISORIO DA
POLITICA EXTERNA COMERCIAL

1.2.1. Protecionismo e os grupos de interesse na politica externa comercial brasileira

A democratizagdo politica e a liberalizacdo econdmica, iniciados na virada
da década de 1990, constituiram-se nos principais processos que contribuiram para a
politica externa ceder passo ao debate doméstico e se internalizar no pais. A cultura
protecionista da indudstria nacional gestada no periodo nacional-desenvolvimentista e
efetivada pelo modelo de substituicdo de importacdes acostumou o empresariado ao
involucro que o protegia da concorréncia estrangeira. Assim como o modelo adotado para
o desenvolvimento da industria nacional fora projetado pelo Estado, a abertura
econdmica constitui-se, basicamente, numa decisdo unilateral do governo sem a
participacdo organizada e institucionalizada das associagdes empresarias no processo
decisério da politica externa’ .

Passada a fase de transicdo democratica em que as decisdes tomadas pelo
Executivo tinham parca incursdo nas preferéncias dos grupos de interesse, uma
pluralidade de atores, por meio de mecanismos de comunicacdo amplificados e
diversificados nas instituicdes politicas, ingressaram no processo decisério em busca de
beneficios ou de um equilibrio que possibilitasse a sobrevivéncia de setores mais
expostos a concorréncia estrangeira. O tema do protecionismo adentrou, entdo, o debate
nacional ndo mais como uma politica de Estado para o desenvolvimento, mas na forma
de beneficios setoriais que destina tratamento privilegiado para grupos de interesses’

organizados para mobilizar capital e influenciar a politica externa comercial.

"' VEIGA, Pedro da Motta. Op. cit. 2007, p. 80-85

72 Utiliza-se, nesta dissertacdo, a defini¢do teérica de grupos de interesse avancada por John McGinnis e
Mark Movsesian assentados na teoria classica da 16gica da a¢do coletiva de Mancur Olson. Para os autores,
grupos de interesse se constituem por individuos, corpora¢des ou outras organizagdes capazes de obter
recursos dos governos por meio de sua influéncia no processo politico. Os grupos de interesse
protecionistas sdo, portanto, uma subclasse dos grupos de interesse, que extraem beneficios por meio de
legislacdo tarifdria ou nao-tarifdria para impedir a competicdo estrangeira no mercado doméstico. Essa
definicdo de grupos de interesse exclui da andlise grupos que almejam influenciar a politica externa na
busca de certos valores, como os ambientalistas, os defensores dos direitos humanos e etc. Contudo,
quando esses argumentos sao utilizados como retérica pelos grupos de interesse protecionistas, capazes de
mobilizd-los para legitimar barreiras ndo-tarifirias aos produtos estrangeiros deve-se estabelecer
procedimentos para identificar as medidas protecionistas disfarcadas, que serdo tratadas na secdo 3.2.1
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Nesse sentido, as estruturas domésticas das sociedades democraticas
contemporaneas possibilitam que grupos de interesses se utilizem dos canais de
comunicacdo com as instituicdes politicas para angariar beneficios setoriais que, em
dltima andlise, compartilham seus custos com o conjunto da sociedade’. Acerca da
desproporcional distribui¢do dos ganhos das medidas protecionistas, Welber Barral

assevera:

Muitas dessas concessdes sd0 economicamente irracionais:
beneficiam um grupo reduzido de empresas, em detrimento
dos concorrentes estrangeiros, dos consumidores nacionais,
e por vezes até de outros setores econOmicos nacionais (que
podem usar o produto como insumo de sua producdo). Mas
os grupos beneficiados por vezes sdo tdo organizados que
conseguem convencer os dirigentes politicos dos maleficios
da concorréncia estrangeira e, portanto, da legitimidade da
protecdo — sempre prometendo que essa protecdo &
tempordria.”*

E natural que com a abertura econdmica algumas industrias sofram com a
concorréncia das mercadorias produzidas de forma mais eficiente alhures, e os
empresarios e trabalhadores desses setores pressionem o governo por medidas
protecionistas que restrinjam as importacdes’”. Apesar de toda a sociedade poder usufruir
de produtos melhores e mais baratos, ou simplesmente, com mesma qualidade e precos
inferiores, os grupos de interesses sdo capazes de alavancar multiplas frentes de batalhas
nas instituicdes politicas (Executivo, Legislativo e Judicidrio) em busca de reserva

mercadoldgica.

deste trabalho. MCGINNIS, John; MOVSESIAN, Mark. The World Trade Constitution. In: Harvard Law
Review, Vol. 114, No. 511, 2000, p. 514. Para a teoria de A¢do Coletiva de Mancur Olson consultar:
OLSON, Mancur. The Logic of Collective Action: Public Goods and Theory of Groups. Cambridge:
Havard University Press, 1977. Para uma pontual e clara revisdo da Teoria da Acdo Coletiva consultar:
CUNHA, Raphael Coutinho de. Op. cit. p. 27-28. Cf. para um rdpido olhar olsoniano da mobilizag¢do
politica empresarial para a ALCA e o MERCOSUL: HIRST, Monica; LIMA, Maria Regina Soares de. Op.
cit. p. 89.

7 OLSON, Mancur. Op. cit. 1977.

74 BARRAL, Welber. O Comércio Internacional. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 20.

" No mesmo sentido, Welber Barral afirma que o protecionismo é “uma conseqiiéncia natural a ser
esperada, originada da reacdo dos produtores nacionais bem relacionados politicamente, todas as vezes em
que sua participa¢do no mercado é ameagada por concorrentes estrangeiros”.BARRAL, Welber. Op. cit. p.
79.
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No caso brasileiro, a pressdo dos grupos de interesses protecionistas,
notadamente, das associagdes empresariais é exponencial por dois fatores principais: o
tamanho do mercado doméstico e a ainda atual condi¢do de exclusdo de grande parte da
populacdo desse mercado. O Brasil, ao qual se pode somar as populagdes dos membros
do MERCOSUL por se beneficiarem de tarifas de comércio reduzidas, representa um dos
maiores mercados consumidores potenciais do mundo. O desenvolvimento econdmico
desses paises e a possibilidade da insercao de amplas parcelas da populacdo nas classes
com maior poder aquisitivo catapultam as associagdes empresarias a pressionar nas
institui¢des politicas para conservar esse vasto mercado ainda ndo explorado em sua
completude.

A reducio das tarifas de comércio de bens e servicos de diversos setores é
inevitdvel tendo em vista a participacdo do Brasil em mecanismo regional de comércio
(MERCOSUL) e multilateral (OMC) que promovem, gradualmente, a liberalizacdo dos
mercados. Essa conjuntura mobiliza grupos de interesses protecionistas na busca de
mecanismos para restringir a importacio de produtos concorrentes estrangeiros,
normalmente, pela imposicao de barreiras ndo-tarifarias. Essas medidas sdo articuladas de
forma que seus objetivos explicitos se constituem na defesa do meio-ambiente, da saide
publica, das condi¢des de trabalho, embora o fim ultimo dessas acdes € impedir a
concorréncia de produtos estrangeiros no mercado doméstico’®. Ndo se deve olvidar da
capacidade do governo em agregar atores politicos que militam de forma séria pela
protecdo dos valores relacionados aos direitos humanos para legitimar as barreiras nao-

tarifrias e, dessa forma, mobilizar a sociedade em torno das posicdes protecionistas’ .

" Welber Barral desenvolve o argumento: “Ndo é dificil conquistar o apoio popular ao discurso
protecionista, que se aproveita da percepcdo de que o produto estrangeiro, por alguma razdo, representa
uma forma de concorréncia injusta com os esforcados produtores nacionais. Este discurso — que mescla a
invocacdo do orgulho nacional, a defesa do mercado autdctone e a manutenciio de niveis de renda ou
valores sociais — acaba por legitimar politicamente a utilizagdo de medidas protecionistas.” BARRAL,
Welber. Op. cit. p. 80.

7 Pedro Veiga chama atengdo para a manipulagio da sociedade civil despercebida do viés protecionista do
governo: “A despeito da diversificacdo dos canais de didlogo e de participacdo nessa drea de politica
[politica externa], a grande maioria ndo estd ainda institucionalizada, criando incentivos para que estes
ultimos adotem préticas “instrumentalistas” em suas relacdes com a sociedade civil.”. VEIGA, Pedro da
Motta. Op. cit. p. 71. Mais adiante, o autor apura o argumento da participagdo da sociedade civil nas fases
distintas de formula¢do e de execucdo da politica externa “que segregaria nitidamente as etapas de
formulagdo da estratégia — reservada aos formuladores de politica — e de implementacdo desta, em que
seriam chamados a participar, com intensidade varidvel, segundo o interesse do governo, setores da
sociedade civil.” VEIGA, Pedro da Motta. Op. cit. p. 153. Cf. também p. 158.
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Distinguir, portanto, o protecionismo disfarcado em legislacdes
ambientais, trabalhistas ou fitossanitdrias das defesas legitimas desses valores € um
processo laborioso que exige perspicdcia dos atores envolvidos em sua formulacdo e
execug§078.

Se muitas sdo as dudvidas quanto a legitimidade de determinada politica
externa comercial assentada em barreiras nao-tarifarias, a falta de transparéncia na
gestacdo dessas politicas nao € inc6lume aos questionamentos dos organismos regionais e
multilaterais de comércio, uma vez que afetam os interesses dos paises em vender
internacionalmente’’. Mancur Olson expde que os grupos de interesse protecionistas
tendem a obter sucesso em suas empreitadas nas instituicdes politicas para erigir barreiras
protecionistas. Normalmente, sdo poucas as empresas de um determinado setor que
sofrem grandes perdas com a liberalizacdo comercial, por isso, elas se unem para agregar
recursos e esforcos no sentido de instrumentalizar a legislacdo ou o Poder Executivo em
seu beneficio. Do lado oposto as empresas, o consumidor, que seria o beneficiado pela
concorréncia por acessar produtos de melhor qualidade e/ou pregos inferiores, constitui-
se em um grupo difuso, dificil de agregar para dispensar tempo e dinheiro em politicas
setoriais que os afetam de forma muito indireta™.

Aos grupos de interesse protecionistas nao faltam meios de influenciar e
participar do processo decisério em politica externa para pressionar por barreiras

cps s ~ cps e z 1 .
tarifdrias ou ndo-tarifarias que conservem suas reservas mercadoldgicas®'. Habitualmente

" Amaury de Souza ao tratar do tema da agenda internacional e a politica doméstica brasileira
contemporanea destaca que se intensifica “a pressdo de interesses domésticos em torno do processo de
decisdo sobre questdes externas, desde a fase da formulagdo até a da execugdo, tratando cada grupo de
moldar a politica externa segundo seus interesses, em termos imediatos e ao longo do tempo.”. SOUZA,
Amaury de. Op. cit. p. 9.

™ Ver subsecdo 3.2.1 deste trabalho, em que legislacdes assentadas na protecdo do meio-ambiente e da
saude publica foram questionadas no ambito do MERCOSUL e da OMC, revelando-se em
desconformidade com os tratados dessas organizagdes.

% OLSON, Mancur. Op. cit. 1977.

81 As barreiras comerciais podem ser de diferentes tipos e produzirem efeitos diversos. A doutrina as
classifica, normalmente, em tarifdrias e nao-tarifarias. Entre as tarifdrias estdo: (1) tarifas alfandegarias
incidentes nos produtos importados, que pode ser especifica (a) ou ad valorem (b), enquanto a primeira
determina um valor fixo a ser pago por unidade do produto, a segunda aplica uma porcentagem ao valor do
bem declarado. Existe, ainda, a possibilidade de combiné-las (a) + (b) ou utiliza-las alternadamente (a) ou
(b), aplica-se aquela que resultar no maior valor; (2) por quotas, que impde uma restricdo quantitativa para
a importacdo de determinados bens; e (3) por quotas tarifdrias, que estabelecem tarifas varidveis para a
quantia de produto importado. J4 as barreiras ndo-tarifdrias ou barreiras técnicas sdo as mais criativas e
menos transparentes. Elas incluem exigéncias de licencas especiais dos governos, certificados de 6rgaos,
cumprimento de requisitos ambientais, de saide publica, sanitdrios e fitossanitdrios. A questdo da
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congregados em associacOes setoriais, eles monitoram projetos de leis em tramite no
Legislativo e conhecem os beneficios ou prejuizos da aprovacdo do ato normativo para o
setor. Esse mecanismo possibilita a pressdo sobre os congressistas que recebem
contribuicdes de campanhas ou pertencem aos estados federados onde as industrias do
setor geram empregos e movimentam substancialmente a economia®’. A atuacdo dos
senadores e deputados, normalmente, € propagandeada no sentido da protecdo dos
interesses, dos empregos e do desenvolvimento da regido a que pertencem seus eleitores,
beneficiando-se, nas proximas campanhas eleitorais, por meio dos votos®’.

Outro fator que contribui para o sucesso dos grupos de interesse
protecionistas em obter disposi¢des favordveis as suas preferéncias é o proprio método de
trabalho no Congresso € no Senado em Comités Tematicos. Normalmente, os
congressistas participam dos Comités que concentram interesses da regido do pais que
representam, onde estd seu eleitorado. Como algumas industrias sdo bastante relevantes
no cendrio politico local, os congressistas tendem a defender seus interesses
protecionistas nos Comités para conectar sua imagem a possibilidade de geracdo de

empregos e renda em seu curral eleitoral.

transparéncia das barreiras comerciais serd retomada no Capitulo 3, a partir da andlise das barreiras
aplicadas aos paises do MERCOSUL e aos membros da OMC no tocante a industria de pneus. Uma
descrigdo sucinta, porém completa das barreiras comerciais pode ser consultada em: MARZAGAO, Thiago
Veiga. Lobby e protecionismo no Brasil (2001-2005): uma andlise econométrica a luz da Teoria da
Protecdo Endogena. Dissertagdo IREL/UNB, 2007, p. 16-19.

%2 E imprescindivel advertir para outras passagens da obra do atual (2009) Secretario de Comércio Exterior
do MDIC: “No mundo real, entretanto, a concorréncia estrangeira lida ndo apenas com fatores de produgao,
mas também com empregos, eleitores e financiamentos de campanhas eleitorais.”. BARRAI, Welber. Op.
cit. p. 20. O autor prossegue ““(...) os argumentos utilizados para justificar a aplicacdo de tais medidas
[medidas protecionistas], seja no ambito das negociagdes multilaterais, seja no dmbito do apoio eleitoral
interno, normalmente se referem a interesses legitimos dos Membros envolvidos (...). Isto faz com que a
aceitagdo, pelos consumidores, da imposi¢do de barreiras contra produtos importados, muitas vezes mais
baratos, possa ser explicada pela crenca de que empregos de compatriotas serdo protegidos. (...). Na
realidade, mecanismos protecionistas cada vez mais imaginativos, que buscam se sustentar na boa intengdo
de proteger valores sociais, constituem hoje a forma mais tenaz de prote¢do as industrias nacionais”.
BARRAL, Welber. Op. Cit. p. 80 e 81. No mesmo sentido Thiago Marzagao afirma “Os politicos ofertam
protecdo [protecionismo] em troca de formas diversas de apoio politico (notadamente contribui¢des de
camapanha) que lhes permitam obter/manter o poder.” MARZAGAO, Thiago Veiga. Op. cit. p. 84.

%3 Mireille Delmas-Marty intitula esse fendmeno ciclico de “Mercado da Lei”, pelo qual o direito nacional é
instrumentalizado pelos grupos de interesses que conseguem uma adaptacdo jurisprudencial, via Altas
Cortes do pafs, ou mesmo legislativa do direito nacional. As exigéncias levadas a cabo por essas empresas
aos governos acabam inibindo o Poder Judicidrio e o Legislativo de promulgar normas que contrariem suas
preferéncias. DELMAS-MARTY, Mireille. Trés Desafios para um Direito Mundial. Limen Juris, Rio de
Janeiro, 2003 p. 10-19.
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No caso brasileiro, apds a liberalizacao da economia, chama atencao o fato
de se identificar uma continuidade da cultura protecionista proveniente do periodo de
substituicdo de importa¢des muito mais do que uma ruptura com esse passad084. Pedro da
Motta Veiga aponta duas condicionantes domésticas responsdveis por esse
comportamento. A primeira refere-se aos auxilios concedidos a setores especificos da
industria nacional que seriam mais afetados pela concorréncia estrangeira e que eram, nas
décadas anteriores, beneficiados por politicas direcionadas a exportacdo. Dentre eles,
destacam-se o automobilisticogs, o eletroeletronico, o téxtil e o de confecgdes, além dos
de bens de capital. A segunda condicionante doméstica refere-se a “tradi¢ao protecionista
arraigada entre policy makers e elites empresariais e sindicais®®” que asseguraram a
continuidade do paradigma nacional-desenvolvimentista em defesa da atuacdo autdonoma
do Estado no sistema internacional.

O efeito deletério a economia e a democracia dos grupos de interesse
protecionistas, que deslocam grande volume de recursos extraidos dos consumidores e do
Estado em detrimento de outros setores produtivos e dos investimentos sociais, tem sido
relacionado, principalmente, ao desenho das institui¢cdes responsdveis pela politica de
comércio exterior” . Nesse sentido, as propostas de reforma ou realocacdo das institui¢des
orbitam num amplo espectro que vai da concentracdo do poder decisério em um 6rgao
autdbnomo e inerte as pressdes dos grupos de interesses a participacdo mais ativa de
estratos variados da sociedade civil, grupos empresariais, partidos politicos e institui¢des.

Thiago Marzagao, a partir do pressuposto de que o protecionismo € um
“bem transacionado entre politicos (ofertantes) e produtores domésticos

885y

(demandantes)™”, buscou explicar como as preferéncias por protecdo dos grupos de

84 BONELLI, Regis; MOTTA, Pedro da. A Dinamica das Politicas Setorias no Brasil na Década de 1990:
Continuidade e Mudanga. Revista Brasileira de Comércio Exterior, n° 7, abril/junho, 2003.

%0 estudo de caso que serd desenvolvido a partir do Capitulo 2 desta dissertacio se relaciona 2 industria
de pneus. Nesse momento, € necessdrio ressaltar que, se aos pneumadticos ndo estava dirigido nenhum
auxilio setorial especifico, esse setor constituiu-se no maior beneficidrio indireto das politicas setoriais
automobilisticas, uma vez que as produtoras de pneus estdo a elas vinculadas umbilicalmente. Nesse
sentido, Pedro Veiga ressalta que, além dos setores favorecidos diretamente, também se beneficiavam
“setores intermedidrios com peso expressivo na estrutura industrial e dotados de forte lobby empresarial.”
VEIGA, Pedro da Motta. Op. cit. p. 95. Ver subsecdo 2.1.1 desta dissertacdo acerca da conexdo entre a
industria automobilistica e a inddstria multinacional de pneus.

SIbid. p. 94.

¥ Ibid. p. 151-160.

¥ MARZAGAO, Thiago Veiga. Op. cit. p. 85.
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interesse sdo intermediadas pelas instituicdes politicas e determinar porque alguns
sucedem nesse empreendimento, enquanto outros malogram. O autor conclui que os
grupos de interesse protecionistas estdo mais aptos a instrumentalizar a politica comercial
quando os canais de comunicacdo com o governo sao institucionalizados e o 6rgdo que
coordena esse processo carrega uma cultura protecionista®. A traducio das observacdes
de Marzagdo para a realidade institucional brasileira demonstra a incompatibilidade da
CAMEX como 6rgdo de coordenagdo da politica de comércio exterior por trés razdes
principais: sua forma colegiadago, que possibilita a infiltracdo dos grupos de interesse por
diversos Ministérios, a desqualificacdo do quadro de funciondrios e a auséncia de
autonomia deciséria’.

Além da imprescindibilidade da efici€éncia, a democratizacdo das
institui¢des politicas no Brasil inseriu o requisito da legitimidade da politica externa, que
resta prejudicada numa estrutura doméstica alheia as preferéncias da sociedade. Sem
descartar esses dois requisitos, Pedro Veiga vivifica a CAMEX como 6rgdo adequado
para efetivd-los, desde que disponha de maior capacitacdo de seus funciondrios e tenha
autonomia decisdria para o exercicio de seu mandato’”. Para o autor, a idéia fundacional
da CAMEX como camara colegiada € vdlida, pois no campo de formulagao da politica
externa comercial exige-se ‘“‘participacdo de diferentes ministérios e agéncias do
Executivo (...)""*. Além disso, mecanismos de didlogo e consultas com os setores sociais
afetados pela politica externa comercial deveriam ser institucionalizados para evitar a

captura da CAMEX pelos grupos de interesse. Nesse modelo caberia a CAMEX a

8 Ibid. p. 87. O autor infere, ainda, a relagdo dos grupos de interesse com o MERCOSUL, contudo, este
capitulo da dissertacdo ndo se beneficia da andlise da conjuntura regional, que serd feita no Capitulo 3.

% 0 6rgdo de deliberagio superior e final na estrutura da CAMEX é o Conselho de Ministros presidido pelo
Ministro do MDIC e composto pelos ocupantes das pastas da Casa Civil; das Relacdes Exteriores; da
Fazenda; da Agricultura, Pecudria e Abastecimento; do Planejamento Orcamento e Gestdo; e do
Desenvolvimento Agrdrio. A forma colegiada se expande na estrutura da CAMEX ao Comité Executivo de
Gestdo, ao Comité de Financiamento e Garantia as Exportacdes e ao Conselho Consultivo do Setor
Privado. O Regimento Interno da CAMEX esté disponivel em seu link sediado no endereco eletronico do
MDIC  <http://www2.desenvolvimento.gov.br/sitio/camex/camex/competencia.php>.  Disponibilidade:
19.09.09. .

*' MARZAGAO, Thiago Veiga. Op. cit. p. 89.

2 VEIGA, Pedro da Motta. Op. cit. p.157.

% Ibidem.
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defini¢do da posicao do Estado por meio de ampla consulta aos grupos afetados pela
politica externa e a0 MRE a negociacdo e defesa dessa posicdo’”.

A critica unifssona quanto a falta de um instrumento para harmonizar as
decisdes dos Orgdos intervenientes na politica de comércio exterior e quanto a auséncia
de autonomia deciséria da CAMEX foi sanada por meio da Resolugdo N° 70 de 11 de
Dezembro de 2007°°. Mais precisamente, o artigo primeiro da Resolugdo definiu que “os
orgdaos e entidades da Administracdo Federal, responsdveis pela implementacio de
exigéncia administrativa, registro, controle direto e indireto sobre opera¢des de comércio

exterior” devem observar que “a CAMEX serd previamente consultada sobre matérias

relevantes relacionadas ao comércio exterior, ainda que consistam em atos de outros
orgdos federais, em especial propostas de projetos de lei de iniciativa do Poder
Executivo, de decreto ou de portaria ministerial.”*®. A complementacdo do arcabouco da
autonomia deciséria da CAMEX foi conferida pelo artigo terceiro da Resolugdo, que
prescreve que “serdo considerados invélidos os atos praticados em desconformidade com

b

a presente resolucdo.” Ou seja, a Resolucdo definiu que os orgdos federais que
intervenham de alguma forma relevante na politica de comércio exterior devem se
reportar a CAMEX, cuja competéncia inclui a invalidacdo do ato ndo comunicado.

Para implementar as politicas de coordenagdo da Resolu¢do N° 70 da
CAMEX, se estabeleceu o Grupo Técnico de Facilitacdo de Comércio (GTFAC)”’, que
aponta uma série de éxitos no desembaraco burocratico das exportacdes e importag()esgg.
A configuragdo da politica de comércio exterior brasileira ampara-se, desde entdo, de
forma s6lida na CAMEX. Tendo em conta sua composi¢do colegiada com a participacao

de multiplos ministérios e a autonomia deciséria obtida, além de ser um 6rgdo de

% Ibid. p. 158.

% A Resolucdo N° 70 é resultado do estudo desenvolvido pelo Grupo de Trabalho Interministerial, criado
em 22 de Agosto de 2007, para reavaliar os controles tarifarios e ndo-tarifarios no Brasil. Apds a edi¢do da
Resolug¢do N° 70, o Conselho de Ministros da CAMEX decidiu tornar permanente o Grupo de Trabalho
Interministerial para integrar agdes da Receita Federal, do MRE, da Secretaria de Comércio Exterior, da
ANVISA, do IBAMA, além de outras estruturas sediadas em diversos Ministérios que influenciam a
harmonizacao da politica externa comercial.

% Leitura conjunta do artigo primeiro da Resolugdo N° 70, de 2007, do Conselho de Ministros da CAMEX
com o Decreto N° 4.732, de 10 de Junho de 2003, art. 1, pardgrafo primeiro. Grifo nosso.

°7 Criado pela Resolugio CAMEX N°16, de 20 de marco de 2008.

% Para um balanco das medidas implementadas e das que ainda estdo sendo postas em pritica pelo
GTFAC consultar: FOTANELE, Gustavo. Apresentacio da Cimara de Comércio Exterior. Semindrio
Cadeia Logistica Segura e Competitividade. S3o Paulo: 4 de dezembro de 2008, acesso em
<www.cni.org.br>. Disponibilidade: 31.08.09.



55

formulacao da posi¢do do governo quanto a politica de comércio exterior, tornou-se uma
estrutura doméstica de grande relevancia na intermediacdo dos grupos de interesse com
as institui¢des politicas. Portanto, a permeabilidade da CAMEX aos grupos de interesse
canaliza o debate para as formas como as preferéncias domésticas do setor privado sao

organizadas e representadas.

1.2.2. A organizacdo e a representacdo dos interesses empresariais na politica externa

comercial brasileira

Na década de 1930, a representacdo e a organizacdo dos interesses de
classe, inclusive os empresariais, foram concebidas no Brasil sob a tutela do Estado no
modelo de sistema corporativista (item I). Essa forma de representacdo e organizacao das
classes empresariais prevaleceu durante o periodo do modelo de substituicdes de
importagdes, induzido pelo Estado e com forte apelo protecionista. O desmantelamento
desse modelo e a abertura econdmica agruparam os segmentos empresariais em torno de
associacoes voluntdrias ndo estruturadas ou financiadas diretamente pelo Estado, que
defendem suas preferéncias por meio de mecanismos de atuagdo autonomos, tanto nas
agéncias governamentais quanto diretamente no sistema internacional. Esse processo
autbnomo de representacdo de interesses € identificado como uma “diplomacia
empresarial” (item II). A partir de meados da década de 1990, o sistema corporativista de
representacao de interesses e a diplomacia empresarial passaram a conviver nas estruturas
domésticas como mecanismos complementares de pressdao. O corporativismo, apesar de
apontado como uma das causas principais da apatia da classe empresarial nacional, foi
responsavel por motivar os setores industriais a proceder de forma independente e
estabelecer um didlogo ativo com o governo por meio de suas associagdes empresariais
voluntdrias. O sistema corporativista e as associagdes empresariais auténomas
constituem, hoje, sistemas paralelos e colaborativos de organizagdo e representacdo dos

interesses da industria nacional (item III).
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I. O Sistema Corporativista no Brasil

O corporativismo constitui uma estrutura doméstica para controle,
organizagdo e representacdo das classes sociais como forma de intermediar o conflito de
interesses no governo. Os grupos sociais sdo subsidiados, supervisionados € ndo sao
concorrentes, uma vez que o Estado oferta a exclusividade da representacao dos
interesses a uma tnica entidade”.

O sistema corporativista financia o monopdlio da representacdo de
interesses de uma classe e garante o acesso ao processo decisorio da politica em troca de
certo controle das demandas sociais. Segundo Joseph Marques, o Estado ao reconhecer,
legitimar e subsidiar algumas associagdes de classe determina o processo de participacao
na politica a um nimero limitado e conhecido de organizagdes, as quais serdo consultadas
para a tomada de decisdes politicas, negociacdes comerciais e composicdo de acordos
coletivos'®.

No Brasil, o sistema corporativista foi implementado em 1937 pela
legislacdo sindical estabelecida no governo de Getilio Vargas e estd ainda vigente, em
sua estrutura fundacional, com alteracdes incluidas no decorrer dessas sete décadas, a
grande parte delas introduzidas pela Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), mais
especificamente, pelo seu artigo oitavo. Durante o longo periodo anterior a CF/88, o
Estado detinha maior ingeréncia nas associacdes de classe, podendo negar autorizacao
para a fundagdo de sindicatos e interferir no cotidiano das associacdes, inclusive nas

eleicoes de seus presidentes'".

% SCHMITTER, Philippe. Interest Conflict and Political Change in Brazil. Stanford: Stanford University
Press, 1971, p. 93.

1% MARQUES, Joseph. Op. cit. p. 32.

"' Essa ingeréncia foi abolida pelo artigo oitavo da CF/88, que assim determina “Art. 8° E livre a
associacdo profissional ou sindical, observado o seguinte: I — a lei ndo poderd exigir autorizacdo do Estado
para a fundacdo de sindicato, ressalvado o registro no 6rgao competente, vedadas ao Poder Piblico a
interferéncia e a interven¢do na organizacio sindical.” Sobre o tema ver: MANCUSO, Wagner Pralon. O
empresariado como ator politico no Brasil: balango da literatura e agenda de pesquisa. In: Revista de
Sociologia e Politica, No. 28, jun. 2007, p. 135.
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A estrutura corporativista brasileira estd forjada em dois pilares: a
unicidade e a contribuicdo sindical'®®. A unicidade sindical vem definida no inciso II do
artigo oitavo da CF/88, que veda a “criacdo de mais de uma organizagdo sindical, em
qualquer grau, representativa de categoria profissional ou econdmica, na mesma base
territorial, que serd definida pelos trabalhadores ou empregadores interessados, nao

55103

podendo ser inferior a drea de um Municipio” ~. Ou seja, os interesses de uma

determinada categoria ou setor econdmico sé podem ser representados por uma Unica

entidade paltronall104

z N

. Nesse sentido, é ampla a critica a unicidade, uma vez que em
determinada categoria econdmica, por exemplo, pela diferenca de tamanho e poder das
empresas filiadas (corporagdes multinacionais e pequenas industrias locais), os interesses
podem ser conflitantes, como assevera Eduardo Saad: “Semelhante conceito de categoria
econdmica é anacronico e estd afastado da realidade social.”'%* '%°,

O conceito de wunicidade sindical permeia o quadro nacional da
representacdo dos interesses empresariais. A estrutura segue a seguinte concepcao:
empresas de uma mesma categoria econdmica estdo filiadas em sindicatos patronais, que
sdo reunidos em federacoes desse setor, como, por exemplo, a Federagdao das Industrias

do Estado do Rio Grande do Sul (FIERGS), que no ambito nacional € representado pelas

confederagoes, entidade da cupula setorial, no caso, a Confederagcao Nacional da

102 MANCUSO, Wagner Pralon; OLIVEIRA, Amancio Jorge. Abertura Econdmica, Empresariado e
Politica: os planos doméstico e internacional. In: Lua Nova — Revista de Cultura e Politica, No. 69, 2006,
p. 151-152.

19 Sobre a importancia histérica da unicidade sindical e sua perpetuacio na estrutura de representagio de
interesses pdtria cabe ressaltar a seguinte passagem: “A ossatura do sindicalismo brasileiro é a mesma
recebida do Estado Novo, de indole corporativista e fundada na Constituicio outorgada de 1937. A
profissdo s6 pode ser representada por um sindicato num dado Municipio ou regido. Este é o principio
basico do sindicalismo patricio e que, impavido, tem resistido as pressdes de grupos democréticos de 1946
a esta parte.” SAAD, Eduardo Gabriel; SAAD. Consolidagédo das Leis do Trabalho Comentada. 39. Ed.
atual. e rev. e ampl. por José Eduardo Duarte Saad; Ana Maria Saad Branco. Sdo Paulo: LTr, 2006, p. 511.
1% A organizacdo sindical é regulada pelo Titulo V da Consolidagdo das Leis Trabalhistas (Art. 511- 600).
195 SAAD, Eduardo Gabriel. Op. cit. p. 512.

106 Egsa critica, contudo, estd no foco da classica disputa de modelos de representacio de interesse que tem,
de um lado do espectro, o corporativismo e, de outro lado, o pluralismo. Uma diferenciacdo sintética e
precisa conecta o corporativismo ao monopdlio da representagdo e ao concerto dos interesses de
determinada categoria ou setor econdmico, enquanto o pluralismo estd vinculado as pressdes mais livres do
mercado e ao declinio do controle por parte do Estado. Considera-se que o pluralismo é mais adequado aos
regimes democrdticos, uma vez que permite a participacdo de diferentes espectros sociais na formulacao
das politicas publicas. Mesmo paises como Itdlia e Alemanha, que propagaram a concep¢do do
corporativismo durante os periodos totalitarios e serviram de modelo para a legislacdo sindical do Estado
Novo brasileiro, gradualmente dirigiram-se para estruturas mais abertas e pluralistas. Ver o diagrama
elaborado por Joseph Marques que sintetiza os conceitos de corporativismo e pluralismo em MARQUES,
Joseph. Op. cit. p. 35.
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Indistria (CND)'”’. Sdo, portanto, trés graus de representacio de interesses: sindicatos,
federagdes e confederagdes.

A critica permanente a0 modelo corporativista é direcionada a0 método
decisdrio da posicao a ser defendida pelas federacdes e confederacdes, que € feita por
meio do voto igualitdrio, ou seja, um sindicato um voto, uma federagdo um voto. Esse
método dilui a representatividade de sindicatos com grande poder econdmico com a de
outros sindicatos de peso menos relevante. Esse processo ocorre também no ambito da
Confederagdo Nacional da Industria em que a Federac@o das Industrias do Estado de Sao
Paulo (FIESP), que representa 33% do produto interno bruto (PIB) brasileiro, tem o
mesmo poder de voto decisdério que a Federacdo das Industrias do Estado de Roraima
(FIER), cuja participacio no PIB é de 0,15%'*®. Como ressaltam Wagner Mancuso e

Amancio Oliveira:

(...) as praticas corporativistas que
prevalecem em entidades abrangentes como as federacdes e
as confederagdes distorcem a importancia relativa dos
diversos segmentos empresariais, exagerando a importancia
dos segmentos menos relevantes e atenuando a importancia
dos segmentos mais expressivos.109

O segundo pilar da estrutura corporativista € a contribuicao ou “imposto”
sindical. Apesar da filiagdo da empresa ao sindicato patronal ser discriciondria, uma vez
- e e . 1
filiada, a contribuicdo sindical € obrigatdria e calculada conforme o capital da empresa 0,

A contribui¢do sindical constitui o financiamento da estrutura corporativista de

representacdo de interesses. A legislacdo determina que a soma arrecadada por uma

197 A Confederacdo Nacional da Indistria (CNI) representa 27 federa¢des (26 estaduais mais a do Distrito
Federal), que reune 1250 sindicatos e mais de 350 mil empresas. Acesso em: <www.cni.org.br>.
Disponibilidade: 09.09.09.

1% TBGE, 2006. E ttil aqui uma nota de precaugdo, uma vez que o Produto Interno Bruto (PIB) nio
representa o melhor indice para atribuir maior importancia a determinada Federacdo de Industrias, uma vez
que o PIB corresponde a toda produgdo de um estado da federac@o, enquanto a entidade corresponderia a
producdo exclusiva da industria desse estado. Apesar de conhecer essa limitacdo, a dissertagdo sofreu com
a indisponibilidade dos dados referentes a parcela de participacdo de cada Estado na produ¢do industrial
nacional. Além da pesquisa nos sitios eletronicos relevantes e na literatura cientifica, se contatou a CNI,
que informou ndo dispor desse dado, além de vérias federacdes estaduais das industrias, que silenciaram. A
utilizacdo do PIB, contudo, é coerente como objetivo de demonstrar como a disparidade entre as
Federagdes € igualada por meio do voto.

109 MANCUSO, Wagner Pralon; OLIVEIRA, Amancio Jorge. Op. cit. p. 153.

"0 CLT, Art. 580, IIL.
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empresa seja partilhada em 60% para o sindicato respectivo, 15% para a federacdo, 5%
para a confederacdo e os demais 20% sdo destinados para a “Conta Especial Emprego e
Salario™"". A seguranca do sustento financeiro do sistema corporativista aliada 2 dilui¢do
do poder dos sindicatos nas entidades de grau superior produz um ambiente de
acomodagio entre os representantes eleitos para angariar novos membros ou satisfazer as
demandas dos afiliados'"%.

O sentimento de falta de representatividade de setores e empresdrios
importantes da economia nacional nas confedera¢des alavancou o processo de formacado
de associagdes empresariais voluntdrias, fora do sistema corporativista, com
financiamento autonomo e em busca da representacdo de seus interesses nas institui¢des
politicas. Além disso, o empresariado passou a demandar das entidades de classe servicos
e beneficios mais sofisticados capazes de internacionalizar as empresas e atuar de forma

mais ativa frente A globalizacdo'", esse processo cedeu passo para o estabelecimento de

uma diplomacia empresarial.

II. A Diplomacia Empresarial

O retorno gradual do Brasil ao regime democratico implicou, além da

politizacdo da politica externa e da multiplicidade de atores que buscam espaco em seu
~ 114 . N . . L.

processo de formulacdo ~°, o fortalecimento de associacOes setoriais voluntdrias de

empresarios voltadas a representacdo de seus interesses na politica doméstica e externa.

A emergéncia das associacdes extra-corporativistas''® estd relacionada a faléncia do

modelo de substituicdo de importacdes que impulsionou o empresariado a buscar novas

"CLT, Art. 589.

2 MANCUSO, Wagner Pralon. Op. cit. p. 136.

"> MARQUES, Joseph. Op. cit. p. 12 e p. 58.

" Ver Secdo 1.1. deste capitulo.

5 As associacdes ndo pertencentes ao sistema corporativista recebem diferentes denominagdes, sendo de
uso mais comum para caracterizd-las os termos: voluntdrias, independentes, autdonomas ou extra-
corporativistas. Nesta dissertacdo, ndo se optou por um dnico termo para definir essas entidades, portanto
ndo h4 diferenciagdo no significado das expressdes. Contudo, quando se utiliza o termo associacdo, faz-se
referéncia as entidades nfo pertencentes ao sistema corporativista. Sindicatos, federagdes e confederagdes
sdo utilizadas, exclusivamente, para se aludir ao corporativismo.
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formas de relacionamento e didlogo com o Estado desde meados da década de 1970''°.
Contudo, foi a abertura unilateral da economia brasileira, na década de 1990, que
provocou uma guinada nos mecanismos de representacdo de interesses empresariais na
politica externa comercial'"’.

Renato Boschi e Eli Diniz apontam uma diferenca entre as datas de
fundacdo das entidades representativas do sistema corporativista, a grande maioria entre
os anos de 1930 e 1969, e as associagOes voluntdrias de empresas, que ocorreu com

grande intensidade apés 1969 e se mantém até a atualidade''®

. A partir da década de
1970, setores econdmicos importantes ja estavam articulados em influentes associagdes
autdbnomas que passaram a requerer incentivos governamentais e politicas direcionadas
aos setores que representavam. Formaram-se, nesse periodo, por exemplo, a Associa¢ao
Brasileira da Industria Elétrica e Eletronica (ABINEE), a Associacdo Brasileira da
Industria de Maquinas e Equipamentos (ABIMAQ), a Associac¢do Brasileira da Industria
Téxtil e de Confeccdo (ABIT) e a Associacdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos
Automotores (ANFAVEA) ''?. Na literatura cientifica contemporanea, essas associagoes
industriais com forte poder econdmico sdo apontadas como uma das causas para a
continuidade da postura defensiva e protecionista da politica de comércio exterior
brasileira'?’, enquanto o setor agricola estd relacionado as posturas mais ofensivas e
dinimicas'*'.

As associagOes setoriais de empresdrios introduziram um sistema
autdbnomo de iniciativas que se desenvolveram tanto de forma complementar as politicas

governamentais quanto de modo independente da politica externa do pais, tendo em vista

"' BOSCHI, Renato; DINIZ; Eli. Empresariado Nacional e Estado no Brasil. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1978.

17 MANCUSO, Wagner Pralon; OLIVEIRA, Amancio Jorge. Op. cit. p. 147.

"8 Ver grifico elaborado pelos autores intitulado “Sindicatos e Associagdes por Data de Fundacio” em:
DINIZ, Eli; BOSCHI, Renato. Empresariado e Estratégias de Desenvolvimento. In: Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais, Vol. 18, N° 52, junho, 2003, Gréfico 8, p. 22. Essa informagao, incluindo uma tabela que
classifica as entidades corporativistas e as associacdes empresariais por atividade, também pode ser
consultada em: DINIZ, Eli; BOSCHI, Renato. Olha o empresariado ai, minha gente. In: Revista Insight,
Ano V, 2° trimestre, 2002, p. 115.

"9 No capitulo dois, a dissertacdo restringird o foco para a atuacdo de trés associacdes empresariais
voluntdrias do segmento de pneumdticos nas institui¢des politicas: a Associagdo Nacional da Industria de
Pneumaticos (ANIP), a Associacdo Brasileira do Segmento de Reforma de Pneus (ABR) e Associacdo
Brasileira da Industria de Pneus Remoldados (ABIP) fundadas, respectivamente, em 1960, 1985 e 1993.

120 MANCUSO, Wagner Pralon; OLIVEIRA, Amancio Jorge. Op. cit. p. 165.

"2 EARIAS, Rogério de Souza. Op. cit. p. 157-229.



61

seus objetivos comerciais. Joseph Marques define a atividade dessas associagdes pelo
conceito de “diplomacia empresarial”, que abarca a inser¢ao no cendrio internacional de
empresdrios individuais, industrias e associagdes setoriais, além da atuacdo em questoes
domésticas que afetam a politica externa comercial, como a reducdo tarifaria, o
financiamento as exportacdes, 0s investimentos em infra-estrutura e a desburocratizacao
do comércio internacional'?. Essas questdes estdo vinculadas ao engajamento do
empresariado nacional pela reducdo do Custo Brasil, ou seja, toda a sorte de fatores que
encarece ou obstaculiza a producao industrial e a exportacio no pais.

A diplomacia das associacdes empresariais se utiliza de maltiplos
mecanismos de influéncia nas decisdes governamentais por meio dos canais abertos nas
instituicdes politicas. O conceito estd baseado no didlogo constante entre o governo, as
empresas € 0s atores sociais que buscam participar do processo de formulacado da politica
externa comercial em sua interface com a politica doméstica. O principal objetivo da
diplomacia empresarial €, portanto, representar os interesses de classe no processo
decisdrio da politica externa de forma a converté-los em beneficios para o setor' >,

O relevo que as associacdes empresarias alcancaram como ator importante
da politica externa brasileira aufere-se da pesquisa realizada por Amaury de Souza. Em
2008, colhidos os dados entre os membros da “comunidade brasileira de politica

124
externa =’

, as associagdes empresarias constituiram-se no ator mais relevante ao qual o
Itamaraty dispensa “muita atencdo”. Chama atencdo que as associacOes empresariais
obtiveram maior destaque que os “Outros ministérios do governo federal” e o “Congresso

Nacional”, conforme Grafico 1.

22 MARQUES, Joseph. Op. cit. p.5 - 9.

"2 Ibid. p. 7.

"2 0 autor define “comunidade brasileira de politica externa” como “o universo constituido por pessoas
que participam do processo decisério e/ou contribuem de maneira relevante para a formagao da opinido no
tocante as relagdes internacionais do pais”. SOUZA, Amaury de. Op. cit. p. 2. e p. 151 — 152.
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Grifico 1. Politica Externa e Representacio de Interesses:
Grupos aos quais o Itamaraty dispensa ‘“muita atencao” (em porcentagem)

Associacdes Empresariais

Outros ministérios do governo federal
Meios de Comunicagdo

Congresso Nacional
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Fonte: SOUZA, Amaury de. Agenda Internacional do Brasil: a politica externa brasileira de FHC a Lula.
Rio de Janeiro: Elsevier: CEBRI, 2009, p. 129, Grafico 7.4. Modificado pelo autor

A proeminéncia das associacdes independentes de empresdrios na politica
externa nao estd relacionada diretamente ao enfraquecimento do sistema corporativista.
Muitas vezes, foi o corporativismo que incitou e disponibilizou a informacao e a estrutura
para viabilizar os interesses das associagdes empresariais. Em contrapartida, as
associacOes se estabeleceram como entidades que representam setores especificos,
agregando informacdes por segmentos sem relegar importancia ao corporativismo, do
qual também participam. Por isso, se pode afirmar que as associacdes autOonomas
constituem um complemento aos sindicatos, federacdes e confederagdes patronais e que

ambos os sistemas se alimentam reciprocamente de informagdes e servicos.

III. Sistemas Paralelos e Complementares

Duas correntes tedricas contemporaneas apresentam visdes divergentes
acerca da relacdo entre o sistema corporativista e o empresariado no Brasil. Uma
corrente, iniciada em meados da década de 1990, defende amplamente que a causa da

fraqueza politica do empresariado brasileiro estd no sistema corporativista de
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representacdo dos interesses'>. Essa concepcdo passou a ser questionada e debatida, a
partir do ano 2000, por uma segunda corrente tedrica que aponta a iniciativa do sistema
corporativista em estruturar e auxiliar as associagdes setoriais sendo, por 1sso, muito mais
um suporte para o fortalecimento empresarial do que a causa de sua fraqueza126. De fato,
a atuacdo conjunta das entidades corporativistas as associagdes autdnomas e vice-versa
contribui como evidéncia para se inferir uma conjuntura agregadora de poder entre os
dois sistemas.

A entidade de cupula do sistema corporativista da industria, a
Confederacao Nacional da Industria (CNI), tem atuado como veiculo para impulsionar a
acdo coletiva do empresariado. De posse de recursos provenientes de todos os sindicatos
patronais da indudstria no Brasil, a CNI decidiu arcar com os custos da mobilizacdao
empresarial, reunir em torno de si as associagdes autdnomas nacionais € estaduais,
inddstrias e empresdrios individuais e criar mecanismos de participacdo amplos tanto no
plano doméstico, em que se destaca a edicdo anual da Agenda Legislativa da Industria,
quanto no plano internacional ao engendrar a Coalizdo Empresarial Brasileira (CEB),
organizagdo dedicada as negociagdes internacionais.

A Agenda Legislativa da Industria nasceu como um projeto individual da
CNI em 1996, ao qual, ja no ano seguinte, adentraram as 26 Federac¢des Estaduais da
Industria mais a Federacdo da Industria do Distrito Federal. Em 2009, a CNI coordenou a
décima quarta Agenda Legislativa da Inddstria, com a qual colaboraram, além das

entidades do sistema corporativistas, cingiienta e cinco associagdes nacionais

'2 Dentre os trabalhos representativos da tese da debilidade politica do empresariado nacional como causa
do sistema corporativista de representa¢do de interesses destaca-se: SCHNEIDER, Ben Ross. Business
Politics and the State in 20th Century Latin America. New York: Cambridge University, 2004.
WEYLAND, Kurt. The Fragmentation of the Business in Brazil. In: DURAND, Francisco; SILVA,
Eduardo. Organized Business, Economic Change, and Democracy in Latin America. Miami: North-South
Center, 1998. POWER, Timothy; DOCTOR Mahrukh. The Resilience of Corporatism: Continuity and
Change in Brazilian Corporatis Structures. Oxford: Centro de Estudos Brasileiros, 2002. Ver “Tabela —
Ondas, temas e autores” elaborada por Wagner Mancuso, que traz um balango da literatura acerca do
empresariado nacional nos tltimos 60 anos em: MANCUSO, Wagner Pralon. Op. cit. p. 132-133.

126 Dentre os trabalhos seminais nesta drea estio: BOSCHI, Renato; DINIZ; Eli. Olha o empresariado ai,
minha gente. Op. cit. p. 112 — 123. OLIVEIRA, Améancio Jorge de. O Papel da coalizacdo empresarial
brasileira e as negociagées da ALCA. Sao Paulo. Tese de Doutorado em Ciéncia Politica. Universidade de
Sao Paulo, 2003. MANCUSO, Wagner Pralon. O lobby da industria no Congresso Nacional: empresariado
e politica no Brasil contemporaneo. Revista Dados, Vol. 47, No. 3, 2004, p. 505-547. Cf. tabela de
referéncia citada na nota de rodapé supra.
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voluntdrias'®’. Ou seja, a entidade da cipula corporativista agregou as associacoes
setoriais autdbnomas ao processo de formulacdo do documento e conseguiu estabelecer
um didlogo amplo que a legitima para a representacdo dos interesses da classe em
discussao no Congresso Nacional.

A Agenda Legislativa da Inddstria disponibiliza um estudo acerca de
inimeras matérias, reunidas em torno do conceito de “Custo Brasil”, que influenciam a
competitividade do setor em comparacdo com outros paises. No ano de 2009, a pauta
incluiu 118 projetos de lei relacionados a reforma tributdria, a politica econdmica, a
infraestrutura, ao meio ambiente e as relacdes de trabalho. Desses 118 projetos, a Agenda
destaca um “foco” de atuag@o que “serd alvo de uma ac¢do sistematica da CNI e de seus
parceiros, para a constru¢do de condi¢des adequadas para o seu exame conclusivo pelo

. 128
Congresso Nacional =

. No documento em andlise foram destacados 13 projetos para
constituir a ‘“Pauta Minima” da indudstria que merecerd ‘“um sistema de gestdo
diferenciado com uma forte mobilizacdo em favor de sua tramitagdo, considerando-se a
necessidade de incluir a visdo do setor privado nos textos legais que esperamos
aprovar”m. A Agenda Legislativa da Inddstria evidencia a participagdo conjunta do
sistema corporativista e das associagdes autdbnomas de empresarios no Congresso
Nacional em busca da ratificacdo dos interesses que influenciam de forma direta ou
indireta a politica externa comercial brasileira.

No mesmo ano em que a Agenda Legislativa da Indistria se estabeleceu
como mecanismo de pressao e comunicacao entre o Poder Legislativo e o empresariado
nacional para os temas domésticos, a CNI também teve papel de destaque na criagdo da
Coalizao Empresarial Brasileira (CEB) para atuar em negociagdes internacionais. A CEB

passou por um processo similar ao da Agenda Legislativa em busca de agregar

associagdes autonomas, industrias e empresarios para a defini¢do de uma posicao do setor

27 A Agenda Legislativa da  Indistria esta  disponivel no  sitio  eletrdnico
<http://agendalegislativa.cni.org.br>; no link colaboradores € possivel pesquisar as entidades do sistema
corporativista e as associagdes voluntdrias que participaram da elaboracdo do documento. A informacdo
pode ser consultada também nos documentos fisico ou em PDF, que dispdem de dados mais detalhados:
Confederagdao Nacional da Indistria. Unidade de Assuntos Legislativos. MENEZES, Vladson Bahia;
DINIZ; Godofredo Franco; KLOECKNER, Pedro Aloyiso (Orgs.). Agenda Legislativa da Indiistria 2009.
Brasilia, 2009, p. 267 — 291. Disponibilidade: 13.09.09.

"8 1bid. p.11. Grifo nosso.

' Ibid. p.13.
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a ser defendida nas negociagdes internacionais do pais. A CEB nasceu como uma reag¢ao
do empresariado as negociacdes da Associacdo de Livre Comércio das Américas
(ALCA), que eram levadas a cabo pelo governo, desde 1994, sem uma posicao nitida da
industria nacional sobre o tema. Apds esse primeiro impulso participativo, a CEB passou
a atuar também nos temas relacionados a agenda brasileira de negociacao na Organizagao
Mundial do Comércio, as tratativas de acordos entre 0o MERCOSUL e a Unido Européia,
além de outros temas conexos as politicas de integracio do MERCOSUL.

Impulsionada pela cupula corporativista da industria, a CEB retne,
atualmente, uma série de entidades extra-corporativistas, conforme Tabela 1.:

Tabela 1. Membros da Coalizao Empresarial Brasileira (CEB)BO

Classificacao por Entidades Numero de Entidades Participantes
Associacoes, Federacdes e Sindicatos 163

Inddstrias 78

Escritérios de Advocacia 22

Firmas de Consultoria 7

Institutos, Fundacgoes e Centros de Estudos 12

Total \ 282

Fonte: MARQUES, Joseph. Foreign Policy and the Private Sector in Brazil: from Corporatism to Business
Diplomacy. PhD dissertation, Graduate Institute of Geneva, 2009, p. 70. Traduzido e modificado pelo
autor.

Os dados expostos sugerem que o empresariado estd voltado para a acao
politica no plano doméstico e internacional. A representacdo dos interesses empresariais
nao se dd de forma excludente: ou por entidades corporativistas ou por associagdes
autdbnomas. Os dois sistemas se encontram tanto na formulacdo da Agenda Legislativa da
Indistria quanto na Coalizao Empresarial Brasileira para defender os interesses amplos
do setor. Esse mecanismo ndo impede a atuacdo complementar, forte e direcionada das
associacOes autonomas para angarias beneficios especificos para os respectivos

segmentos econdmicos.

"0 link da Coalizdo Empresarial Brasileira estd situado no enderego eletrénico da Confederacio Nacional
da Indistria <www.cni.org.br>, no qual consta a informacdo genérica que “A CEB congrega, hoje, mais de
170 organizagdes empresariais”. Os dados fornecidos na Tabela 1. foram obtidos por Joseph Marques,
conforme fonte citada, em comunicacdo privada com a entidade em outubro de 2007.
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CAPITULO 2. GRUPOS DE INTERESSE DA INDUSTRIA DE PNEUMATICOS
E OS MECANISMOS DE ATUACAO NAS INSTITUICOES DEMOCRATICAS

As associacdes empresariais se engajaram em multiplos mecanismos de
participacdo nas instituicdes democraticas para canalizar suas preferéncias no processo
decisério em politica externa comercial. Além dos argumentos comerciais, a importancia
dos temas relacionados ao desenvolvimento sustentavel, ao meio-ambiente ¢ a sadde
publica os expde a utilizacdo retdrica pelas industrias para disfarcar questdes estritamente
mercadologicas. Neste segundo capitulo, investigam-se os grupos de interesse da
inddstria de pneus atuantes no Brasil (Secdo 2.1.) e os mecanismos de atuacdo que
utilizaram nas instituicdes democréticas brasileiras para conformar a posi¢do estatal,
inclusive por meio da mobilizagdo de estruturas domésticas em torno dos valores

ambientais e de saide publica. (Secao 2.2.).

SECAO 2.1. 0S GRUPOS DE INTERESSE NA INDUSTRIA DE PNEUMATICOS

O livre comércio e os governos democréticos enfrentam um obstaculo

comum: a influéncia de poderosos grupos de interesse'”'

. No Brasil, enquanto algumas
industrias se beneficiam com as baixas barreiras alfandegérias, outras sofrem com a perda
de competitividade. Essas ultimas tendem a se mobilizar para alcancar medidas
protecionistas que restrinjam as importagdes e garantam sua lucratividade no mercado
interno. Esses grupos tém a capacidade de abrir vdrias frentes de batalha na politica
doméstica e no processo decisorio da politica externa para alcancar seus objetivos.
Devido a sua organizacdo e aos seus recursos financeiros, eles normalmente obtém €xito
nas demandas a despeito da grande maioria dos cidaddos'*.

Por meio de associacdes de empresas, que concentram e multiplicam o

poder dos grupos de interesse, as industrias afetadas de forma adversa pela redugdo das

. L. .. . .. 133
barreiras alfandegdrias persuadem o governo para erigir medidas protecionistas . Um

B MCGINNIS, John; MOVSESIAN, Mark. Op. cit. p. 515.
132 .
Ibid.
3 Ibid. p. 523. Os autores também chamam a atencio para a mobiliza¢do dos préprios empresarios e das
classes de trabalhadores dessas industrias, que pressionam em outros foros.
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exemplo dessa atuacdo encontra-se na industria de pneumadticos, composta por empresas
com interesses distintos (liberalizagdo versus protecionismo) e que, portanto, reinem-se
em associacdes especificas. De um lado, a Associacdo Nacional da Indudstria de
Pneumaticos (ANIP) congrega, basicamente, as multinacionais instaladas no pais
(Subsecdao 2.1.1.), de outro lado, a Associa¢do Brasileira da Indudstria de Pneus
Remoldados (ABIP) e a Associacdo Brasileira do Segmento de Reforma de Pneus (ABR)
somam, aproximadamente, 1600 pequenas e médias empresas produtoras de pneus

reformados (Subsec¢do 2.1.2.).

2.1.1. Pneus novos: a Associa¢do Nacional da Industria de Pneumaéticos (ANIP)

A ANIP retine as quatro grandes marcas mundiais de pneus para veiculos
(Bridgestone-Firestone, Goodyear, Michelin e Pirelli) e outras quatro fabricas nacionais
com énfase nos setores de motocicleta (Rinaldi), bicicletas (Levorin), tratores e
implementos agricolas (Maggion) e cAmaras de ar (Tortuga)'**. A ANIP representa 74%
do mercado nacional total de pneus e 97% da inddstria de pneus novos. Em 2008,
produziu 64,2 milhdes de unidades avaliadas em mais de 10 bilhdes de reais’>>,

A ANIP congrega 14 fabricas no Brasil. Dez delas sdo multinacionais. A
Pirelli possui uma industria no Rio Grande do Sul, duas em Sdo Paulo e uma na Bahia. A
Goodyear esta presente com duas fabricas em Sao Paulo e a Michelin com duas no Rio de
Janeiro. A Bridgestone-Firestone tem uma unidade produtiva na Bahia e outra em Sao
Paulo. As outras quatro industrias de pneus novos sdo marcas nacionais, que possuem
somente uma unidade produtiva cada, assim distribuidas: Rinaldi no Rio Grande do Sul,

Maggion e Levorin em Sa@o Paulo e Tortuga no Parana. (Ver Mapa 1.)

B34t endereco eletronico da ANIP, [link Associados <www.anip.com.br/?cont=associados>.
Disponibilidade: 07/07/2009.
133 Fonte: IBGE Apud. sitio eletronico ANIP.




68

Mapa 1. Fabricas de pneus novos associadas a ANIP
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Fonte: ANIP. Modificado pelo autor.

Para aferir o poder que essas industrias agregam a ANIP, € util como
ferramenta analitica descrever, brevemente, suas historias individuais e cotejar alguns
nimeros do mercado de pneumaéticos, assim como identificar outros ramos em que essas
empresas estdo presentes e, por isso, catapultam o poder desse grupo de interesse. Por
meio dessa abordagem, almeja-se obter um quadro que sirva como modelo comparativo
para o poder disponivel ao grupo de interesse contraposto - ABIP e ABR - (Subsec¢ao
2.1.3)).

A andlise se deterd as multinacionais pelo peso que representam na
inddstria nacional de pneus novos. Além do parque industrial multinacional representar
71% do nimero de fabricas de pneus novos no Brasil, a indudstria de capital nacional tem
sua producgdo destinada a setores especificos ndo-concorrentes. A Levorin e a Rinaldi ndo
produzem pneus para automoveis, a primeira atua no setor de motocicletas e bicicletas, e
a segunda no de motocicletas, agricolas e industriais. A Tortuga ¢ uma industria de

camaras de ar, portanto, ndo compete no setor especifico de pneus. A Maggion, Unica a

produzir pneus para automoéveis, tem seu foco no setor agricola e de carga. Apesar da



69

imprescindibilidade de se detalhar os nimeros do setor, ja se pode inferir que a producao

de pneus novos para automdéveis no Brasil estd concentrada nas multinacionais.

I. Goodyear

A Hevea Brasiliensis (Seringueira) da floresta amazodnica constituiu a
primeira fonte do material conhecido como borracha ou caa-o-chu na linguagem
indigena'**. Em 1745, o naturalista francés Charles Marie de La Condamine relatou, na
Academia de Ciéncias da Franga, que “os indios fabricam garrafas, botas e bolas ocas,
que se achatam quando apertadas, mas que tornam a sua primitiva forma desde que

. 137
livres”!?

, 1dentificando as principais propriedades do elemento: a elasticidade, a
restituicao a forma original e a possibilidade de moldagens simples.

A seiva da Hevea Brasiliensis ou latex, em sua forma natural, é pegajoso,
viscoso e instavel, por isso ndo € propicio a moldagem em forma definitiva e funcional
como se requer para a fabricacdo do pneu. Desde um simples incidente até a pesquisa
incansdvel em busca da estabilizacdo do litex, diferentes histérias rondam o método
como o estadunidense Charles Goodyear descobriu o processo de vulcanizacdo da

borracha em 1841'3%,

1% O termo é referente a drvore Caucho, como também é conhecida a Seringueira na Amazonia peruana.
Segundo Pio Corréa, caa-o-chu representa o “pau que d4 leite”. Rejeita-se a hipétese de proveniéncia Tupi
do termo. CORREA, Manuel Pio. Diciondrio das plantas iiteis do Brasil e das exéticas cultivadas. Rio de
Janeiro: IBDF, 1984. Apud. HOUAISS, Anto6nio. Diciondrio Eletronico Houaiss da lingua portuguesa 2.0.
Sao Paulo: Objetiva, 2007.

"7 Tradugio livre pelo autor. Biografia de Charles Marie de La Condamine disponivel no sitio eletrénico
da Academia das Ciéncias da Franca <www.academie-
sciences.fr/archives/fonds archives/Condamine/archives Condamine oeuvre.htm>. Disponibilidade:
13.07.09. A traducdo completa deste trecho do relatério de La Condamine pode ser consultada no livro
FIGUEIREDO, Aldrin Moura de. O cotidiano e a Sociedade da Borracha. Sao Paulo: Atual, 1997, p. 6.

% O processo de vulcanizacio da borracha natural é responsdvel por reorganizar as moléculas de forma a
definir o grau de elasticidade e estabilidade do produto final. H4 divergéncias acerca da forma como o
processo foi descoberto por Charles Goodyear, contudo a versdo mais difundida refere-se a uma
encomenda recebida do governo americano para produzir 150 malotes de borracha para os correios. Um
desses malotes ficou, por descuido, exposto ao calor do forno de sua residéncia, sobre o qual despencou. O
contato da borracha as altas temperaturas do forno deu estabilidade ao material sem que perdesse a
elasticidade. FURTADO, Cristina; NUNES, Regina; COSTA, Helson; VISCONTE, Leila. Aspectos
Histéricos da Vulcanizagdo. In: Polimeros: Ciéncia e Tecnologia, Vol. 13, No. 2, 2003, p. 125-129. Ver
também: Departamento de Assuntos Corporativos. Goodyear do Brasil — 90 anos rumo ao futuro. Abril:
2009. Versdo eletronica <www.goodyear.com.br/local/90 anos/livro/pdf/Goodyear 90Anos.pdf>, p. 11.
Disponibilidade: 15.07.09.
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Muito provavelmente, Charles Goodyear ndo suporia que, por decisao do
empresario Frank Seiberling em homenageé-lo, seu sobrenome estamparia uma das
maiores industrias de pneumadticos do mundo. A The Goodyear Tire and Rubber
Company foi fundada em 1898 nos Estados Unidos. Passados 110 anos, a empresa tem 60
inddstrias em 25 paises com um total de 75 mil funciondrios e vendas na ordem de 19,6
bilhdes de dolares. Na América Latina, além das fabricas brasileiras, tem plantas
industriais no Chile, na Colombia, no Peru e na Venezuela. A empresa ainda produz e
vende, em mais de 185 paises, outras cinco marcas de pneus: Dunlop, Kelly, Fulda, Sava
e Debica'”.

Em 1919, a histéria da Goodyear no Brasil iniciou com a instalagdao de um
escritério na capital do pais (Rio de Janeiro) para comercializar os pneus produzidos nos
Estados Unidos'*’. Por meio de negociacdes entre a sede americana € O governo
brasileiro, a empresa inaugurou sua primeira inddstria no pais em 1939'*', confluindo
com a chegada dos primeiros automdveis importados. Em 1973, nasceu a segunda
unidade fabril (SP) e, no ano 2000, adentrou o mercado de recauchutagem de pneus com
a instalacdo de uma industria em Santa Barbara D’Oeste, quando atingiu a marca de 1
bilhdo de reais em faturamento no pais. Hoje, a Goodyear do Brasil é a maior operac¢ao da
empresa fora dos Estados Unidos.

A industria de pneus estd vinculada diretamente a automobilistica. Por
isso, desde a instalagdo das montadoras no pais, na década de 1950, a Goodyear atuou

junto 2 indistria de veiculos por meio do Departamento de Equipamento Original'*.

139 Sitio eletrdnico da Corporacdo Goodyear <www.goodyear.com/corporate/about/about quickfacts.html>.
Disponibilidade: 15.07.09.

' Departamento de Assuntos Corporativos. Op cit. p. 23.

! Havia uma motivagio estratégica por parte do governo americano para a instalacio de fabricas de pneus
no Brasil. A Segunda Guerra Mundial implicou a conquista, pelos japoneses, dos maiores seringais da
época, entdo na Maldsia, ocasionando uma escassez de borracha para a fabricaciio de pneus e de toda a
sorte de produtos para a guerra (correias, cilindros, dire¢des, mangueiras e etc). Com o transporte
internacional prejudicado, incentivava-se a instalacio das fabricas préximas as matérias-primas, desde que
o governo se filiasse ao estadunidense. Grande parte dos pneus para os avides utilizados na guerra foi
fabricada no Brasil. H4 importante bibliografia acerca da reativagdo dos seringais da Amazdnia nesse
periodo para servir a industria da guerra. MORALES, Liicia Arrais. Vai e Vem, Vira e Volta: As rotas dos
soldados da borracha. Sdo Paulo: Anna Blume, 1999. WARREN, Dean. A Luta pela Borracha no Brasil.
Studio Nobel: Sao Paulo, 1989, p. 131-145. Um meritério documentdrio foi produzido acerca do translado
de 54 mil agricultores nordestinos para o centro da floresta amazoénica durante a segunda guerra mundial
para trabalhar na extracdo do latex a ser enviada aos Estados Unidos. OLIVERIA, Wolney. Borracha para
a Vitoria. Cultura: 2004.

12 Departamento de Assuntos Corporativos. Op. cit. p. 51.
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Atualmente, essa estratégia da companhia traduz-se nos 7 Centros de Montagem que,
proximos as unidades produtivas de veiculos, entregam os conjuntos completos de pneus
e rodas a linha de montagemm. Dessa forma, todo veiculo produzido ou montado no pais
recebe os pneus da industria multinacional.

A Goodyear do Brasil, nas décadas seguintes a instalacdo, se expandiu por
varios setores. Além dos investimentos ligados a industria dos pneus, como uma fazenda
propria para a producdo de borracha no Para'*, a Goodyear implantou a Vitafilm'*,
indastria de filmes plasticos de PVC para embalagens, a Airsprings146, fabricante de
molas pneumdticas para os Onibus Volvo, Scania e Mercedes, e a Seawing'!’ para
produzir mangotes utilizados no transporte de petréleo offshore quando a Petrobras
especializou-se na exploracdo da plataforma maritima. A partir dos anos 2000, com o
ingresso da empresa na industria de recauchutagem, ela restringiu o foco de sua atuacao
aos pneumadticos, transferiu a presidéncia da Goodyear América Latina para Sao Paulo e

se retirou dos mercados alheios aos pneus.

II. Bridgestone-Firestone

A Firestone, fundada em 1900 nos Estados Unidos por Harvey Firestone,
fol a primeira industria a equipar os veiculos de Henry Ford. A ascensdo da Firestone no
mundo, assim como das demais indudstrias de pneus, se iniciou durante a II Guerra
Mundial quando inaugurou diversas fabricas (inclusive a brasileira) e produziu asas de

avido, esteiras para tanques, canhdes antiaéreos e tanques de oxigénio para as batalhas'*®.

3 1bid. p. 97.

'* Departamento de Assuntos Corporativos. Op. cit. p. 50.

S 1bid. p. 68.

8 1bid. p. 95.

7 Ibid. p. 107.

¥ Conquanto a Bridgestone-Firestone constitua uma tinica empresa, ela mantém dois dominios eletrdnicos
que exibem o mesmo contetido: <www.bridgestone.com.br> e <www.firestone.com.br>. A histéria da
companhia, portanto, no Brasil e no mundo, pode ser acessado sem modificagdes em ambos enderecos no
link histéria. Disponibilidade: 16.07.09. A histéria da empresa pormenorizada e organizada com fotos,
gréaficos e dados abundantes dos segmentos em que atua pode ser conferida no sitio virtual da Corporacdo
Bridgestone, exclusivamente, em inglés <www.bridgestone.com/corporate/history/index.html>.
Disponibilidade: 16.07.09.
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Do outro lado do Pacifico, no Japao, Shojiro Ishibashi'*’ fundou, em 1931,
a primeira fabrica de pneus do pais nomeada com o significado de seu sobrenome em
inglés: ponte de pedra, ou seja, Bridgestone. A empresa se expandiu rapidamente pelo
Japao e montou suas proprias fazendas de borracha na China. Na década de 1980,
comprou trés grandes industrias da Austrdlia e passou a configurar entre as seis maiores
do mundo.

O grande salto da Bridgestone ocorreu com a aquisi¢do da estadunidense
Firestone em 1988, quando passou a disputar com a Michelin o posto de maior produtora
mundial de pneus. No Brasil, a Brigestone adquiriu o legado da Firestone iniciado com a
instalacdo de um escritério para importacdo de pneus em Sdo Paulo, em 1923, e de uma
fabrica em Santo André inaugurada em 1939.

Em 2007, a segunda planta no pais comegou a operar na Bahia. Somadas
as duas unidades brasileiras, a empresa emprega 3 mil e 600 funciondrios, produz 40 mil
pneus por dia em diversos segmentos (carro de passeio, camionete, transporte de carga,
agricola e industrial) e obteve faturamento de 1 bilhdo de ddlares.

No mundo, a Bridgestone-Firestone, com sede em Téquio, emprega 134
mil funciondrios e faturou 32 bilhdes de délares em 2008. A corporagdo tem plantas em
26 paises constituidas por 182 fabricas: 76 de pneus, 20 de matérias-primas e 86 de
produtos conexos (autopecas, semicondutores, equipamentos para golfe e ténis, bicicletas
e etc.)

A Firestone adentrou o segmento de recapagem de pneus em 31 de maio
de 2007 por meio de uma fusdo com a Bandag'’: inddstria multinacional de recapagem
de pneus. A Bandag foi fundada nos Estados Unidos, na cidade de Muscatine, em 1957,
onde estd sua sede. A partir dos anos 2000, a Bandag passou a figurar entre as 500
empresas mais valiosas do mundo com 18 fabricas e 1300 concessiondrias, das quais 171

no Brasil.

' Shojiro Ishibashi é avo, por parte de mae, do atual Primeiro Ministro Japonés, Yukio Hatoyama, eleito
em Agosto de 2009.

150 Sobre o processo de fusdao Cf. <www.firestone.com.br/corp_a_bandag.aspx>; outras informag¢des acerca
da Bandag podem ser conferidas no endereco eletronico da empresa <www.bandag.com.br>.
Disponibilidade: 30.07.09.
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II1. Pirelli

A Pirelli foi fundada em 1901 em Mildo, que acolhe a sede da
multinacional. Em 1929, a Pirelli aportou um escritdrio para importacdo no Brasil e, em
1941, inaugurou sua primeira fébrica de pneus no pais. Nas décadas de 1970 e 1980,
adquiriu industrias de pneus concorrentes, dentre as quais a Tropical — industria brasileira
de pneus sediada em Feira de Santana - onde, hoje, se encontra a planta da Pirelli no
estado da Bahia.

Logo, firmou-se como a maior inddstria de pneus instalada no Brasil e
uma das mais importantes unidades do Grupo Pirelli no mundo. Até 2005, atuou também
nos segmentos de cabos, sistemas e telecomunicalg()es151 quando vendeu parte desses
investimentos para se dedicar a indudstria de pneus, assim como ocorria com outras
multinacionais instaladas no pais (Goodyear e Bridgestone-Firestone).

A producdo de pneus da Pirelli no pais estd voltada para amplos
segmentos: automdveis, camionetes, motos, bicicletas, caminhdes, Onibus, tratores,
maquinas agricolas, veiculos pesados, inclusive para construc@o civil e uso industrial.
Além disso, as maiores fabricas do mundo de pneus Pirelli para caminhdes e 6nibus estao
instaladas no Brasil, assim como as tnicas unidades produtivas dedicadas as bicicletas e
aos tratores. Para tanto, conta com mais de 10 mil funciondrios, que geraram um
faturamento de 4,16 bilhoes de délares em 2007.

A Pirelli vende seus produtos em 160 paises com 23 fabricas, sendo que,
no Brasil, estd instalado o maior nimero de unidades: cinco (Ver distribui¢do das
inddstrias no Mapa 1.). Atualmente, 50% dos automdveis produzidos no pais saem das
montadoras com pneus Pirelli, que alcanca o indice monopolistico de 97% do

fornecimento de pneumaticos para a indudstria de motocicletas.

' Em 2001, a Pirelli adentrou o mercado da telefonia celular ao comprar parte da Telecom Itdlia. O Brasil
tornou-se um dos focos da empresa por meio da operadora TIM. Nos primeiros anos de atuagdo, a empresa
saltou de 5,3 milhdes de usudrios (2002) para 23,1 milhdes (2006), tornando-se lider no fornecimento de
tecnologia GSM e segunda empresa com maior participagdo no mercado de celulares (25,4%), obtendo
faturamento na ordem de 3,96 bilhdes de euros. Ver relatério dos investimentos do Grupo Pirelli no setor
telefonico no mundo e, principalmente, no Brasil
<www.pirelli.com/en IT/browser/attachments/pdf/Pirelli in Telecom Italia 2001 to 2007.pdf>, p. 1 e 2.
Disponibilidade: 16.07.09.
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IV. Michelin

Iniciada sua historia de produ¢@o de pneus na Francga, na virada do século
XX, concomitantemente as unidades que afloravam na Itdlia, nos Estados Unidos e no
Japao, a Michelin foi a dltima grande multinacional a aportar uma fabrica no Brasil.
Apesar da instalacdo de um escritdrio para a importagdo de pneus em Sao Paulo em 1927,
0s primeiros investimentos para a produ¢do voltada ao mercado interno se deram com a
aquisicao de plantacdes de seringueira no Mato Grosso (1979) e na Bahia (1981) 152
Garantido o acesso a matéria prima e a evidéncia da opcdo do transporte de longas
distancias no pais por meio rodovidrio, inaugurou uma fébrica de pneus para veiculos de
carga (caminhdes e 6nibus) no Estado do Rio de Janeiro (Campo Grande) em 1981.

A expansdo para os setores de veiculos de passeio e caminhonete ocorreu
com o inicio do funcionamento de outras duas unidades no Rio de Janeiro (Itatiaia) em
1998, que incluiu uma fabrica de bandas de rodagem e um centro de recapagem. Pela
importancia do Brasil no desenvolvimento da empresa, que tem sua sede em Clermont-
Frerrand na Franca, decidiu fazer do pais o centro administrativo dos negdcios voltados
para a América do Sul.

A Michelin detém diversas marcas de pneus que sdo direcionadas para
areas geograficas especificas do globo, dividido, pela empresa, em cinco regides, e para
0s segmentos mais importantes em cada uma delas. Portanto, pertencem a empresa, além
dos pneus Michelin, as marcas: BFGoodrich, Uniroyal, Kleber, Laurent, Taurus, Riken,
Kormoran, Encore, Euromaster, Recamic, TCI e Warrior.

Em 2008, a Michelin foi considerada a maior indudstria mundial de pneus

com 17,1% de todo o mercado global. As industrias, em 19 paises, empregam 117 mil e

132 A unidade agricola da Michelin no Mato Grosso, na cidade de Itiquira, é o maior seringal da América
Latina e um dos maiores do planeta com 8 mil e 500 hectares de area plantada e producdo de mais de 10
mil e 500 toneladas de borracha por ano. A unidade da Bahia (Costa do Dendé&) tem cerca de 9 mil hectares,
dos quais cerca de 6 mil sdo de 4rea plantada. Cf. <www.michelin.com.br> link unidades agricolas.
Apesar de no endereco eletronico da Michelin no Brasil constar apenas duas unidades agricolas, o sitio
mundial afirma que a empresa possui trés plantacdes de seringueiras no paifs, além de outras 13 plantagdes
na Africa: 18 mil hectares na Costa do Marfim, 12 mil hectares em Gana, 12 mil hectares na Nigéria e ndo
h4 informacdes disponiveis sobre as plantacdes na Libéria. Cf. <www.michelin.com> link Michelin
worldwide - sites. A exploracio da borracha na Africa é feita por meio da empresa Societe Internationale
de Plantations d’Heveas, na qual a Michelin tem uma participacdo e atua como supervisor técnico. Cf. <
http://siph.com/>. Disponibilidade: 30.07.2009.
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500 pessoas que produzem e vendem 177 milhdes de pneus por ano para 170 paises. No
Brasil, a empresa emprega 5 mil pessoas distribuidas entre as unidades agricolas e

. .. . . z. . 1
industriais e no escritério regional para a América do Sul 3,

2.1.2. Pneus reformados e suas associagdes

Os pneus novos, desde que utilizados em estradas suficientemente conservadas e
pela quilometragem determinada pelo fabricante, podem ser reutilizados para a
fabricacdo dos pneus reformados. Isso significa que, apds o desgaste do pneu novo, a
estrutura restante, chamada de carcaca (Ver Figura 1.), serve como base para a confeccao
de um pneu reformado.

A carcaca do pneu pode passar por processos industriais distintos e, portanto,
diferenciar-se conforme o método de reforma utilizado: a recapagem, a recauchutagem e
a remoldagem'*. Na recapagem, o pneu é reformado somente com a substituicdo da
banda de rodagem. Na recauchutagem, procede-se a troca da banda de rodagem e dos
ombros (prosseguimento da banda de rodagem até que se una aos flancos) e na
remoldagem, a operagdo mais completa, sdo recondicionados a banda de rodagem, os
ombros e toda a superficie dos flancos. Por isso, conforme o processo utilizado o pneu
reformado serd classificado em recapado, recauchutado ou remoldado.

A Figura 1. mostra o corte de um pneu radial de automdvel e auxilia a
visualiza¢ao de partes que o compde e a sua estrutura. A banda de rodagem ¢ a parte do
pneu que entra diretamente em contato com o solo; oferece grande resisténcia ao desgaste
devido a composicdo de borracha e agentes quimicos; seus desenhos criteriosamente
estudados visam proporcionar tragdo, estabilidade e seguranga ao veiculo. As lonas de

aco ou cinturdo sao anéis cincunferenciais e inextensiveis tem a func¢do de estabilizar a

%3 Cf. <www.michelin.com.br> link Institucional. Disponibilidade: 30.07.2009.

'3 No Brasil, ainda existe um quarto método que possibilita a reutilizagdo do pneu usado, chamado de
frisagem ou resulcagem. Esse método ilegal consiste na utilizacdo de uma pequena mdquina aplicada
manualmente sobre o pneu velho apds o desaparecimento das linhas anti-derrapagem ou de aderéncia
(escultura/desenho, conforme Figura 1.). Esse mecanismo as reproduz sobre a carcaga do pneu usado, por
isso nada € reposto, somente os desenhos sdo refeitos a fim de burlar as vistorias automotivas e as policias
nas fiscaliza¢des de rotina no transito, fazendo com que um pneu inadequado para as condi¢des de rodagem
passe despercebido e aumente os riscos de seguranga para motoristas e pedestres. Esse método foi
verificado in locuo, pelo autor, em conversas informais nas borracharias em diversas cidades do Rio
Grande do Sul.
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carcaca. A carcaca € composta de cordonéis de nylon, poliéster ou ago, formando a parte
resistente do pneu; tem a funcdo de reter o ar sob pressao, que suporta o peso total do
veiculo. O taldo € constituido por arames de aco de grande resisténcia; tem a finalidade
de manter o pneu acoplado firmemente ao aro, impedindo-o de ter movimentos
independentes. Por tltimo, os flancos, constituidos de um composto de borracha de alto

grau de flexibilidade, buscam proteger a carcaca contra os agentes externos.

Figura 1. Corte de pneu radial de automével
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No Brasil, o segmento de reforma de pneus se estabeleceu em duas
associagcOes distintas. As industrias de pneus remoldados agregaram-se na Associa¢do
Brasileira da Industria de Pneus Remoldados (ABIP), enquanto as industrias de recapados
e recauchutados formaram a Associacdo Brasileira do Segmento de Reforma de Pneus
(ABR). Ha forte convergéncia das Associagdes para a atuagdo nas institui¢des
democraticas em defesa do comércio dos pneus reformados e de politicas de
desenvolvimento comuns, apesar da ABIP e a da ABR guardarem particularidades,

principalmente, no tocante a composi¢do societdria (porte e nimero das industrias

filiadas).
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I. A Associacdo Brasileira da Industria de Pneus Remoldados (ABIP)

A ABIP foi o segmento da indistria de pneus que se organizou mais
tardiamente no Brasil, sendo fundada em 1993. No fim da década de 1980, a abertura
econdmica implicou a expansdo e a diversificacdo do comércio de pneumaticos com o
inicio da importagdo de trés itens: pneus reformados, pneus usados ou “meia-vida” e
carcacas de pneus. Os pneus reformados importados eram submetidos aos processos de
recapagem, recauchutagem ou remoldagem no exterior, j4 os pneus usados ou “meia-
vida” ndo tinham sua estrutura recuperada por nenhum desses processos e eram
comercializados no mercado nacional até o término de sua vida util, quando entdo
poderiam ser submetidos aos processos de recauchutagem ou recapagem. As industrias de
pneus remoldados filiadas a ABIP utilizavam-se do terceiro item da pauta importadora - a
carcaca do pneu usado — para construir sobre ela o pneu remoldado.

A ABIP é formada por um pequeno nimero de empresas remoldadoras,
cujo total ndo ultrapassa 20 unidades produtivaslSS. A principal industria do segmento de
remoldados era a BS Colway que representava 40% da producao total do setor. Em 18 de
dezembro de 2007, a empresa terminou o processo de demissdao de seus 1200
funciondrios na fabrica de Piraquara'®, regidio metropolitana de Curitiba, devido ao
julgamento, em cardter liminar, pelo Superior Tribunal Federal (STF) da acdo de
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Argiiicio de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)~" que proibiu a

importagdo de carcacas de pneus usados utilizados como matéria-prima pela industria.

% O niimero de inddstrias remoldadoras ndo é um dado fornecido com transparéncia pela ABIP, pois a
Associagao era presidida pelo Diretor da maior industria do segmento, a BS Colway, e as demais empresas
parecem ndo se engajar com €nfase na disputa com as multinacionais por um espaco no mercado brasileiro.
Dentre os fatores que se relacionam ao isolamento da BS Colway na frente de batalha estd a ampla
predominancia da empresa no mercado interno e, por isso, a possibilidade de sofrer os maiores prejuizos
decorrentes das acdes contrarias ao comércio de remoldados no Brasil. O nimero estimado de 20 afiliadas
foi obtido em entrevista ao Presidente da ABIP. Entrevista realizada por Fabio Morosini com Franscisco
Simedo (ABIP/ BS Colway). Casoteca FGV <www.gvdireito.com.br>; seguindo os links: Casos; Guerra
dos Pneus; anexos principais; integra de entrevistas realizadas; Francisco Simedo - Presidente da ABIP.
Em: 20 de margo de 2006, Piraquara, p. 2. Disponibilidade: 01.10.09.

%% Ver: VALLE, Dimitri do. BS Colway anuncia demissdo de 700 funciondrios no Parand. Folha de Sdo
Paulo: Sao Paulo, 18.12.2007; JORNAL DO ESTADO. Populagéo de Piraquara se mobiliza em favor da
BS Colway. Curitiba, 18.12.2007; FURLAN, Néjia. BS Colway pisa no Freio — Fdbrica demite 700
funciondrios e encerra programas sociais. Tribuna do Parand: Curitiba, 18.12.2007.

70 tramite da ADPF serd objeto de anlise detalhado no Capitulo 3. desta dissertacdo. Deve-se adiantar,
contudo, que a ADPF foi julgada procedente no mérito acarretando a proibi¢do do ingresso de carcagas de
pneus usados para a industria de remoldado e, portanto, o conseqiiente fechamento da BS Colway que
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A BS Colway teve origem na empresa fundada em 1991 por Francisco
Simedo Rodrigues e Luiz Bonacin Filho, que iniciaram a importacdo de pneus da marca
inglesa Colway Tyres em 1994. Em 1999, os dois empresdrios que emprestaram as
iniciais do segundo nome a empresa, B e S, além do sécio Jodo Resende, formaram uma
joint venture com a industria inglesa de pneus remoldados Colway para a fabricagao dos
produtos no Brasil.'*®. A Colway inglesa participou com a transferéncia de tecnologia e
técnicas para a producdo do pneu remoldado, o treinamento dos funciondrios e a marca
da empresa, enquanto os soécios brasileiros realizaram os investimentos em infraestrutura.
O contrato da joint venture, contudo, previa a regulamentacdo do setor mediante
aprovacao de Lei no Congresso Nacional que permitisse o ingresso de carcagas de pneus
usados para a remoldagem, o que ndo ocorreu, acarretando a cisdo da associacdo com o
direito de uso da marca inglesa pelos sécios brasileiros'”.

O inicio do funcionamento da fabrica da BS Colway em Piraquara ocorreu
em julho de 2000 e, nos cinco anos seguintes, a industria cresceu em média 65% ao ano.
No fim do ano de 2005, a industria atingiu a capacidade méxima de producdo em 238 mil
unidades por més e passou a representar 10% do mercado nacional de pneumaticos com
um produto que ganhava consumidores por ofertar um preco 40% menor que o pneu novo
da industria multinacional, além da garantia de 5 anos de uso.

A BS Colway tornou-se a maior fabrica de pneus remoldados do mundo,
conquistou o consumidor brasileiro pelos precos inferiores aos pneus novos € passou a

ser alvo de agdes das multinacionais nas instituicdes democraticas para impedir a

passou a atuar no segmento de importacdo de pneus da marca Maxxis, apés uma breve tentativa de
importacdo de pneus chineses, logo barrada por medidas antidumping impostas pela CAMEX.

1% Conforme Maria Bernadete e Clovis Antonio “A caracteristica essencial do contrato de joint venture é a
realizacdo de um projeto comum, empreendimento cuja durag@o pode ser curta ou longa, porém com prazo
determinado. E a celebrag@o de um contrato entre duas ou mais empresas, que se associam, criando ou ndo
uma nova empresa para realizar uma atividade econdmica produtiva ou de servicos, com fim lucrativo”. Os
atores ainda destacam que “sua importincia € indiscutivel em face da grande utilizacdo como estratégia
para alcancar mercados externos, transferéncia de tecnologia, aporte de capital e uso de franquias”.
MIRANDA, Maria Bernadete; MALUF, Clovis Antonio. O contrato de joint venture como intrumento
juridico de internacionalizagdo das empresas. In: <www.saraivajur.com.br> link doutrina; artigos,
publicado em 29.09.2003. Disponibilidade: 30.09.09.

' Entrevista realizada por Fabio Morosini com Franscisco Simedo (ABIP/ BS Colway). Casoteca FGV
<www.gvdireito.com.br>; seguindo os links: Casos; Guerra dos Pneus; anexos principais; integra de
entrevistas realizadas; Francisco Simedo - Presidente da ABIP. Em: 20 de marco de 2006, Piraquara, p. 15.
Disponibilidade: 01.10.09. Essa informacdo também estd disponivel em entrevista de Francisco Simedo
para a FAE Centro Universitirio <www.fae.edu/intelligentia/includes/imprimir.asp?IngldNoticia=15935>.
Disponibilidade: 01.10.09.
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obtencdo da matéria prima necessaria para a produ¢dao do pneu remoldado, ou seja, a
160 ¢ o Lo .

carcaca de pneu usado europeu . E sintomdtico que, durante a pesquisa desta

dissertacdo, o endereco eletronico da ABIP e o escritério da Associagdo em Brasilia

foram desativados como conseqiiéncia do banimento desse setor econdmico da economia

nacional, ap6s 20 anos de batalhas no Executivo, Legislativo e Judicidrio (Secao 2.2).

II. A Associagdo Brasileira do Segmento de Reforma de Pneus (ABR)

A ABR foi criada em 1985 para representar, além das industrias
reformadoras de pneus, os fabricantes de produtos para reforma (banda de rodagem,
flancos, etc). Em 15 de setembro de 2009, a ABR contava com duzentos e vinte
associados'®', todavia dados da Associacdo apontam para cerca de 1600 micro e
pequenas empresas prestadoras de servi¢o no setor, a grande maioria de carater familiar,
como as recauchutadoras e recapadoras presentes, comumente, ao longo das rodovias do

pais, conforme Tabela 2.

Tabela 2. Empresas de reforma brasileiras e respectivas capacidades produtivas

MEDIA DE
ESTADO N° TOTAL | TOTAL/MES PNEUS
EMPRESAS | REFORMAS | REFORMADOS
POR EMPRESA
SUDESTE
Séo Paulo 299 202.600 678
Minas Gerais 188 97.800 529
Rio de Janeiro 39 30.700 787
Espirito Santo 27 21.600 800
SUL
Parani \ 124 | 66800 | 539

1% A carcaga do pneu europeu ¢ utilizada para a producio do pneu remoldado, pois tem melhor qualidade e
durabilidade que a nacional, uma vez que é fabricado para rodar a velocidades de até 250km/h por até 10
horas continuas. Além disso, a boa conservacdo das estradas na Europa, assim como a cultura da
substitui¢do dos pneus pela quilometragem indicada para o uso seguro, faz com que as carcagas sejam
entregues aos postos de coleta em perfeito estado para receber o remolde. Nesse sentido, a Nota Técnica do
INMETRO/DQUAL/DIPAC/N® 83 de 03.10.2000 esclarece: “A industria nacional de reforma de pneus,
principalmente a indistria do pneu remoldado, necessita importar pneu usado pra a utiliza¢do da carcaca
como matéria prima. E dado facilmente comprovado que a utilizagdo de pneu usado nacional para obtencio
de carcaca é economicamente invidvel face as nossas condi¢des de uso.”

181 Fonte dos dados: <www.abr.org.br>, link associados.
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Santa Catarina 88 36.850 419
Rio Grande do Sul 99 53.900 544
CENTRO-OESTE
Goias 64 32.100 502
Distrito Federal 8 7.000 875
Tocantis 6 3.000 500
Mato Grosso 39 22.900 587
Mato Grosso do Sul 21 10.800 514
NORTE
Amapa 1 500 500
Para 27 15.500 574
Amazonas 8 6.100 763
Rondonia 14 7.300 521
Acre 2 500 250
Roraima 3 950 317
NORDESTE
Bahia 47 24.000 511
Sergipe 10 4.700 470
Alagoas 12 6.500 542
Pernambuco 33 16.500 500
Paraiba 20 9.000 450
Rio Grande do Norte 11 4.500 409
Ceara 30 15.000 500
Piaui 18 7.000 389
Maranhio 19 9.000 474

O Brasil é o segundo maior mercado do mundo de pneus reformados, o
qual é liderado pelos Estados Unidos. O setor, apesar de contar com algumas industrias
importantes, funciona de modo bastante informal e emprega, em geral, um grande
nimero de pessoas com menor qualificacdo, possibilitando oportunidades de renda. A
inddstria da reforma representa também os pequenos vendedores, fornecedores de
matérias pra reforma e locais para servicos rdpidos de manuten¢do dos pneus.. Apesar de
nao dispor da informacao total dos segmentos vinculados a industria da reforma por sua
descentralizagdo e parca aderéncia a ABR (das 1600 empresas, somente 220 sdo
associadas), a Tabela 3. compara o volume da producdo de pneus reformados de
caminhado e 6nibus com nimero de empresas presentes no setor, da qual se pode inferir

uma fotografia da distribuicao do segmento no pais.



81

Tabela 3. Relacao entre a quantidade de pneus de caminhao e 6nibus
reformados por més e o nimero de industrias

Numero de pneus de
caminhdo e Onibus Numero de Empresas Porcentagem %
reformados por més
Acima de 4000 6 0,5%
3000 a 3999 10 0,8%
2000 a 2999 48 3,.8%
1500 a 1999 53 4,2%
1000 a 1499 173 13,8%
500 a 999 439 34,9%
12499 528 42%

Fonte: ABR <www.abr.org.br>. Disponibilidade: 05.10.09

Da Tabela 2. e 3. se infere que de forma bastante diversa da industria de
pneus novos, composta basicamente por quatro grandes multinacionais (Subsecdo 2.1.1),
o segmento da industria de pneus reformados é formado por um amplo nimero de
pequenas empresas com produgdo local. Os nimeros da industria da reforma, difundido e
desconcentrado por todas as regides do Brasil, sdo vultosos. O setor faturou 4 bilhdes de
reais em 2008, gera 40 mil empregos direitos e 200 mil empregos indiretos, a grande
maioria de baixa renda'®?.

Os numeros da Tabela 3., colhidos da reforma de pneus de Onibus e
caminhdo, totalizam 7,6 milhdes de pneus por ano. Além disso, somam-se outros
segmentos expressivos no mercado da reforma: 8 milhdes de pneus para automoveis, 2
milhdes de pneus para motocicletas e 300 mil unidades de pneus para o setor agricola

(ndmeros por ano) '®. Ao fim de 2008, a producdo nacional da inddstria da reforma

(recapagem e recauchutagem) perfez, portanto, 17.9 milhdes de pneus.

192 Fonte: Associagdo Brasileira da Industria de Reforma (ABR).
1% Todos os dados foram fornecidos pela ABR referentes ao ano de 2008.
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2.1.3. Pneus novos versus Pneus reformados

As industrias de pneus novos e de pneus reformados se estabeleceram e se
desenvolveram no Brasil em diferentes momentos historicos e floresceram sob politicas
de desenvolvimento distintas. No inicio do século, a industria de pneus novos se instalou
no pais com escritérios para importacdo de pneus: Goodyear em 1919, Bridgestone-
Firestone'®* em 1923, Michelin em 1927 e Pirelli em 1929. A partir do fim da década de
1930, dois fatores principais impulsionaram essas industrias a produzir pneus no Brasil.
Um fator de origem externa emoldurado nos incentivos dos paises-sede das empresas
para se instalarem em Estados que dispunham de matéria-prima (borracha) e pudessem
produzir, além dos pneus, artefatos de borracha para as batalhas da Segunda Guerra
Mundial e um fator de origem interna constituido na politica de substitui¢do de
importagdes assentada no nacional-desenvolvimentismo. Essa conjugacdo de forcas
externas e internas resultou na abertura das fabricas da Goodyear (1939), Bridgestone-
Firestone'® (1939) e Pirelli (1941).

A partir de meados da década de 1950, a continuidade da politica de
substituicdo de importagdes aliada ao incentivo para a instalacio de montadoras de
veiculos no Brasil criou as condi¢des para a expansdo das indudstrias multinacionais de
pneus. Em 1960, as multinacionais se reuniram para a formacao da Associacdo Nacional
da Industria de Pneuméticos (ANIP) e tornaram-se um importante elo para a emergéncia
do transporte automotivo do pais. Dispondo de incentivos setoriais do governo para o
aumento da producdo ou se beneficiando das facilidades ofertadas as montadoras de
veiculos, as fabricas instalaram novas unidades com o fim de suprir a demanda interna de
pneumadticos: a Pirelli em 1970, a Goodyear em 1973 e a Michelin em 1981.

E importante salientar que, desde o inicio da instalacdo das inddstrias
multinacionais durante a Segunda Guerra Mundial, passou a funcionar também o

segmento informal e desprovido de incentivos setoriais da reforma de pneus. Os pneus

1% A época, o escritério pertencia a Firestone, posteriormente, fundida 2 Bridgestone.

195 A industria pertencia a Firestone, cuja origem é estadunidense. A Bridgestone, de origem japonesa,
espalhou suas fibricas préximas as matérias-primas da Maldsia e outras regides da Asia, que foram
dominadas pelos japoneses. Como os Estados Unidos e o Japdo eram adversdrios na Segunda Guerra
Mundial e os seringais asidticos estavam sob comando japonés, os Estados Unidos investiram no Brasil
para produzir a borracha necessaria para a guerra.
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novos, quando desgastados pelo uso, passaram a ser consertados para aumentar-lhes a
vida util, uma vez que o pneu novo constituia-se em item caro para aquisi¢do. De inicio, a
reforma ocorria por processos bastante rudimentares, contudo, com o aperfeicoamento e a
busca de técnicas de reforma nos paises que jd as utilizavam, surgiu o segmento dos
recapadores e recauchutadores de pneus (Ver diferenca de técnicas na Figura 1.). Esse
segmento utilizava-se do material que ja ndo servia para as indudstrias multinacionais — o
pneu velho — para dotd-lo de sobrevida. Por ser formado, em sua grande maioria, de
pequenas e numerosas industrias com pouco capital, apesar de estar presente no mercado
nacional desde a década de 1960, o segmento da reforma s6 se organizou na Associagdao
Brasileira do Segmento da Reforma de Pneus (ABR) em 1985.

Outro periodo da indistria de pneumadticos iniciou com as crises
financeiras e fiscais da década de 1980 e o exaurimento do modelo nacional-
desenvolvimentista e da politica de substituicdo de importacdes. A abertura do mercado
brasileiro a concorréncia estrangeira possibilitou o ingresso no pais de trés itens
concorrentes com a indudstria multinacional de pneus novos:

¢ pneus reformados importados (recapados, recauchutados e
remoldados);

¢ pneus usados ou meia-vida;

e carcacas de pneus usados para a reforma no territrio
nacional;

Os pneus reformados importados passavam, no exterior, pelos mesmos
processos de reforma empregados no Brasil e ofereciam precos bastante competitivos aos
pneus novos da indudstria multinacional instalada no pais, além de qualidade similar. Os
pneus usados ou “meia-vida” ndo passavam por nenhum processo de reforma ou
implementacdo de sua estrutura no exterior; chegavam ao pais para encerrar o seu
periodo de vida util e tinham precos ainda menores, além de possibilitar a futura
recapagem ou recauchutagem (a remoldagem desses pneus nao era possivel pelo processo
necessitar de carcacas em bom estado de conservacdo, o que ndo ocorria devido ao uso
prolongado dos pneus nas estradas brasileiras mal conservadas). Ja as carcacas de pneus
usados constituia a matéria-prima para a industria de pneus remoldados que iniciava seu

funcionamento no Brasil.
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A utilizag@o da técnica da remoldagem € mais avancada por possibilitar a
reforma do pneu de taldo a taldo (Ver Figura 1.), enquanto que a recapagem e a
recauchutagem se constituem, basicamente, na sobreposicio de uma camada extra de
borracha sobre a parte dos pneus que entram em contato direito com o solo (a banda de
rodagem e os ombros). O processo de remoldagem possibilita a constituicio de um pneu
com as caracteristicas de durabilidade, seguranca e qualidade bastante similares a de um
pneu novo e por um preco 40% inferior, uma vez que ndo exige a produgdo de uma nova
carcaca de pneu. A carcaca € proveniente de um pneu usado em boas condig¢des, ou seja,
que nao sofreu deformacdes estruturais por rodar em estradas bem conservadas, que foi
utilizado pela quilometragem e tempo determinados pelos fabricantes e que, em geral, foi
produzido para suportar velocidades de rodagem de até 250 quilometros por hora em
periodos de até 10 horas continuas.

O inicio da importag@o dos pneus remoldados se deu em 1991 e, em 1993,
se formou a Associa¢do Brasileira da Indudstria de Pneus Remoldados (ABIP). Apéds a
segunda metade da década de 1990, os pneus remoldados passaram a ser produzidos por
um pequeno nimero de empresas brasileiras que obtiveram a tecnologia do remolde. Por
disponibilizarem um produto de qualidade similar a0 pneu novo e com pregco bastante
inferior, conquistaram rapidamente uma fatia do mercado nacional. As industrias
multinacionais de pneus novos passaram, entdo, a pressionar O governo para criar
barreiras tarifarias e ndo-tarifarias aos dois produtos concorrentes: o pneu remoldado
importado e a carcaca de pneu usado para a industria nacional de remoldados. As
batalhas entre as multinacionais de pneus novos e a industria de remoldados duraram 18
anos (1991-2009) e ocorreu no Poder Executivo, Legislativo e Judiciario (Se¢do 2.2).

Os pneus remoldados se constituiram no alvo principal das multinacionais,
pois era o unico segmento de pneus em que elas ndo competiam, uma vez que, a partir da
segunda metade da década de 1990, as multinacionais também passaram a atuar no
mercado de recapados e recauchutados. Em 1998, a Michelin inaugurou uma fébrica de
bandas de rodagem (Ver. Figura 1.) para suprir com matéria-prima o centro de recapagem
de pneus estabelecido no Rio de Janeiro no mesmo ano. A Goodyear adentrou o

segmento dos recauchutados com a fébrica em Santa Béarbara D’Oeste, Sao Paulo, e,
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atualmente, possui recauchutadores autorizados em todos os estados do Brasil'®®. A
Bridgestone-Firestone, em 2007, comprou a Bandag, uma industria multinacional de
recapagem de pneus sediada em Campinas e com 171 concessiondrias no Brasil'®”.

Além dos investimentos que a industria multinacional aportou no setor de
recapados e recauchutados, desde o ano de 2004 as inddstrias de pneus novos vém
aumentando em 30% sua capacidade produtiva. Conforme dados no Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES), entre os anos de 2004 e 2007, a
indudstria multinacional aportou no pais 3 bilhdes de reais em investimentos na ampliacao
de suas fabricas e na construcdo de novas unidades'®®. Dentre esses investimentos,
salienta-se a chegada ao Brasil da marca multinacional Continental, que inaugurou uma
fabrica em Camacari na Bahia, embora ndo tenha se associado a ANIP. A producdo de
pneus das multinacionais tem trés destinos: 26% da produgdo atende diretamente as
montadoras de automoveis do pais, 42% sdo vendidos nas lojas de reposi¢ao de pneus e

32% das vendas sdo exportadas'®.

Portanto, a unica parcela do mercado interno que as
multinacionais disputam com as reformadoras é o setor de reposi¢cdo de pneus. Essa
segmentacdo do mercado nacional entre as inddstrias multinacionais e as reformadoras

resulta no exposto na Tabela 4.

Tabela 4. Comparacio entre a indistria multinacional de
pneus novos e a industria de pneus reformados

Indistria de Pneus Novos | Industria de Pneus Reformados

Assossiagoes ANIP ABIP e ABR
empresariais

Ano de Fundagdo 1960 1985 (ABR) 1993 (ABIP)

Numero de empresas 8 1609

Faturamento 11,9 bilhoes 2,3 bilhoes

Empregos direitos 20 mil 40 mil

Empregos indiretos 100 mil 200 mil

1% A Goodyear disponibiliza um link sobre o funcionamento da fibrica de recauchutados e um mapa onde
se pode encontrar o recauchutador autorizado mais préximo do cliente em:
<www.goodyear.com.br/catalogo_pneus/recauchutagem/>. Disponibilidade: 05.10.09.

"7 Ver Secdo 2.1.1. desta dissertagdo.

% BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL. GOLDENSTEIN,
Marcelo; ALVES; Marcelo Figueiredo de; BARRIOS, Mariana Toniolo. Panorama da Industria de Pneus
no Brasil: Ciclo de Investimentos, Novos Competidores e a Questdo do Descarte de Pneus Inserviveis.
BNDES Setorial, Rio de Janeiro, n. 25, mar. 2007, p. 107-130.

' Ibid. p. 3.
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Numero de pneus
comercializados no 38,4 milhoes 19,2 milhges
Brasil
Numero de pneus 18,2 milhdes Nao exporta
exportados
Numero de carcagas de Nao importa 10,5 milhdes
pneus importadas
Numero de pneus novos 3,2 milhdes Nao importa
importados
Total de Pneus 55 milhdes
Produzidos (comercializados no 19,2 milhges
Brasil + exportados)

*Brigestone-Firestone, Goodyear, Michelin, Pirelli, Levorin, Maggion, Rinaldi e Tortuga
Fonte dos dados: Revista da Industria. Sdo Paulo:FIESP, Marco 2006.

Conforme o histérico da indudstria de pneus no Brasil, apresentado nesta
Secdo do Capitulo, pode-se dividir em quatro fases o desenvolvimento desse setor
econdmico. A primeira fase constituiu a abertura de escritérios para a importagdo de
pneus no periodo de 1919 até 1930. A segunda fase iniciou com a pressdo causada pela
escassez da borracha durante a Segunda Guerra Mundial, que transferiu as primeiras
inddstrias multinacionais de pneus para o Brasil em 1939, e se prolongou até o
exaurimento do modelo nacional-desenvolvimentista, que propiciou investimentos no
setor até a primeira metade da década de 1980. A terceira fase irrompeu com a abertura
econdmica, na década de 1990, ao inserir no mercado doméstico os pneus reformados
importados e possibilitar o surgimento de uma industria brasileira de pneus remoldados,
mesmo que dependente das carcacas de pneus usados do exterior. Essa fase foi marcada
pela batalha entre as multinacionais de pneus novos e as industrias de pneus reformados
pelo mercado consumidor brasileiro. A quarta fase imiscui-se na terceira e € marcada
pelos investimentos da industria multinacional, a partir de 1998, no setor de recapagem e
recauchutagem e, desde 2004, na ampliacdo e constru¢do de outras unidades produtivas
de pneus novos.

Na proxima Secdo (2.2.), investiga-se a atuacdo das industrias
multinacionais de pneus durante a terceira e quarta fases de forma a identificar os
mecanismos utilizados nas institui¢des politicas para pressionar o governo pela
introducdo de barreiras tarifarias e nao-tarifarias ao comércio de pneus reformados. No

sentido oposto, se identificardo os canais que a industria de reformados utilizou para
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barrar as iniciativas das industrias multinacionais, além das suas ofensivas para a

conquista do mercado brasileiro.
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SECAO 2.2. A ATUACAO DOS GRUPOS DE INTERESSE DA INDUSTRIA DE
PNEUMATICOS NAS INSTITUCOES DEMOCRATICAS

Os efeitos distributivos internos da politica externa comercial costumam
ter custos difusos e bastante diversos nos setores da economia. Particularmente, as
politicas comerciais que implicam o acesso ou a restricdo a mercados incidem sobre os
grupos de exportadores e importadores de maneira divergente: uns buscam maior
protecdo do mercado interno, enquanto outros desejam o alargamento do mercado
externo. Esses grupos de interesse se associam para pressionar as institui¢des politicas em
busca de marcos regulatérios que os beneficiem por um lado, e/ou, por outro lado,
restrinjam a presenga do grupo de interesse oposto.

No caso da industria de pneus, pode-se identificar que a mobilizagdo
politica ocorre nas trés esferas do poder estatal. Pelo tema da protec@o ou liberalizagao
comercial pertencer a esfera do Executivo, essa instituicdo é demandada como estratégia
principal da industria multinacional de pneus e da industria reformadora (Subsecdo
2.2.1). De forma alternativa, a pressdo € canalizada ao Poder Legislativo para aprovar ou
obstruir Projetos de Lei que, respectivamente, beneficiem o setor demandante ou
aumentem os custos do setor oposto (Subsecdo 2.2.2). Por fim, o Poder Judicidrio tem
sido acionado, reiteradamente, com fim de suspender os efeitos dos atos normativos do
executivo que vao de encontro aos objetivos das associagdes representativas dos
interesses da industria de pneus (Subsecdo 2.2.3). Apesar desta Secdo do trabalho ser
organizada em trés partes com o fim de verificar a hipdtese da atuacdo dos grupos de
interesse nas trés esferas de poder para a conformacgdo da politica de comércio exterior, a
interdependéncia entre os atos emanados do Executivo e do Legislativo e as agdes
propostas no Judicidrio torna imprescindivel que se adentre as influéncias reciprocas
entre os Poderes de forma a dar inteligibilidade e sentido a andlise. Por esse motivo
principal, mesmo que o foco esteja direcionado para a atuagdo em determinada institui¢dao
democratica, faz-se necessdrio adentrar as reagdes nos demais Poderes, uma vez que
estdo conectadas.

Além disso, deve-se, antecipadamente, atentar para o fato de que a atuacao

dos grupos de interesse ndo implica o alheamento do Estado as pressdes exercidas. Na
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Parte II deste trabalho, se verificard que, somado ao forte lobbying das indudstrias de
pneus, a presenca da vontade do Estado em beneficio de determinado segmento, ou
melhor, de certo modelo de desenvolvimento econdmico, € decisivo para a configuracao
das politicas setoriais. Apesar da intrincada relagcdo que envolve o Executivo, o
Legislativo e o Judiciario, as politicas resultantes desse jogo de poder, muita vezes, ndao
se coaduna com os acordos internacionais em que o Brasil é parte. Desse embate,
resultam conflitos em que o Estado é demandado internacionalmente pelas politicas
adotadas no ambito interno que foram resultado de amplas e longas batalhas domésticas.
Por isso, o resultado dos conflitos entre a industria de pneus novos e a industria
reformadora nas institui¢des politicas internas (Executivo, Legislativo e Judicidrio)
transcende as fronteiras nacionais e exige a mobilizacio do Estado no cendrio
internacional para a adaptacdo da politica doméstica aos esquemas de comércio

internacional em que o Brasil participa (PARTE II).

2.2.1. A mobilizagdo no Poder Executivo

A decisao tomada, no governo de Fernando Collor de Mello, de alargar a
abertura do mercado nacional a concorréncia estrangeira, além da realizacao de reformas
institucionais nos oOrgdo responsdveis pela politica externa comercial mobilizou o
empresariado nacional para a imposi¢ao de limites a politica econdmica defendida pelo
governo. Desde a década de 1970, a politica comercial estava fortemente concentrada na
Carteira de Comércio Exterior do Bando do Brasil (CACEX), desmantelada pelo governo
Collor em 1990, que transferiu a competéncia para decidir acerca dos incentivos setoriais
e das tarifas de importacdo e exportacdo ao Departamento de Comércio Exterior
(DECEX) lotado no Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento”o.

A abertura econdmica ndo previu, em seu processo, mecanismo especifico
que regulasse a comercializacdo de bens usados estrangeiros em territério nacional. O
inicio da importacdo, principalmente, de automdveis usados fez com que as montadoras

nacionais, logo aliadas a outros setores, como o de pneumaéticos, se mobilizassem para a

170 Ver Subsecdo 1.1.2. desta dissertaco.
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imposicdo de barreiras a esses bens'’'. Dessa mobilizacdo, se editou a Portaria DECEX
N° 8, de 14 de maio de 1991, que previa a proibi¢do genérica da importacdo de bens
usados em seu artigo 27, que assim dispunha: “Art. 27. Ndo serd autorizada a importagcdo
de bens de consumo usados.”'”?

A interpretagdo da norma € bastante nitida quando se trata de bens como
eletrodomésticos e computadores, pois esses bens ou sdo novos ou sao usados, € nao
existe propriamente uma inddstria de reforma desses produtos que os recoloquem no
mercado por meio da restituicdo de suas caracteristicas originais, sendo descartados apds
o término da vida util. Contudo, a classificacdo dos pneus reformados tornou-se nebulosa,
uma vez que o pneu apds passar por um dos processos de remoldagem, recauchutagem ou
recapagem, nao é, conceitualmente, um bem usado. O pneu reformado ¢ um bem que
contém uma base (a carcaca do pneu) que foi utilizada por um periodo de vida util e
sobre a qual foi construida uma nova estrutura dando origem a um novo produto: o pneu
remoldado, o pneu recauchutado ou o pneu recapado. Essa era a argumentagao defendida
pelos importadores de pneus reformados. De outro lado, as multinacionais defendiam que
os pneus reformados ndo deixavam de ser pneus usados que passaram por um processo
que permite a reutilizacdo da mesma carcaca de pneu. Portanto, o pneu usado seria o
género, mais amplo, que englobaria as diferentes espécies - recauchutados, recapados e
remoldados — devendo a importagdo de todos, conforme a Portaria DECEX N° 8 de 1991,
estar proibida.

Essa incerteza em torno da classificacdo de pneu reformado permitiu a
continuidade da importagdo do produto, que disputava mercado com a industria
multinacional de pneus novos. Em 22 de dezembro de 1992, o IBAMA, por meio da

Portaria 138-N, realizou uma tentativa frustrada de inibir a importacdo de pneus

7 BONELLI, Regis; VEIGA, Pedro da Motta. Op. cit. In: Revista Brasileira de Comércio Exterior, No. 75
—abril/junho de 2003. Por exemplo, a proibi¢do da importagdo de automoveis usados foi ditada pela
Portaria N° 8, de 13.05.91 do Ministério da Fazenda. A questdo guarda muitas semelhancas com a dos
pneumadticos, pois a indudstria automobilistica é capaz de desmembrar as pecas dos veiculos usados e
retificd-las de forma a restituir-lhes de sobrevida.

'O Supremo Tribunal Federal (STF) criou um banco de dados especifico com a legislacio e os
documentos correlatos ao caso dos pneus. Desse momento da dissertagdo para adiante, quando a legislacao
ou documento estiver disponivel no banco de dados do STF, far-se-4 referéncia para consulta rdpida nesse
sitio  eletrbnico. Ver a Portaria DECEX N° 8, de 14 de maio de 1991 em
<www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=processoAudienciaPublicaAdpf101>.  Disponibilidade:
08.10.09.
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reformados com base na Convencdo da Basiléia sobre o Controle dos Movimentos
Transfronteiricos de Residuos Perigosos e sua Disposi¢ao (CB). A Portaria do IBAMA
exigia autorizacdo prévia do 6rgdo para a importacdao de residuos perigosos elencados na
CB, que prevé a possibilidade soberana das Partes de ampliarem, unilateralmente, o rol
de residuos proibidos para além das Listas estabelecidas pela CB.'”. Contudo, quando da
edicdo da Portaria do IBAMA, a CB ainda ndo estava internalizada no ordenamento
patrio, o que veio a ocorrer no ano seguinte por meio do Decreto Presidencial N° 875, de
19 de Julho de 1993'7*. A Portaria, portanto, foi questionada pelas empresas importadoras
quanto a inovagdo da matéria legal no ordenamento patrio perante o Tribunal Regional
Federal da Quarta Regiao (TRF-4) que, por decisdao unanime, declarou-a sem efeitos
juridicos e concedeu liberdade para importacdo dos pneus usados, assim decidindo “A
proibi¢do da importac@o de pneus usados ndo pode prevalecer, eis que consta ela de mera
Portaria, com visivel agressdo ao principio da reserva legal.”'”

A primeira tentativa do Executivo em barrar o ingresso dos pneus usados
por meio de Lei, e ndo mais mediante portarias do IBAMA e do DECEX, ocorreu com o
Projeto de Lei 4109/93 proposto pelo Ministério da Indistria e Comércio (MIC). O
aumento da pressdo do governo contra os importadores de pneus usados causou a reagao
do setor que, no mesmo ano, fundo a Associacdo Brasileira da Industria de Pneus
Remoldados (ABIP). Uma das primeiras acdes da ABIP foi contratar e treinar 30 pessoas
que realizaram lobbying profissional no Congresso Nacional, fornecendo documentos,

esclarecendo dividas e munindo os parlamentares com estudos que desabonavam o

' Os pneus usados estdo classificados na Convencdo da Basiléia (CB) como residuos ndo-perigosos na
Lista B, sob o c6digo B3140, ou seja, a importacdo e a exportagcdo ndo sio proibidas desde que alcance uma
destinacdo ambientalmente adequada, conceito que engloba o encaminhamento dos pneus aos fornos das
cimenteiras por economizar recursos naturais. Apesar disso, o acordo traz, além da possibilidade de
insercdo unilateral de produtos proibidos pelas Partes, um conceito de residuo perigoso bastante amplo,
baseado nas legislacdes nacionais e que se irradia para todos os paises envolvidos no comércio desses bens.
Se um produto recebe a classificacdo de perigoso pela legislacdo do pais exportador ou do pais importador,
ou ainda de paises por onde esses produtos transitardo para alcancar o destino, a adjetivagdo atingird todos
os demais paises da relacdo, que deverdo controlar esse comércio. Tal medida favorece a padronizagdo do
controle desses materiais e refor¢a o conceito de responsabilidade pds-consumo, uma vez que incentiva o
gerenciamento desses produtos nas dreas onde foram produzidos. Por ndo se constituir num produto
proibido de transacdo, a Convencdo da Basiléia regula o comércio dos pneus usados pela edi¢do de uma
diretriz especifica intitulada: Diretrizes Técnicas para a Identificagdo e Gestdo de Pneus Usados. Acesso
aos acordos da CB em <www.basel.int>. Disponibilidade: 08.10.09.

'"* Disponivel no banco de dados especifico do STF.

'3 Ver integra da decisdo em <www.trf4.jus.br/trf4/jurisprudencia/sumulas/sumula_19/92.04.26271-
0.pdf>. Disponibilidade: 08.10.09.
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Projeto de Lei 4109/93. O lobbying da ABIP fez com que o Ministério da Industria e
Comércio requeresse a retirada da votagdao em plendrio do PL 4109/93, tendo em vista a
grande possibilidade de ndo aprovagio'’®.

Naufragada a tentativa do Projeto de Lei 4109/93, uma nova Portaria foi
editada em trabalho conjunto do Ministério da Fazenda com o Ministério da Industria,
Comércio e Turismo, que passou a sediar o DECEX. A Portaria Interministerial
MICT/MF N° 3/95 repetiu a férmula de proibicdo genérica da importacdo de bens de
consumo usados, contudo aliou-se a edi¢do da Resolu¢do do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA) N° 23, de 12 de dezembro 1996, que vetou, especificamente, a
importacao de pneus usados em seu artigo quarto: “Art. 4°. Os Residuos Inertes - Classe
III ndo estdo sujeitos a restricdes de importacdo, a excecdo dos pneumdticos usados cuja

. ~ 4 el 177
importacdo € proibida”

. Esse dispositivo representou um nitido enfrentamento a
inddstria importadora de pneus usados, uma vez que duas Resolugdes anteriores do
6rgdo, a Resolugdo N° 7/1994 e a N° 37/1994'"® foram revogadas para dar passo a
Resolucdo N° 23/ 1996 que, basicamente, trazia como modificacdo a excepcionalidade da
proibi¢do, mesmo que para reciclagem, da importacao de pneus usados.

Em 1997, outros atos do DECEX liberaram a importacdo de bens usados,
desde que fossem destinados em processos de reciclagem, contudo excepcionaram dessa
liberalidade os pneus usados. E a inteligéncia da leitura conjunta do Comunicado

DECEX N° 02/97, que permitiu, de maneira ampla, a importacdo de materiais usados

para fins de reciclagem, com o Anexo ao Comunicado DECEX N° 37/97, que

7% A desativacio do sitio eletronico da ABIP, no més de agosto de 2009, apesar de constar como um fato
favordvel, no plano geral dessa dissertacdo, para comprovar a predominéncia da atua¢do das multinacionais
dos pneus na formulagdo da politica externa comercial brasileira e a tese da reserva mercadolégica como
razdo principal das batalhas entre a ANIP e a ABIP, também trouxe alguns prejuizos para o trabalho, uma
vez que impossibilita remeter o leitor para a vasta fonte documental que a ABIP mantinha em seu sitio
eletronico. Esses documentos foram salvos pelo autor em acervos pessoais na fase de coleta de dados da
dissertag@o. Dentre eles, um link chama-se “Guerra dos Pneus — Linha do Tempo”, que descreve o histérico
da atuacdo das Associacdes ano a ano entre 1991 e 2004. A informacdo sobre a contratacdo de lobbistas
pela ABIP para dissuadir o Congresso Nacional da aprovagdo do PL 4109/93 foi colhida do sitio eletronico
da Associagdo e refere-se ao ano de 1993. Quando se fizer referéncia a esse documento, constard: ABIP.
Guerra dos Pneus — Linha do Tempo, seguido do ano a que se remete a informacdo prestada pela
Associagdo.

77 ¢t integra das Resolucdes do CONAMA em <www.mma.gov.br/port/conama/legi.cfm>.
Disponibilidade: 09.10.09.

'8 Essa duas Resolugdes foram editadas ndo para proibir a importacio de pneus usados, mas somente para
informar que a importagdo estava proibida pela Portaria 08/91, editada pelo DECEX.
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impossibilitava a importacdo de pneus para a industria da reforma por restricdo imposta
na Resolucdo Conama N° 23/1996.

E importante enfatizar que as empresas associadas a2 ABIP, até o ano de
1994, atuavam, principalmente, na importacdo de pneus usados, enquanto as empresas
vinculadas a ABR utilizavam esses pneus para a indudstria de recapagem e
recauchutagem. No ano de 1995, uma mudanca importante ocorreu nesse cendrio, pois a
ABIP passou a importar, além dos pneus usados, os pneus remoldados, ou seja, passou a
comercializar um item que ja chegava ao pais com as caracteristicas de qualidade e
seguranca similares ao pneu novo. Essa opcdo da ABIP aliou-se a decisdo de investir na
producdo local dos pneus remoldados, que passou a utilizar das carcacas de pneus
importadas para fazer o remolde no Brasil. Essa nova dindmica, logo teve reacdo dos
orgaos do Executivo.

Trés medidas do Executivo, em especial, merecem atencdo nesse periodo:
a Resolucio CONAMA N* 258, de 1999 (item I), o Decreto Presidencial N° 3919, de 14
de setembro de 2001 (item II), e a Portaria SECEX N° 8, de 2000 (item III).

I. Resolu¢do CONAMA N* 258, de 1999

A Resolugdo N° 258/99 do CONAMA estabeleceu a obrigatoriedade do
recolhimento de pneus inserviveis, tanto pelos fabricantes de pneus novos quanto pelos
importadores de pneus novos ou reformados, além de atribuir-lhes responsabilidade sobre
a destinacdo ambientalmente adequada dos pneus recolhidos. A Resolugcdo foi
comemorada pela ABIP e ABR como uma conquista, ja que atribuiu a obrigatoriedade
também as industrias multinacionais de pneus novos (associadas a ANIP) e eximiu da
responsabilidade da coleta e destinacdo as empresas que realizam processos de

reforma'”. A Resolugdo determinou, ainda, metas graduais, ano a ano, de recolhimento e

70 artigo primeiro da Resolucio 258/99 dispde: “Art 1° As empresas fabricantes e as importadoras de
pneumadticos para uso em veiculos automotores e bicicletas ficam obrigadas a coletar e dar destinacdo final,
ambientalmente, adequada, aos pneus inserviveis existentes no territério nacional, na propor¢do definida
nesta Resolucgdo relativamente as quantidades fabricadas e/ou importadas. Pardgrafo tinico: as empresas que
realizam processos de reforma ou de destinacdo final ambientalmente adequada de pneumdticos ficam
dispensadas de atender ao disposto neste artigo, exclusivamente no que se refere a utilizagdo dos
quantitativos de pneumaticos coletados no territério nacional.”
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destinac@o de pneus inserviveis para a produ¢do de pneus novos, além de condicionar a
liberacao da importacdo a comprovacao de destinacdo adequada das carcacas de pneus.

O artigo terceiro da Resolugdo CONAMA N° 258/99 informou os prazos e
as quantidades para coleta e destinacao final dos pneuméticos em relacdo a producdo ou a
importagdo. Para o ano de 2002, a Resolugdo estabeleceu a proporcao de quatro para um,
ou seja, para cada quatro pneus novos fabricados no pais ou importados (novos ou
reformados), um pneu deveria ter destinacdo final ambientalmente adequada. Para o ano
de 2003, a proporcao estabelecida tornou-se mais rigorosa, dois para um, tanto para o
produtor quanto para o importador (a cada dois pneus novos produzidos no Brasil ou
novos e reformados importados, um pneu inservivel deveria ter destinacdo
ambientalmente adequada comprovada). A partir do ano de 2004, a Resolucdo imp0s
metas diferenciadas conforme a classificagdo dos pneus em novos ou reformados: para os
pneus novos, a propor¢cdo era de um para um, enquanto que, para pneus reformados
importados, era de quatro para cinco, o que equivale a uma obrigagdo 20% superior para
os importadores de pneus reformados. Ressalte-se que as metas de 2002 e 2003 sdo
equivalentes para os associados a ANIP, ABIP e ABR, contudo, a partir do ano de 2004,
os importadores de pneus reformados (ABIP) tém sua obrigacdo majorada em relacao as
multinacionais fabricantes de pneus novos (ANIP). Para o ano de 2005, a resolucao
determina que os fabricantes ou importadores reciclem um ndmero maior de pneus do
que produzem ou importem, contudo, mantém a desigualdade de obrigacdo entre os

segmentos em detrimento dos importadores de pneus reformados'*’.

00 artigo terceiro da Resolugdo 258/99 dispde: Art. 3° Os prazos e quantidades para coleta e destinacdo
final, de forma ambientalmente adequada, dos pneumaticos inserviveis, de que trata esta Resoluc¢do, sdo os
seguintes: I — a partir de 1° de janeiro de 2002: para cada quatro pneus novos fabricados no Pais ou pneus
importados, inclusive aqueles que acompanham os veiculos importados, as empresas fabricantes e as
importadoras deverdo dar destinag@o final a um pneu inservivel; II — a partir de 1° de janeiro de 2003: para
cada dois pneus novos fabricados no Pafs ou pneus importados, inclusive aqueles que acompanham os
veiculos importados, as empresas fabricantes e as importadoras deverdo dar destinacdo final a um pneu
inservivel; III — a partir de 1° janeiro de 2004: a) para cada pneu novo fabricado no Pais ou pneu novo
importado, inclusive aqueles que acompanham os veiculos importados, as empresas fabricantes e as
importadoras deverdo dar destinagcdo final a um pneu inservivel; b) para cada quatro pneus reformados
importados, de qualquer tipo, as empresas importadoras deverdo dar destinacdo final a cinco pneus
inserviveis; IV — a partir de 1° de janeiro de 2005: a) para cada quatro pneus novos fabricados no Pais ou
pneus novos importados, inclusive aqueles que acompanham os veiculos importados, as empresas
fabricantes e as importadoras deverdo dar destina¢do final a cinco pneus inserviveis; b) para cada trés pneus
reformados importados, de qualquer tipo, as empresas importadoras deverdo dar destinacdo final a quatro
pneus inserviveis.
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Conforme a proposta da ABIP para a Resolugdo CONAMA N° 258/1999, as
inddstrias e importadores de pneus disporiam de um periodo de seis meses apds a sua
publicacdo para adaptagcdo as novas regras e, principalmente, para estabelecerem a rede
de coleta e os métodos de destinacdo ambientalmente adequados dos pneus recolhidos'®".
Apesar dos importadores de pneumadticos reformados estarem obrigados a uma
contrapartida maior de coleta e destinagdo que os fabricantes de pneus novos, foram esses
ultimos que se insurgiram contra o periodo de 6 meses para dar cumprimento a
Resolucdo. Por pressdao da ANIP, o prazo para que as empresas cumprissem as metas foi
dilatado para 2 anos e meio'™, com inicio previsto para 1° de janeiro de 2002. Todavia,
em 21 de margo de 2002, foi editada a Resolugdo CONAMA N° 301, que alterou a
Resolucdo 258/1999. Dentre as mudangas que aportou, a mais significativa refere-se a

insercdo do dispositivo A ao artigo 12, que dispos:

Art. 12. O ndo cumprimento do disposto nesta Resolugdo
implicard nas sangdes estabelecidas na Lei N° 9605, de 12
de fevereiro de 1998, e no Decreto N° 3.179, de 21 de
setembro de 1999.

Art. 12-A. As regras desta Resoluc@o aplicar-se-ao também
aos pneus usados, de qualquer natureza, que ingressarem
em territério nacional por forca de decisao judicial.

A pressdo da ANIP pela dilacio do prazo requer uma ateng¢do perspicaz na
andlise dos fatos. Conforme a Resolugdo 258/1999, as reformadoras estavam dispensadas
das obrigacdes impostas aos fabricantes de pneus, e as importadoras de pneus reformados
s6 obteriam o desembaraco alfandegdrio do produto de posse de documento do IBAMA
que confirmasse a prévia destinac@o final dos pneus inserviveis. A ABIP, nao obstante a
proibi¢dao da importac¢do de pneus usados pela Resolugdo CONAMA N° 23/1996, obteve
liminares na justica permitindo o ingresso desses itens. Por esse meio, a ABIP utilizava o
artificio de promover a destinacdo ambientalmente adequada dos pneus inserviveis que
importava junto com as carcagas de pneus usados em bom estado, que eram utilizados na
industria da reforma. Esse procedimento era possivel, pois ndo se realizava um controle

rigido do estado de conservacdo dos pneus usados importados no embarque, ou seja, a

181 ABIP. Guerra dos Pneus — Linha do Tempo, 1999.
82 Ibid.
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ABIP, ao importar carcagas de pneus usados para a industria da reforma, recebia também
pneus inserviveis que eram utilizados para cumprir com as metas da Resolucdo 258/99.
Cabia a ANIP, portanto, que ndo importava pneus usados nem carcacas para reforma,
criar métodos de coleta eficazes dos pneus inserviveis no territério nacional. Nesse
sentido, pode-se dizer que a ABIP conseguiu, com a aprovagdo da Resolucio CONAMA
258/1999 impingir um duro golpe, apesar de efémero, na ANIP, que, durante os dois anos
de adaptacdo para o cumprimento da legislacdao, pressionou pela insercao do Art. 12-A,
que atribuiu também as empresas associadas a ABIP e ABR a responsabilidade de
contrapartida ambiental pelos pneus usados importados.

Com a edi¢ao da Resolugio CONAMA N* 301/2002 criaram-se quatro situagdes
distintas:

e os fabricantes de pneus novos (ANIP) com metas especificas de

recolhimento e destinacdo ambientalmente adequada de pneus inserviveis
para ndo incorrer nas penas previstas no Art. 12 a partir de 2002

(Resolucio CONAMA N° 258/1999); Situagdo 1;

e os importadores de pneus novos (ANIP) que sé conseguiriam realizar o

comércio de posse de documento do IBAMA que assegurasse o prévio
recolhimento e destinacdo adequada dos pneus inserviveis para ndo
incorrer nas penas administrativas a partir de 2002 (Resolucio CONAMA
N* 258/1999); Situacdo 2,

e os importadores de pneus reformados (ABIP e ABR) que s6

conseguiriam realizar o comércio de posse de documento do IBAMA que
assegurasse o prévio recolhimento e destinacdo adequada dos pneus
inserviveis para ndo incorrer nas penas administrativas a partir de 2002

(Resolu¢ao CONAMA N° 258/1999); Situagdo3;

e ¢ os importadores de pneus usados (ABIP e ABR) que, se por decisdo

judicial obtivessem o direito de ingressar com esse produto em territorio
nacional, deveriam comprovar ao IBAMA, previamente ao embarque, o
recolhimento e a destinagao de pneus inserviveis apanhados no territério
nacional para ndo incorrer na multa prevista no Art. 12 a partir do ano de

2003 (Resolugao CONAMA N* 301/2002); Situacdo 4,
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II. O Decreto Presidencial N°. 3919, de 2001

Em 2002, primeiro ano de vigéncia da Resolugdo CONAMA N° ° 258/1999, a
inddstria de pneus novos (ANIP), assim como os importadores de pneus novos e
reformados cumpriram a meta estabelecida pelo CONAMA (Situacdo 1, Situacdo 2 e
Situagdo 3). Contudo, nos anos de 2003 e 2004, com o aumento escalonado da relacao
entre o nimero de pneus inserviveis que foram coletados e destinados e os pneus novos
produzidos, os indices ndo foram atingidos. O grafico 2. demonstra a relagdo entre a meta
estabelecida pela Resoluc@o, ano a ano, e as quantidades (em toneladas) efetivamente

destinadas pelos fabricantes de pneumaticos novos (Situacdo 1).

Grafico 2. ANIP. Meta e destinacao de pneumaticos inserviveis
pelos fabricantes de pneus novos (em toneladas) — Situacao 1
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Fonte: Dossié dos pneus do Ministério do Meio Ambiente'™*

O descumprimento das metas estabelecidas pela Resolucio CONAMA
258/1999 por todos os fabricantes de pneus novos associados a ANIP levou o IBAMA a
multd-los conforme tabela abaixo (Tabela 5.), de acordo com o art. 44 do Decreto 3179,

de 21 de setembro de 1999:

' MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Dossié dos Pneus, p. 11. Disponivel em: Casoteca FGV
<www.gvdireito.com.br>; seguindo os links: Guerra dos Pneus; anexos principais. Disponibilidade:
11.10.09.
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Tabela 5. ANIP. Multas aplicadas as industrias de pneus novos pelo nao-
cumprimento da Resolucio CONAMA 258/1999

VALOR DA TOTAL NAO | EQUIVALENTE | Valor da
EMPRESA MULTA DESTINADO EM PNEUS DE Multa
(em reais) EM 2003 E 2004 | AUTOMOVEIS por Pneu
(em toneladas) (em unidades)

Pirelli R$ 6.508.828,80 108.480,48 21.696.096 R$0,30

Goodyear R$ 6.069.792,60 101.163,21 20.232.642 R$0,30

Bridgestone- R$ 4.270.812,00 71.180,20 14.236.040 R$0,30
firestone

Michelin R$ 3.389.340,60 56.489,01 11.297.802 R$0,30

Maggion R$ 138.359,40 2.305,99 461.198 R$0,30

Rinaldi R$ 131.820,60 2.197,01 439.402 R$0,30

Levorin R$ 1.812,00 129,72 6.040 R$0,30

Fonte: Os dados “Valor da Multa”e “Total ndo Destinado em 2003 e 2004 (em toneladas)” foram obtidos
no documento: MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Dossié dos Pneus. As informagoes “Equivalente
em Pneus de automéveis” e “Valor da Multa por Pneu” foram coletados de: RAUPP, Valdir. Relatério do
Projeto de Lei N° 216/2003 do Senador Flavio Arns. In: COSTA, Ricardo Alipio da. A importagdo de
pneus usados: aspectos legais e ambientais. Curitiba: UnicenP, Dissertacdo de Mestrado, 2007, p. 92.

Segundo entrevista concedida por Francisco Semedo, representante da
ABIP, a imposi¢do de multa as inddstrias multinacionais pelo IBAMA deveu-se a uma
acdo criminal impetrada contra o presidente do 6rgdo, assim como, contra os presidentes

das multinacionais, conforme destaca o entrevistado:

Quando ingressamos com representacdo criminal no dia 14
de mar¢co de 2005, e que o Ministério Publico Federal
acatou nossa representacdo criminal e encaminhou o
processo para a Policia Federal para oitiva dos acusados, e
essa representacdo criminal foi por crime ambiental contra
os presidentes da Goodyear, da Firestone, da Pirelli.... € por
crime de prevaricagdo contra o presidente do IBAMA.
Quando a policia federal iniciou o trabalho de oitiva dos
acusados, o IBAMA se apressou a fiscaliza-los, sem
davida, porque se nao ficaria provado o crime. E ndo teve
outra op¢do, e ai multou as multinacionais, no equivalente a
quase 70 milhdes de pneus ndo coletados (...)"**

'8 Entrevista realizada por Fabio Morosini com Franscisco Simedo (ABIP/ BS Colway). Casoteca FGV
<www.gvdireito.com.br>; seguindo os links: Casos; Guerra dos Pneus; anexos principais; integra de
entrevistas realizadas; Francisco Simedo - Presidente da ABIP. Em: 20 de mar¢o de 2006, Piraquara, p. 4.
Disponibilidade: 01.10.09.
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Os importadores de pneus novos e reformados adimpliram com as
obrigacdes impostas pela Resolu¢do durante os anos detalhados no Gréfico 1 (2002, 2003
e 2004), por isso ndo foram multados (Situagdo 2 e Situacdo 3). Contudo, o que se deve
investigar sdo os métodos utilizados pelos importadores de pneus novos e reformados
para cumprir com a Resolugio CONAMA 258/99. Os importadores de pneus novos
tiveram que criar redes de coleta de pneus inserviveis e destind-los adequadamente para
liberar, junto ao IBAMA, a respectiva importacdo (Situacdo 2). Os importadores de
pneus reformados (Situacdo 3) também criaram redes de coleta no territério nacional,
todavia, como essas empresas importavam, igualmente, pneus usados (Situacdo 4) por
meio das medidas liminares impetradas contra o DECEX, que ndo comunicava ao

1'8 , elas se utilizavam de um

IBAMA da liberacdo da importacdo pela acdo judicia
subterfiigio para cumprir as metas de recolhimento e destinacdo dos pneus inserviveis.
No mesmo contéiner de pneus usados provinham pneus inserviveis importados, uma vez
que no embarque nao se realizava uma rigida andlise da qualidade dos pneus. O contéiner
de pneus liberado por meio das medidas liminares para servir como matéria-prima a
indudstria de reforma brasileira continha: pneus usados ou também chamados meia-vida
(para revenda direta), inserviveis (utilizados para cumprir as metas da Resolucdo
CONAMA 258/99 e, dessa forma, liberar a importacdo de pneus reformados ao invés de
recolhé-los no territério nacional) e ainda carcagas de pneus em bom estado destinado a

industria de remoldagem (Situacdo 3)180 187,

'8 As medidas liminares serdo objeto de analise nessa se¢io no item 2.2.3.

1% Esse dado é confirmado, apesar de algum desacordo quanto aos nimeros, em entrevista ao presidente da
ANIP e ao presidente da ABIP. Questionados quanto aos montantes de pneus usados importados com
relacdo ao ano de 2005 e as respectivas destinacdes, o Presidente da ANIP informa: “Na realidade, vocé
ndo consegue fazer uma sele¢cdo. Vem um pacote grande, selecionado, mas mesmo assim uma parte grande
ndo da para aproveitar.” O entrevistado explica: “Desses 10 milhdes e 500 mil pneus importados usados
[refere-se ao ano de 2005], nds temos informacdo — € a capacidade que existe das empresas de remoldagem
no Brasil — apenas 4 milhdes foram efetivamente remoldados. Os demais basicamente tiveram dois
destinos: uma grande parte, (...) na ordem de 5 a 6 milhdes, foram pneus vendidos sem fazer nada, o
chamado pneu meia vida, pneu que ainda tinha boa condi¢cdo e se vende nas borracharias, um pneu
importado usado. Segundo, uma pequena parte — 1 milhdo ou alguma coisa assim — isso € lixo, ndo tem
aproveitamento nenhum [s30 os pneus inserviveis].” Respondendo com base nos mesmos dados o
presidente da ABIP destaca que dos “10, 5 milhdes de pneus importados, foram mais de 5 milhdes para as
inddstrias de remoldagem. (...) Uma parte desses pneus foi destinada a fabricagdo de pneus recapados e
recauchutados [sd@o os pneus meia vida ou usados, que ndo servem para a remoldagem e, portanto, passam
por um processo mais simples de reforma] e 2 milhdes de pneus foram estoque reguladores [pneus
inserviveis]. Vocé mesmo vai ver hoje aqui na BS Colway mais de 1 milhdo de pneus estocados aqui, € nds
temos 15 mil metros de armazéns fora, que t€m outro tanto [refere-se ao nimero de pneus], até maior do
que este. E imagina-se que no ano passado, cerca de 1 milhdo de pneus foram mesmo comercializados
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Com a evasiva das liminares impetradas contra o DECEX e a falha na
comunicacdo entre esse 6rgao e o IBAMA, os importadores de pneus usados obtiveram
€xito nesse comércio sem cumprir com a contrapartida ambiental do recolhimento e
destinacdo adequada dos pneus inserviveis, conforme estabelecido pela Resolucao
301/2002 (Situacdo 4). Apesar disso, em 2004, o IBAMA solicitou informacdes ao
DECEX sobre as empresas que obtiveram liminares para a importacdo de pneus usados,
assim como o nimero de pneus usados importados para auferir o cumprimento da
Resolucito CONAMA 301/2002. O Gréfico 3. demonstra a relacdo entre a meta
estabelecida pela Resolu¢ao 301/2002 e as quantidades (em toneladas) efetivamente

destinadas pelos importadores de pneus usados (Situacdo 4).

Grafico 3. ABIP e ABR. Meta e destinacao de pneumaticos inserviveis pelos
importadores de pneus usados (em toneladas) — Situacio 4
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Fonte: MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Op. cit. p. 11

como meia vida, sem qualquer industrializa¢do.” Entrevistas realizadas por Fabio Morosini com Vilien
Soares (ANIP) e Franscisco Simedo (ABIP/ BS Colway). Casoteca FGV <www.gvdireito.com.br>;
seguindo os links: Casos; Guerra dos Pneus; anexos principais; integra de entrevistas realizadas; Vilen
Soares (ANIP) e Francisco Simedo (ABIP). Em: 09 de mar¢o e 20 de marco de 2006, respectivamente. Os
trechos foram extraidos, nessa ordem: Vilien Soares p. 3; Francisco Semedo, p. 5. Disponibilidade:
01.10.09.

'8 E importante ressaltar, antecipadamente, que, apés 2002, a importagio de pneus reformados era
permitida somente se proveniente de paises do Mercosul por decisdo do Laudo Arbitral que resolveu a
controvérsia estabelecida entre o Uruguai e o Brasil, que serd o objeto principal da andlise da Sec¢do 3.2.
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Do gréfico, se infere que, em 2003 e 2004, os importadores de pneus

usados descumpriram as metas estabelecidas pela Resolucao 301/2002, motivo pelo qual

o IBAMA lavrou as multas, conforme Tabela 6., de acordo com o art. 44 do Decreto

3179, de 21 de setembro de 1999.

Tabela 6. ABIP e ABR. Multas aplicadas as importadoras de pneus usados
pelo nao-cumprimento da Resolu¢io CONAMA 301/2002

Imp. e Exp. Ltda.

TOTAL
VALOR DA NAO EQUIVALENTE | Valor da
EMPRESA MULTA DESTINADO | EM PNEUS DE Multa
(em reais) (Ago/2003 a AUTOMOVEIS por
Out/2005 em (em unidades) Pneu
toneladas)
Pneus Hauer R$ 173.688,00 2.894,8 578.960 R$0,30
Ltda.
Perfil Pneu
Grande Center R$ 3.540,00 50 10000 R$0,35
Recapagens Ltda.
B.S Colway Pneu | R$ 3.891.666,00 64.861,1 12.972.220 R$0,30
Ltda.
Auto Tec
Recauchutagem R$ 125.928,00 2098,8 419.760 R$0,30
Imp. e Exp. Ltda.
Betica Comercial R$ 685.770,00 11.429,5 2.285.900 R$0,30

Fonte: Os dados “Valor da Multa”e “Quantidade de Pneus (em toneladas)” foram obtidos no documento:

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Dossié dos Pneus.

Os cdlculos para obter a equivaléncia em

unidades foram feitas pelo autor por meio da férmula retirada da tabela publicada em: RAUPP, Valdir.
Relatério do Projeto de Lei N° 216/2003 do Senador Flavio Arns. In: COSTA, Ricardo Alipio da. A
importagdo de pneus usados: aspectos legais e ambientais. Curitiba: UnicenP, Dissertagdo de Mestrado,
2007, p. 92. Admite-se que a carcaga de pneu inservivel equivalha, em média, a cinco quilos

Concomitantemente ao processo de adaptacdo das empresas as exigéncias

de recolhimento e destinagcdo dos pneus inserviveis da Resolugdo Conama N° 258/1999,

editou-se o Decreto N° 3919, de 14 de setembro de 2001, de autoria do Ministério do

Meio Ambiente, que introduziu ao Decreto 3179, de 21 de setembro de 1999, o texto do

Art. 47-A, citando que:




Art. 47-A. Importar pneu usado ou reformado:
Multa de R$400,00 (quatrocentos reais), por unidade.

Paragrafo unico:

incorre

na mesma pena,
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quem

comercializa, transporta, armazena, guarda ou mantém em
depédsito pneu usado ou reformado, importado nessas

condigdes.

O artigo tinha o objetivo de ampliar a infracdo ambiental para além dos

importadores de pneus usados e desencorajar a cadeia logistica desse comércio por meio

de aplica¢dao de uma multa 1334 vezes superior aquelas da Resolugdo N° 301/2002. Para

tanto, incluiu no texto os comerciantes, os transportadores, os armazéns alfandegados que

acondicionavam esses produtos e deu azo para a aplicagdo, pelo IBAMA, de uma

segunda série de multas as empresas associadas a ABIP e a ABR, conforme Tabela 7.:

Tabela 7. ABIP e ABR. Multas aplicadas as importadoras de pneus usados pelo nao-
cumprimento do disposto no Art. 47-A do Decreto 3919 de 2001 - Situacao 4

EQUIVA- | QUANTI- | Valor da
VALOR DA LENCIA | DADE DE Multa
EMPRESA MULTA (em PNEUS por
toneladas) (em pneus
unidades)

Ribor Imp. Exp. Comércio e | R$10.288.400,00 128.605 25.721 | R$400,00
Repres. Ltda
Miranda e Miranda Com. e | R$ 2.530.400,00 31.630 6.326 | R$400,00
Renov. De Pneus Ltda.
Pneus Green Industria e R$ 1.828.400,00 22.855 4.571 | R$400,00
Comércio Ltda
Maratona Comércio de R$ 1.801.600,00 22.520 4.504 | R$400,00
Pneus e Carcagas Ltda.
BS Colway Remoldagem de | R$ 1.450.400,00 18.130 3.626 | R$400,00
pneus Ltda.
PHS Comércio de Pneus R$ 800.800,00 10.010 2.002 | R$400,00
Ltda
Novabresso Remoldagem R$ 800.000,00 10.000 2000 | R$400,00
de Pneus Ltda
O Universo Pneus — Centro | R$ 776.000,00 9.700 1.940 | R$400,00
Autom. Ltda.
Carla Roberta Vilas Boas R$ 732.800,00 9.160 1.832 | R$400,00
Redino Santander
Rosseti e Souza Ltda -ME R$ 722.400,00 9.030 1.806 | R$400,00
Pneuback Industria e R$ 600.000,00 7500 1500 | R$400,00
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Comércio de Pneus Ltda.

Vicente Dias Vecina Junior | R$ 404.000,00 5.050 1.010 | R$400,00
Vale Pneus Comércio e R$ 369.200,00 4.615 923 | R$400,00
distribuicao Ltda.

Jurandir e Borges com. E RS 360.000,00 4.500 900 | R$400,00
representacdes Ltda.

Auto Tec Recauchutagem R$ 328.000,00 4100 820 | R$400,00
Ebrp Empresa Bréas. CE R$ 161.400,00 2.020 404 | R$400,00
reciclagem de pneus Ltda.

Fonte: Os dados “Valor da Multa”e “Quantidade de Pneus (em unidades)” foram obtidos no documento:
MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Dossié dos Pneus. Os célculos para obter a equivaléncia em
toneladas foram feitas pelo autor por meio da férmula retirada da tabela publicada em: RAUPP, Valdir.
Relatério do Projeto de Lei N° 216/2003 do Senador Flavio Arns. In: COSTA, Ricardo Alipio da. A
importagdo de pneus usados: aspectos legais e ambientais. Curitiba: UnicenP, Dissertacdo de Mestrado,
2007, p. 92. Admite-se que a carcaga de pneu inservivel equivalha, em média, a cinco quilos.

Quando comparadas as multas aplicadas as industrias multinacionais de
pneus novos, com base na Resolugdo N° 301/2002 (R$ 0,30; trinta centavos de real por
pneu), aquelas aplicadas aos importadores de pneus usados prevista no Decreto N° 3919,
de 2001 (R$ 400,00; quatrocentos reais por pneu), pode-se questionar acerca da
iniqliidade de tratamento e da eficidcia da multa de trinta centavos de real por pneu.
Estudos do Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas (IPT) em parceria com o Compromisso
Empresarial para Reciclagem (CER) demonstram que o custo minimo para a destinacdo
ambientalmente adequada do pneu encontra-se nos fornos das cimenteiras, que sao
capazes de tratar uma tonelada de pneus por R$200,00 reais. Esse calculo baseia-se na
equivaléncia de duzentos pneus para cada tonelada, que resulta no custo de R$1,00 (um
real) por pneu para a destinagdo ambientalmente adequada nos fornos de cimento. No
caso de aplicacdo de multa de 30 centavos, o pagamento da infracdo do IBAMA € menos
oneroso que o processo que envolve a coleta dos pneus, o encaminhamento para a
destinacdo adequada e, ainda, o tratamento dos residuos restantes dos processos. Tal
mecanismo reflete na preferéncia das multinacionais em pagar as multas a cumprir as
metas da Resolugio CONAMA N° 258/1999. De outro lado, a multa de R$ 400,00
(quatrocentos reais) aos importadores de pneus usados e aos participes da cadeia logistica
visa, terminantemente, proibir esse comércio. Ou seja, se as multinacionais de pneus
novos ¢ dispensado um tratamento complacente por meio da atribuicdo de irriséria multa

por pneu ndo descartado de forma ambientalmente adequada, aos importadores de usados
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o ndo-cumprimento da legislacdo tem o conddo objetivo da extincdo de um segmento

industrial no pats.

ITI. A Portaria SECEX N* 8, de 2000

Como visto até o momento, durante a década de 1990, uma série de atos
normativos infra-legais (Resolucdes e Portarias) proibiram a importag¢do de pneus usados,
a despeito dos quais o comércio persistiu por meio de agdes judiciais que liberavam a

188 Até a edi¢do da Portaria N° 8, de 2000, da Secretaria de Comércio

entrada do produto
Exterior (SECEX) do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
(MDIC), as proibicdes eram bastante amplas, utilizando-se da expressdo “bens usados”
ou, quando especificas aos pneus, ndo os diferenciavam em recauchutados, reformados e
remoldados.

A Portaria SECEX N” 8, de 2000, constituiu o primeiro ato normativo em
que foi inserido a proibic¢ao explicita aos pneumdticos recauchutados, assim dispondo seu
artigo 1° “Ndo serd deferida licenca de importacdo de pneumadticos recauchutados e
usados, seja como bem de consumo, seja como matéria prima, classificados na posi¢cao
4012 da Nomenclatura Comum do Mercosul -NCM.” Contudo, a utilizacdo do termo
recauchutado na Portaria demonstra a falta de acuidade com a terminologia do segmento
de pneus, uma vez que os pneus recauchutados ndo compdem um item especifico da
Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM), pois estdo inseridos no item 4012.10, que
relaciona os pneus reformados. Incauta a Portaria, que buscava a proibicdo dos pneus
reformados e usados, foi editada com a classificacdo de recauchutado na posi¢do dos
reformados.

A classificacdo da NCM ¢ internalizada no Brasil por meio do Instituto
Nacional de Metrologia, Normaliza¢ao e Qualidade Industrial (INMETRO), que editou a
Portaria N° 133, de 2001, para tratar da certificacdo dos pneus comercializados no pais. A
NCM, que permite especificar os bens que fazem ou ndo parte do livre comércio entre os
paises do bloco, dispde os pneus na posi¢do 4012 com as seguintes subclassificagdes:

4012.10 para os pneus reformados (recapados, recauchutados e remoldados) e 4012.20

18 Ver Subsecdo 2.2.3.
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para os pneus usados. Diante dessa lista de produtos, portanto, a Portaria SECEX N” 8, de
2000, que proibiu, além dos pneus usados, os pneus recauchutados, estaria ampliando as
restricdes ao comércio de bens no MERCOSUL, uma vez que, pela Portaria N° 08, de
1991, somente os pneus usados estavam proibidos da comercializa¢do no bloco.

Dentre as conseqiiéncias da edi¢ao da Portaria SECEX N° 8, de 2000,
destacou-se a interrupcdo do comércio de pneus reformados uruguaios para o Brasil.
Diante dessa barreira imposta ao comércio regional, o Uruguai requereu, em 2002, a
instauracdo de um procedimento arbitral contra o Brasil no ambito do Sistema de Solucdo
de Controvérsias do MERCOSUL para remover a proibicéo brasileira'™.

Percebe-se, portanto, que, desde o inicio da concorréncia interna entre a
inddstria multinacional de pneus novos e a industria de reforma, multiplos 6rgaos da
administracdo publica alocados no Poder Executivo foram ativados e estimulados a barrar
a importagdo de pneumadticos que prejudicassem a reserva mercadoldgica das
multinacionais. Nesse sentido, destacou-se a edicdo de Portarias e Resolucdes da
DECEX, hoje SECEX, do IBAMA, do CONAMA, do INMETRO e do Ministério da
Fazenda. Além desses atos normativos, demonstrou-se o interesse da Presidéncia da
Reptblica convergente ao da ANIP, por meio do Decreto Presidencial N° 3919, de 2001,
que estabeleceu multas desproporcionais entre as inddstrias de pneus novos e a indudstria
da reforma, assim como, a tentativa fracassada do MDIC de aprovar um Projeto de Lei
que proibia a importacdo de pneus usados. Apesar da atuagdo dos grupos de interesse
focar no Poder Executivo, que concentra o poder decisério em politica externa, o tema

alcangou as esferas Legislativa e Judicidria.

'8 A aprovagio da Decisdo No. 22 do Conselho Mercado Comum (CMC) do MERCOSUL, de 24 de junho
de 2000, trouxe uma nova diretriz acerca do tema: “os Estados Partes ndo adotario nenhuma medida
restritiva ao comércio reciproco, qualquer que seja a sua natureza”. Portanto, como a portaria SECEX N° 8,
de 2000, foi editada em 25 de setembro, alguns meses apds a Decisao No. 22 do CMC, o Tribunal Arbitral
do Mercosul concluiu por sua incompatibilidade com normativa do bloco, uma vez que ampliava as
restrigdes ao comércio, devendo ser extirpada da legislagdo brasileira. As disputas no ambito do bloco, as
medidas tomadas pelo governo brasileiro para se adaptar ao Laudo Arbitral emitido pelo MERCOSUL e a
necessidade de ativar as instituicdes democrdticas para o seu cumprimento serdo objeto de andlise da
Subsecdo 3.2.3. desta dissertagao.
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2.2.2. As tentativas frustradas de regulacdo do mercado de pneus no Legislativo

Os grupos de interesse demandam politicas setoriais em diversos 6rgaos
do Poder Executivo que possuem competéncia legal para definir as medidas que afetam
diretamente a politica externa comercial. Apesar disso, o Poder Executivo pode nao
atender as demandas dos grupos de interesse ou apenas atender as pressdes de um
segmento, fato que provocard conflitos distributivos internos refletidos no Poder
Legislativo.

Normalmente, quando se trata de politica externa comercial é dificil a
convergéncia dos grupos de interesse em torno de questdes que envolvem maior
liberalizagdo ou prote¢cdo do mercado interno. Os conflitos distributivos, nesse caso,
alcancam a arena legislativa, uma vez que a aprovacao de Leis em beneficio de um setor,
ou que minimize as vantagens obtidas pelo segmento oposto, constitui um mecanismo de
pressdo sobre o Executivo para que regule ou altere a politica setorial. No Poder
Legislativo, as pressdes sdo direcionadas de forma mais explicita por meio de
contribuicdo de campanhas e pelo vinculo direto dos congressistas aos estados federados,
onde os eleitores sofrem as conseqii€ncias de politicas setoriais distributivas, que
incentivam investimentos de determinados segmentos e paralisam outros, gerando
desemprego e insatisfagcdes no eleitorado ou vice-versa.

A tese explicitada no Capitulo 1. desta dissertacdo acerca da divergéncia
ou convergéncia de interesses entre o Executivo e o Legislativo para explicar uma
participacdo mais enfatica do Legislativo nas questdes de politica externa comercial se
adéqua a andlise do conflito distributivo entre o segmento das multinacionais fabricantes
de pneus novos e as industrias reformadoras de pneus. Segundo essa tese, quando ha
concordancia entre os Poderes Executivo e Legislativo em tema de politica externa
comercial ocorre uma delegacdo de funcdo do segundo em direcdo ao primeiro, contudo,
em havendo discordancia quanto aos rumos da politica externa, o Legislativo se tornaria
mais ativo na defesa da representacdo dos interesses em risco. No caso da industria de
reforma de pneus esse conflito é bastante evidente, uma vez que o setor estd presente em

todos os estados do Brasil e gera duas vezes mais empregos diretos e indiretos que a
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inddstria de pneus novos e, portanto, multiplica-se o nimero de eleitores que sofrem
conseqiiéncias diretas das politicas para o setor.

A ndo delegacao ao Executivo da politica setorial do segmento de pneus se
reflete no grande nimero de Projetos de Lei propostos por senadores e deputados
pertencentes a diferentes partidos e regides, fato que evidéncia a importancia da industria
da reforma de pneus em todos os Estados federados no Brasil. O mapeamento dos
Projetos de Lei referentes a politica comercial dos pneus, alguns liberalizando a
importacdo de pneus usados para a industria de reforma, outros criando barreiras para
esse comércio, ou ainda regulando a utilizacdo dos pneus reformados em veiculos

publicos, pode ser conferido na Tabela 8.:

Tabela 8. Projetos de Lei de Proposta do Legislativo para regular
o segmento de pneus novos, reformados e usados

Projeto — Autor Matéria

203/1991 Dispde sobre o acondicionamento, a coleta, o
Senador Francisco tratamento, o transporte e a destinagdo final de residuos
Rollemberg (PFL/SE) sOlidos (inclusive pneumaticos) e hospitalares.
1259/1995 Dispde que as empresas fabricantes e as importadoras
Deputado Pedro Novaes de pneus sdo responsaveis pela coleta e reciclagem dos
(PMDB-MA) produtos inserviveis.

988/1999 Condiciona a venda de pneus para consumidores finais
Deputado Cunha Bueno (PP- | a entrega, pelo comprador, da mesma quantidade de
SP) pneus usados.

1.610/1999 Obriga o Poder Publico federal a reaproveitar,
Deputado Pompeo Mattos mediante recapagem, os pneus utilizados em sua frota.
(PDT-RS)

1.677/1999 Dispde sobre a destinacdo de pneus usados, de forma a
Deputado Ronaldo responsabilizar os fabricantes e os importadores de

Vasconcelos (PFL-MG)

pneus pela coleta e destino final dos pneus apds o uso
pelo consumidor.

2.075/1999 Obriga os fabricantes e importadores de pneus a
Deputado Luiz Bittencourt coletarem e darem destinagdo final ambientalmente
(PMDB-GO) adequada aos pneus usados.

5.574/2001 Determina que as empresas fabricantes, importadoras e

Deputado Roberto Jefferson
(PTB-RJ)

as que realizam processos de reforma de pneumaéticos
coletem e déem destinacdo final ambientalmente
adequada aos pneumadticos usados existentes em
territrio nacional.

5.765/2001
Deputado Marcio Bittar

Obriga as empresas fabricantes e importadoras de
pneumdticos a coletar e dar destinacdo final,
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(PPS-AC) ambientalmente adequada, a pneus inserviveis
existentes no territério nacional.

6.011/2001 Cria a Programa Nacional de Reaproveitamento de

Deputado Virgilio Pneumaticos, que objetiva promover estudos e oferecer

Guimaraes (PT-MG)

diretrizes para a reutilizacdo de pneumaticos usados ou
seus componentes.

13/2003 Estabelece condi¢des para a entrada de pneus
Deputada lara Bernardi (PT- | importados no pais.

SP)

216/2003 Dispde sobre as exigéncias de contrapartida ambiental

Senador Flavio Arns

para colocacdo de pneus no mercado interno, sejam
eles importados ou fabricados no Brasil.

449/2003
Deputado Antonio Carlos
Mendes Thame (PSDB/SP)

Altera a Lei N° 6.938/1981 para incluir o art. 13-A, que
proibe a importacdo de bens usados.

637/2003
Deputado José Borba

Proibe as importacdes de pneus wusados para
comercializacdo tal qual importados e permite as

(PMDB-PR) importacdes de carcacas de pneus usados para serem
utilizadas como matéria prima ou insumo na fabricagao
de pneus remoldados no Brasil.

822/2003 Obriga as empresas e 6rgaos publicos a utilizarem no

Deputado Colombo (PT-PR)

minimo 20% de pneus remoldados em suas frotas
automotivas.

1072/2003 Tipifica a importacao de pneus usados ou reformados
Deputado José Carlos Aradjo | como crime.

(PR-BA)

1.169/2003 Obriga empresas e 6rgdos publicos a utilizar pneus
Deputado Carlos Nader reformados em suas frotas de veiculos, na proporcao de
(PFL-RJ) 20% da frota até 2005 e de 35% até 2015.

4.356/2004 Determina o uso de pneumadticos inserviveis para a
Deputado Carlos Nader producdo de pavimentacao asfaltica.

(PFL-R))

5.231/2005 Proibe a importacdo de pneus usados, em carcaca,

Deputado Antdnio Carlos
Mendes Thame (PSDB-SP)

recauchutados, recapados e remoldados.

5.745/2005
Deputado Leodegar Tiskoski
(PP-SC)

Obriga a utilizagao de borracha reciclada de pneus
inserviveis na producdo de misturas e concretos
asfalticos para pavimentacao.

6.014/2005
Deputado Jorge Pinheiro
(PL-DF)

Proibe a importacdo de pneus usados.

Fonte: A tabela foi desenvolvida a partir de dois trabalhos prévios que mapearam os Projetos de Lei em
tramite no Congresso e no Senado. Costa, Ricardo Alipio da. Op. cit. p. 75; e EQUIPE EDITORIAL
PONTES. O Caso dos pneus: um litigio em aberto. In: Pontes entre o Comércio e o Desenvolvimento
Sustentdvel. Agosto, 2007, Vol. 4. No. 4 p. 3. Para aferi¢cdo dos dados fornecidos pelos autores, utilizou-se
o Relatério da Comissao Especial da Politica Nacional de Residuos ao encargo do Deputado Ivo José.
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O primeiro Projeto de Lei incluido na Tabela 8. (PL 203/1991 de autoria
do Senador Francisco Rollemberg; PFL/SE) € o tnico que nao trata, exclusivamente, do
segmento dos pneus, uma vez que busca regular a destinacdo ampla dos residuos sélidos.
Para tratar do PL 203/1991, constituiu-se a Comissao Especial da Politica Nacional de
Residuos Sdlidos, que apensou todos os demais Projetos de Lei acerca da destinacao dos
pneus, das pilhas, das baterias, das lampadas, dos suprimentos de computadores, das
embalagens, dos residuos hospitalares, dentre outros temas, totalizando 106 projetos
reunidos em 2005 ',

O Projeto de Lei 6.136, de 2005, de autoria do Poder Executivolgl, que
visava proibir a importacdo de pneus usados, reformados e inserviveis, ressalvados a
importacdo dos pneus reformados provenientes do MERCOSUL (Capitulo 3.), foi posto
para tramita¢do em regime de urgéncia por determinacdo do presidente da Republica,
Luiz Inécio Lula da Silva, contaminando todos os demais 106 projetos com o objetivo de
terminar com a discussdo que se acirrava no Poder Legislativo.

O relatério da Comissdo Especial da Politica Nacional de Residuos, a
cargo do Deputado Ivo José, proferido em 13 de Dezembro de 2005, aporta importante
contribuicdo acerca da percepcdo do Poder Legislativo de que o verdadeiro mote de
estimulo ao Executivo, na tramitacdo urgente do PL 203/1991, se constituia na
problemdtica em torno das industrias de pneus, a despeito de outros importantes temas

apensados. Nesse sentido, cabe ressaltar a seguinte passagem:

No contexto da leitura das proposicdes, identificamos um
vasto cendrio de convergéncias e até superposi¢des da
mesma natureza, o que nos indicou a “largura” do caminho
a percorrer. No entanto, dois visiveis conflitos estreitaram
abruptamente a estrada por onde trilhdvamos, produzindo

1% Além desses temas, foram apensados ao PL 203/1991 temas referentes a coleta seletiva, & compostagem
de residuos orgénicos, ao apoio crediticio e fundos para gestdo de residuos sélidos, & importacao de residuo
nuclear, & mineracdo e construcdo civil e a obrigacdo de compra governamental de papel reciclado e etc.
SENADO FEDERAL. Comissdo Especial da Politica Nacional de Residuos. Relator: Deputado Ivo José;
13 de dezembro de 2005, p. 2. Pode-se acessar o relatério da Comissdo Especial da Politica Nacional de
Residuos em <www.camara.gov.br/sileg/integras/402931.pdf>. Disponibilidade: 17.10.09.

YL Ver  Projeto de Lei 6.136/05 no  bando de  dados do  STF:
<www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=processoAudienciaPublicaAdpf101>.  Disponibilidade:
17.10.09.
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um “gargalo”, que no nosso entendimento_consiste no cerne
da inércia que se abateu sobre as analises do PL 203/91.

O primeiro deles diz respeito_a questdo da importacdo de
pneus usados para serem utilizados como matéria-prima ou
insumo pela industria nacional de reforma e remoldagem de
pneus. O segundo aborda a polémica questao da
incineracdo de residuos, curiosamente focada na utilizagdao
de pneus, como coadjuvante energético no processo de
fabricacdo de cimento, denominada co—processamento.192

Para se apropriar do conhecimento necessdrio a percep¢ao dos interesses
em conflito e concluir que, apesar da amplitude e importancia do tema em pauta — a
Politica Nacional de Residuos Soélidos — o fato desencadeador da atuacdo do Poder
Executivo foi o conflito entre as multinacionais de pneus e as reformadoras, o Legislativo
promoveu audiéncias publicas com a participacdo de académicos, cientistas, empresarios
e burocratas'”. A critica que se faz ao Poder Legislativo de ndo conhecer tecnicamente
os temas de politica externa comercial demonstra-se inverossimil, como se destaca da

frase que consegue resumir o embate:

Nesse contexto conflituoso, agentes econdmicos
confrontam-se sob a égide sagrada do meio ambiente. De
um lado, dois grupos econdmicos, que véem ameacados

seus interesses; do outro lado, 6rgaos governamentais, sob

pressdo, ressentem da auséncia de pardmetros legais'**.

A sintese da problemdtica proferida pelo legislativo d4 conta dos
interesses centrais ao debate. O Relatorio ressalta que, por um lado, os dois grupos de
interesses com fortes objetivos econdmicos t€ém seus mercados ameagados e, por isso, se
confrontam mediante preceitos ambientais, ou seja, a questao ambiental ndo € o foco do
debate, apenas retdrica das multinacionais e das reformadoras. Por outro lado, afirma que
os 6rgdos governamentais estdo sob pressdo desses grupos de interesse € ndo sao capazes

de delinear uma politica para o setor, uma vez que, sendo os debates no Legislativo

12 SENADO FEDERAL. Op. cit. p. 23. Grifo nosso.

193 Dentre eles, destaca-se a presenca do Presidente da ABIP, Francisco Simedo, do Presidente da ANIP,
Villien Soares, do representante da ABR, Guilherme Duque Estrada, e do Chefe do Departamento de Meio
Ambiente da Federagdo das Indistrias de Sdo Paulo, Ricardo Garcia.

1% SENADO FEDERAL. Op. cit. p. 23. Grifo nosso.
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acirrados, lhes faltam instrumentos legais. Dessa forma, o Executivo faz uso de atos
normativos infralegais, como as Portarias e Resolu¢des do IBAMA, CONAMA,
INMETRO, SECEX, que sdo atacadas por um grupo de interesse ou por outro no poder
judicidrio, suspendendo-lhes o efeito (ver Subsecdo 2.2.3.).

Ao verificar que o relatério da Comiss@o Especial da Politica Nacional de
Residuos, estabelecida no Poder Legislativo, se inclinava na defesa da industria de
reforma, o Poder Executivo percebeu que a estratégia de propor o Projeto de Lei
6.136/2005 em regime de urgéncia para proibir a importacdo de pneus usados poderia,
em sentido contrdrio, regularizar o setor. Alerto ao tema, exatamente no dia posterior a
divulgacdo do Relatério, em 14 de dezembro de 2005, foi deferida a Mensagem N°
854/2005, da Presidéncia da Republica, solicitando a retirada deste Projeto de Lei dos
apensados. Foi a segunda tentativa abortada pelo Executivo de passar um Projeto de Lei
que proibia a importacdo dos pneus usados, reformados e inserviveis e que se alinhava a
pressdo das multinacionais pela exclusividade de mercado brasileiro (acerca da primeira
tentativa ver Subsecdo 2.2.1.). Nesse sentido, o depoimento, em entrevista, de dois
membros do Ministério do Meio Ambiente (MMA) retoma a histéria dos embates entre o

Executivo e o Legislativo:

(...) na gestdo anterior, o Emerson Kapaz era o relator. Ele
tentou aprovar um projeto, mas ndo conseguiu
[4.109/1993]. Quando foi encaminhado o PL sobre os
pneus [6.136/2005], ndo se queria que esse projeto fosse
apensado ao PL 203/1991.Foi feita uma articulacdo para
evitar o apensamento, mas ele acabou sendo apensado

().

O outro membro do MMA complementa:

O relator estava elaborando um substitutivo para ser votado
na Comissdo [da Politica Nacional de Residuos], com a
urgéncia constitucional do PL dos pneus. O relator teve que
agilizar o substitutivo, pois faltavam poucos dias para nao
trancar a pauta. Dai, o substitutivo elaborado pelo relator

"% Entrevista realizada por Fabio Morosini com Maria Gricia Grossi e Geraldo Siqueira (Ministério do
Meio Ambiente) em 21 de Marco de 2006, Brasilia. Esse trecho € retirado da fala de Maria Gricia Grossi.
A integra da entrevista pode ser acessada em <www.gvdireito.com.br> seguindo os /inks: Casos; Guerra
dos Pneus; anexos principais; Integra de entrevistas realizadas. Disponibilidade: 18.10.09.
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acabava permitindo a importacio de pneus usados. Na
ocasido, nés fizemos uma operacdo de ultima hora para
retirar o projeto, para tirar a urgéncia constitucional e evitar
a liberacdo de pneus usados.(...)"*

O Poder Legislativo ndo estd imune a pressdo que identifica, conforme o
relatorio citado, nos 6rgdos do Poder Executivo. Estudo recente elaborado por Améancio
Jorge de Oliveira e Janina Onuki a partir da sele¢do de 13 matérias de politica comercial
que tramitaram no Legislativo e foram agrupados entre os de “atuacdo intensa de grupos
de interesse e empresariado” e os de ‘“baixa mobilizagdao”, apontou a inddstria de
pneumdtico e, especificamente, a questdo da multa aplicada aos pneus usados (ver
Tabelas 6. e 7.), como o segundo tema comercial mais influente no Legislativo, atrds
apenas dos produtores de trigo, que pressionavam pela inclusao do grao na Tarifa Externa
Comum do Mercosul'”’.

Além disso, a organizacdo dos trabalhos no Poder Legislativo em
pequenos grupos e comissdes temadticas favorece a participacdo dos congressistas que

198

respondem pelos interesses de determinado setor e regido Um exemplo dessa

configuracdo pode ser extraido da entrevista retro citada, quando se refere ao Projeto de
Lei 216/2003, de autoria do Senador Fldvio Arns (ver Tabela 8.), e da participacdo na
Comissao formada para debater o tema de uma ampla maioria de membros em suporte as
industrias reformadoras, que constituiu no principal motivo do encaminhamento do PL

6.136/2005 em regime de urgéncia:

(...) foi sugestdao do préprio Fladvio Arns criar um grupo de
trabalho, no Senado, para tentar buscar um consenso. E isso
aconteceu; mas, a gente percebeu que, na comissao, havia
cinco ou seis senadores, todos eram a favor da liberacao da
importacdo e tinha um representante do meio ambiente.
No6s brigamos para que tivesse um de cada Ministério
envolvido, como da Saiude, do Desenvolvimento, Industria
e Comércio Exterior [que sdo a favor da proibicao da
importacdo de pneus reformados]. Eles fizeram um
cronograma de trabalho, mas a gente percebeu que, apesar
de termos duas oportunidades de encaminhar nossas

1% Resposta de Geraldo Siqueira. Ibid.
T OLIVEIRA, Amancio Jorge de; ONUKI, Janina. Op. cit. p. 12.
%8 Ver Subsecdo 1.2.1., principalmente, a abordagem olsuniana ali exposta.
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propostas, elas praticamente ndo foram acatadas, com
excecdo de alguns pontos que eram irrelevantes, mas a
questdo da importacdo [de pneus reformados] estava
liberada.(...) Foi ai que ndés tomamos a decisdo de
encaminhar o Projeto de Lei na Camara de Deputados
[6.136/2005]. Foi, mais ou menos, esse o censrio.'”’

A forte polarizacdo do Legislativo, acerca da liberacdo ou da proibi¢do do
comércio internacional de pneus usados para uso da industria reformadora, bloqueou as
tentativas do Executivo em aprovar Projetos de Lei que regulasse esse mercado. Essa
dinamica refletiu no envolvimento de diversos 6rgaos regulatério do executivo (CAMEX,
CONAMA, IBAMA, INMETRO, SECEX) para interferir na politica externa comercial
com significativa tendéncia ao encontro dos interesses das indudstrias multinacionais
(Subsecdo 2.2.1.). Na auséncia de Lei, o Poder Judicidrio constituiu-se no palco dos

combates entre as industrias multinacionais e as indudstrias reformadoras de pneus, ambas

interagindo com as estruturas domésticas, cada uma em busca de seus interesses proprios.

2.2.3. A transferéncia dos conflitos para o Judicidrio

Duas estratégias principais foram utilizadas pelos grupos de interesse no
poder judicidrio para defender suas preferéncias. A industria reformadora, a cada ato
infralegal emanado pelos 6rgdos do executivo no sentido da proibi¢cao da importacao dos
pneus usados, buscava, na justica federal, a suspensdo de seus efeitos para a continuidade
do comércio (Tabela 9.). Ao mesmo tempo em que combatiam na justica federal, os
reformadores mobilizavam os agentes competentes para atuar no Supremo Tribunal
Federal, por meio de A¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADIn; Tabela 10.), para
suprimir os atos normativos do ordenamento juridico pétrio. No sentido oposto, a
indudstria multinacional de pneus novos e os 6rgaos do executivo conseguiram mobilizar a
opinido publica e as organizacdes civis para a causa ambiental atrelada ao comércio de

pneus resultando em seu ingresso como parte interessadas nas ADIns (Tabela 10.).

1% Resposta de Maria Gricia Grossi em entrevista de Fibio Morosini. Para acesso a integra da entrevista:
Casoteca FGV <www.gvdireito.com.br>; seguindo os /inks: Casos; Guerra dos Pneus; anexos principais;
integra de entrevistas realizadas; Maria Gricia Grossi e Geraldo Siqueira (Ministério do Meio Ambiente).
Em: 21 de margo de 2006. p. 3. Disponibilidade: 01.10.09
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No sentido da primeira estratégia, ou seja, o ajuizamento de agdes
judiciais na justica federal pela industria de reforma de pneus, a cada ato normativo
emanado das autarquias federais restringindo o ingresso das carcacgas de pneus usados no
pais, assistia-se a uma multiplicidade de demandas que requeriam o ndo cumprimento da
norma e a respectiva autorizacao de importacdo do produto. Essa estratégia foi utilizada,
sucessivamente, em oposi¢ao direta contra as seguintes normas proibitivas da importac¢ao
de pneus usados: Portaria DECEX N° 08/91; Portaria IBAMA N° 138-N/92; Resolugao
CONAMA N° 23/96; Resolugao CONAMA N° 235/98; Resolugdio CONAMA N* 258/99;
Portaria SECEX N° 08/00; Decreto N° 3.919/01; Portaria SECEX N° 02/02; Resolucio
CONAMA N* 301/02; Portaria SECEX N° 17/03; Portaria SECEX N° 14/04 e Portaria
SECEX N* 35/2006.

A andlise das acdes judiciais, dispostas na Tabela 9., demonstra que a
indudstria de reforma de pneus, mesmo mediante a edicdo continua de atos normativos
pelo governo federal para proibir a importacdo de pneus usados, obteve autorizacdo
judicial para o procedimento baseado nos seguintes fundamentos:

e Ofensa ao regime constitucional de livre iniciativa e da liberdade
de comércio (art. 170, IV, pardgrafo unico, da Constituicdo
Federal de 1998, CF/88);

e Ofensa ao principio da isonomia (art. 5°, caput, CF/88), uma vez
que o Poder Publico estaria autorizando a importacdo de pneus
remoldados provenientes de paises integrantes do MERCOSUL (o
tema € tratado no Capitulo 3 desta dissertacdo);

¢ (Os mencionados atos normativos sé abarcariam pneus usados, nos
quais ndo estariam compreendidos os pneus recauchutados;

e Tais restricoes ndo poderiam ser veiculadas por meio de ato
regulamentar, mas apenas por Lei em sentido formal;

e A Resolucdo CONAMA n.° 258/99, com a redacdo determinada
pela Resolugdo CONAMA n.° 301/02, teria revogado a proibi¢cdao
de importacdo de pneus usados, na medida em que teria previsto a
destinacdo ambientalmente adequada de pneus importados

reformados.
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O levantamento das agOes judiciais constantes Tabela 9. e dos
fundamentos legais retro mencionados ndo € exaustivo, corresponde, unicamente, a uma
amostragem para fins de exemplificacdo da estratégia utilizada pela indudstria reformadora
em que o objetivo de importacdo de pneus usados foi alcancado. Estudos focados nessas
acdes judiciais inferiram alguns ndmeros relevantes dessa estratégia. Enio Saraiva Ledo
afirma que a acdo utilizada pela industria reformadora é o Mandado de Seguranca com
pedido de liminar para a importacdo de pneus usados, a qual foi concedida em 84% dos
casos pelos juizes de primeiro grau, porcentagem que demonstra uma grande aceitacao da
tese defendida pela inddstria da reforma de pneus®”.

Apesar do alto indice de acolhimento, em cardter liminar, das acdes
propostas pelas reformadoras, outro estudo encomendado pelo governo brasileiro e
utilizado na defesa do pais na Organiza¢cdo Mundial do Comércio (ver Capitulo 4 dessa
dissertacdo) afirma que o governo conseguiu reverter a decisao nos Tribunais Federais de
Segunda Instancia em 92,5% dos casos em que medidas liminares foram concedidas para
a importacdo dos pneus usados. Além disso, o levantamento apontou que 67% das
liminares concedidas pelos juizes de primeiro grau foram cacadas quando do julgamento
do mérito da acdo®”'. Esses ndimeros, apesar de surpreendentes, nio guardam muitas
dificuldades de anélise, uma vez que a competente Advocacia Geral da Unido (AGU) foi
mobilizada na defesa na posi¢cdo do governo de proibir a importacdo de pneus usados,
obtendo uma reversao significativa ja no julgamento de mérito da medida liminar e, ainda
mais proeminente, quando a agdo alcangou os colegiados dos Tribunais Federais. A
Tabela 9. oferece exemplos de agdes judiciais que mantiveram o entendimento do julgado
em primeiro grau no sentido de autorizar a importacdo de pneus usados, ou seja, sdo

aquelas acdes em que a AGU nao obteve €xito na reversdo da matéria julgada.

2% L EAO, Enio Saraiva. Op. cit. p. 12.

' DEMAREST & ALMEIDA ADVOGADOS; Mermorandum on Brazilian Judiciary’s Position on
Importation of Used Tyes. Documento apresentado pelo governo brasileiro a OMC sob a sigla Exhibit
BRA-86). Ver banco de dados do Ministério das Relacdes Exteriores no endereco eletronico
www.mre.gov.br/index.php?option=com_content&task=view&id=1409&Itemid=1262; Peticdo Inicial do
Brasil (portugués), para. 153. Disponibilidade: 11.01.10. Acesso disponivel também no banco de dados do
STF.
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Tabela 9. Acoes ajuizadas na Justica Federal que autorizaram a importacao de
pneus usados pela industria reformadora e que foram mantidas pelos Tribunais
Superiores a despeito de norma proibitiva

Sociedada Importadora Processo Judicial Justica Federal
01 | All Victor Importadora e 2003.50.01.003302-3 3° Vara ES
Distribuidora Ltda. 2004.50.01.011427-1 3° Turma
02 | Auto Tec Recauchutagem Importacdo | 2004.51.01.013327-9 5° VaraRJ
e Exportacdo Ltda. 2006.02.01.000974-5 6° Turma
03 | Baptista Pneus Industria e Comércio | 2004.51.01.018271-0 2° VaraRJ
Ltda. 2004.02.01.011669-3 6° Turma
04 | Bética Comercial Importadora e 2002.51.01.014707-5 5° VaraRJ
Exportadora Ltda. 4° Turma
2002.51.01.022492-6 8° VaraRJ
7° Turma
2002.61.00.004306-9 | 4° Vara SP
4° Turma
05 | BS Colway Pneus Ltda. 2002.51.01.014705-1 14° VaraRJ
8° Turma
2003.51.01.020151-7 24° VaraRJ
8° Turma
2000.51.01.015268-2 3° VaraRJ
2000.02.01.049640-0 3° Turma
2001.02.01.000846-9 8° Turma
06 | Camargo Trading Imp. 2003.51.01.009085-9 16” VaraRJ
2004.02.01.007769-9 6° Turma
2001.51.01.001651-1 18" VaraRJ
3° Turma
07 | Casa Amaro — Remoldagem de Pneus | 2003.51.01.020151-7 7° VaraRJ
2006.02.01.004929-9 | 4° Turma
2006.51.01.006669-0 16” VaraRJ
08 | Conquest Pneus 2002.51.01.021336-9 28° Vara RJ
2003.02.01.003495-7 28" VaraRJ
2003.51.01.028108-2 16° Vara RJ
2006.51.01.005790-0 16" VaraRJ
2006.02.01.004450-2 | 6° Turma
09 | EBRP — Empresa Brasileira de 2003.51.01.005169-6 29° VaraRJ
Reciclagem de Pneus Ltda.
10 | Jabur Recapagens de Pneus Ltda. 2002.51.01.005700-5 11° VaraRJ
2003.02.01.006804-9 6° Turma
11 | Novabresso Remoldagem de Pneus 2002.51.01.022377-6 5° VaraRJ
Ltda. 8° Turma
2004.51.01.011794-8 17° VaraRJ
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12 | Pneus Hauer Brasil 95.0022905-6 5° Vara CE
96.05.27638-0 1° Turma
245552 — Al STF
411318- REXT STF

Além da estratégia do ajuizamento de Mandados de Seguranca com
pedido liminar pelas inddstrias reformadoras para a continuidade da importacao de pneus
usados, mesmo na presenca de Portarias, Resolugdes e Decretos que a proibiam, esse
grupo de interesse mobilizava agentes competentes para a propositura de Acdes Diretas
de Inconstitucionalidade (ADIns) no Supremo Tribunal Federal com o fim de extirpar a
norma juridica proibitiva. As ADIns tem por objeto principal a declaracdo de
inconstitucionalidade do ato normativo questionado que, assim sendo feito, serd
expurgado do mundo juridico e declarado nulo. Portanto, € inteligivel que as industrias
reformadoras, enquanto de posse de uma medida liminar que permitia a importagao de
pneus, mas que produzia efeitos, exclusivamente, para a industria proponente do
Mandado de Seguranca, também movesse a ADIn do ato normativo que as prejudicavam,
objetivando o seu completo banimento da estrutura legal, pois a ADIn irradia efeitos para
todos os prejudicados pelo ato normativo e ndo somente para a empresa sujeito da acao.

Contudo, a ADIn, diferentemente do Mandado de Seguranca que pode ser
ajuizado por qualquer pessoa que se sinta lesada em seu direito pela ilegalidade ou abuso
de poder por autoridade publica®®, exige a representacdo por um dos legitimados no Art.
103 da CF/88, quais sejam:

I — pelo Presidente da Reptblica

II- pela Mesa do Senado Federal;

III- pela Mesa da Camara dos Deputados;

IV- pela Mesa da Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do

Distrito Federal;

V- pelo Governador de Estado ou do Distrito Federal

VI- pelo Procurador-Geral da Republica;

VII- pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VIII- pelo partido politico com representacao no Congresso Nacional

202 Art. 5°., LXIX, CF/88.
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IX — pela confederagdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional

O rol de atores competentes para propor a ADIn exige que os grupos de
interesse pressionem para mobilizd-los na defesa de suas preferéncia. No caso da
industria reformadora de pneus, as op¢des eram bastante diminutas, uma vez que o Poder
Executivo, representado pela Presidéncia da Republica (Art. 103, inciso I), era oposto a
importacio de pneus e atuou, fortemente, para barrar esse comércio’” mediante o

ajuizamento de outra acdo constitucional no STF (a ADPF**

), o Poder Legislativo era
divergente quanto a questdo e, dificilmente, conseguiria que uma das mesas do congresso
encampasse a batalha judicial205 (Art. 103, inciso II e III), assim como, a ABIP e a ABR
nao detinham poder suficiente para movimentar a Confedera¢do Nacional da Industria no
auxilio a0 segmento econdmico especifico™ (Art. 103, inciso IX).

A localizagdo da maior empresa do mundo de pneus remoldados no
Parana, a BS Colway207, justifica o interesse do Governador do Estado (Art. 103, inciso
V) em propor trés das cinco ADIns em tramite no STF com o objetivo de defender o
emprego e renda da populagdo vinculada direta ou indiretamente a cadeia produtiva da
empresa e ter sua imagem atrelada a conquista da continuidade do desenvolvimento do
setor. Além do Governador do Estado do Parana, o Partido da Frente Liberal (PFL)
impetrou a primeira ADIn em defesa dos interesses das empresas remoldadoras, apesar
do tema ser logo assumido pelo governo estadual em acgdo seqiiente (conforme Tabela
10.).

Excepcionalmente, a ADIn n.° 3801, proposta pelo Procurador Geral da
Republica, ndo guarda uma conexao direta pré ou contra a proibi¢do da importagdao de
pneus usados para a indudstria de remolde, uma vez que, nela, se discute a invasdo da
competéncia legislativa do Estado do Rio Grande do Sul em matéria privativa da Unido.
A legislacdo gaicha era mais restritiva que a nacional, pois proibia completamente o
comércio de pneus usados, mesmo que proveniente do MERCOSUL, desse modo

confluia com o posicionamento defendido pelo governo federal, contudo a ADIn n.°

% Ver Subsecgio 2.2.1.

2% Explora-se a utilizacdo da ADPF como mecanismo de implementacio de politica comercial doméstica
no capitulo 3. desta dissertacdo.

% Ver Subsegdo 2.2.2.

206 yer Subsecdo 1.2.2., item 1.

207 yer Subsecdo 2.1.2., item 1.
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3801 tinha o propdsito de harmonizar a legislacdo nacional no que se refere ao tratamento
do comércio de pneus usados com os paises membros do bloco regional e desencorajar a
proliferacdao de outras legislacdes estaduais que dificultassem o trabalho regulador do
governo no ambito federal.

A figura do “Amicus Curiae” no processo de controle concentrado de
constitucionalidade, como € o caso das ADIns elencadas na Tabela 10., configura-se em

entendimento bastante recente do STF?*

. O objetivo do tribunal em ampliar, mesmo que
limitadamente, a participacdo de outros 6rgdos e entidades nas ADIns € aportar maior
legitimidade as decisdes, democratizar e pluralizar o acesso a corte de forma a contribuir
para um entendimento amplo das questdes em pauta. Por meio da consolidacdo do
instituto do Amicus Curiae, abriu-se a possibilidade de participacdo as associagdes de
classe do segmento de pneus (ANIP, ABIP e ABR) na defesa de seus interesses
comerciais, mas também as organizagdes civis no resguardo dos direitos ambientais e de
saude publica ao encontro da posi¢do do governo de proibir o comércio de pneus usados.
A posi¢do do governo brasileiro, no inicio das tentativas de evitar o
ingresso de pneus usados e remoldados que concorriam com a industria multinacional de
pneus novos instaladas no pais, baseava-se em legislagdo estritamente comercial a partir
de Portarias editadas pelos 6rgdos de comércio exterior. Como esses atos normativos
eram facilmente questiondveis do ponto de vista constitucional, no ambito interno, e do
ponto de vista das normas internacionais de comércio nos Orgdos de solugdo de
controvérsias (MERCOSUL e OMC), uma vez que causavam uma restri¢ao injustificada
a determinado item da pauta comercial®”, a transferéncia do debate para a drea ambiental
e dos direitos humanos promoveu o envolvimento da opinido publica na defesa desses
valores, que tinham melhor acolhimento nas duas esferas (doméstica e internacional).
Portanto, mesmo que o interesse fulcral do governo brasileiro, que era atender as

demandas do setor de pneus novos, ndo correspondesse ao objetivo da sociedade civil,

*% Segundo Pedro Lenza, o instituto do amicus curiae se consolidou no julgamento da ADIN n.° 2.130-
MC/SC, no voto do Ministro Celso de Mello (DJ. 02.02.2001). LENZA, Pedro. Direito constitucional
esquematizado. 10° Ed. rev. atual. e ampl. Editora Método: Sao Paulo, mar./ 2006, p. 142. A possibilidade
de admissdo no processo de terceiros interessados estd expressa no Art. 7°, § 2°, da Lei n.” 9868/1999, que
estabelece que “o relator considerando a relevincia e a representatividade dos postulantes, poderd, por
despacho irrecorrivel, admitir, (...), a manifestacdo de outros 6rgaos ou entidades”.

9 Egsa argumentacdo serd desenvolvida quando se tratar das controvérsias surgidas no ambito do
MERCOSUL e da OMC no Capitulo 3.
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que era a defesa do meio ambiente, a indissociabilidade dos interesses trouxe as
organizacoes civis ao suporte da posicao governamental.

O Poder Executivo mostrou-se capaz de agregar atores € promover
processos de coalizdo que privilegiavam sua posi¢do, mesmo que nao compartilhassem os
mesmos objetivos primordiais, tendo em vista a forte ameaca que as industrias
remoldadoras representavam mediante a ativacdo do Poder Judicidrio para anular os atos
emanados dos 6rgaos do Executivo. Dentre os setores da sociedade civil organizada que
adentraram o processo de barganha politica na sustentacdo da posicio do Poder
Executivo, destacam-se a Conectas Direitos Humanos e a Justica Global.

Na Tabela 10., abaixo, verifica-se o sujeito competente mobilizado pelas
associacoes das industrias de reforma de pneus para propor as ADIns, a legislacao
questionada pela acdo, o ingresso de outras “partes interessadas” no processo (Amicus
Curiae), além do resultado final da agdo, que, por ainda ndo haver decisdo final,

aguardam julgamento pelo STF.

Tabela 10. Ac¢oes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIn)

N° da | Proponente Objeto da ADIn Amicus Resultado final
ADI Curiae
3241 | Partido da Frente | Art. 47-A do Decreto Aguarda julgamento
Liberal (PFL), 3919 de 2001, que
hoje, estabeleceu a multa de
denominado R$400,00 por pneu usado
DEMOCRATAS | importado em

desconformidade com a
Resolucio = CONAMA

258/99.
3938 | Governadordo | Art. 47-A do Decreto | ABIP Aguarda
Estado do 3919 de 2001, que | ANIP julgamento, foi
Parana estabeleceu a multa de redistribuida  para
R$400,00 por pneu usado ter andamento junto
importado em a ADIn 3241

desconformidade com a
Resolucio  CONAMA

258/99.
3801 | Procurador Art. 1° da Lei 12.114 do | Conectas | Aguarda julgamento
Geral da Estado do Rio Grande do | Direitos
Republica Sul, que proibiu a | Humanos;

comercializacdo de pneus | Justica
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usados
Estado.

importados no

Global;
Associacao
de
Protecao
ao  Meio
Ambiente
de
Cianorte

3939

Governador do

Estado do
Parana

Art. 041 da Portaria n°
035, de 24 de novembro
de 2006, da Secretaria
de Comércio Exterior,
que diz: “Nao serd
deferida  licenca  de
importacao de
pneumaticos
recauchutados e usados,
seja  como bem de
consumo, seja como
matéria-prima,
classificados na posi¢cdo
4012 da NCM, a excec¢do
dos pneumdticos
remoldados, classificados
nas NCM 4012.11.00,
4012.13.00 e 4012.19.00,
origindrios e procedentes
dos Estados Partes do
Mercosul(...).”

ABIP
ABR
ANIP

Aguarda julgamento

3947

Governador
Estado
Parana

do
do

Art. 4° da Resolugdo n’
23, de dezembro de 1996
do CONAMA, que reza:
“Os residuos inertes —
classe III — nd3o estdo
sujeitos a restricoes de
importagdo, a excecdo
dos pneumadticos usados
cuja importacao é
proibida.

Conectas
Direitos
Humanos;
Justica
Global;
Escritorio
de Direitos
Humanos
do Estado
de Minas
Gerais;
ABIP

Aguarda julgamento

Como, até o presente momento, nenhuma das ADIns foi julgada, uma

andlise mais profunda dos questionamentos seria superficial e futuristica. Apesar disso,

pode-se afirmar que, por coeréncia ldgica, j4 que a ADPF 101 foi julgada no mérito e
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cassou todas as decisdes judiciais que permitiam o ingresso de pneus usados, inclusive
aquelas transitadas em julgado, ademais de declarar inconstitucional a interpreta¢ao
judicial que viabilize a importacdo de pneus usados®'’, o arcabouco legal emoldurado no
STF consiste na harmonizagdo da legislacdo nacional no sentido da manuten¢do das
restri¢des normativas ao comércio de pneus remoldados. Pelo entendimento expresso no
julgamento da ADPF 101, o STF deve julgar as ADIns nimeros 3241, 3938, 3939 e 3947
improcedentes, ou seja, no sentido de manutencdo das multas e das restricdes a
importacdo dos pneus usados ¢ a ADIns n.” 3801 procedente para banir a legislagdo

gadcha mais restritiva e assentd-la a normativa federal e ao bloco mercosulino.

19 yVer Capitulo 3.
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Conclusao Parte 1

No Capitulo 1. desta dissertacdo defendeu-se que, a partir da década de
1990, a redemocratizagdo do Brasil, o gradual fortalecimento das institui¢des
democriticas e a internacionalizacdo da economia desencadearam um processo de
politizacdo da politica externa. Especificamente, esse processo permitiu que atores
organizados, a exemplo dos grupos de interesse empresarias, participassem com maior
intensidade do processo decisério da politica externa comercial brasileira. Os efeitos
distributivos internos variados das decisdes tomadas sobre os rumos politica externa
comercial do pais impulsionaram os grupos de interesse para um amplo conflito em
defesa de suas preferéncias nas instituicdes democraticas.

Além disso, abordou-se o método de andlise avancado por Thomas
Rissen-Kapen para o campo da teoria das relagdes internacionais que trata do processo
decisério da politica externa em contextos democraticos. O autor assentou o método de
andlise em trés fatores, que se mostra adequado a realidade brasileira apds a década de
1990. O primeiro fator corresponde ao grau de centralizacdo do processo decisério em
politica externa, as relacdes entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo e o grau de
controle de um sobre o outro. O segundo fator refere-se a organizacdo dos grupos de
interesse para influir na politica externa. E o terceiro corresponde ao entrelacamento entre
as agéncias governamentais e as demandas da sociedade.

Diante desse desenho de pesquisa, procedeu-se a analise dos trés fatores a
partir do contexto da redemocratizacao do Brasil e da atuacdo dos grupos de interesse
empresariais na politica externa comercial do pais. Inferiram-se as mudangas ocorridas na
formulacgdo da politica externa comercial no Poder Executivo, a retomada do interesse do
Poder Legislativo sobre o tema e a participagdo da sociedade civil organizada e das
associagdes empresariais nas instituicdes democraticas para imprimir suas preferéncias
nos designios do pais.

No Capitulo 2, efetuou-se um estudo de caso atinente a atuagdo e ao
conflito dos grupos de interesse da inddstria de pneumdticos nas institui¢des
democraticas brasileiras, que teve inicio no processo de liberacdo econdmica e de

redemocratiza¢do do Brasil, portanto, no mesmo recorte temporal que o marco tedrico se
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ajusta. Para tanto, num primeiro momento, definiu-se os atores e suas respectivas
preferéncias na politica externa comercial brasileira para o segmento e, num segundo
momento, investigou-se 0s mecanismos de atuacdo desses atores nas institui¢des
democraticas de modo a inferir-se o processo de politizagdo da politica externa segundo o
modelo proposto no Capitulo 1.

Ao fim, demonstrou-se que, com relagdo ao primeiro fator definido por
Thomas Rissen-Kapen, muito embora o processo decisério em politica externa esteja
concentrado no Poder Executivo, identifica-se um debate crescente no Poder Legislativo,
assim como a pressao dos grupos de interesse, no Poder Judicidrio, pela alteracdo dos
atos normativos provenientes do Executivo e que nao lhes beneficiam. Mais
especificamente, no caso da industria de pneumdticos, ndo se pode identificar um
controle do Executivo sobre Legislativo, uma vez que o Senado Federal funcionou como
um ponto de veto as intengdes do Executivo. Além da proficua atuacdo dos deputados e
senadores impulsionados pelos grupos de interesse, as tentativas do Executivo em regular
o comércio de pneus foram frustradas no Legislativo, forcando o Executivo a utilizar-se
de manobras politicas de urgéncia para evitar a definicdo da politica externa comercial
em contraposicao ao posicionamento favordvel a indudstria multinacional.

A equiparacao de forcas entre o Executivo e o Legislativo, que transferiu
parte do conflito para o Judicidrio, muito se deve ao segundo fator ressaltado por Rissen-
Kapen para a andlise do processo decisorio em politica externa. No Brasil, coexistem dois
sistemas paralelos e complementares de organizagdo e representacdo dos interesses
empresarias na politica externa. Além do sistema corporativista, regulado pelo Estado,
identifica-se uma forte diplomacia empresarial, que atua por meio de associagdes
voluntérias, independentes e autofinanciadas, as quais dispdem de multiplos mecanismos
de participacdo nas institui¢des democraticas para canalizar suas preferéncias. Nesse
sentido, a ANIP, ABIP e ABR demonstraram ser capazes de atuar em diversos
Ministérios no Poder Executivo, fazer lobbying profissional no Legislativo e defender
seus interesses no Judicidrio, que deixa patente a politizagdao da politica externa no Brasil.

Por fim, quanto ao terceiro fator exposto por Rissen-Kapen, identificou-se
um forte engajamento entre as agéncias governamentais e as demandas da sociedade para

formar processos de coalizdo na constru¢do da posicdo do Estado. Evidenciou-se esse
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fator nas Acodes Diretas de Inconstitucionalidade, em que diversos segmentos da
sociedade reunidos em organiza¢des nao-governamentais (ONGs), como ambientalistas e
associagoes protetoras dos direitos humanos, adentram o processo de barganha politica na
sustentacdo das posi¢des do Poder Executivo.

O cendrio advindo dessa conjuntura de fatores representa um modelo de
processo decisorio de politica externa comercial em que as instituicdes politicas e as
organizacoes sociais estdo em continuo processo de barganha e que os resultados refletem
um encontro de vontades entre os grupos de interesse politicamente organizados e as
burocracias governamentais. O fortalecimento das instituicdes democréticas brasileiras,
assim como a percep¢ao da permeabilidade entre as decisdes de politica externa e a
politica doméstica, passou a exigir a legitima¢do social dos interesses do Estado. O
cendrio revela que, apesar da concentracdo do processo decisério em politica externa
ainda estar bastante insulado no Poder Executivo, identifica-se uma crescente politizacao
do debate pelo envolvimento dos Poderes Legislativo e Judicidrio, pelos multiplos canais
de comunicac@o disponiveis no governo e pela organizacdo dos grupos de interesse na

defesa de suas preferéncias.
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PARTE II - INSTITUICOES DEMOCRATICAS, ORGANIZACOES
INTERNACIONAIS E POLITICA COMERCIAL DOMESTICA

Se na Parte I investigou-se a politizacdo da politica externa por meio da
participacdo dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, na Parte II, faz-se o
caminho reverso e especular, investiga-se a exigéncia de atuagdo dos trés Poderes do
Estado para adequar a politica gestada internamente aos esquemas internacionais que o
Brasil participa.

A partir de estudos de caso concernentes ao segmento da indudstria de
pneumaticos, cujas politicas e métodos de pressao foram investigados na Parte I, gira-se o
foco da anélise para a reacao das instituicdes democraticas as exigéncias provenientes dos
organismos internacionais. Busca-se elucidar o mecanismo de adequacdo das politicas
gestadas nas instituicdes democraticas com os esquemas internacionais que o Brasil faz
parte. Ou seja, a0 mesmo tempo em que as institui¢des democraticas sofrem pressao dos
grupos de interesse domésticos para moldar a politica externa em seu beneficio, essas
mesmas instituicdes sdo demandas a atuar, desta vez constrangidas por decisdes
provenientes do ambito regional ou multilateral, para adequar a politica doméstica as
normativas internacionais e, dessa forma, distender a influéncia dos grupos de interesse,
tornando o mercado ndo-discriminatério (Capitulo 3.). E esse processo circular, que
ocorre nas instituicdes democraticas do Estado, que se almeja, ao fim, tornar mais nitido.
A andlise dos contenciosos internacionais, tanto na esfera do MERCOSUL quanto na
OMC, agrega o exame das experiéncias concretas as construgdes tedricas desenvolvidas
acerca da relacdo entre os grupos de interesse, as instituicdes democraticas do Estado e o
funcionamento das organizacdes internacionais em destaque (Sec¢do 3.1.).

Na seqiiéncia, procede-se a um estudo de caso de resolucdo de
controvérsias atinente ao comércio de pneus no MERCOSUL (Secao 3.2.) e,
posteriormente, analisa-se outro contencioso internacional, referente a0 mesmo segmento
industrial, que se desenrolou no Orgdo de Solucdo de Controvérsias da OMC (Secdo
3.3.). Em ambos os contenciosos, o Brasil teve sua legislacdo declarada incompativel
com as normas internacionais de comércio, o que permite a andlise das institui¢des

domésticas ativadas para a adequagdo normativa as reivindicagdes internacionais.
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Desenho de Pesquisa da Parte II (em negrito)

Internalizacdo da Politica Externa (PARTE I)

Poder Executivo
?rup o de $ Conformacgao
nteresse da posigﬁo
A/B Poder Legislativo / do Estado
:I; A
_ Modelo Poder Judicidrio
nao-discriminatorio
v
Poder Executivo
Grupo de / $ \ I()l‘ganizfl‘;ﬁol
Interesse nternaciona
A/B :i Poder Legislativo 7
Poder Tudiciario

Internacionalizacao da Politica Doméstica (PARTE II)
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CAPITULO 3. - DESENHO INSTITUCIONAL E DISTENCAO DE INTERESSES
PROTECIONISTAS NO MERCOSUL E NA OMC

Na década de 1990, ao mesmo tempo em que o debate acerca da
politizacdo da politica externa avolumava-se no ambito doméstico brasileiro, na esfera
internacional, os Estados negociavam a constru¢do de organizagdes internacionais aptas a
promover o desenvolvimento econdmico por meio da liberalizacao das trocas comerciais.
Além da conjugacdo de esforcos para definir o desenho institucional de organizacao
internacional que os Estados consentiriam em fazer parte, tornou-se imprescindivel a
instituicdo de instrumentos de solu¢do de controvérsias com normas e procedimentos
claros para resolver as diferencas entre os Estados-membros, principalmente, pelo temor
que distintas formas de protecionismo pudessem impregnar e solapar as expectativas
depositadas no sistema recém estabelecido. Esse movimento repercutiu tanto na formacao
de blocos regionais quanto no fortalecimento do multilateralismo e dirigiu-se para a
constituicdo de mecanismos jurisdicionais de solu¢do de controvérsias, cada vez mais
capacitados para distinguir o protecionismo disfarcado com o objetivo de extirpar esses
beneficios discriminatérios advindos da pressdo dos grupos de interesse domésticos nas

institui¢des democréticas.

SECAO 3.1. DESENHO INSTITUCIONAL DAS ORGANIZACOES
INTERNACIONAIS E GRUPOS DE INTERESSE PROTECIONISTAS EM
CONTEXTOS DEMOCRATICOS: MODELO REGULATORIO VERSUS
MODELO NAO-DISCRIMINATORIO

3.1.1. Desenhos institucionais: o0 modelos ndo-discriminatdrio e regulatério em confronto

Em meados da década de 1990, intensificou-se o debate quanto ao
desenho institucional a ser adotado pelas organizag¢des internacionais responsaveis pela
liberalizacdo dos mercados e pelos processos de integracdo, tanto em escala regional, a

exemplo do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), quanto em escala global, como a
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Organizacio Mundial do Comércio (OMC)*'".

Uma das principais causas para o
recrudescimento desse debate diz respeito ao alargamento da agenda temdtica dessas
organizagdes, que passou a incluir preocupacdes ambientais, trabalhistas, sanitarias e
fitossanitarias™'.

Dois desenhos institucionais disputavam espaco nas organizagdes
internacionais. De um lado, advogava-se pela formac¢do de modelos regulatérios

supranacionais (como presente na Unido Européia) com competéncia para a formulacdo

de normas diretamente aplicdveis aos paises-membros, sem a necessidade de internaliza-

21T A despeito do debate acerca do modelo institucional permear ambas organizagdes internacionais, nio se
negligencia os desenvolvimentos particulares e multidimensionais de cada organismo ou sistema. Diante
das especificidades dos contextos dessas organizagdes, a doutrina os classifica como instituigdes
pertencentes a diferentes movimentos internacionais: o MERCOSUL ao regionalismo e a OMC ao
multilateralismo. Para parte da academia, esses dois processos sdo entendidos como movimentos
antagbnicos no cendrio internacional: a0 mesmo tempo em que o multilateralismo se caracterizaria como
uma forga centripeta, que tenta aglutinar os paises em torno de objetivos e valores comuns, o regionalismo
constituiria uma resposta centrifuga ao processo, uma defesa frente aos riscos dos multilateralismo. Do
ponto de vista do protecionismo, o regionalismo e o multilateralismo também podem ser interpretados
como movimentos antagbénicos, conforme observa Tatiana Prazeres: “Sob nova roupagem, (...), o
regionalismo teria como esséncia viabilizar a prote¢do a mercados domésticos e a industrias locais, ndo
mais no dmbito nacional, mas sim numa esfera ampliada, a regional. E justamente o fato de ndo ser
nacional, mas sim regional a abrangéncia da suposta protecdo, o viés protecionista do regionalismo seria
diluido ou mesmo dissimulado, levantando menos resisténcias quanto a sua incompatibilidade com a l6gica
liberal que orienta o multilateralismo comercial’. PRAZERES, Tatiana Lacerda. A OMC e os blocos
regionais. Sdo Paulo: Aduaneiras, 2008, p. 106. Amado Luiz Cervo observa que o Brasil se insere nessa
vertente tedrica ao notar que “A politica exterior do Brasil reflete, precisamente, o dilema de opg¢ao entre o
multilateralismo universal indutor da ordem do capitalismo e a integragdo regional como elemento de
controle de efeitos”. CERVO, Amado Luiz. Insercdo Internacional: formagdo dos conceitos brasileiros.
Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 152 e 153. Ndo se pode ignorar o fato, contudo, que os Estados adentram os
dois processos, tanto o regionalismo quanto o multilateralismo, como uma estratégia para realizar, defender
ou potencializar seus interesses e que o conceito de coopera¢do estd presente na origem desses dois
movimentos. Nas Secdes 3.2. e 3.3., quando se adentrar os estudos de caso transcorridos, respectivamente,
no MERCOSUL e na OMC, se procederd a uma andlise mais detalhada acerca das particularidades do
regionalismo e do multilateralismo. De antem@o, vale ressaltar que a intensificacdo do debate acerca do
modelo institucional nessas duas organizagdes internacionais em meados da década de 1990, reverberou na
entrada em vigor do Protocolo de Ouro Preto, no ambito do Mercosul, e na incorporagdo do GATT a OMC
no mesmo ano de 1995.

?12 Ressalta-se que, mesmo sendo distinto o escopo das organizagdes internacionais em tela, a ampliacio
dos temas abarcados é constante. Destaca-se a criacdo, na estrutura institucional do MERCOSUL, dos
Subgrupos de Trabalho (SGT) em diversas dreas da integracdo: Comunica¢des; Finangas; Transportes;
Meio Ambiente; Agricultura; Energia; Assuntos Trabalhistas, Emprego e Seguranca Social; Satde;
Investimentos; Comércio Eletrdnico; e Mineragdo. No ambito da OMC, sdo exemplos o Acordo sobre
Obsticulos Técnicos ao Comércio (TBT), o Acordo sobre a Aplicacio de Medidas Sanitdrias e
Fitossanitdrias (SPS), a inser¢do do tema da Propriedade Intelectual por meio do Acordo sobre Aspectos
dos Direitos de Propriedade Intelectual relacionados ao Comércio (TRIPS), além disso, a inclusdo de
padrdes trabalhistas na organizacdo, a chamada Cldausula Social, constitui-se em debate acirrado, perene e
sem perspectivas de abrandamento no curto prazo.
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las via parlamento’” e decididas por uma instituicio independente dos Estados-
Membros, de outro lado, justificava-se a continuidade de arranjos intergovernamentais
assentados no modelo nao-discriminatério, em que representantes diretos dos paises
tomavam assento para a tomada de decisdes por consenso, pela razdo principal de se
fortalecer as institui¢des do Estado nas democracias jovens e arrefecer a influéncia dos
grupos de interesse protecionistas na ordem doméstica®'.

Em tese, os modelos ndo-discriminatérios fortaleceriam as institui¢des
democraticas, a0 mesmo tempo em que limitariam o poder dos grupos de interesse
protecionistas e promoveriam a responsabilidade governamental sobre os atos
internalizados, enquanto os modelos regulatérios seriam, mais facilmente, capturados
pelos grupos de interesse pela possibilidade de lobbying direto nessas institui¢cdes, nao
teriam o condao de fortificar as instituicdes nacionais €, por conseguinte, pulverizariam a
responsabilidade governamental perante a sociedade. Dessa forma, os modelos ndo-
discriminatoérios tornariam os governos nacionais responsaveis pela evolucao das normas
de comércio internacional e, ao confrontar-se com o interesse de outros Estados, a
influéncia dos grupos de interesse protecionistas domésticos seria reduzida pela
pluralidade de atores e fatores de barganha presentes no ambito dos acordos
internacionais (regional ou multilateral)215 .

A expansdao da agenda temdtica das organizagOes internacionais de
comércio relaciona-se, em parte, a pressdo dos grupos de interesse que, incapacitados de
justificar a manutencao de tarifas mais elevadas para produtos estrangeiros com base nas

normas comerciais, passaram a sustentar a ado¢do do protecionismo disfarcado em leis

213 GUZMAN, Andrew. Global Governance and the WTO. Harvard Journal of International Law. Volume
45, Number 2, Summer 2004, p. 303-351. SHELL, Richard. Trade Legalism and International Relations
Theory: An Analysis of the World Trade Organization. Duke Law Journal, Volume 44, 1995, p. 829-913.
ABBOTT, Frederick. International Trade and Social Welfare: The New Agenda. Comparative Labor Law
Journal, Volume 17, 1996, p. 338-368.

2% A classificagdo dos modelos institucionais das organizagdes internacionais do comércio adotada nesta
dissertagdo foi proposta e desenvolvida por John McGinnis e Mark Movsesian em: MCGINNIS, John;
MOVSESIAN, Mark. The World Trade Constitution. Op. cit. p. 517. Ver também texto dos autores em que
contra-argumentam os beneficios do modelo regulatério: MCGINNIS, John; MOV SESIAN, Mark. Against
Global Governance in the WTO. Harvard Journal of International Law. Volume 45, Number 2, Summer
2004, p. 353-365.

215 MCGINNIS, John; MOVSESIAN, Mark. The World...Op. cit. p. 514.
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216

ambientais, de seguranga ao consumidor e outras que alcancassem o mesmo fim” . Nesse

sentido, observam McGinnis € Movesesian:

Reduced tariffs force protectionist interest groups to seek
other import barriers. One typical approach is to lobby for
measures that protect domestic industry covertly -
measures that are ostensibly designed to serve labor,
environmental, health, or safety goals, but that are really
intended to impede competition from abroad.?"’

Por conseguinte, a multiplicacdo de leis nacionais que impdem restri¢des
as trocas internacionais assentadas em valores nao-comerciais impulsionou as
organizacdes internacionais do comércio a adentrar esses temas e desenvolver regras
procedimentais para a identificacdo do protecionismo disfar¢cado, assim como exigir a
conformidade dessas normas ao Ambito internacional’'®. Nesse sentido, se, de um lado, os
grupos de interesse protecionistas pressionam por legislacdes, no ambito nacional, que
restrinjam a entrada de produtos baseados em requisitos sanitdrios ou ambientais, de
outro lado, os esquemas de livre comércio mitigam seus efeitos exigindo que as
instituicdes democraticas atuem para adequar a reserva imposta aos acordos
internacionais.

Fendmeno similar observou-se no ambito regional. Enquanto alguns bens
adentravam o livre comércio na esfera do processo de integracdo, esses mesmos itens, se
provenientes de paises extra-bloco, sofriam com barreiras nao-tarifarias assentadas em
requisitos de métodos de producdo, riscos a satde publica ou ao meio ambiente. As
normativas regionais protecionistas erigidas por pressdo dos grupos de interesse internos
foram catapultadas a dimensao multilateral pelos paises prejudicados em seu comércio
com o objetivo de identificar e eliminar as barreiras ao mercado regional consideradas
discriminatorias. Semelhantemente as decisdes provenientes dos processos de integracao,

as decisdes originadas da OMC exigiam a atuagdo das instituicdes democrdticas do

219 Ibid. p. 516. Ver Subsecio 1.2.1. desta dissertacdo.

7 Ibidem.

*8Ibid. p. 572-573. Nas Subseces 3.2.3. item II e 3.3.3. item II, examinam-se as regras procedimentais
aplicadas para identificar o protecionismo disfarcado nas controvérsias acerca do comércio de pneumaticos
que transcorreram, respectivamente, nos ambitos do MERCOSUL e da OMC. A conformidade da
legislag@o nacional aos organismos internacionais aqui tratados incumbe as Subsecdes 3.2.4. € 3.3.4.
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Estado para adaptar-se a normativa multilateral, a exce¢cdo da Unido Européia que
uniformiza as regras no Ambito supranacional®"’.

Nessa linha de raciocinio, alguns tedricos avangaram a tese que, ao invés
das organizacOes internacionais voltadas a liberalizacdo e integracdo dos mercados
evoluirem no desenvolvimento de métodos procedimentais para a identificacdo do
protecionismo disfarcado e exigirem sua posterior compatibilizacdo a ordem doméstica,
seria mais proficuo agregar esforcos na constru¢do de standards regionais ou
multilaterais em diversas areas (trabalhistas, ambientais, sanitdrias e etc.) relacionadas ao
comércio internacional.

Dentre os defensores do modelo regulatério, Andrew Guzman destacou-se
ao publicar um detalhado estudo na Harvard Journal of International Law intitulado
Global Governance and the WTO. O autor propunha um novo desenho institucional para
a OMC com o fim de possibilitar o alargamento da competéncia e da autoridade da
organizacdo, que passaria a tratar de temas nao-comerciais como meio-ambiente, direitos
trabalhistas, saide publica e direitos humanos>%°.

A proposta de Guzman concentra-se em dois mecanismos de barganha:

departamentos temadticos especializados e “Mega-Rounds”. Os departamentos

Y Dentre os contenciosos internacionais que adentraram os temas de satide piiblica e medidas sanitarias,
um particularmente exaltou a comunidade académica e as sociedades influenciadas pela decisdo das OMC.
Em 1996, os Estados Unidos da América instauraram uma reclamacdo relativa a proibicdo, pelas
Comunidades Européias, da importacido de carne e produtos derivados de carne provenientes de rebanhos
tratados com seis tipos de hormonios, no que ficou conhecido como “Caso dos Hormdnios”; registrado na
OMC como “Comunidades Européias — Medidas que afetam carne e produtos derivados de carne (DS26)”.
Apesar dos problemas referentes & produgdo de carne ja enfrentados na Europa e que, por isso, além de
manter um controle bastante rigido de toda a cadeia de alimentos, proibe a utilizacdo daqueles hormdnios, a
OMC considerou que as medidas restritivas ao comércio de carne eram injustificadas e que, portanto, o
bloco deveria modificar suas diretivas de forma a permitir o ingresso do produto anabolizado. Welber
Barral tece pertinente comentdrio em relacdo ao Caso dos Hormonios que “gerou muita polémica sobretudo
nos paises europeus, cujo grau de exigéncia quanto a qualidade dos alimentos é, por questdes culturais,
maior que nos Estados Unidos (onde a populagdo come qualquer coisa sélida ou pastosa). O caso € também
um bom exemplo de como as praticas comerciais ndo sdo culturalmente neutras, e refletem muitas vezes a
percepcdo nacional do que, ou do que deveria ser, a relagdo entre o comércio e outros valores da
sociedade.”. BARRAL, Welber. O Comércio Internacional. Op. Cit. p. 93. Os contenciosos acerca do
comércio de pneumadticos, no MERCOSUL e na OMC, abordaram temas ambientais e de saide publica, o
que serd exposto mais detalhadamente nas préximas Secdes desta dissertacio.

0 GUZMAN, Andrew. Op. cit. Trabalhos anteriores ao do autor defendiam a inclusio de 4reas especificas
relacionadas ao comércio a OMC, contudo ndo advogavam por uma governanga global assentada na
organizacio. A guisa de exemplo, o trabalho de Robert House defende que o Sistema de Solucdo de
Controvérsias da OMC deveria ser utilizado para possibilitar a retaliacio comercial de paises que ndo
cumprissem com as convengdes da Organizacdo Internacional do Trabalho. HOUSE, Robert. The World
Trade Organization and the Protection of Workers’ Rights. The Journal of Small and Emerging Business
Law, Vol. 3, 1999, p. 131-172.
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especializados em direitos humanos, trabalhistas e sanitdrios seriam compostos por
expertos indicados por cada pais com mandatos bastante autdnomos para negociar
acordos e preparar regulacoes globais221. Nos “Mega-Rounds”, os paises poderiam
barganhar normativas entre os departamentos especializados. Por exemplo, alguns
Estados poderiam reduzir suas barreiras tarifarias por concessdes nas dreas ambientais e
trabalhistas®**. O autor defende que, pela razdo dos interesses dos paises desenvolvidos e
dos paises em desenvolvimento serem em grande medida opostos, alcancar um acordo na
area de subsidios a agricultura ou acerca do nivel de protecdo ambiental se constituiria
em negociagdes infinddveis. Portanto, no modelo regulatério dos ‘“Mega-Rounds” se
avancariam alguns passos, uma vez que os paises desenvolvidos ofertariam suprimir os
subsidios agricolas em troca de standarts de protecdo mais elevados ao meio-ambiente
nos paises em desenvolvimento®.

Além disso, o modelo regulatério proposto por Guzman sugere que a
padronizacdo, no nivel internacional, de regras minimas trabalhistas, ambientais, de
seguranca € saude para o consumidor, impediria um afrouxamento das legislacdes
nacionais que buscam atrair investimentos ofertando condi¢des normativas menos
rigorosas. Ou seja, o modelo regulatério das organizacdes internacionais impediria que os
paises concorressem por investimentos ofertando legislacdes que geram menos custos
econdmicos as empresas, o que inclui a protecdo ao trabalhador, as licencas ambientais,
os direitos sociais, a utilizacdo de matérias-primas controladas, que, ao fim, acarretaria
uma degradacado continua na protecao dos direitos humanos.

Esse suposto processo de concorréncia entre os Estados por legislacdes
nacionais mais atraentes aos investimentos externos, mas que desamparariam OS

trabalhadores, os consumidores e o meio-ambiente foi reunido no conceito de “race-to-

2! GUZMAN, Andrew. Op. cit. p. 307-308.

22 Ibid. p. 308.

33 Apesar dessa proposta inserir-se no contexto do modelo regulatério de Guzman, Marcelo Dias Varella
identifica que essa barganha ocorre ja com certa intensidade desde a institui¢do da Rodada Téquio (1979)
no ambito do GATT, portanto vinculada ao modelo ndo-discriminatério de McGinnis e Movsesian. O autor
observa que “o meio ambiente tornou-se moeda de troca para o acesso aos mercados do Norte dos produtos
do Sul, uma vez que os paises do Sul aceitam o avanco das normas ambientais na ordem juridica
internacional econdmica em troca de regras mais favordveis para os seus produtos nos mercados do Norte.
Este cendrio estd presente na evolucdo da discussdo ambiental, tanto nas negociacdes do GATT 94 quanto
nas reunides ministeriais, a exemplo de Doha, em 2001.” VARELLA, Marcelo Dias. Direito Internacional
Econémico Ambiental. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 257.
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the-botton”, amplamente utilizado pela academia, que pode ser traduzido como uma
“corrida para o fundo do pog¢o”. Essa “corrida para o fundo do poco” ocorreria pela
promulgacdo de normas nacionais que, para diminuir os custos de producdo dos grupos
de interesse, ndo se intimidariam em erodir alguns direitos sociais. Os defensores do
modelo regulatério sustentam que, para evitar esse resultado pernicioso, os Estados
deveriam conceder as organizacdes internacionais o poder de regular diretamente essas
matérias de forma a assegurar um nivel de protecdo minimo aos trabalhadores, a0 meio-
ambiente e a saude publica.

O modelo ndo-discriminatério indica inconsisténcias tedricas e empiricas
na previsao desse movimento em direcdo a legislacdes mais frouxas quanto ao controle
de direitos e valores considerados importantes pelas sociedades contemporaneas. Estudos
financiados pela OMC apontam que, mesmo nos paises desenvolvidos em que o custo do
controle da destinacdo ambientalmente adequada dos residuos € mais elevado, ele nunca
ultrapassa 1% dos custos de produgao total do bem, fator que nao pode ser considerado
relevante para a transferéncia de plantas industriais entre os pal’ses224. No mesmo sentido,
Thomas Schoenbaum observa que “cost differences in environmental standards play little
part in companies’ location decision”?%. Outros estudos, na area de direitos trabalhistas,
concluiram que, além de nao existir uma relacdo légica entre o aumento do comércio
global e um declinio nas condicdes trabalhistas, ndo se pode identificar um efeito direto
entre o custo mais barato da mao de obra nos paises em desenvolvimento e o mercado de
trabalho nos paises desenvolvidos?°.

Os riscos do modelo regulatério ser capturado pelos grupos de interesse,

que passariam a auferir vantagens no ambito regional ou global em detrimento dos

** NORDSTROM, Hakan; VAUGHAN, Scott. Special Studies 4: Trade and Environment. WTO
Publications. Centre William Rappard: Geneva, p. 44-46. Acesso em
<http://www.wto.org/english/tratop _e/envir_e/environment.pdf>. Disponibilidade: 30.01.2010.

225 SCHOENBAUM, Thomas. International Trade and Protection of the Environment: The Continuing
Search for Reconciliation. American Journal of International Law. Vol. 91, 1997, p. 298.

*?* ERICKSON, Christopher; MITCHELL, Daniel. The American Experience with Labor Standards and
Trade Agreements. The Journal of Small and Emerging Business Law, Vol. 3, 1999, p. 44-45. Nao se
pode desprezar, contudo, a larga controvérsia existente acerca do tema. No sentido inverso do argumento,
ou seja, da presenca de uma migracdo de empresas para paises em desenvolvimento onde os custos
trabalhistas sdo menores e o nivel de sindicalizacdo € baixo, destaca-se, pela riqueza dos dados
apresentados, a pesquisa de Katherine Stone: STONE, Katherine Van Wezel. To the Yukon and Beyond:
Local Laborers in a Global Labor Market. The Journal of Small and Emerging Business Law, Vol. 3, 1999,
p. 95-98.
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consumidores em toda a regido de alcance do acordo, torna o modelo nao-discriminatério
mais prudente com relagcdo as institui¢des democraticas e a responsabilidade do Estado.
McGinnis e Movsesian ressaltam que os grupos de interesse detém, comparativamente,
mais poder nos ambitos regionais e multilaterais que nas instituicdes democraticas
domésticas. Isso se deve ao fato do “cidadao-médio” considerar o processo decisério de
constituicao das regulagdes internacionais ainda mais distante e dificil de adentrar que o
processo legislativo nacional, o que o afasta das esferas em que considera sua
participacdo in6cua. Tal atitude tem como conseqiiéncia o abandono do &ambito
internacional por parte da sociedade civil, que se considera despossuida de poder de
influéncia e, por conseguinte, a presenga dos grupos de interesse protecionistas se faz
marcante, ja que apostam pesadamente na impressdo de suas preferéncias num ambito
que lhe garanta mais vantagens e, a0 mesmo tempo, uma incidéncia territorial mais
ampla®’.

Uma das vantagens apontada pelos defensores do modelo nao-
discriminatério € maior facilidade de aproximacao e intercAmbio com a sociedade civil.
Ao contrdrio do modelo regulatério, que elabora normas em grau crescente de
complexidade e de diversidade de dreas do conhecimento num corpo institucional
independente e, por isso, dificulta a sociedade tomar parte do processo decisorio da
organizagdo internacional, o modelo ndo-discriminatorio trabalha em ciclos de
liberalizacdo dos entraves comerciais € estabelece procedimentos transparentes para
identifica-los. Dessa forma, quando a sociedade conhece o procedimento para auferir se
determinada lei nacional estd ou ndo de acordo com a normativa internacional, ela se
capacita para avaliar os custos e beneficios dessa legislacdo, além de sentir-se mais
proxima ao processo democritico doméstico de elaboragdo legislativa. O modelo nao-
discriminatério torna as normativas regionais e multilaterais menos opacas a sociedade
doméstica, que passa a se sentir parte dos processos internacionais em que o Estado esta
envolvido e, por isso, estimula a sociedade a participacdo nos dominios ndo-nacionais?.

Portanto, enquanto o modelo regulatério das organizacdes internacionais

se constitui numa esfera propicia a atuacdo dos grupos de interesse organizados e

27 MCGINNIS, John; MOVSESIAN, Mark. Against Global Governance in the WTO. Op. cit. p. 357.
8 Ibid. p. 534-535; 547-548; 573-575 e 597.
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dispostos a desembolsar amplas quantias para lobbying em suas institui¢des. O modelo
nao-discriminatorio permite um maior equilibrio entre as forcas da sociedade, uma vez
que a relativa simplicidade das normas e dos procedimentos permite a sociedade
compreender quais valores, dentre os ambientais, trabalhistas e de saide publica, estdo
em barganha com os comerciais.

As duas organizacdes internacionais em que se desenrolaram os estudos de
caso abordados nesta dissertacio, o MERCOSUL e a OMC, apesar de possuirem
objetivos distintos e poderem ser classificadas como provenientes de movimentos
internacionais de forcas antagOnicas, ou seja, a premissa de que da reacdo ao
multilateralismo se fortalece o regionalismo, adotam modelos assentados nos principios
nao-discriminatérios de desenho institucional. Tanto uma quanto a outra negociam com
todos os Estados-Partes os novos acordos, que sdo transpostos por processos domésticos
a ordem interna.

A presenca comum, nos dois arranjos internacionais, de sistemas de
solucdo de controvérsias que elaboram procedimentos para auferir a presenca do
protecionismo disfarcado e do enquadramento da norma nacional a norma internacional
estdo assentados no modelo ndo-discriminatério. Além disso, a presenca de mecanismos
de compensacdo econdmico-comercial, nos casos de descumprimento dos acordos
internacionais, tem como pedra de toque o modelo ndo-dicriminatério. O objetivo dltimo
da compensacgdo € enfraquecer o grupo de interesse que, no contexto doméstico, agregou
forgas para patrocinar uma legislagdo discriminatéria ao produto concorrente, a0 mesmo
tempo em que reconduz as instituicdes democrdticas a responsabilidade pelas
conseqiiéncias das regulacdes comerciais, adequando-as aos acordos internacionais.

Como visto na Parte I desta dissertacdo, o grupo de interesse representante
das industrias multinacionais de pneus novos no Brasil (ANIP) alcancou, por meio de
pressdo no Poder Executivo, além de batalhas no Legislativo e no Judicidrio, impor
inimeros custos as empresas reformadoras de pneus (ABIP e ABR) e, dessa forma,
constituiram uma reserva mercadoldgica assentada na discriminagdo de produtos
estrangeiros. A participacdo do Brasil nesses modelos nao-discriminatérios de comércio
(MERCOSUL e OMC) teve como conseqiiéncia a ativacdo dos sistemas de solucdo de

controvérsias das duas organizacdes com o fim de extirpar o tratamento discriminatério
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aos produtos provenientes tanto dos parceiros do bloco (Se¢do 3.2.) quanto dos
exportadores europeus (Se¢do 3.3.). Nas proximas secdes, a partir do desenvolvimento
histérico particular de cada organizagdo internacional, passa-se a analisar os contenciosos
e a forma como os mecanismos ndo-discriminatérios atuaram nas institui¢oes
democraticas domésticas para arrefecer a pressao do grupo de interesse dominante. Antes
disso, na Subsecdo 3.1.2., verificam-se os principais tracos dos sistemas de solucdo de
controvérsias nos ambitos dos acordos regionais e multilaterais de liberalizacdo comercial
assentados no modelo ndo-discriminatério, mediante a avaliagdo dos principios e
procedimentos para dirimir os litigios entre os Estados-membros e para identificar o

protecionismo disfar¢ado.

3.1.2. Os Sistemas de Solucdo de Controvérsias no modelo ndo-discriminatério e o

protecionismo disfar¢ado

As organizacdes internacionais baseadas no modelo nio-discriminatorio,
assim como os Sistemas de Solucdo de Controvérsias (SSC) que lhe sd@o anexos estdo
assentados em alguns principios basilares para a liberalizacdo das trocas. O principio
fundamental que empresta titulo ao préprio modelo institucional é o principio da nao-
discriminacdo. Esse principio, de tdo essencial a construcdo dos espagos das relagdes
comerciais internacionais desobstaculizadas, por vezes confunde-se com o propdsito ou o
objetivo da organizagdo internacional em liberalizar a circulacio dos fatores
econdmicos>*’.

O principio da ndo-discriminag¢do a orientar os Sistemas de Solugdo de
Controvérsias (SSC) regionais e multilaterais desdobra-se em dois outros principios que
objetivam realizar o principio fundamental, além de conferir unidade ao conjunto
normativo que sustenta os acordos de preferéncia comerciais. Sao eles: o principio da

P ~ . . . . 23
cldusula da na¢c@o mais favorecida e o principio do tratamento nacional 0,

Y PRAZERES, Tatiana Lacerda. Op. cit. p. 61.

* DINH, Nguyen Quoc; DAILLIER, Patrick; PELLET, Alain. Direito Internacional Piiblico. 2. Ed.
Fundagdo Calouste Gulbekian: Lisboa, 2003, p. 1137. Além desses principios, a academia destaca, como
pilares das organizac¢des internacionais do comércio, o principio da obrigatoriedade do limite tarifirio ou
principio do desarmamento tarifario, o principio da eliminacio das restricdes quantitativas e o principio da
transparéncia, que serd tratado mais adiante nesta Subsecdo. Mesmo assim, como observa Welber Barral:
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A cldusula da nagao mais favorecida estabelece que no caso de um Estado-
parte de um acordo de preferéncia comercial conceder a qualquer outro Estado-parte
desse acordo uma vantagem comercial, essa vantagem deve ser estendida a todos os
demais membros desse acordo. O objetivo da cldusula da nacdo mais favorecida é
disponibilizar o mesmo tratamento para produtos similares provenientes dos paises do
acordo de preferéncia comercial e impedir, por conseguinte, a discriminacdo do bem
comercializado por motivo de sua proveniéncia. Esse principio estende-se, como
observam Quoc Dinh, Daillier e Pellet “ndo s6 aos direitos aduaneiros, mas a diversos
obstaculos nao tarifarios, as trocas (os nascidos da regulamentacdo e das formalidades
pertencentes as importagdes e as exportacdoes) e a fiscalidade interior dos produtos

importaldos”23 L

E importante referir, aqui, os importantes temperamentos 2 cldusula da
nacdo mais favorecida percebidos por Tatiana Prazeres ao classificid-la como ‘“‘elemento
central na compreensio do relacionamento entre o multilateralismo e regionalismo”™*. A
autora observa que “a prépria esséncia de um acordo regional que conceda preferéncias
tarifarias contraria a l6gica da ndo-discrimina¢do, uma vez que é de sua natureza a

concessao de vantagens a um grupo limitado de paises, ou seja, a discriminacdo com

fundamento na origem do produto”**. Nesse mesmo sentido, Félix Pefia observa que:

O “Regionalismo” (...) € resultante de acordos preferenciais
(e, portanto, discriminatérios) celebrados por um grupo de

“Os dois principios, que sdo o espirito e a alavanca de todo o sistema, sdo a cldusula da nacdo mais
favorecida e o principio do tratamento nacional.”. BARRAL, Welber. O Comércio Internacional. Op. cit. p.
30.

“! DINH, Nguyen Quoc; DAILLIER, Patrick; PELLET, Alain. Op. cit. p. 1137.

#2 PRAZERES, Tatiana Lacerda. Op. cit. p. 93. Marcelo Dias Varella também percebe no principio da ndo-
discriminacdo o elo a conectar o regionalismo ao multilateraslimo. O autor, em passagem bastante
explicativa, observa que “A integracdo regional é, a0 mesmo tempo, uma exce¢do a integracdo global e
ferramenta para possibilitar a integracdo global. De um lado, é uma excecdo a integracdo global, porque
cria beneficios para alguns Estados, diferentes daqueles previstos no acordo multilateral. Um dos principios
basilares da integracdo econdmica, a exemplo da Organizacdo Mundial do Comércio, é o principio da
na¢do mais favorecida (...). Os sistemas regionais de integra¢do s@o, portanto, exce¢des ao principio da
nacdo mais favorecida, porque desde a forma mais simples de integracdo existem tributos diferenciados
para os Estados-Partes da integragc@o regional em relacdo aqueles aplicados aos demais Estados. Por outro
lado, é uma ferramenta para a integracdo global, porque possibilita que os Estados cedam espagos
gradativamente a concorréncia internacional. Ao abrir os mercados aos poucos, podem fortalecer suas
industrias locais e regionais, procurando sinergias, para depois aceitarem a reducgdo definitiva de barreiras e
a concorréncia com outras industrias de todo o mundo.” VARELLA, Marcelo Dias. Direito Internacional
Piiblico. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 341.

¥ PRAZERES, Tatiana Lacerda. Ibid.
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dois ou mais Estados, préximos ou ndo, quaisquer que
sejam suas modalidades e objetivos, além dos econdmicos
e comerciais. Nessa conformidade, sdo excecdes ao

principio da nao-discriminacdo e do tratamento de Nacdo

Mais Favorecida(...)234.

Apesar de se concordar com os autores e essa realidade ndo ser ignorada
nesta dissertacao, ao tratar da nao-discriminag¢ao por meio de estudos de caso nos SSC no
MERCOSUL e na OMC, busca-se averiguar a importincia dos modelos ndo-
discriminatdrios para aplacar a pressdo dos grupos de interesse protecionistas e para o
fortalecimento das institui¢cdes democraticas do Estado. Portanto, mesmo que se filie a
tese de que a cldusula da na¢do mais favorecida transformou-se no “Tratamento da Nacao

menos Favorecida”®

, a importancia da aplicacdo desse principio econdmico-comercial,
quando tomado da perspectiva dos SSC regionais e multilaterais, tem uma funcdo politica
de controle do poder dos grupos de interesse domésticos e de fortalecimento das
institui¢des democraticas. Sob esse aspecto politico e tomados os acordos preferéncias de
comércio de modo singular, a cldusula da nacdo mais favorecida segue incumbida de
especial significado, uma vez que se constitui no vértice de todo o sistema que confere
unidade aos acordos regionais e multilaterais de liberalizagdo comercial, mesmo que
entre esses esquemas possa-se apontar imbricacdes discriminatorias.

O segundo principio elementar a informar os SSC nos modelos nao-
discriminatérios € o principio do tratamento nacional”*. Esse principio dispde que o
produto importado deve receber o mesmo tratamento tributdrio, administrativo, fiscal ou
de qualquer outra natureza que o similar doméstico. Ou seja, além da tarifa negociada
para o ingresso do produto estrangeiro, uma vez dentro das fronteiras do Estado, outras

barreiras internas a circulagdo desse bem nao podem ser impostas de modo a discrimind-

lo do similar nacional.

¥ PENA, Félix. Sistemas Regionais e Multilaterais de Solugdo de Controvérsias — Alguns Elementos para
uma Andlise Comparativa. In: BAPTISTA, Luiz Olavo; JUNIOR, Umberto Celli; YANOVICH; Alan. 10
anos de OMC. Sao Paulo: Lex Editora, 2007, p. 50.

3 Tatiana Prazeres defende a tese que a cldusula da nacio mais favorecida “passou a consistir basicamente
no pior tratamento que um pais pode receber de outro parceiro do regime multilateral. Trata-se da
conseqiiéncia de um cendrio em que, sob vdrios aspectos, a regra da ndo-discriminag@o tornou-se a excecao
diante da proliferacdo de esquemas preferenciais”. PRAZERES, Tatiana Lacerda. Op. cit. 381.

6 DINH, Nguyen Quoc; DAILLIER, Patrick; PELLET, Alain. Op. cit. p. 1138.
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O conceito de similaridade entre os produtos, pressuposto para a aplicacao
do principio do tratamento nacional, constitui-se em ponto fulcral de grande parte das
controvérsias internacionais®’. Justamente, a exigéncia de licencas ambientais com
requisitos diferenciados, o recolhimento prévio de residuos para liberalizacdo da
importacdo e as dificuldades alfandegdrias intransponiveis para alguns bens importados
constituem protecionismo disfarcado que confere tratamento desigual ao similar

estrangeiro. Como bem observa Tatiana Prazeres:

De fato, as novas formas de protecionismo, sob uma analise
mais rigorosa, podem trazer, na substancia, violacdes ao
principio do tratamento nacional, uma vez que paises
parecem estar fazendo exigéncias — que ndo fazem aos seus
proprios produtos — para importacdo do similar

estrangeiro.”*®
Nesse mesmo sentido e com o foco da andlise nos processos de integracao
regionais, Martha Olivar Jiménez defende que a matéria ambiental “pode dar lugar a
expedi¢ao de medidas nacionais suscetiveis de obstaculizar a circulagdo de produtos entre
os Estados-membros, medidas que eventualmente podem ser discriminatdrias ou
o o 2

restri¢des disfargadas ao comércio(...).” 39

De fato, os SSC nos modelos nao-discriminatérios para cumprir com o0s
objetivos de fortalecer as institui¢cdes democraticas, a0 mesmo tempo em que aplaca a
pressdo dos grupos de interesse protecionistas domésticos, tem que capacitar seus 6rgaos
para distinguir o protecionismo disfarcado das legislacdes que, genuinamente, buscam
proteger os direitos ambientais, trabalhistas, de seguranca e saide publica exigidos pela
sociedade. Um procedimento orientado a identificar o protecionismo mascarado, também
chamado de discriminagdo implicita, das verdadeiras exigéncias do “interesse-publico”

permite que a sociedade escolha os niveis de prote¢cdo ambiental, trabalhista e de saude

publica que almeja, sem que tal seja considerado como uma medida discriminatéria®*.

57 Como visto na Parte I desta dissertacdo, a nomenclatura dos pneumédticos em remoldados, reformados,
recapados, recauchutados ou usados influencia diretamente no tratamento nacional que lhes € dispensado.
>% PRAZERES, Tatiana Lacerda. Op. cit. p. 89.

% OLIVAR JIMENEZ, Martha Lucia. O estabelecimento de uma politica comum de protecdo do meio
ambiente: sua necessidade num mercado comum. Brasilia: Associagdo Brasileira de Estudos de
Integragdo, 1994, p. 27.

0 MCGINNIS, John; MOVSESIAN, Mark. The World.... Op. cit. p. 572.
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A primeira exigéncia atribuida aos SSC nos modelos nao-discriminatoérios
para extirpar o protecionismo disfarcado imposto pelos grupos de interesse domésticos €
defini-lo e delimita-lo conceitualmente. McGinnis € Movsesian apontam duas qualidades
distintivas nas legislacdes emanadas para camuflar o protecionismo comercial que
contribuem para identificd-lo. A primeira é a prépria condicdo de promulgacdo de
determinado ato normativo pelo motivo exclusivo de beneficiar um segmento doméstico
e, por conseguinte, barrar a competicio com os produtos importados. A segunda
qualidade distintiva do protecionismo mascarado € a auséncia de interesse publico na
proibi¢do de comercializacdo de determinado produto que, portanto, s6 vem a beneficiar
o grupo de interesse agraciado pela medida restritiva em prejuizo da maioria dos
consumidores®'.

Definida e delimitada a base conceitual do que se entende por
protecionismo disfarcado segundo o modelo nao-discriminatério, procede-se a um exame
de critérios (requisitos) presentes na legislacdo para verificar se ela foi posta em vigor
com fins de proteger as demandas do interesse publico ou, simplesmente, para beneficiar
determinado segmento industrial**%.

Segundo McGinnis e Movsesian, o0 modelo nao-discriminatério propde
trés requisitos minimos para que a legislacdo nacional se coadune com 0s processos
internacionais de liberalizagdo do comércio: a transparéncia do processo de elaboragdo da
legislacdo; uma orientacdo clara da politica nacional acerca do tema (ambiental,
trabalhista, saide publica e etc.); e a exigéncia de coeréncia entre as normas aplicadas aos
bens similares produzidos no ambito doméstico e aqueles fornecidos pelos paises da
esfera do acordo internacional, que nada mais é que o principio, ji abordado
anteriormente, do tratamento nacional®*’. Esses trés requisitos serdo detalhados a seguir.

A exigéncia de transparéncia no processo de elaboracdo da legislacao
pressupde outros dois sub-requisitos: o debate e o convite a participagdo dos diversos
grupos afetados pela lei, além da publicidade do processo legislativo em veiculos

mididticos amplamente acessiveis. Transparéncia significa que as medidas

**! Ibid.

2 Como se verd nas Segdes seguintes, os SSC do MERCOSUL e da OMC estabeleceram exigéncias para
as legislacdes domésticas ndo constituirem protecionismo disfarcado e, dessa forma, adequarem-se aos
esquemas de liberaliza¢do comercial.

*MCGINNIS, John; MOVSESIAN, Mark. The World.... Op. cit. p.573 — p. 577.
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condicionantes ao comércio de determinados bens devam ser profundamente conhecidas
por aqueles que serdo afetados no caso da legislacao ser aprovada. Esse conceito inclui o
direito dos cidaddos serem informados que ndo acessardo determinados bens pelas
medidas restritivas em debate no pais, assim como, 0s motivos para que esses bens nao
estejam mais disponiveis. O requisito da transparéncia assegura que todas as exigéncias
para comercializacdo de determinado produto sejam nitidas, contribuindo para que as
empresas interessadas em comercializar esse item em debate possam se adaptar aos niveis
de satisfacdo eleitos pela sociedade®**.

O principio da transparéncia contribui, igualmente, para reduzir a
probabilidade de captura do Poder Legislativo por parte dos grupos de interesse
protecionistas. Esse principio, ao exigir nitidez e acessibilidade aos termos da legislagao,
torna-a menos opaca e auxilia na familiarizacdo da sociedade com as conseqii€ncias da
aprovacao das leis, contribuindo para a diminui¢do dos custos da participagao plural no
processo decisério legislativo ao facilitar o acesso a informagdo clara e precisa. Dessa
perspectiva, o principio da transparéncia impede que o rebuscamento da linguagem dos
atos normativos seja utilizado pelos grupos de interesse para, na falta de clareza dos
termos, aprovar brechas legais que os permitam construir barreiras protecionistas

discriminatérias®.

Uma politica publica definida para o setor ao qual a legislacio se refere
constitui o segundo requisito para a conformidade da legislagdao nacional aos esquemas
internacionais assentados no modelo ndo-discriminatério®*®. A politica nacional deve
basear-se em objetivos ambientais, trabalhistas, de satide publica e de direitos humanos
que os paises desejam alcancar. A politica nacional estruturada em termos do nivel de
protecdo dos direitos requerido pela sociedade impede que os produtos comercializados
internacionalmente sejam diretamente alvo de protecionismo disfarcado, pois desde que
cumpram com os requisitos da politica nacional, ndo serdo discriminados. Em sentido
contrdrio, uma politica doméstica baseada em métodos de producdo de produtos

similares, e ndo no objetivo da protecdo que se deseja alcancgar, tende a estar mesclada

** Ibid. p. 573.

* Ibid. p. 574.

6 Como se verificard na Subsecdo 3.3.3. item II, a defini¢io do objetivo que a politica nacional almeja
constitui um dos pilares para a solug¢@o de controvérsias na OMC.
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com normas discriminatdrias que beneficiam, exclusivamente, alguns grupos de interesse.
Como os processos de produgdo de bens variam muito de pais para pais ou, até mesmo,
métodos diversos de producdo sdo empregados pela inddstria doméstica, a politica
nacional assentada em termos de processos industriais, e ndo de objetivos que a sociedade
almeja, tende a conter medidas protecionistas discriminatérias®*’.

O terceiro requisito, que os SSC dos modelos nao-discriminatérios
deveriam adotar para a identificacdo do protecionismo mascarado, constitui-se na
verificacdo da coeréncia entre as regulacdes aplicdveis aos produtos nacionais e aquelas
incidentes sobre os produtos similares importados dos paises-membros dos acordos
internacionais de liberalizacdo dos mercados, que se traduz no principio do tratamento
nacional, delineado em momento prévio desta Se¢do. Muito provavelmente, se um Estado
aplica normas incoerentes para comercializacdo de produtos similares domésticos e
importados, pode-se inferir que o pais estd filiado ou plasmado as pressdes dos grupos de
interesse protecionistas internos. O requisito da coeréncia de tratamento para produtos
similares domésticos e importados pelos SSC auxiliaria na redu¢do do poder dos grupos
de interesses protecionistas, que absorvem renda de toda a populagcdo do pais ao oferecer
produtos por um prego superior aqueles produzidos alhures ou de qualidade inferior, pois
dispde de uma reserva mercadoldgica assentada na legislagdo discriminatoria.

Para os SSC dos modelos nao-discriminatdrios verificarem o requisito da
coeréncia das regulacdes aplicdveis aos produtos similares domésticos e importados,
segundo o modelo proposto por McGinnis e Movsesian, eles teriam que adentrar as
politicas publicas nacionais que se relacionam a comercializa¢do de determinado produto.
Portanto, esse requisito, inevitavelmente, invadiria, de algum grau, a anélise do processo
decisério interno do Estado e, dessa forma, se aproximaria da proposta do modelo
regulatério. Apesar disso, desde que a legislacdo aplicada aos produtos domésticos e

importados fosse coerente, o nivel de protecdo trabalhista, ambiental e de saide publica

*7 MCGINNIS, John; MOVSESIAN, Mark. The World.... Op. cit. p.575. De antemio, vale lembrar que a
legislacd@o acerca do comércio de pneumaticos estava assentada no modo de produ¢do dos pneus (novos ou
reformados) e ndo em objetivos ou metas das politicas ambientais, de satide puiblica ou destinacdo de
produtos usados a serem alcancadas. A discriminacdo se dava diretamente sobre o produto, sem
possibilidades de adequag@o a norma nacional.
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escolhida por um pais seria compativel e, por isso, védlida perante o SSC**®. Caso o SSC
declarar a legislagdo nacional incompativel com o esquema internacional de comércio
que o pais participa, ndo seria o caso do SSC regular determinada politica nacional, mas
deferir ao pais que determine o nivel de protecio que deseja para sua populacdo e
aplique-a, preventivamente, em todos os niveis de troca comerciais: domésticas, regionais
e multilaterais. Ou seja, o requisito da coeréncia, apesar de adentrar a andlise da politica
nacional para determinado setor, ndao a regula, apenas exige a compatibilidade de
tratamento entre os produtos nacionais e os importados similares, ndo implicando o
afrouxamento do rigor do nivel de protecdo exigido por um Estado.

Pela razdo principal exposta acima - da ndo-invasdo pela organizacdo
internacional da competéncia do Estado para regular o nivel de protecao que melhor lhe
convir - os autores defendem que o teste da medida menos restritiva ao comércio €
adequada para verificar o requisito da coeréncia entre a legislacido aplicada aos produtos
domésticos e aos importados dos paises membros do acordo internacional®”’. O teste da
medida menos restritiva ao comércio permite ao SSC investigar a disponibilidade
razoavel de outros meios para alcancgar os objetivos almejados pela politica nacional sem
que se opte pelo nivel mais elevado de restricdo ao comércio entre os paises. Caso
alternativas menos restritivas estiverem disponiveis, sem que se aumentem os custos das
politicas nacionais nem se distorcam os objetivos politicos, o SSC concluiria que a
escolha do pais por uma medida que restringe desnecessariamente o acesso a0 mercado
doméstico estd assentada na protecdo aos grupos de interesse. O teste em tela adentra a
andlise da politica nacional de forma limitada, pois, se o pais empregou a medida menos
restritiva, mesmo que o nivel de protecdo escolhido seja maximo, e aplicou-a igualmente

aos produtos domésticos e importados, ela seria declarada compativel com os esquemas

% Sobre esse requisito, vale a pena antecipar o posicionamento do Orgio de Apelagio da OMC a respeito
desse tema ao observar no contencioso dos pneus entre o Brasil e a Comunidade Européia que “desde o
inicio, os participantes ndo contestaram o fato de que é prerrogativa do Membro da OMC estabelecer os
objetivos ambientais ou de saude publica que busca atingir, bem como o nivel de protecdo que deseja obter
por meio da medida ou politica que escolher adotar”. Relatério final do Orgdo de Apelagio (WT/DS332/R
para.  140), versdo ndo-oficial em  portugués traduzida pelo MRE, acesso em
<www.mre.gov.br/index.php?option=com_content&task=view&id=1409&Itemid=1262>.Disponibilidade:
22.03.10.

* Esse teste é também chamado pela academia como “teste da intercambialidade”. Nas palavras de
Alberto do Amaral Junior, o teste da intercambialidade constitui em “averiguar se uma medida menos
gravosa ao comércio € capaz de realizar o mesmo objetivo.”. AMARAL JUNIOR, Alberto do. A Solucdo
de Controvérsias na OMC. Sao Paulo: Atlas, 2008, p.144.
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internacionais de comércio. Logo, o teste da medida menos restritiva ao comércio, desde
que implantado conforme os parametros delineados, invalidaria o protecionismo
disfarcado sem suplantar as politicas nacionais.

Nos modelos de nao-discriminatdrios, a solucao dos conflitos conforme a
andlise do principio da transparéncia, dos objetivos perquiridos pelas politicas publicas e
do principio do tratamento nacional, eliminaria o protecionismo disfar¢cado em beneficio
dos grupos de interesse de forma a ndo prejudicar as preferéncias legitimas da sociedade
quanto aos valores ambientais, de saide publica e de seguranca dos produtos. Além disso,
a aplicacao desses critérios promoveria o fortalecimento das institui¢des democraticas ao
exigir que se compatibilizem os atos normativos provenientes do patrocinio dos grupos
protecionistas e, por isso, refletiria as preferéncias plurais da sociedade, além de tornar o
Estado responsavel por adequar o ordenamento doméstico as organizacdes internacionais
as quais se engaja.

Segundo o modelo nao-discriminatério de SSC aqui desenhado, tendo
por base o desenvolvimento tedrico dos Professores John McGinnis e Mark Movsesian,
analisa-se, nas proximas Secdes, duas solugdes de controvérsias envolvendo o segmento
brasileiro de pneumaticos: uma no ambito do SSC do MERCOSUL (Secao 3.2.) e outra
no dominio do SSC da OMC (Sec¢ao 3.3.). Identificam-se os principios eleitos por cada
SSC para dirimir as controvérsias, assim como sua adequacdo ao modelo aqui exposto.
Por fim, averigua-se se as decisdes do MERCOSUL e da OMC foram pronunciadas em
sentido contrario aos interesses dos grupos protecionistas domésticos; e quais institui¢des
democraticas brasileiras foram ativadas para cumprir com essas decisdes, de forma a

compatibilizar a ordem doméstica com as normas internacionais.
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SECAO 3.2. O CONTENCIOSO DOS PNEUMATICOS NO AMBITO DO
MERCOSUL

Para a anélise o contencioso dos pneumaéticos no ambito do MERCOSUL,
¢ imprescindivel o resgate histérico da formacdo do bloco (Subsecdo 3.2.1) e da
composi¢do de seu desenho institucional com é&nfase no sistema de solucdo de
controvérsias (Subsecdo 3.2.2.). A partir dos procedimentos utilizados para dirimir o
contencioso dos pneumaticos, verifica-se a adequacado do MERCOSUL a perspectiva do
modelo nao-discriminatério e a conformidade de seu SSC para a identificagdo do
protecionismo disfarcado (Subsecao 3.2.3.). Ao fim, investigam-se quais as instituicdes
democraticas ativadas e quais os meios utilizados para que se cumprisse ou ndo o Laudo
Arbitral do MERCOSUL (Subsec¢do 3.2.4), assim como a hipétese do abrandamento do
poder dos grupos de interesse domésticos e do fortalecimento das instituicdes

democraticas (Subse¢do 3.2.5).

3.2.1. MERCOSUL: estagio embrionario e pés-fundacional

Em meados da década de 1980, a redemocratizagdo do Brasil e o inicio do
processo de politizacdo da politica externa brasileira (Parte I desta dissertacdo)
coincidiram com a retomada do poder pelos civis na ArgentinaZSO. Além desse fator
politico de aproximacgdo, fatores econdmicos concorreram para o afastamento das
rivalidades e para o incremento da cooperagdo entre esses dois importantes paises do

Cone Sul, como observa Ricardo Seitenfus:

Na década de 80, dois fatores convergentes alteram a
postura do Brasil e da Argentina, acerca da competicdao
entre os dois paises. O primeiro, de cunho econdmico, € a
crise latino-americana durante tal periodo, com o

20 Refere-se, aqui, em destaque a retomada do poder pelos civis na Argentina, pois dos acordos firmados
entre o Brasil e aquele pais que se concebeu 0 MERCOSUL. Vale lembrar, ndo obstante, que os futuros
parceiros do MERCOSUL, o Uruguai e o Paraguai, promoveram suas primeiras elei¢des democrdticas pos-
ditaduras nesse mesmo periodo, o Uruguai em 1985 e o Paraguai em 1989. Por conseguinte, o Estado
Democritico de Direito é elemento comum e de particular relevancia para os quatro paises no momento da
concepcao do bloco regional. VAZ, Alcides Costa. Cooperagdo, Integracdo e Processo Negociador: a
constru¢do do Mercosul. Brasilia: IBRI, 2002, p. 72 — 82.
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crescimento descontrolado das dividas interna e externa,
além da inoperancia de um Estado maximizado, que
intervém — sem eficicia — em todos os setores da sociedade
e da economia. (...) O segundo fator € o reencontro, quase
simultaneo, ocorrido no Brasil e na Argentina, com o
governo civil, compreendendo a alternincia de poder, a
democracia e o afastamento do militarismo do comando de
ambos 0s paises. >l

Em 1985, o encontro dos Presidentes brasileiro e argentino,
respectivamente, José Sarney e Raul Afonsin, na cidade de Foz do Iguacu, marcou a nova
fase da relacdo entre os vizinhos assentada na promessa de desenvolvimento conjunto e
na construcdo do projeto integracionista®>. ApGs esse primeiro encontro presidencial,
outros cinco se sucederam entre 30 de Julho de 1986 - quando foram assinados os 12
protocolos de cooperagdo considerados o eixo em torno do qual se criou 0o MERCOSUL -

e novembro de 198823

, totalizando, ao fim, 23 protocolos e outras 40 Atas e Anexos que
selavam processos de cooperacio em diversas dreas™".

Em 1990, os presidentes eleitos no Brasil, Fernando Collor de Mello, e na
Argentina, Carlos Menem, deram continuidade ao projeto integracionista, ao qual

convidaram a fazer parte o Uruguai e o Paraguai. Em 26 de mar¢o de 1991, os quatro

»l SEITENFUS, Ricardo Antonio Silva. Manual das Organizacées Internacionais. 5. ed. rev., atual. e
amp. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008, p. 293.

2 Nesse encontro, os presidentes assinaram a Declaracdo de Iguacu que estabeleceu a Comissdo Mista
Binacional de Alto Nivel para acelerar o processo de integracdo bilateral. HERZ, Monica; HOFFMANN,
Andrea Ribeiro. Organizagées Internacionais: histdrias e prdticas. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004, p, 201.
Vale lembrar que o processo de supera¢do das rivalidades entre Brasil e Argentina iniciou-se ainda na
década de 1970, apés a fase conhecida como diplomacia da obstru¢do, por meio do alcance de
entendimentos acerca da constru¢do das usinas hidrelétricas Itaipu-Corpus e da concertacio acerca dos
programas nucleares desenvolvidos pelos dois paises. A fase iniciada em 1985 € caracterizada, entdo, por
um avanco qualitativo nas relacdes internacionais entre os dois paises: de projetos de cooperacdo rumo a
integrag@o regional. Nesse sentido, Amado Luiz Cervo observa que, nos anos 1970, “a rivalidade entre
Brasil e Argentina ndo era o paradigma de relagdes bilaterais a nortear as iniciativas em todos os terrenos.
Essa tltima interpretagdo, largamente divulgada, incorre no erro de simplificar e distorcer uma rica e
complexa gama de visdes e iniciativas politicas da bacia do Prata.” Ainda, nesse mesmo periodo, o autor
destaca que o amplo volume de trocas comercias entre Brasil e Argentina “produzia a convergéncia das
posi¢des dos dois paises nos orgdos multilaterais universais e regionais, nos quais defendiam seus
interesses comerciais como, também, em outros 6rgdos multilaterais voltados ao exame das relagdes
internacionais e de questdes especificas, como a ndo-proliferacdo nuclear.”CERVO, Amado Luiz. Relagdes
Internacionais da América Latina: velhos e novos paradigmas. 2.ed. rev. e atualizada. Sao Paulo: Saraiva,
2007, p. 187 e p. 189.

»3 Nessa data foi assinado o Tratado de Integragdo, Cooperacio e Desenvolvimento que expressava a
vontade de criar, em 10 anos, um espaco econdmico comum. HERZ, Monica; HOFFMANN, Andrea
Ribeiro. Op. cit. p. 201.

4 SEITENFUS, Ricardo Antonio Silva. Op. cit. p. 294.
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paises assinaram o acordo internacional nomeado Tratado de Assun¢do, que criou o
Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) e estabeleceu os objetivos e as metas, em prazos
bastante curtos, para a constituicio do Mercado Comum. As determinacdes genéricas do
documento se acrescentou, em junho do mesmo ano, o Cronograma de Las Lefias com o
propdsito de operacionalizar, nos prazos determinados, a integracdo dos mercados™”.

A motivacdo dos governos da Bacia do Prata com a idéia que a integracao
regional finalmente ocorresse, apds as experiéncias anteriores da ALALC e ALADI*®,
animou os parceiros ao estabelecimento, ainda no mesmo ano dos referidos Tratado de
Assun¢ao e do Cronograma de Las Lefias, de um Sistema para a Solucdo de
Controvérsias entre os membros do bloco, o qual se materializou no Protocolo de
Brasilia, de 17 de dezembro de 1991%". E sobre o abrigo deste Protocolo que transitou o
contencioso requerido pelo Uruguai para dirimir a controvérsia acerca da proibicdo
brasileira de importacdo de pneus reformados (Subsecdo 3.2.3.).

O Sistema de Solugao de Controvérsias (SSC) prescrito pelo Protocolo de
Brasilia (PB) permitia a ativacdo dos procedimentos para dirimir as querelas quando um
dos Estados-parte divergisse de outro Estado-parte sobre “a interpretacdo, a aplicagdo ou

o descumprimento das disposi¢des contidas no Tratado de Assuncdo, dos acordos

5 Nesse sentido, Ricardo Seitenfus observa que “a adogdo do cronograma de Las Lefias em junho de 1991
complementa e reforca as decisdes tomadas em Assung@o. A partir desse momento, os objetivos genéricos
incluidos no Tratado de Assuncdo adquirem uma operacionalizag¢do visando a cumpri-los.” SEITENFUS,
Ricardo Antonio Silva. Consideragdes sobre o Mercosul. Estudos Avancados. Vol. 6. no. 16, Sdo Paulo;
Set. Dez., 1992, p. 8.

6 A Associa¢io Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC) foi criada em 1960 com o objetivo de
estabelecer, em 12 anos, uma drea de livre comércio entre, Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile,
Equador, México, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela. Passados 20 anos e ndo alcancado o objetivo, os
paises extinguiram a ALALC e constituiram a Associacdo Latino-Americana de Integracdo e
Desenvolvimento (ALADI) por meio do Tratado de Montevidéu, de 1980, que, em seu artigo primeiro,
declara “como objetivo de longo prazo o estabelecimento, em forma gradual e progressiva, de um mercado
comum latino-americano”. O acervo normativo desenvolvido mediante o Tratado de Montevidéu de 1980
foi, em grande parte, incorporado ao Tratado de Assungd@o. Nesse sentido Ricardo Seitenfus observa que a
ALADI “serve de cendrio para que, de forma mais restrita e buscando uma maior eficdcia operacional,
alguns de seus membros alcancem outras maneiras de inserir-se coletivamente nas relagdes internacionais.”
SEITENFUS, Ricardo. Manual das.... Op cit. p. 285. Sem divida, o MERCOSUL usufruiu da experiéncia
histérica e dos avangos integracionistas aprimorados no seio da ALADI, inclusive tomando-lhe emprestado
o dispositivo do Tratado de Montevidéu acerca das excecdes ao livre comércio (art. 50), tema a ser tratado
nas Subsec¢des 3.2.3. item III e 3.3.3 item III.

*7 0 Tratado de Assungio, ji estabelecia, em seu artigo terceiro, que “durante o periodo de transi¢io, que
se estenderd desde a entrada em vigor do presente Tratado até 31 de dezembro de 1994, e a fim de facilitar
a constituicdo do Mercado Comum, os Estados Partes adotam (...) um Sistema de Solucdo de
Controvérsias”, que consta no Anexo III do Tratado. O Anexo III esteve em vigéncia entre 29 de novembro
de 1991 e 22 de abril de 1992, quando o Protocolo de Brasilia o substituiu.
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celebrados no ambito do mesmo, bem como das decisdes que emanem do Conselho
Mercado Comum™>®*. No capitulo V do PB, se previu a possibilidade de reclamacdes de
particulares (pessoa fisica ou juridica) ao sistema de solu¢do de controvérsias, contudo de
forma indireta. Ou seja, o particular ndo poderia demandar diretamente ao SSC, mas
deveria fazé-lo mediante um intrincado processo de mobilizacdo de 6rgaos domésticos
(no caso, a Sec¢ao Nacional do Grupo Mercado Comum), o que, por fim, o impossibilitava
de exercer essa faculdade™”.

O protocolo previa trés fases para a solugdo das controvérsias.
Primeiramente, negociagdes diretas entre os Estados-Partes da contenda por um prazo
mdximo de 15 dias a contar da data em que foi suscitada a controvérsia®®. Em ndo
havendo acordo nessa fase e desde que motivado por um dos Estados-partes interessados,
passava-se para a intervencdo do Grupo Mercado Comum (GMC) que, no prazo maximo
de 30 dias, formulava recomendacdes para uma solucdo entre os Estados™'. Por fim, se
nem pelas negociacdes diretas e nem pelas recomendacdes do GMC os Estados-partes
alcancem uma composi¢do para o conflito, estabelecia-se um Tribunal Arbitral. As
decisdes desse Tribunal eram inapeldveis e obrigatérias para os Estados-partes da
controvérsia, que deveriam cumprir as decisdes em 30 dias, ou se sujeitavam a aplicacao
de medidas compensatérias, como forma de pressionar pela satisfacdo do Laudo
Arbitral®®.

Emitiram-se nove laudos arbitrais durante a vigéncia do PB, que se
estendeu até 1° de janeiro de 2004, quando entrou em vigor o Protocolo de Olivos
modificando o Sistema de Solucdo de Controvérsias (SSC) do MERCOSUL. Esse
pequeno nimero de laudos desperta a atencdo para a escassa utilizacdo do SSC, uma vez
que esteve a disposicdo dos membros do bloco por cerca de 12 anos. Conforme destacam

Luiz Otdavio Pimentel e Adriana Dreyzin de Klor, é consenso entre as delegacdes dos

28 protocolo de Brasilia (PB).Art. 1.

% Nesse sentido, Marcelo Dias Varella ao tratar sobre o tema destaca que “existem diferentes niveis de
apreciacdo dos poderes publicos sobre a pretensdo do particular. A norma regional € tdo restritiva que
apresenta, na prdtica, poucas possibilidades de ser acionada”. VARELLA, Marcelo Dias. Direito
Internacional Publico. Op. cit. p. 352. Na verdade, esse processo é bem mais complexo do que esse
sobrevdo sobre o tema revela. Para uma andlise pontual e atualizada consultar: Ibid, p. 351-352.

*UPB. Arts. 2 e 3.

! Ibid. Arts. 4,5 e 6.

% Ibid. Arts. 7,21 e 22.
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quatro Estados-partes que os motivos para a pouca credibilidade dada ao SSC, sob a
égide do PB, foram “o controle de cumprimento dos laudos, as eventuais san¢gdes por nao
cumprimento dos mesmos, a composicao das listas de arbitros e o computo dos prazos
estabelecidos no PB.”***. Tatiana Prazeres acrescenta como razo para a parca utilizagao
do SSC do MERCOSUL, além das davidas quanto a efetividade do sistema, o fato de

que:

Historicamente, os paises da regido resolviam suas
divergéncias pela via diplomdtica, sem que tenham
construido uma tradicdo de solucdo de conflitos pela via
das normas. Também é de se considerar que em varios
momentos o Mercosul teve suas normas flexibilizadas por
interesse de seus membros, o que pode ter evitado
litigios.**

3.2.2. MERCOSUL: a consolidacao da estrutura formal

Superado o periodo de transicdo, em que os Estados-partes, apesar de
perseguiram os objetivos do Tratado de Assuncdo com postura firme, ndo lograram

26
estabelecer o0 Mercado Comum na data acordada®®

, 0 Protocolo de Ouro Preto, de 17 de
dezembro de 1994, aperfeicoou a estrutura juridico-institucional do bloco de modo a
tornd-lo compativel com as suas metas, além de conferir-lhe personalidade juridica.
Como observam Monica Herz e Andrea Hoffmann, € “apenas com a entrada em vigor do
Protocolo de Ouro Preto em dezembro de 1995 que se pode falar no Mercosul como uma

organizacdo internacional.”*®

63 KLOR, Adriana Dreyzin de ...[et al.}. Solucdo de Controvérsias : OMC, Unido Européia e Mercosul.
Rio de Janeiro: Konrad-Adenauer-Stifung, 2004, p. 145. Percebe-se uma equivaléncia entre as insatisfagdes
dos Estados-partes do MERCOSUL quanto ao SSC regido pelo PB e aquelas atribuidas pelos Estados-
partes do GATT ao SSC na esfera multilateral no periodo anterior a OMC. Ver Subsec¢do 3.3.1.

64 PRAZERES, Tatiana Lacerda. Op. cit. p. 227. A posicio da autora é compartilhada por Andrés
Malamud que, a partir da andlise de trés controvérsias surgidas entre os membros do bloco, demonstra a
forte presenca da intervencdo presidencial direta para a solu¢do de conflitos e, portanto, um contorno a
opc¢do pelo SSC. MALAMUD, Andrés. Presidential Diplomacy and the Institucional Underpinnings of
Mercosur: An Empirical Examination. In: Latin American Research Review, Vol. 40, No. 1. February,
2005.

%50 fato dos paises ndo constituirem um Mercado Comum na data prevista pelo Tratado de Assuncdo se
deve muito mais a ambic¢do desmesurada do Tratado, aliada a auséncia de metas para o alcance do objetivo,
que a propria vontade politica dos paises.

%66 HERZ, Ménica; HOFFMANN, Andrea Ribeiro. Op. cit. p. 202.
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O Protocolo de Ouro Preto ndo modificou o cardter intergovernamental do
MERCOSUL ajustado no Tratado de Assung¢do. O sistema decisorio instituido nos érgaos
do bloco foi o consenso com a presenca de todos os Estados-Partes. Essa estrutura requer
que os atos normativos emanados dos 6rgdos do Mercosul com poder deliberativo sejam
submetidos as instituicoes domésticas para internalizacdo. De fato, como afirmam
Ricardo Seitenfus e Deisy Ventura: “tratando-se de uma organizagdo intergovernamental
tipica, a existéncia de uma ordem juridica supranacional estd absolutamente excluida no

199267

caso do Mercosu . Nesse mesmo sentido, Monica Herz e Andrea Hoffman notam que

“o desenho institucional do Mercosul tem um cardter intergovernamental, ndo incluindo
nenhuma instituicdo supranacional e exigindo a tomada de decis@o por consenso com a

268 26 .
»268 269 Conforme ressalta Alcides Costa Vaz, a

presenca de todos os Estados-parte(...).
institucionalidade intergovernamental do MERCOSUL refletia a preferéncia dos grupos

de interesse empresariais:

A preferéncia por esse tipo de arranjo [intergovernamental],
por parte dos empresariados argentino e brasileiro, refletia
a preocupac¢ao de manter formas de interlocugdo direta com
os tomadores de decisdo, como meio de resguardar e
promover seus interesses no contexto das mudancas a que o

. 27
Mercosul se associava O.

Ainda acerca da institucionalidade intergovernamental do MERCOSUL, e
ao encontro da tese defendida nessa dissertagc@o, € importante observar outra passagem de
Alcidez Costa Vaz que, ao referir os meios pelos quais as preferéncias dos atores

empresariais foram agregadas as processo integrativo do bloco regional, afirma:

*7 SEITENFUS, Ricardo; VENTURA, Deisy. Direito Internacional Piiblico. Porto Alegre: Livraria do
Advogado Ed., 2006, p. 221. Grifo nosso.

268 HERZ, Ménica; HOFFMANN, Andrea Ribeiro. Op. cit. p. 205. Grifo nosso.

* Em sentido oposto aos atores retro citados, André de Carvalho Ramos percebe elementos de
supranacionalidade no MERCOSUL desde o Protocolo de Brasilia, ao defender que: “No Mercosul, os
elementos intergovernamentais preponderam: todas as decisdes sdo realizadas por consenso e os 6rgaos
decisdrios sdo compostos por representantes dos Estados. Contudo, o sistema de solu¢do de controvérsias,
agora aprimorado pelo Protocolo de Olivos, fornece j4 um elemento de supranacionalidade: os 4rbitros,
mesmo que indicados pelos Estados, devem exercer as fungdes decisérias com independéncia funcional.
Com efeito, ja no Protocolo de Brasilia os tribunais ad hoc eram 6rgios de natureza supranacional, uma
vez que os drbitros atuavam com independéncia funcional, os laudos eram emitidos por maioria e
obrigavam os Estados mesmo contra a vontade deles.” RAMOS, André de Carvalho. Restricdes ambientais
ao livre-comércio e as decisdes arbitrais no Mercosul. Revista de Direito Ambiental. Ano 12. n°. 45. jan-
mar., 2007, p. 41.

0V AZ, Alcides Costa. Op. cit. p. 269 — 270.
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(...) os interesses dos setores privados foram canalizados
nao pelos meios institucionais, formalmente concebidos
para fazé-lo no contexto da integracdo do Mercosul, e sim
por entidades de representacdo setorial que atuaram junto
as burocracias governamentais das dreas econdmicas
envolvidas com os temas em negociagﬁom.

Os 6rgaos previamente criados pelo Tratado de Assun¢do — o Conselho
Mercado Comum, o Grupo Mercado Comum, a Comissao Parlamentar Conjunta e a
Secretaria Administrativa — foram lapidados pelo Protocolo de Ouro Preto (POP), que
reafirmou e sofisticou suas estruturas, além de definir, mais claramente, suas
competéncias, composi¢cdes, sistemas de tomada de decisdes e funcionamento. O
Protocolo de Ouro Preto deu o sentido e a direcdo ao projeto integracionista esbocado no
Tratado de Assun¢do. Além disso, o POP prescreveu outros dois 6rgaos: a Comissao de
Comércio do Mercosul e o Foro Consultivo Econdmico e Social*’%.

Os o6rgaos do MERCOSUL podem ser classificados entre aqueles que
detém poder decisdrio, ou seja, que elaboram atos normativos para o funcionamento do
bloco, e os 6rgdos consultivos, que elaboram recomendagdes. Tém poder decisério o
Conselho Mercado Comum, o Grupo Mercado Comum e Comissdao de Comércio. Sao
orgaos consultivos a Comissao Parlamentar Conjunta e o Férum Consultivo Econémico e
Social’”. A seguir, se tracard, resumidamente, as principais caracteristicas dos 6rgdos
mais relevantes para essa pesquisa, de forma a dar inteligibilidade a estrutura

institucional do bloco.

m VAZ, Alcides Costa. Op. cit. p.283.

2 Deisy Ventura chama atencdo para o fato de que “na verdade, a CCM [Comissdo de Comércio do
Mercosul] foi criada em 4 de agosto de 1994 pelo Conselho Mercado Comum, de modo que o POP ndo fez
mais que reconhecer sua existéncia. Em compensagdo, ele realmente institui o Férum Consultivo
Econdmico e Social (...)”. VENTURA, DEISY. As assimetrias entre o Mercosul e a Unido Européia: (0s
desafios de uma associa¢do inter-regional). Barueri: Manole, 2003, p. 86. Mais detalhes acerca da
constitui¢do dessas duas estruturas institucionais ver: VAZ, Alcides Costa. Op. cit. p. 223.

273 Pertencem, ainda, a estrutura institucional do bloco conforme o POP, os seguintes 6rgaos consultivos ou
administrativos: a Secretaria Administrativa do MERCOSUL, as Reunides de Ministros e as Reunides
Especializadas. VENTURA, DEISY. Op. cit. p. 92. Esses 6rgdos nio desfrutardo de uma andlise mais
perspicaz nessa dissertagdo com o objetivo de restringir o foco da andlise aqueles com poder deliberativo.
Para consultar um quadro completo, pontual e atualizado da estrutura institucional do MERCOSUL, ver:
SEITENFUS, Ricardo. Manual.... Op. cit. p. 299-301. Para uma abordagem detalhada, consultar:
VENTURA, DEISY. Op. cit. p. 75-126. Grifo nosso.
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O Conselho Mercado Comum (CMC) € o 6rgao superior do MERCOSUL,
responsavel por dirigir o processo de integracdo e tomar as decisdes para alcangar os
objetivos tragcados no Tratado de Assun¢do e para constituir o mercado comum””*. O
CMC elabora Decisées que sdo obrigatérias para os Estados-membros A
obrigatoriedade dos atos normativos do MERCOSUL significa que os paises devem
internaliza-los no ordenamento doméstico, apesar da nao-transposi¢do do direito do
MERCOSUL para o direito interno ndo gerar, automaticamente, uma san¢do ao pais
faltante. Dessa perspectiva, infere-se que o cumprimento da obrigacdo de internalizar os
atos normativos do bloco se constitui em interesse do Estado em avancar o processo de
integracdo regional. O CMC ¢ o titular da personalidade juridica do MERCOSUL,
dispde de competéncia para negociar acordos com outros Estados, outros blocos e
organizacgoes internacionais276, exercendo, desse modo, uma funcdo representativa do
bloco.

O Grupo Mercado Comum (GMC) € o 6rgao executivo do MERCOSUL,
ao qual compete tomar as medidas necessdrias para o cumprimento das decisdes adotadas
pelo CMC. Para alcangar os objetivos determinados, o GMC pode criar, modificar ou

extinguir subgrupos de trabalho e reunides especializadas®’’.

O GMC manifesta-se por
Resolugoes, que sdo obrigatorias aos Estados-membros, além de dispor de iniciativa
legislativa, uma vez que pode propor projetos de decisdo ao CMC que, portanto, ndo tem
carater obrigatério, mas simplesmente recomendatério”’™.

A Comissao de Comércio do Mercosul (CCM) € responsavel por cuidar da
aplicacdo dos instrumentos de politica comercial comum para o funcionamento da unido
aduaneira®’’, por isso lhe compete propor normas ao GMC para o avanco do arcabougo
legal do comércio mercosulino. Estdo sob a supervisdo da CCM temas como: direito da
concorréncia intra-bloco, regulacdes tarifarias, politicas publicas de incentivos,

competitividade e defesa do consumidor. De antemao, vale ressaltar que a CCM pela

funcdo de acompanhar e revisar as politicas comercias comuns € o comércio dos Estados-

2 Protocolo de Ouro Preto (POP). Art. 2° e 3°.
5 Ibid. Art. 37.

776 Ibid. Art. 8°.

27 Ibid. Arts. 10° e 14.

78 Ibid. Art. 15.

7 Ibid. Art. 16.
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membros dentro e fora do bloco se assemelha ao Orgio de Revisio de Politicas
Comercias da OMC (ver Subsecdo 3.3.2.) A CCM manifesta-se mediante Diretrizes de
carater obrigatériozgo. Uma fungdo particular confiada ao CCM pelo Protocolo de Ouro
Preto dizia respeito a solucdo de litigios comerciais quando se relacionassem aos artigos
1° ou 25 do Protocolo de Brasilia e desde que tratasse de matérias de competéncia do
6rgao™'. Essa funcdo foi removida, posteriormente, pelo Protocolo de Olivos. Apesar
disso, a CCM exerce uma funcdo preventiva das controvérsias ao revisar a
compatibilidade das politicas comerciais domésticas em relacdo a politica comum do
bloco, dando possibilidade para sanear, antecipadamente, as desarmonias.

O Protocolo de Olivos Para a Solucdo de Controvérsias no MERCOSUL
(PO), assinado em 18 de fevereiro de 2002, entrou em vigor, em 1° de janeiro de 2004,
revogando o Protocolo de Brasilia (PB), embora alguns procedimentos sofreram parca
alteracdo, como, por exemplo, as fases das negociacdes diplomadticas (Subsecdo 3.2.1.).
Ricardo Seitenfus destaca como as duas mudangas principais aportadas pelo Protocolo de
Olivos a cldusula da elei¢ao de foro e a criagdo do Tribunal Permanente de Revisdo®®”. A
clausula de eleicdo de foro visa impedir que a mesma demanda provoque dois SSC
autdbnomos, ou seja, se o Estado-membro optou por acionar o SSC do Mercosul para
resolver uma controvérsia surgida com um parceiro do bloco, essa demanda nio pode ser
reapresentada perante outro SSC, como o da OMC por exemplo, com o fim de se evitar
interpretacdes contraditérias sob um mesmo contencioso™.

Ao Tribunal Permanente de Revisdo (TPR) foi atribuida a funcao principal
de rever a aplicag¢do do direito do MERCOSUL e dos principios e disposi¢des de direito

internacional suscitado nos Laudos dos Tribunais Ad Hoc, ademais, por acordo mutuo

entre os Estados litigantes, o TPR pode servir como instancia dnica para a resolu¢do da

> Ibid. Art. 20.

! Ibid. Art. 21.

282 SEITENFUS, Ricardo; VENTURA, Deisy. Direito Internacional Publico. Op. cit. p. 219.

3 Além da necessidade tedrica de se evitar conflitos entre laudos emitidos pelo bloco regional e pela
esfera multilateral, a imprescindibilidade da insercdo da cldusula de escolha de foro tornou-se patente
quando dois litigios submetidos ao SSC do MERCOSUL foram reapresentados perante o SSC da OMC. O
Laudo Arbitral IIT (téxteis) e o Laudo Arbitral IV (frangos inteiros) emitidos pelos SSC do MERCOSUL,
ambos tendo o Brasil como demandante e a Argentina como demandada, provocaram também o SSC da
OMC. Tal fato gerou fortes incertezas quanto aos rumos do processo de integracdo, uma vez que 0s
Estados-membros ndo fortaleciam o sistema mercosulino ao reapresentd-los perante outro SSC, impondo
incertezas acerca da legitimidade do sistema regional de solu¢do de controvérsias.
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controvérsia, em qualquer caso a decisao do TPR ¢ inapeldvel. O Tribunal é composto
por cinco arbitros e seus respectivos suplentes, que devem estar permanentemente
disponiveis para analisar os pedidos que lhe sdo submetidos. Os Estados-membros podem
solicitar, ainda, ao TPR “recurso de esclarecimento” quando restarem ddvidas quanto a
decisdao do Tribunal ou quanto a forma para o seu cumprimento e “opinides consultivas”
quanto a aplicagdo do direito.

O sistema para a solucdo de controvérsias instaurado pelo Protocolo de
Olivos, portanto, é composto por duas instincias jurisdicionais. A primeira é a formacao
de um Tribunal Arbitral Ad Hoc, cujos arbitros sd@o designados caso a caso mediante a
apresentacdo de uma lista prévia de especialistas pelos Estados-membros. Na hipdtese de
uma das partes ou mais ndo se satisfazer com o Laudo do Tribunal Ad Hoc, recorre-se a
segunda instincia constituida pelo Tribunal Permanente de Revisdo, que € composto por
no minimo trés dos cinco arbitros, ou seja, ndo sdo designados arbitros circunstanciais
caso a caso’ .

A partir da entrada em vigor do Protocolo de Olivos, o SSC do
MERCOSUL passou a assemelhar-se em muito ao SSC da OMC, como observa Marcelo
Dias Varella: “a estrutura do conjunto de instancias, da composicdo do mecanismo de
solucdo de controvérsias e das regras processuais lembra o Orgdo de Solucdo de

Z . < . . g 285
Controvérsias da OMC, porém, com menor densidade juridica” 8

. No mesmo sentido,
Tatiana Prazeres, ao comentar as mudancgas inseridas pelo Protocolo de Olivos, observa
que “esse aperfeicoamento do sistema parece de fato se inspirar no modelo da OMC (...)”
286

Decidido pelo TPR que a normativa nacional questionada pelo Estado-
membro ndo se adéqua ao arcabouco normativo do MERCOSUL, o pais demandado deve
modificar ou derrogar a norma incompativel no prazo estipulado pelo Tribunal de modo a
coordenar o ordenamento doméstico ao mercosulino. No caso de ndo cumprimento do

Laudo proferido pelo TPR no prazo concedido, a solu¢do eleita para forcar o

restabelecimento das normas regionais constitui-se na possibilidade de compensagdao

24 POP. Arts. 10° e 18.
285 VARELLA, Marcelo Dias. Direito Internacional Publico. Op. cit. p. 350.
%6 PRAZERES, Tatiana Lacerda. Op. cit. p. 227.
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comercial, também chamada de “retaliacdo”, a incidir sobre qualquer setor econdmico do
pais faltante®®’.

O desenho institucional do MERCOSUL descrito, acima, se subsume ao
modelo ndo-discriminatorio, que visa o fortalecimento das instituigdes democraticas € o
abrandamento da for¢ca dos grupos de interesse protecionistas domésticos. A
possibilidade de compensacdo comercial sobre qualquer setor econdmico, quando uma
norma regional ndo é observada, abre caminho para a oposi¢@o interna entre grupos de
interesse de modo a restabelecer um equilibrio entre as for¢as domésticas.

Num caso hipotético, se suponha que o Brasil desrespeitou a normativa do
bloco mercosulino ao conferir tratamento discriminatério para o trigo proveniente da
Argentina e, por isso, esse pais recebeu o direito de exercer compensagdes comerciais.
Suponha-se, entdo, que a Argentina decida impor restricoes ao ingresso do algodao
proveniente do Brasil. A reag¢do natural é que os cotonicultores brasileiros nao aceitem
perder receita tendo em vista as restricdes discriminatdrias que o Brasil impinge ao trigo
argentino. Ou seja, o desenho institucional colocard dois grupos de interesse brasileiros
politicamente bem organizados em disputa: os produtores de trigo e os produtores de
algoddo que, no inicio, nao estavam relacionados a controvérsia, mas que foram
escolhidos pela Argentina como alvo para a retaliagdo. Logicamente, os produtores de
algoddo pressionardo o governo para excluir as discrimina¢des ao trigo argentino e,
inevitavelmente, criard uma instabilidade politica interna ao opor dois setores
econdmicos influentes, fato que ndo € conveniente para a sustentagdo do governo. Nesse
embate hipotético, segundo a teoria do modelo nao-discriminatoério, € bastante provavel
que o Brasil subtraia o protecionismo concedido aos produtores de trigo de forma a
equacionar a crise doméstica e fortalecer o ambito regional, o qual também corresponde
ao interesse do Estado, que prefere uma perda pontual a desintegrar o sistema de
liberalizagao comercial que possibilita ganhos difusos por inlimeros segmentos.

Nesse formato de desenho institucional, o pais que recebe o direito de

retaliar comercialmente busca imputar a medida a um grupo de interesse doméstico com

%7 Essa é a previsdo do Artigo 31, nimero 2 do Protocolo de Olivos que reza “Art. 31.2. O Estado-parte
beneficiado pelo laudo procurard, em primeiro lugar, suspender as concessdes ou obrigacdes equivalentes
no mesmo setor ou setores afetados. Caso considere impraticdvel ou ineficaz a suspensdo no mesmo setor,
poderd suspender concessdes ou obrigacdes em outro setor, devendo indicar as razdes que fundamentam
essa decisdo.



157

grande poder de lobbying e com forte atuacao politica, pois o embate de for¢as dentro do
Estado retaliado tende a promover a exclusdo da medida discriminatéria ao colocar
segmentos econdmicos domésticos em conflito. O modelo ndo-discriminatério sugere
que, desse embate, as instituigdes democrdticas e os processos de liberalizacdo comercial
saem fortalecidos, uma vez que os grupos de interesse capazes de influenciar a politica
externa comercial de forma discriminatéria s@o contidos por meio da oposi¢ao interna.
Além disso, reposiciona-se a responsabilidade pela regulacdo comercial nas institui¢des
democriticas que, para ndo incorrer reiteradamente nas penalidades impostas pela
organizacdo internacional, se pautardo por maior equidade de tratamento nas trocas

comerciais.

3.2.3. O Modelo nao-discriminatorio e o Laudo Arbitral do contencioso dos

pneumaticos reformados no MERCOSUL

I. Breve histérico dos fatos

Em 2002, iniciaram-se as controvérsias acerca do comércio de
pneumdticos reformados no ambito do MERCOSUL quando o Uruguai requereu a
instauracdo de um procedimento arbitral contra o Brasil. O motivo foi a proibi¢do
brasileira de importa¢do de pneumaéticos recauchutados e usados de origem uruguaia, por
meio da Portaria N° 8, de 2000, (8/00) da Secretaria de Comércio Exterior (SECEX) do
Ministério do Desenvolvimento, Indistria ¢ Comércio Exterior (MDIC). O Laudo do
Tribunal Arbitral Ad Hoc para dirimir essa controvérsia determinou que o Brasil retirasse
as barreiras ao ingresso dos pneus reformados uruguaios, declarando a Portaria SECEX
N° 8/00 incompativel com a normativa do MERCOSUL e, portanto, determinando a

. o o 288 . .
liberaliza¢do do comércio de pneus reformados™" entre o Brasil e o Uruguai.

% Ver Subsegdo 2.1.2. desta dissertacdo, especialmente, a Figura 1., em que se aborda a diferenca entre os
métodos para a reforma dos pneus: a recauchutagem, a recapagem e a remoldagem. A legislacdo brasileira
nem sempre demonstrou acuidade com o uso correto desses termos. Em particular, a Portaria SECEX N° 8,
de 2000, utiliza a expressdo ‘“pneumadticos recauchutados e usados” que corresponde, na verdade, a uma
espécie de reforma, quando pretendia se referir aos “pneus reformados” como se infere do Decreto
Presidencial 3919, de 14 de setembro de 2001 e do Decreto Presidencial 4592, de 11 de fevereiro de 2003
(os Decretos sdo analisados na Subsecdo 3.2.4.). A luz da inconsisténcia terminolégica da legislagdo
brasileira, mas diante da realidade da aplicacdo dessas legislagdes a todo o segmento de reforma e ndo,
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No mesmo ano em que o Uruguai iniciou o procedimento no SSC do
MERCOSUL para desobstruir a proibi¢ao brasileira a importacdo de pneus reformados
uruguaios, a Argentina, em atitude similar a brasileira, barrou o ingresso desse produto
em seu mercado. Naquele momento, contudo, o comércio de pneus reformados do
Uruguai em direcao ao Brasil guardava relevancia impar, fato que preponderou na opg¢ao
do Uruguai em questionar a restri¢do brasileira e preterir a restricdo argentina. Somente
apods o lapso de trés anos e meio da decisdo do Laudo Arbitral Ad Hoc entre o Uruguai e
o Brasil acerca dos pneumaticos reformados é que se colocou a restricdo argentina em
pauta. Em outubro de 2005, emitiu-se o segundo Laudo Arbitral acerca do comércio de
pneumaticos reformados no MERCOSUL para solucionar a controvérsia entre Uruguai e

a Argentina. O objeto do contencioso era a Lei Argentina 25.626 de 2002”%

que proibia a
importacdo de pneus reformados, inclusive os provenientes do Mercosul. Nessa ocasido,
o Tribunal Arbitral acatou a argumentacdo argentina de proibir o ingresso de pneus
reformados uruguaios em seu territério e declarou a Lei 25.626 compativel com a
normativa mercosulina, portanto, em entendimento contrario ao Laudo Arbitral emitido
entre o Uruguai e o Brasil.

Em 2005, convocou-se o Tribunal Permanente de Revisao (TPR) pela
primeira vez na histéria do bloco mercosulino. O recurso foi apresentado pelo Uruguai
contra o Laudo do Tribunal Arbitral Ad Hoc que proibiu a exportacdo de pneus uruguaios
reformados para a Argentina. O Laudo nimero 01/05 do TPR revogou o Laudo do
Tribunal Ad Hoc e determinou a liberalizagdo do comércio de pneus reformados no
MERCOSUL.

Apesar desse breve histérico ser necessdrio para uma compreensdo da

amplitude do conflito no MERCOSUL, o foco desta dissertacio encontra-se nas

institui¢des democrdaticas brasileiras e a pressao exercida, no ambito interno, pelos grupos

exclusivamente, aos pneus recauchutados ou remoldados e para facilitar a compreensao do leitor, utiliza-se
em toda a extensdo do texto o termo “reformado” em sua acepgdo correta para evitar confusdo com as
alteracOes terminoldgicas que, na pratica, ndo modificavam a grade de produtos sobre a qual incidia a
proibicdo. Sobre os problemas terminoldgicos da legislacdo brasileira e sua aplicabilidade ver, em especial,
o Anexo 1 do Relatério Final do Painel no caso Brazil — Measures Affecting Imports of Retreated Tyres
(WT/DS332), em que se requereu explicacdes ao Brasil acerca do uso dos termos reformados, recapados,
remoldados e recauchutados (WT/DS332/R (I)(A)(Question 1.). Acesso ao documento em <
www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/cases_e/ds332 e.htm>. Disponibilidade: 16.03.10.

" Acesso em: <http:/infoleg.mecon.gov.ar/infolegInternet/anexos/75000-79999/76688/norma.htm>.
Disponibilidade: 29.03.10
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de interesse da indudstria de pneumaéticos e, no ambito internacional, pelas organizagdes
internacionais do comércio em que o Brasil estd engajado. Importa investigar, nessa
perspectiva, como as instituicdes democraticas brasileiras reagem frente a uma decisdo do
MERCOSUL que vai de encontro a longa batalha doméstica abordada na Parte I dessa
dissertacdo. Busca-se averiguar o modo como as instituicoes democraticas reagem as
fortes pressdes internas das multinacionais para restringir o comércio de pneus
reformados e a pressdo das decisdes internacionais que exigem a desobstrucdo das
barreiras brasileiras ao comércio desse produto em busca de estabelecer um modelo nao-
discriminatorio de integracao regional.

Sem duvida, esse processo ocorre por meio da atuacdo das institui¢des
democraticas, uma vez que o MERCOSUL néo regula diretamente a matéria, mas exige
que o pais torne a normativa interna compativel a normativa do bloco, portanto, € no
ambito das instituicdes democréticas que as pressdoes domésticas e externas atuam. Cabe
perscrutar os mecanismos utilizados pelas institui¢des democréticas para harmonizar
pressdes provenientes de esferas distintas e que estdo em direcdo de choque frontal, além

de identificar em quais instituicdes gestou-se a ponderagdo das pressdes em conflito.

II. O Laudo do Tribunal Arbitral Ad Hoc requerido pelo Uruguai sobre a proibicao

brasileira de importacdo de pneus reformados

O Laudo Arbitral proferido pelo Tribunal Ad Hoc para resolver a
controvérsia apresentada pela Republica Oriental do Uruguai a Republica Federativa do
Brasil sobre a proibicio de importacdo de pneus reformados provenientes do Uruguai
seguiu o rito estabelecido pelo Protocolo de Brasilia, uma vez que a solicitagdo para o
inicio das negociacdes diretas entre as partes®’ ocorreu em 15 de marco de 2001. Em 9
de janeiro de 2002, se emitiu o Laudo do Tribunal Arbitral Ad Hoc que acatou a
argumentacdo uruguaia de que a Portaria SECEX N° 8, de 2000, ao ndo permitir a

concessao de “licenca de importacdo de pneumaticos recauchutados e usados, seja como

% Sobre o procedimento de consultas ver Subsecdo 3.2.1.
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bem de consumo, seja como matéria prima®'”

, era incompativel com as normas do
MERCOSUL, devendo o Brasil adaptar sua legislacio doméstica de forma a sanar o
conflito normativo.

Conforme demonstrou o Uruguai, a exportacdo de pneus reformados
provenientes daquele pais para o Brasil constituia um fluxo “importante, continuo e
crescente””? desde a formacdo do MERCOSUL pelo Tratado de Assuncdo. A matéria
estava regulada no Brasil pela Portaria DECEX N” 8, de 14 de maio de 1991, que previa
a proibicao genérica da importacdo de bens usados em seu artigo 27, que assim dispunha:
“Art. 27. Nao serd autorizada a importagao de bens de consumo usados.”. Portanto, até a
edi¢do da Portaria SECEX N° 8, de 2000, ndo se encontrava barreira alguma na
comercializa¢io de pneus reformados entre os dois Estados-membros.

O Brasil argumentou que o ingresso de pneus reformados ocorria por
falhas no Sistema Informatizado de Comércio Exterior do Brasil (SISCOMEX), ja que
para o pais os pneus reformados sdo, tecnicamente, bens de consumo usados sobre os
quais se adicionou novas camadas de borracha. Nessa esteira, o Brasil defendeu que a
classificacdo adotada pelo INMETRO, em ambito nacional, corresponde, na esfera
regional, a Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM), que permite especificar os bens
que fazem ou ndo parte do livre comércio entre os paises do bloco. Os pneus estdo na
posicdo 4012 da NCM; os pneus usados na 4012.20; e os pneus reformados (recapados,
recauchutados e remodelados) na 4012.10. Portanto, o Brasil considerava que os itens
constantes tanto na posi¢ao 4012.20 e 4012.10 estavam proibidos mediante a Portaria
DECEX N° 8, de 1991.

Mesmo com as alegacdes brasileiras de que o fluxo de comércio ocorria a
revelia da legislacdo nacional, o Uruguai comprovou, por meio de farta prova
documental, que as autoridades brasileiras diferenciavam os pneus usados dos pneus

reformados. De antemao, o Uruguai fez prova que, no dia 19 de setembro de 2000, ou

1 Artigo 1° da Portaria N° 8, de 25 de Setembro de 2000, da Secretaria de Comércio Exterior (SECEX) do
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC) do Brasil. Ver anélise da Portaria
SECEX N° 8, de 2000, na Subsecdo 2.2.1. item III.

*? Laudo do Tribunal Arbitral Ad Hoc do MERCOSUL, constituido para decidir na controvérsia
apresentada pela Republica Oriental do Uruguai a Republica Federativa do Brasil sobre “Proibi¢do de
importacdo de pneumdticos remodelados (remolded) procedentes do Uruguai”, p. 174.. In: SECRETARIA
DO MERCOSUL. Laudos, Aclaracées e Opinides Consultivas dos Tribunais do Mercosul. Montevidéu.
Setembro de 2007.
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seja, uma semana antes da edi¢do da Portaria SECEX N° 8, de 25 de setembro 2000, os
operadores de comércio exterior brasileiros foram informados, por meio do SISCOMEX,
que se dava inicio a cobrancga de licencas de importacdo prévia para os pneus reformados
classificados na posi¢ao 4012.10 da NCM*”. Essa informacao foi de grande importancia,
pois demonstrou que o Brasil proibia os itens classificados na posicao 4012.20 e,
portanto, conhecia que os pneus reformados ndo sofriam qualquer barreira na
comercializacdo.

Além disso, o Uruguai, em consulta a 6érgdos da administracdo publica
brasileira para verificar o tratamento dispensado ao setor de pneus, comprovou que as
autoridades do pais classificavam e tratavam de forma distinta os pneus usados e os pneus
reformados. Em nota a Divisdo de Legislagdao Nacional da Coordenagdo Geral do Sistema
Aduaneiro da Secretaria da Receita Federal (DILEG-COANA), o 6rgdo brasileiro
respondeu, em 6 de abril de 1998, que ‘“as Subposi¢des 4012.10 (pneumdticos
reformados) e 4012.20 (pneumadticos usados) ndo se confundem e nem guardam entre si

~ A 4o 95294
relagdo de gé€nero e espécie.” ?

. Em outro esclarecimento dirigido a Consultoria Juridica
do Ministério do Meio Ambiente brasileiro, o Uruguai obteve que “a preocupacdo
ambiental se restringe a importacdo de pneumdticos usados e que a importacdo de
pneumdticos reformados ndo estd proibida pela Resolucdio CONAMA 23/96.7%%.

O Brasil apresentou, ainda, a tese de que os Estados-membros dispunham
de autonomia para legislar sobre o comércio de bens usados. Esse entendimento se
pautava nos esforcos empreendidos pelo bloco para harmonizar as politicas nacionais de
importacdo de bens usados®® e que resultaram na Resolucdo Grupo Mercado Comum
(GMC) No. 109/94, que estabelecia, em seu artigo segundo que, enquanto ndo forem
concluidos os trabalhos de harmonizacdo sobre o tema, os Estados-partes aplicardo suas
respectivas legislacdes nacionais sobre a importacao de bens usados.

O Tribunal afirmou que a Resolu¢gdo GMC No. 109/94 constitui uma

excecao a normativa genérica do Mercosul, uma vez que permite as legislacdes nacionais

* Ibid. p. 161.

** Ibid. p. 175.

* Ibid. p. 176.

6 Vale lembrar que o Brasil, conforme a Tabela 8. desenvolvida na Subsecdo 2.2.2. nio dispde de uma
politica nacional de bens usados, por isso, a legislacdo para a comercializagcdo desses bens se desenvolve
segundo as pressdes exercidas por cada setor econdmico.
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dispor sobre o tratamento desses bens. No entanto, a aprovacao da Decisao No. 22/00 do
Conselho Mercado Comum (CMC) sobre o “Acesso aos Mercados” afirmou que “os
Estados Partes ndo adotardo nenhuma medida restritiva ao comércio reciproco, qualquer
que seja a sua natureza, sem prejuizo do previsto no artigo 2 alinea b) do Anexo I ao
Tratado de Assuncdo™’. Diante disso, o Laudo Arbitral definiu que, se os pneus
reformados faziam parte do livre comércio entre o Brasil e o Uruguai até a data da
aprovacdo da Decisdo No. 22/00 do CMC, assim deveriam permanecer e, portanto, se
impunha ao Brasil a mudanca da legislacdo, a fim de eliminar qualquer restricdo ao
ingresso de pneus reformados provenientes do Uruguai. Além das provas materiais e da
normativa particular mercosulina, essa conclusdo baseou-se nos principios que informam

a integragdo do bloco, a ser tratado a seguir.

III. Os principios utilizados pelo Laudo Arbitral e a subsuncdo ao modelo nao-

discriminatoério

Inicialmente, o Laudo Arbitral fixou que, em um processo de integracao
como o MERCOSUL, a proibi¢do de restricdes ao livre comércio possui carater absoluto.
Ou seja, os Estados-membros ndo podem restringir o comércio de bens nem mesmo se a
medida ndo se destine a discrimina¢do do produto estrangeiro. Ademais, observou que
“todas as restrigoes e medidas de efeito equivalente constituem barreiras e obstrugdes ao
comércio e sdao incompativeis com o livre comércio e a formacdo do mercado
comum.”*,

A controvérsia acerca do comércio de pneus reformados estava pautada,
portanto, na compatibilizacio entre a norma fundamental do Mercosul, mais
especificamente, a livre circulagdo de bens e as normas domésticas para comercializacao
dos produtos. Em outras palavras, o contencioso ocupa o dominio entre o engajamento do

Estado numa organizagdo internacional que prevé normas especificas para a integracdo

dos mercados e a politica comercial doméstica.

*70 tema das excegdes ao livre comércio no MERCOSUL serd retomado nesta se¢do. Apesar disso,
confere-se uma andlise mais detalhada ao tema na Subsecdo 3.3.3. quando os critérios de aplicabilidade das
excecdes ao comércio forem verificados segundo a controvérsia dos pneuméticos na OMC entre o Brasil e
a Comunidade Européia.

% SECRETARIA DO MERCOSUL. Op. cit. p. 173.
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Para dirimir a controvérsia o Laudo baseou-se em quatro principios gerais
em matéria de integracdo: o principio da proporcionalidade, o principio da razoabilidade,
o principio da limitagdo da reserva de soberania € o principio da previsibilidade
comercial®”. Para essa pesquisa, mais importante que a nomenclatura dada aos principios
€ conhecer o sentido e o significado que eles guardam e informam, de modo a possibilitar
a verificacdo de seu conteido e sua adequacdo a teoria dos SSC dos modelos nao-
discriminatdrios proposta por McGinnis € Movsesian, que busca aplacar a poder dos
grupos de interesse domésticos e fortalecer as instituicdes democraticas.

Pelo motivo principal exposto acima, cumpre extrair o conteido dos
principios do préprio texto do Laudo Arbitral na busca de manter a significacdo utilizada
pelos arbitros para dirimir a controvérsia. Segundo a decisdo, o principio da
proporcionalidade informa que, pela légica do processo de integracdo, ndo se admitem
entraves ao comércio para a protecdo de outros bens juridicos, como os direitos do
consumidor ou do meio-ambiente, desde que esses bens possam ser resguardados por
meios menos restritivos ao livre comércio. A guisa de exemplo, o Tribunal cita o caso de
se informar ao consumidor acerca do produto que estd comprando, suas especificidades e
qualidades para que esse escolha, de posse do conhecimento, se deseja adquiri-lo ou
ndo ™. Esse principio guarda relacio com o requisito da transparéncia, exposto por
McGinnis e Movsesian, para a legislagcdo nacional se compatibilizar com os processos
internacionais de liberalizacdo do comércio, assim como com o principio do tratamento

nacional.

¥ Apesar do laudo se referir a esses quatro principios como “principios gerais em matéria de integragdo”,
na verdade, eles constituem a aplicacdo dos “principios gerais de direito”, fonte do direito internacional,
aos SSC. Esses principios servem de referéncia para guiar as decisdes da grande maioria das Cortes
Internacionais e dos SSC das organizac¢des internacionais ndo apenas em matéria de integracdo, mas
também no direito internacional penal, no direito internacional humanitdrio e etc. E importante ressaltar
que o Laudo Arbitral acertou ao referir-se aos principios gerais de direito, uma vez que o reconhecimento
dos principios € um processo progressivo e continuo das praticas dos Estados em suas relacdes externas.
Dessa perspective, portanto, a referéncia a esses principios refor¢a a unidade do direito internacional e
integra o MERCOSUL nas regras amplamente aceitas pela comunidade internacional. Ressente-se,
contudo, diante da prova documental apresentada pelo Uruguai da ndo-utilizagdo do principio da boa-fé,
baluarte das relacdes comerciais. Os principios da ndo-discriminacdo, da cldusula da na¢do mais favorecida
e do tratamento nacional constituem, igualmente, principios relacionados ao tema de comércio
internacional amplamente aceitos pela comunidade internacional e invocados reiteradamente para a solucao
de controvérsias internacionais. Sobre os quatro principios utilizados pelo Tribunal Arbitral Ad Hoc, suas
respectivas evolugdes histéricas e a ampla aplicagio pelos Orgios de Solugio de Controvérsias
Internacionais, ver: AMARAL JUNIOR, Alberto do. Op. cit. p. 136 - 150.

3% SECRETARIA DO MERCOSUL. Op. cit. p. 173.
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O Tribunal reconheceu que no processo de integracdo estd presente o
principio da reserva de soberania que permite aos Estados-membros a imposicdo de

. c o~ . 301
barreiras por decisdo unilateral 0

. No entanto, as possibilidades da reserva de soberania
sdo restritas as situagdes previstas pelo artigo 2° alinea b), do Anexo I do Tratado de
Assuncdo, que remete ao art. 50 do Tratado de Montevidéu de 1980°*.

Com relacdo ao principio da razoabilidade™”

, 0 Tribunal invocou que as
decisdes das autoridades dos Estados-membros n3o podem exceder a margem do
necessdrio para alcancar os objetivos das politicas nacionais. Segundo o Laudo, o
principio da razoabilidade deve orientar as a¢des dos Estados de modo a nao torné-las
arbitrarias e tem como objetivo resguardar a seguranca juridica do processo de
integracdo, assim como, a prudéncia e o proprio principio da proporcionalidade.

Para dirimir a controvérsia, o Tribunal considerou, por fim, como
principio geral fundamental a integracdo, o principio da previsibilidade comercial.
Conforme entendeu o Laudo, a seguranca juridica, a clareza e a objetividade sdo
condi¢Oes imprescindiveis € elementos essenciais para as atividades comerciais dos
Estados-membros e para a confianca no mercado comum.

Os principios e critérios utilizados pelo Tribunal Arbitral Ad Hoc para
dirimir a controvérsia entre o Uruguai e o Brasil acerca do comércio de pneus reformados
se coadunam ao modelo ndo-discriminatério dos SSC exposto por McGinnis e
Movsesian. O principio da reserva de soberania e o teste da intercambialidade permitem
ao Estado estabelecer os niveis de prote¢ao no grau exigido pela sociedade para cumprir

com 0s objetivos das politicas nacionais desde que meios menos restritivos ao comércio

ndo estejam disponiveis. O teste da intercambialidade estd embasado nos principios da

! Ibidem.

%2 Artigo 50: Nenhuma disposicdo do presente Tratado serd interpretada como impedimento 2 adogdo e no
cumprimento de medidas destinadas a:

a- prote¢do da moral publica;

b- aplicacdo de leis e regulamentos de seguranga;

c- regulacdo das importagdes ou exportacdes de armas, muni¢des e outro materiais de guerra e, em
circunstancias excepcionais, de todos os demais artigos militares;

d- protecio a vida e satide das pessoas, dos animais e dos vegetais;

e- importacdo e exportacdo de ouro e prata metélicos;

f- Protecao do patrimdnio nacional de valor artistico, histérico ou arqueoldgico;

g- Exportacdo, utilizacdo e consumo de materiais nucleares, produtos radioativos ou qualquer outro
material utilizdvel no desenvolvimento ou aproveitamento da energia nuclear.

Grifo nosso.

33 SECRETARIA DO MERCOSUL. Op. cit. p. 174.
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proporcionalidade e da razoabilidade, portanto, caso os atos normativos dos 6rgaos
governamentais domésticos imponham discriminagdes arbitrarias, elas serdo consideradas
como medidas nio razodveis que, muito provavelmente, atuam para disfarcar intencdes
protecionistas em favor de grupos de interesse domésticos.

A Portaria SECEX N° 8, de 2000, além de estabelecer uma barreira
discriminatéria e arbitrdria os pneus reformados provenientes do Uruguai, estava
desvinculada de qualquer politica ambiental ou de satide publica que pudesse motivar
essa restricdo ao comércio, conforme o art. 50 do Tratado de Montevidéu de 1980. A
razdo para a edi¢do da Portaria SECEX N° 8/00 deve ser buscada no ingresso de duas
grandes multinacionais (Michelin e Goodyear) no mercado de pneus reformados
brasileiros, além do anuncio da concentracdo dos seus investimentos no pais no setor de
pneumdticos, retirando-se dos demais segmentos industriais em que atuavam
(telecomunicacdes, filmes plasticos, mangotes para exploracdo de petréleo na plataforma
maritima e etc)’*’. Dessa forma, os pneus uruguaios concorriam diretamente em dois
setores brasileiros dominados pela indudstria multinacional: em primeiro lugar,
concorriam com a recém instalada industria de pneus reformados e, em segundo lugar,
com a industria de pneus novos, uma vez que abria a possibilidade para o consumidor
brasileiro escolher entre pagar 40% menos por um pneu reformado uruguaio ou comprar
um pneu novo. Diante da pressdo exercida pela multinacionais, a edi¢do da Portaria
SECEX N° 8, de 2000, que proibiu a importagdo de pneus reformados uruguaios, tinha o
claro objetivo de transferir esse setor para a industria multinacional de reforma recém
instalada no Brasil, além de impedir uma concorréncia no setor de pneus novos.

A conclusdao do Tribunal Arbitral Ad Hoc pela incompatibilidade da
Portaria SECEX N° 8, de 2000, constituiu-se na primeira tensdo entre o dominio
internacional pela liberalizacdo do mercado brasileiro de pneus e a pressao doméstica
exercida pelo grupo de interesse vinculado a inddstria multinacional pneumatica nas
instituicdes democrdticas. A exigéncia do SSC do MERCOSUL para o Brasil
compatibilizar a legislacdo doméstica a normativa do bloco possibilitou a continuidade da
concorréncia no mercado brasileiro dos pneus novos e reformados. Essa andlise coloca

em evidéncia as tensdes existentes entre os interesses do Estado em participar da

3% Ver Subsecdes 2.1.1. e 2.1.3.
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formacao de um mercado comum e as pressdes politicas domésticas para limitar a livre
concorréncia. Cumpre investigar, portanto, quais as instituicdes democraticas ativadas e
quais os meios utilizados para que se cumprisse ou ndo com a determinacdo do Laudo
(Subsecdo 3.2.4.), assim como, até que ponto as instituicoes cederam as pressoes das
inddstrias multinacionais por manter restrito o mercado brasileiro de pneus (Subsecao

3.2.5).

3.2.4. Instituicoes democraticas e o arrefecimento do poder dos grupos de interesse

domésticos

O Laudo do Tribunal Arbitral Ad Hoc afirmou a obrigacdo do Brasil em
adaptar sua legislacdo interna para compatibilizd-la a ordem regional mercosulina.
Tecnicamente, essa disposi¢ao declara que os atos normativos emanados do Executivo
que frustram a importagdo dos pneus reformados uruguaios sejam desfeitos. Ou seja, o
Laudo exige uma atuacdo do Executivo em sentido contrdrio e frontal a forte pressdo
doméstica exercida pelas multinacionais produtoras de pneus novos (ANIP). Para
compatibilizar a politica comercial doméstica a regional, o Executivo modificou dois atos
normativos: a Portaria SECEX N° 8, de 2000, e o Decreto N° 3919, de 2001°”. Nesse
contexto, duas instituicdes democréiticas tomaram parte do processo, por um lado, o
executivo buscou cumprir com as determina¢des do Tribunal (item I) e, por outro lado,

no judicidrio tentou-se impedir o adimplemento das determinacdes do Laudo Arbitral

(item II).
I. A compatibiliza¢do no Executivo

Em cumprimento ao Laudo do Tribunal Ad Hoc para decidir o contencioso
dos pneumadticos no MERCOSUL, a isen¢do da proibi¢io de importacdes e das
penalidades pecunidrias impostas pelo Brasil aos pneus reformados do Uruguai foi ditada
pela Portaria SECEX N° 2, de 08 de marco de 2002, ou seja, exatamente ao sexagésimo

dia apés a exalacdo do Laudo, prazo final concedido pelo Tribunal para a

3% Sobre essas legislagdes, as motivacdes e circunstancias de aprovagdo ver Subsecdo 2.2.1. itens II e III.
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compatibiliza¢do®”®. E importante mencionar o texto da Portaria SECEX N° 2, de 2002,
pois é bastante nitido quanto aos motivos de sua necessidade, principalmente, nos

“Considerandos’:

A SECRETARIA DE COMERCIO EXTERIOR, no uso da
competéncia que lhe foi conferida (...) e tendo em vista a
decisdo do Tribunal Arbitral Ad Hoc na controvérsia entre
a Republica Oriental do Uruguai e a Republica Federativa
do Brasil sobre a proibicdo de importacdo de pneumaéticos
remoldados procedentes do Uruguai, proferido de
conformidade com o Protocolo de Brasilia para a Solucdo
de Controvérsias no MERCOSUL, resolve:

Art. 1° Fica autorizado o licenciamento de importaciao
de pneumaticos remoldados, classificados nas NCM
4012.11.00, 4012.12.00, 4012.13.00 e 412.19.00°",
procedentes dos Estados Partes do MERCOSUL (...)

Art. 2° As importagoes a que se refere o artigo 1° deverdo
obedecer ao disposto nas normas constantes do
regulamento técnico aprovado pelo Instituto de Metrologia,
Normalizacao e Qualidade Industrial (INMETRO) para o
produto, assim como as relativas ao Regime de Origem do
MERCOSUL e as estabelecidas por autoridades do meio
ambiente.’*®

3% O fato do cumprimento do Laudo consubstanciar-se ao ultimo dia concedido pelo Tribunal ndo pode ser
tomado como irrelevante para indicar o posicionamento dos interesses acerca da matéria. Mesmo
adimplido, prorrogou-se até ultimo dia possivel o cumprimento das determinagdes do Tribunal, o que
indica a inclinagdo do Brasil em manter as barreiras ao comércio de pneus reformados que, ao fim,
beneficia as industrias multinacionais de pneus novos.

%7 A NCM para os pneus reformados segue as normas de nomenclatura internacionais para o comércio
adotado pela Organiza¢do Mundial do Comércio (HS). A subclassificagdo dos pneus reformados que estdo
registrados sob a secdo 4012.10 sdo diferenciados por normas técnicas que se aplicam conforme a
destinacdo de uso conferida ao pneu. Os pneus para veiculos de passageiros como Onibus ou peruas
(4012.12) podem ser reformados apenas uma vez, enquanto os pneus para veiculos comerciais (4012.11) e
para avides (4012.13) ndo hd limitagdo para o numero de reformas. A subclassificacio 4012.19 ¢é
empregada para todos os demais tipos de pneus reformados como de bicicletas ou de maquinas agricolas,
por exemplo. Outra diferenca na classifica¢do diz respeito a idade da carcaga utilizada na reforma. Para os
veiculos de passageiros nfio estd autorizada a utilizagdo de carcacas de mais de sete anos, enquanto para
veiculos comerciais e avides ndo pende tal restricdo. Ver: Anexo 1 do Relatério Final do Painel da
Organizacdo Mundial do Comércio para resolver a controvérsia entre Brasil e Comunidade Européia acerca
da proibicdo da importacdo de pneus reformados, p. 250, Questdo 4: enderecada as duas partes na
controvérsia. Acesso em <www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/cases e/ds332 e.htm>. Disponibilidade:
27.03.10.

3% A Portaria ao mencionar as normas “estabelecidas por autoridades do meio ambiente” refere-se,
basicamente, a Resolucio CONAMA N° 258, de 1999, e as modificacdes aportadas pela Resolucio
CONAMA N’ 301, de 2002. Sobre essas Resolugdes ver Subsecdo 2.2.1. item L.
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Posteriormente, em 1° de dezembro de 2003, a Portaria SECEX N° 17
revogou as Portarias SECEX N° 8, de 2000, e N° 2, de 2002, conferindo condicdo
especial aos pneus remoldados provenientes do MERCOSUL em seu artigo 39, que

dispos:

Art. 39. Nao sera deferida licenca de importacido de
pneumaticos recauchutados e usados, seja como bem de
consumo, seja como matéria-prima, classificados na
posicao 4012 da NCM, a excecao dos pneumaticos
remoldados, classificados nas NCM 4012.11.00,
4012.12.00, 4012.13.00 e 4012.19.00, originarios e
procedentes dos Estados Partes do Mercosul(...)

Parédgrafo Unico. As importacdes origindrias e procedentes
do Mercosul deverdo obedecer ao disposto nas normas
constantes do regulamento técnico aprovado pelo Instituto
de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial —
Inmetro para o produto, assim como nas relativas ao
Regime de Origem do Mercosul e nas estabelecidas por

. . . 0
autoridades de meio ambiente’®.

Além da liberalizacdo dos pneus remoldados provenientes do
MERCOSUL, o Decreto Presidencial N° 3919, de 2001, que incorporou ao texto do
Decreto Presidencial N° 3179, de 1999, a multa de R$400,00 (quatrocentos reais) por
pneu importado usado ou reformado®'’, deveria ser modificado com o fim de ndo
penalizar os pneus provenientes do bloco.

Nesse sentido, foi editado o Decreto Presidencial N° 4592, de 11 de

fevereiro de 2003, que providenciou:

Art. 1° O art. 47-A do Decreto n® 3.179, de 21 de setembro
de 1999, passa a vigorar acrescido do seguinte pardgrafo,
renumerando-se o atual paragrafo tnico para § 1°:

%% A Portaria SECEX N° 17, de 2003, foi expressamente revogada pelo Artigo 167 da Portaria SECEX N°
14, de 17 de novembro de 2004. Apés um ano, o texto sofreu nova revogacdo expressa no Artigo 233 da
Portaria SECEX N° 35, de 24 de novembro de 2006. Os diferentes diplomas mantiveram inalterado o texto
do Artigo 39 da Portaria SECEX N° 17, de 2003,, aqui, transcrito, modificando-se, exclusivamente, a sua
posicdo: Artigo 40 (Portaria SECEX N° 14, de 2004) e Artigo 41 (Portaria SECEX N° 35, de 2006).

*19 Sobre os Decretos Presidenciais aqui referidos e seus respectivos textos ver Subsecdo 2.2.1. item II.
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§ 2°. Ficam isentas do pagamento da multa a que se
refere este artigo as importacoes de pneumaticos
reformados classificados nas NCM 4012.1100, 4012.1200,
4012.1300 e 4012.1900, procedentes dos Estados Partes
do MERCOSUL, ao amparo do Acordo de
Complementa¢io Econdmica n® 18.
As Portarias do SECEX em conjunc¢do com o Decreto Presidencial retro
mencionados desagravaram a importacdo dos pneus reformados no ambito do bloco e
moldaram a politica comercial brasileira a normativa regional. Nesse sentido, a estrutura
do MERCOSUL permitiu as empresas reformadoras sediadas no Uruguai’'!, Paraguai e
Argentina de competir pelo mercado brasileiro de pneus e arrefeceram a pressdo das
multinacionais instaladas no Brasil para obter uma reserva mercadoldgica exclusiva no
pais. Apesar disso, cumpre destacar que as consecutivas Portarias da SECEX e o Decreto
Presidencial N° 4592, de 2003, mantém um tratamento discriminatério em relagdo aos
paises que ndo sio membros do MERCOSUL, uma vez que somente aos pneus
reformados do bloco é concedida licenga de importacdo e isencdo de multa, ou seja,
qualquer transacdo comercial de pneus reformados com paises nao-membros do
MERCOSUL permaneceu proibida.

Na subsecao 3.2.5. se investigard qual € o real tamanho e a importancia
do mercado brasileiro em que competem as industrias reformadoras do Estados-membros
do MERCOSUL. Desvendar essa informagao oferece o condao para conhecer porque nao
houve uma reacdo mais contundente das multinacionais ao cumprimento do Laudo do

Tribunal Arbitral Ad Hoc. Antes disso, é ainda imprescindivel ressaltar as acdes levadas a

cabo para obstruir as determinagdes do Laudo Arbitral no poder judiciério.

II. A oposicao no Judicidrio

Em 1° de julho de 2003, o Ministério Publico Federal ingressou com uma
Acdo Civil Publica (ACP) contra a Unido Federal na 6° Vara Federal de Porto Alegre,

tendo como objeto uma obrigagdo de ndo-fazer, ou seja, de nao-cumprir o Laudo Arbitral

B importante destacar que no 4mbito doméstico uruguaio o ator responsavel pela mobilizac¢io do Estado
para pleitear no MERCOSUL a desobstru¢do do mercado brasileiro constitui-se, basicamente, numa tnica
empresa de pneus reformados: a SERISUR S.A.
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do Tribunal Ad Hoc do MERCOSUL no contencioso dos pneumaticos®'>. O Ministério

Publico Federal fundamentou seu pedido em quatro pontos:

€ publico e notério que sdo grandes e graves os danos
causados pelo descarte e acumulacdo, a céu aberto, de
pneumadticos usados, resultando em sério risco ao meio
ambiente e a saude pl’lblical;3 13

a importacdo de pneumaticos usados ndo visa garantir
nenhum direito fundamental ou suprir uma demanda que
ndo possa ser satisfeita de outra maneira, menos gravosa ao
meio ambiente. Desta forma, se aleijaria o principio da
razoabilidade ao sacrificar a protecdo do meio ambiente
para atender questdes puramente economicas, de interesses
eminentemente privados;3 14

a liberacdo da importacao de pneumaticos usados lesiona os
principios da precaugao e da prevengao, sendo que, (...) por
ndo se conhecer exatamente a potencialidade do dano ao
meio ambiente, em vista da inexisténcia de um estudo de
impacto ambiental, se deve aplicar o principio da precaucao
para prevenir um futuro risco;’ "

Existe norma de excecdo disposta no Tratado de
Montevidéu, segundo a qual estd vedada a ado¢cdo de uma
medida econdmica quando for incompativel com uma

~ N , . . 16
norma de protecdo a saide humana ou ao meio ambiente;’

O Ministério Publico Federal (MPF) defendeu a tese, portanto, que o

Laudo do Tribunal Arbitral Ad Hoc nio se coaduna com a ordem doméstica brasileira,

uma vez que a controvérsia foi analisada puramente do ponto de vista comercial, sem

ater-se aos principios de direito comercial ambiental e a Constituicdo Federal Brasileira

(CF/88) que prevé, em seu artigo 225, a protecdo do meio ambiente. Do julgamento da

acdo, que nao acatou o pedido do MPF, cabe ressaltar importante passagem de onde se

infere as pressdes as quais as institui¢des democréticas estdo submetidas:

312 Autor: Ministério Piiblico Federal. Réu: Unido Feral. 6° Vara Federal de Porto Alegre. Agdo Civil
Publica (ACP) N° 5027. Autos 2003.71.00.033004-2. Juiza: Ana Inés Algorta Latorre . A previsdo legal da
proposicdo de A¢ao Civil Piblica por obrigagcdo de ndo-fazer consta no art. 11 da Lei 7.347/85.

13 ACP N° 5027 (Vistos, pardgrafo 3°).

1 Ibid. (Vistos, pardgrafo 4°)

Y Ibid. (Vistos, pardgrafo 5°)
316 Ibid. (Vistos, paragrafo 10°)
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a proibicdo da importacdo de pneumdticos remoldados dos
paises do MERCOSUL, contrariando a determinagdo do
Tribunal Arbitral, provavelmente viria a gerar problemas
no processo de integra¢do, o que ndo seria desejdvel, ainda
mais tratando-se de uma decisdo a que cabe recurso.”’

Constata-se da passagem que, mesmo sendo relevante o argumento
ambiental, o juiz nacional deve estar ciente das implicacdes da decisdo na esfera regional
e, principalmente, nas suas conseqiiéncias politicas. De fato, como previu a Juiza, a
Procuradoria Regional da Republica, em agravo regimental ao Tribunal Regional Federal
da 4* Regido, invocou a tese que o Laudo Arbitral ndo € executdvel por incompatibilidade
com a legislacdo doméstica. O Procurador Regional da Reptblica Elton Ghersel afirmou
que o Tribunal somente declarou haver uma incompatibilidade entre a normativa regional
e a norma brasileira e que ndo se pode falar em cumprimento coercitivo da decisdo
internacional.

Nesse sentido, o Procurador Regional da Republica defendeu que, pela
incompatibilidade do laudo com a protecdo constitucional ao meio ambiente, direito
fundamental na CF/88, o Estado Brasileiro deveria adotar compensagdes, segundo o SSC
do Mercosul, seguindo o principio da reciprocidade que informa as relagdes no bloco.

Destaca-se a seguinte passagem do agravo regimental:

O que nd3o tem suporte, tanto no Direito Internacional
quanto no direito interno, € afirmar que o cumprimento das
obrigagdes externas nio se submete as limitacoes do direito
interno. Bem ao contrdrio, a propria validade do Direito
Internacional no plano interno decorre da normatividade do
ordenamento juridico nacional, ndo havendo prevaléncia
das normas externas, que se incorporam ao ordenamento
juridico com forga de lei — devendo, portanto, obediéncia as
diretrizes constitucionais.

Como explorado na Secdo 3.1.2. desta dissertacdo, nos modelos ndo-
discriminatérios como o MERCOSUL, o dispositivo da compensacdo também chamado

de retaliacdo comercial é concebido mais como um mecanismo para forcar o pais faltante

7 Ibid. (Mérito, pardgrafo 1°)

1% AgRg em Acdo Civil Piblica. Autos 2003.04.01.033742-9, TRF 4° Reg., 3* T., Agravante: Ministério
Publico Federal, Agravada: Unido Federal, de 10.12.2003, flIs. 12 da peticao.
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a adimplir com os acordos internacionais (a pressdo externa) do que como uma
possibilidade aberta ao nao-cumprimento da decisdo. Mesmo a compensacdo se
constituindo em um mecanismo que possibilita ao Estado permanecer nos acordos
internacionais de liberalizacdo comercial, principalmente nos casos em que a pressao
doméstica é tdo enfdtica que impossibilita a adequacdo as decisdes internacionais’"’, o
seu mau uso repercute na erosao do sistema de liberalizacdao das trocas construido por
meio de um longo agregado de esforgos3 2,

Em margo de 2007, foi encerrada a Acdo Civil Publica com sucessivas
vitérias da Unido Federal diante do pedido formulado pelo MPF, dessa forma nao
frustrando o cumprimento do Laudo Arbitral. Apesar de se identificar essa oposi¢dao a

decisdo emanada do SSC do MERCOSUL, pode-se afirmar que as multinacionais dos

319 A incapacidade do Estado em cumprir com decisdes internacionais quando essas vdo ao encontro de um
grupo de interesse fortemente organizado na politica do pafs ficou bastante nitida no Caso do Algodado
instaurado na OMC pelo Brasil contra os Estados Unidos (WTDS267/AB/R). Resumidamente, o Brasil
conseguiu provar que os subsidios americanos a producdo de algodao distorciam o pre¢o no mercado
mundial gerando perdas para produtores de diversos paises do mundo. O Brasil recebeu o direito de retaliar
comercialmente os Estados Unidos e requereu que parte da retaliagdo ocorresse no segmento de
propriedade intelectual (retaliacdio cruzada). O objetivo brasileiro era opor, no ambito doméstico
estadunidense, o grupo de interesses dos produtores de algoddo a poderosa indistria fonogrifica, de
medicamentos e computadores que, sendo retaliados por causa do algoddo, pressionariam o governo federal
a retirar os subsidios algodoeiros. Mesmo a inteligente estratégia brasileira ndo foi suficiente para arrefecer
a pressdo dos produtores de algoddo no legislativo e executivo dos Estados Unidos, de forma que os
subsidios agricolas foram mantidos. Diante desse cenario, o Brasil editou a Portaria CAMEX N° 15, de 5
de marco de 2010, na qual consta a lista de produtos estadunidenses a ser retaliado. Dentre eles, incluem-se
cremes, xampus, maquilagens, veiculos, carnes, sucos, frutas e suas polpas, soro de leite e, logicamente, o
algoddo e seus sub-produtos. Além disso, o governo editou a Medida Provisdria N° 482, de 10 de fevereiro
de 2010 para retaliar em propriedade intelectual programas de computador, medicamentos, vacinas e
sementes transgénicas, além da possibilidade de bloqueio tempordrio de remessa de royalties e a alteracio
na forma de obtencdo e manutengdo dos direitos de propriedade intelectual no Brasil. Até o término desta
dissertagdo, Brasil e Estados Unidos mantinham negociacdes bilaterais para evitar a aplicacdo da retaliacdo
comercial, mesmo com todos os instrumentos internacionais e domésticos autorizados e, devidamente,
aprovados para o seu inicio. Acerca do contencioso do algodao, na perspectiva defendida nessa dissertacao
consultar: OLIVEIRA, Marcelo Fernandes de. Op. cit.; BARRAL, Welber. O comércio.. Op. cit. p. 66-68;
INTERNATIONAL CENTRE FOR TRADE AND SUSTAINABLE DEVELOPMENT. Caso do Algodio:
Brasil divulga produtos para retaliagdo. Pontes Quinzenzal, Vol. 5. No. 2 — 08 de mar¢o de 2010.

0 No ambito internacional, verifica-se que a op¢do do Estado em arcar com os custos da retaliagio ao
invés de adequar sua legislacdo nacional as decisdes dos Tribunais consiste, realmente, em comportamento
de excec¢do, na maioria das vezes embasado em amplas preferéncias da sociedade. No “contencioso dos
horménios” entre Estados Unidos (EUA) e Unido Européia na OMC, o bloco optou em ter os queijos e
vinhos franceses exportados para os EUA sobretaxados em 100% a receber a carne estadunidense aditivada
com hormdnios. No caso dos pneumdticos, ndo se fez presente um amplo apdio doméstico ao banimento
dos pneus reformados, muito pelo contrdrio, do aumento gradual da fatia de mercado atendida por esse
segmento se infere a aprovagdo do produto importado. Nessa perspectiva, é bastante remota que a op¢do do
Estado em sofrer a retaliagdo comova amplas camadas da sociedade para aceitd-la como ocorreu no “caso
dos hormonios”.
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pneus filiadas a ANIP ndo se engajaram numa forte campanha nas institui¢des domésticas
para pressionar pelo ndo-cumprimento do Laudo. A compatibilidade da ordem doméstica
a ordem mercosulina ocorreu num prazo curto e sem maiores 6bices. Desse modo, cabe
investigar a aparente apatia das multinacionais diante do aumento da concorréncia no

mercado brasileiro com os pneus reformados provenientes dos paises do MERCOSUL.

3.2.5. As razdes da indiferenca das industrias multinacionais de pneumaticos

instaladas no Brasil diante da decisao do MERCOSUL

As compatibilidades na legislagdo brasileira geradas pelo Laudo Arbitral
liberaram as importagdes de pneus reformados do MERCOSUL, contudo mantiveram as
restricdes quanto aos pneus provenientes de outros paises do mundo. A Portaria da
SECEX e o Decreto Presidencial liberalizaram o mercado brasileiro de pneus até o limite
do bloco regional, persistindo o tratamento discriminatério quanto aos Estados extra-
bloco. Na verdade, conforme as Tabelas 11. e 12. apontam, as proibi¢des com maior
relevancia para as multinacionais instaladas no Brasil foram mantidas.

Segundo a Tabela 11., o pico da importagdo de pneus reformados para o
Brasil foi atingido entre 1997 e 2000, quando, entdo, foram editados a Portaria SECEX
N° 8, de 2000, e o Decreto N° 3919, de 2001, fazendo com que, nos anos seguintes, esse
comércio caisse pela metade duas vezes consecutivas, como se observa nos dados
referentes aos anos de 2001 e 2002, ou seja, apds a edi¢cdo daqueles atos normativos a
importacdo de pneus reformados reduziu em 75% em apenas 2 anos. Ademais, deve-se
observar que, gradualmente, a Unido Européia foi aumentado sua participacdo na pauta
de importacio de pneus reformados ao mercado brasileiro em detrimento do
MERCOSUL. Os indices mostram que, no ano em que o Laudo Arbitral foi emitido
(2002), a porcentagem desse comércio, além de ja reduzida a 20% quando comparada ao
ano de 1999 (Total: ano 1999 — 18.455; ano 2002 — 3.907), menos de 5% deste montante
provinha dos paises do MERCOSUL, que perdiam espago gradualmente desde 1995 para
a Unido Européia. Percebe-se, ainda, na Tabela 11. que, mesmo com a proibicdo da
importagdo de pneus reformados de paises nado-pertencentes ao MERCOSUL, em

decorréncia das normativas que compatibilizaram o ordenamento brasileiro a normativa
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mercosulina, os nimeros do comércio com os paises do bloco seguiu em queda no ano de

2003, recuperando-se timidamente em 2004.

Tabela 11. Importacoes pelo Brasil de Pneus Reformados
entre 1995 e 2004 - NCM 4012.10.00 - (em toneladas)

Ano Uniao Européia Total EU/Total - % | MERCOSUL/
(EU) Total - %
1995 2.532 3.868 65.47 34.53
1996 6.474 8.538 75.82 24.18
1997 12.307 18.654 65.97 34.03
1998 17.816 27.272 65.32 34.68
1999 12.805 18.455 69.39 30.61
2000 13.559 17.598 77.04 22.96
2001 7.832 8.181 95.73 4.27
2002 3.724 3.907 95.31 4.69
2003 0 1507 0 100
2004 0 2.274 0 100

Fonte: MDIC. Apud. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Dossié dos Pneus.p. 4.

Além de que se deva atentar para o reduzido montante da importagcdo pelo
Brasil de pneus reformados provenientes dos paises do MERCOSUL como fator
explicativo do desanimo das multinacionais para pressionar o governo em busca de
protecdo, outro fato guarda relevancia impar nessa andlise. Relembre-se que, no ano de
2000, inaugurou-se a maior fabrica de pneus remoldados®®' do mundo no Brasil: a BS
Colway. Essa industria tomou grande parte do mercado que era atendido pelos pneus
reformados provenientes do MERCOSUL e da Uniao Européia. A BS Colway utilizava-
se dos pneus usados provenientes da Uniao Européia para produzir o pneus remoldados
no Brasil. A Tabela 12. demonstra o aumento expressivo da importacdo de pneus usados
da Unido Européia, utilizado como matéria-prima para producdo dos pneus remoldados
pelas industrias associadas a ABIP. Percebe-se que o nimero de pneus reformados
importados perdia espaco no mercado brasileiro enquanto a concorréncia interna desse
segmento aumentava, uma vez que a industria brasileira de remoldados mostrou-se capaz

de produzir um pneu de qualidade superior ao importado por um preco competitivo.

*! Vale refrisar que o pneu remoldado é uma espécie de pneu reformado.



175

Tabela 12. Importaciao de pneus usados e reformados da Comunidade Européia
(em unidades)

Ano Pneus usados (em unidades) Pneus Reformados (em unidades)
NCM 4012.20.00 NCM 4012.10.00
1996 6.149.537 970.136
1997 1.683.020 2.248.153
1998 911.237 3.334.362
1999 1.207.100 2.022.912
2000 1.407.618 2.002.578
2001 2.396.898 896.764
2002 2.659.704 32.491
2003 4.240.474 0
2004 7.564.360 0
2005 10.478.466 0

Fonte: MDIC. Apud. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Dossié dos Pneus. p. 4.

Portanto, o fator maior de preocupacdo das multinacionais estava no
aumento brusco da importacdo de pneus usados, em parte utilizado para o remolde’*.
Nos trés ultimos anos da Tabela 12. (2003-2005) ingressaram no Brasil cerca de 22
milhdes de pneus usados, mais que o total importado no somatério de todos os anos
anteriores (1996-2002). Todos esses pneus foram importados mediante agdes judiciais,
uma vez que a importagdo de pneus usados estava proibida desde a edi¢ao da Resolucdo
CONAMA 23, de 1996°%. Na verdade, a preocupacdo das multinacionais de pneus novos
estava voltada para a industria de reforma instalada no Brasil e ndo no fluxo comercial de
pneus reformados proveniente do MERCOSUL. Para as multinacionais, era mais
interessante combater a importa¢do de pneus usados utilizados pela industria de reforma
brasileira que empregar esforcos no descumprimento do Laudo Arbitral, cujo objeto da
controvérsia pouco influenciava o mercado interno.

Para bem dimensionar o mercado de pneus, basta afirmar que, no ano de
2002, enquanto ingressaram no pais 2 milhdes e 700 mil pneus usados da Unido

Européia, além de outros 32 mil pneus reformados europeus, do MERCOSUL provieram

o pifio nimero de 2578 pneumdticos reformados, ou seja, o equivalente a 1% do

% Acerca das diferentes destinacoes dadas as cargas de pneus usados importados ver Subsecdo 2.2.1. item
II.

323 Sobre a Resolucdo CONAMA 23, de 1996, ver Subsecdo 2.2.1. Sobre as acdes judiciais ver Subsecdo
2.2.3.
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comércio total de pneus reformados e usados’>’. Ou seja, 0 MERCOSUL ndo se
constituia em ator importante para motivar as multinacionais, que produziam cerca de 40
milhdes de pneus novos por ano, a pressionar as instituicdes democréticas pelo nao
cumprimento do Laudo Arbitral do Tribunal Ad Hoc.

Apesar desta constatagdo, € inegdvel que a atuacdo do executivo em
sentido contrdrio a vontade das multinacionais e no sentido da integracdo regional
demonstra uma autonomia do Estado para guiar a politica comercial doméstica
independente da pressdo dos grupos de interesse protecionistas. Esse processo levado a
cabo pelo modelo ndo-discriminatério de liberalizagdo comercial fortalece as institui¢des
democraticas ao torna-las condutoras e responsdveis pelo interesse do Estado e ndo,
exclusivamente, fantoches das preferéncias privadas. Além disso, o modelo nao-
discriminatério impossibilita a tomada da maquina estatal pelos grupos de interesse que
visam auferir renda de toda a populagdo ao reduzir o mercado unicamente aqueles
produtos que ofertam, uma vez que as organizacdes internacionais pressionam pela
compatibilidade da norma nacional aos esquemas liberalizantes.

Outro dado relevante a ser extraido da Tabela 11. e 12. € a interrupcao
abrupta do fluxo de pneus reformados da Comunidade Européia para o Brasil a partir da
Portaria SECEX N° 2, de 2002, e do Decreto Presidencial N° 4592, de 2003, editados
para licenciar os pneus reformados do MERCOSUL, mas que proibiram o ingresso desse
item provenientes de outros paises. O estabelecimento de uma medida discriminatdria aos
pneus reformados extra-bloco impulsionou a Comunidade Européia a questionar os atos
normativos brasileiros perante o Sistema de Solucdo de Controvérsias da Organizacao

Mundial do Comércio.

3 MDIC. Apud. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Dossié dos Pneus.p. 3 e 4.
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SECAO 3.3 O CONTENCIOSO DOS PNEUMATICOS NO AMBITO DA
ORGANIZACAO MUNDIAL DO COMERCIO (OMC)

Para a andlise do contencioso dos pneumadticos no ambito da OMC, é
imprescindivel o resgate histérico das origens do regime multilateral de comércio
(Subsecdo 3.3.1) e da constitui¢ao de seu desenho institucional com &nfase no sistema de
solucdo de controvérsias (Subsecdo 3.3.2.). A partir das normas e procedimentos
utilizados para dirimir a diferenca em andlise, verifica-se a adequacdo da OMC a
perspectiva do modelo nao-discriminatério e a conformidade de seu SSC para a
identificacdo do protecionismo disfarcado (Subse¢do 3.3.3.). Ao fim, investigam-se as
instituicdes democrdticas brasileiras ativadas e quais os meios utilizados para a
compatibilizacdo da politica comercial doméstica ao direito da OMC (Subsecdo 3.2.4),
assim como a hipétese do abrandamento do poder do grupo de interesse doméstico e do

fortalecimento das institui¢des democréaticas (Subsecdo 3.2.5).
3.3.1. GATT: origens recentes do regime multilateral de comércio

A percepcao histérica de que os acordos firmados ao término da Primeira
Guerra Mundial, a crise de 1929, o avango de medidas protecionistas no entre guerras, a
ascensao dos regimes totalitirios e a eclosdo da Segunda Guerra Mundial foram fatos
relacionados entre si impulsionou os Estados para a constru¢io de uma ordem
internacional que evitasse a repeticdo desses acontecimentos com base na cooperacgao.
Essa nova ordem internacional exigiu a redefini¢do das relacdes internacionais em dois
ambitos: o politico e o econdomico. No dominio politico, baseado no principio da
igualdade soberana de todos os Estados, estabeleceu-se, em 25 de junho de 1945, a
Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU). Concomitantemente as reunides que definiram
os contornos politicos da ONU, os Estados se reuniram para estabelecer as bases
econdmicas da nova ordem internacional, que deveria abarcar as matérias financeira,
monetdria e comercial. Nos meses de julho e agosto de 1944, realizaram-se as
“Conferéncias de Bretton Woods”, que lograram a criacdo do Fundo Monetério
Internacional (FMI) e do Banco Internacional de Reconstru¢do e Desenvolvimento

(BIRD), também chamado Banco Mundial (BM), dando conta dos dmbitos monetario e
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financeiro, respectivamente. A regulacdo do comércio internacional foi postergada para
uma ocasido em que os Estados reunissem tempo e condicdes suficientes para as

negociagdes, apesar de ficar patente, em Bretton Woods, a sua imprescindibilidade325.

O primeiro passo rumo a institucionalizacdo da proposta de uma
Organizagao Internacional do Comércio (OIC) foi dado em Genebra, em 30 de outubro
de 1947, por meio da negociagdo e assinatura do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio
(GATT), que entrou em vigor em 1° de janeiro de 1948°%°. Para finalizar o tripé
econdmico multilateral, se acertou que os paises, entre novembro de 1947 e marco de
1948, reunir-se-iam, em Havana, para negociar os termos da OIC, a qual o Acordo GATT
se incorporaria. Ao término das reunides em Cuba, resultou o documento intitulado
“Carta de Havana Instituindo a Organizacdo Internacional do Comércio” que, como se
pretendia, incluiu o Acordo GATT em seu “Capitulo IV — Politica Comercial”**’. O
ultimo passo para vivificar a OIC se constituiria na ratificacdo da Carta de Havana pelos
Estados signatdrios e pelos demais paises interessados em fazer parte da organizacio
internacional. Nos meses seguintes, todavia, os Estados Unidos, que propuseram o texto
da Carta e foram os grandes impulsionadores da negociagdo em Havana, retiraram o
apoio a consolidagdo da OIC, que sucumbiu na auséncia de ratificagdo do texto pelo seu

maior incentivador e poténcia econdmico-comercial da época’®®. Das negociacdes

3 Para um histérico detalhado das negocia¢des que culminaram com a criacio do “Sistema de Bretton
Woods” ver: ALMEIDA, Paulo Roberto de. Relagdes internacionais e politica externa do Brasil: historia e
sociologia da diplomacia brasileira. 2. ed. rev. ampl. atual. — Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2004, p.
111-115. Ver, também, sobre as reunides que deram origem a ONU, FMI, BIRD e OMC: SEITENFUS,
Ricardo. Manual das... Op. cit. p. 127 — 137 e p. 188 — 203; DAL RI JUNIOR, Arno. Historia do Direito
Internacional; Comércio e moeda; Cidadania e nacionalidade. Florianépolis: Boiteux, 2004, p. 113 — 167,
BELANGER, Michel. Instituicées Econémicas Internacionais. Lisboa: Instituto Piaget, 1997, p. 59 — 102.
326 O langamento da proposta foi motivada pelos Estados Unidos. Ver: DAL RI JUNIOR, Arno. Op. cit. p.
119 e 120; ALMEIDA, Paulo Roberto de. Op. cit. p. 115.

327 PRAZERES, Tatiana Lacerda. Op. cit. p. 60.

2% Arno Dal Ri Janior aponta trés fatores estruturais para a bancarrota da OIC. O primeiro fator refere-se a
mudanga da situacdo mundial entre 1945 e 1950, em que j4 se delineava a divisdo bipolar do mundo. O
segundo fator corresponde a situacdo politica nos Estados Unidos no final da década de 1940, quando o
Partido Republicano, historicamente mais protecionista, se tornou maioria no Congtresso. E o terceiro fator
remete as pressdes de setores econdmicos internos dos Estados Unidos, como observa o autor “algumas das
principais organizagdes no panorama econdmico, como a Camara de Comércio dos Estados Unidos, a
Associag@o Nacional das Industrias, o Conselho Nacional do Comércio Exterior, e 0 Conselho dos Estados
Unidos das Camaras de Comércio Internacionais, apresentaram uma oposicido ferrenha a Carta. (...) os
vdrios membros do Congresso financiados por estas organizagdes, independente da filiagdo partidaria,
também se tornaram indiferentes ou contrdrios a aprovagdo do documento. Ainda pode ser salientada, neste
ambito, a mobilizacdo dos parlamentares financiados pelos empresdrios agricolas dos Estados do Sul.”
DAL RIJUNIOR, Arno. Op. cit. p. 128.
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levadas a cabo desde o término da Segunda Guerra Mundial, restou o GATT329, que se
tornou o documento responsdvel pela regulacio do comércio internacional por meio
século, até a formacgdo da Organizacdo Mundial do Comércio em 1994.

Desde o inicio do funcionamento do GATT, a expansdo do comércio
internacional, as redu¢des das barreiras tarifarias e a inclusao de novos setores e temas no
livre comércio ocorrem em ciclos de negociacdo, bastante instdveis, chamados de
“Rodadas”. Apoés a primeira rodada que institui 0 GATT (Genebra, 1947 — 1948), outras
oito se sucederam’° perseguindo o modelo de concessdes comerciais mutuas que
alcancam todos os paises do acordo.

O sistema de solucdo de controvérsias (SSC) constante no Capitulo VIII
da Carta de Havana era bastante avancado e refinado, j4 que o desenho institucional
proposto era fruto direto das experiéncias dos Estados decorrente do forte uso do
protecionismo, foco de combate da Carta, no periodo entre as duas guerras mundiais™ .
Com o malogro da Carta de Havana, o GATT, que tinha o cariter de “Capitulo”
especifico sobre as politicas comerciais, dispunha, excepcionalmente, de dois artigos

(XXII e XXIII) para tratar das controvérsias surgidas entre as partes332.

¥ 0 GATT entrou em vigor em 1° de janeiro de 1948 entre os Estados Unidos e outros sete paises
signatdrios.

339 Rodada Annecy (1949), Rodada Torquay (1950 — 1951), Rodada Genebra (1956), Rodada Dillon (1960
—1962), Rodada Kennedy (1964 — 1967), Rodada Téquio (1973 — 1979), Rodada Uruguai (1986 — 1994) e
Rodada Doha (2001 — inconclusa).

3! Como ¢ de praxe nos SSC, a Carta de Havana regulava uma fase inicial de negociacdes diretas entre as
partes da controvérsia para tentar compor um acordo. Se a fase de negociacdo diplomdtica ndo alcancasse
éxito, recorria-se a arbitragem. Na hipdtese em que as conclusdes da arbitragem ndo satisfizessem os
interesses em litigio das partes, o Conselho Executivo da OIC se pronunciaria sobre o tema, cabendo
recurso da decisdo do Conselho a Conferéncia, que reunia todos os Estados-membros e decidiam a
contenda pelo voto majoritirio. Mesmo ja suficientemente elaborado o SSC proposto na Carta de Havana, o
dispositivo que guardava os maiores avancos se constituia na possibilidade de solicitacio de parecer
consultivo a Corte Internacional de Justica (CIJ), que vinculava a OIC ao parecer da ClIJ, ou seja, a Carta
incitava a um verdadeiro didlogo entre os Tribunais internacionais, tema que permeia e exalta os estudiosos
de distintas areas das relacdes internacionais contemporaneas. AMARAL JUNIOR, Alberto do. Op. cit. p.
93 —-94.

332 A origem dos artigos XXII e XXIIT do GATT retrocede 2 lei estadunidense de 1934 intitulada “Trade
Agreement Act”. Conforme observa Julio Mur6 “No final dos anos 30, sob a égide do Trade Agreement
Act de 1934, os Estados Unidos firmaram um nimero consideravel de acordos bilaterais baseados na
aplicacdo incondicional da cldusula da nag¢do mais favorecida. Tais acordos permitiam aos paises
signatdrios apresentar reclamacdes todas as vezes que um ou outro considerasse que uma medida aplicada
pela outra parte tivesse o efeito de anular ou ainda alterar qualquer objeto do acordo. (...) Os arquitetos do
GATT, ao negociarem-no em 1947 (...) encontraram boa parte de sua inspiracdo no modelo dos acordos
reciprocos, que transpuseram para o contexto multilateral”. MURO, Jilio A. Lacarte. Os primeiros anos do
orgdo de apelacdo e do sistema de solucdo de controvérsias na OMC: uma perspectiva histérica. In:
BAPTISTA, Luiz Olavo; JUNIOR, Umberto Celli; YANOVICH; Alan. Op. cit. p.31. Vale, igualmente,
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De inicio, no vazio institucional em que o GATT operou, uma vez que
possuia caracteristicas muito mais de um acordo entre os Estados contratantes que de
uma organizagdo internacional, a solu¢c@o das disputas coube as negociacdes diplomaticas
diretas entre as partes ou por meio de mediacdo de outro Estado. Estavam ausentes,
portanto, pelo menos durante a primeira década de vigéncia, mecanismos de solu¢do de
disputas mais sofisticados. Quando as negocia¢des diplomdticas ndo avangavam,
constituia-se um Grupo de Trabalho composto por representantes dos proprios Estados
em contenda para analisar a presenca de infragdo as regras do acordo. Configurada a
violacdo, recomendava-se a adequagdo da politica comercial do Estado as regras do
GATT e, em caso de nao compatibilizacdo, havia a possibilidade de suspensdo de
vantagens do acordo com o pais faltante®”.

O sistema de arbitragem retornou ao GATT em meados da década de
1950. Dessa forma, a solug@o do litigio escapou da atuacdo direta dos representantes dos
Estados-partes, como ocorria nos Grupos de Trabalho, para a apreciagdo por painéis
compostos por trés ou cinco arbitros com independéncia funcional. Nas décadas

: ~ ., L. . 4
seguintes, apesar de uma evolucdo continua, fruto das praticas dos paunels33

, em direcao
a métodos de resolugdo de controvérsias guiados por normas e procedimentos juridicos e
distanciando-se das solucdes negociadas, o SSC do GATT s6 veio a aportar mudancgas
realmente significativas ao fim da Rodada Uruguai com o inicio do funcionamento da
OMC.

As criticas ao SSC do GATT passaram a ser mais severas a partir de 1980,
decorrentes do aumento brusco do nimero de controvérsias que lhe foi submetido

combinado ao declinio do cumprimento das decisdes pelos Estados-partes. Esses dois

fatores, em sintese, revelavam os limites da eficidcia do sistema e tornavam suas falhas

ressaltar a andlise de John Jackson, ao comentar o cardter de capitulo do Gatt e compara-lo ao Sistema da
Carta de Havana, afirmando que “the original intention was for the GATT to be placed in the institutional
setting of an International Trade Organization (ITO), whose draft Charter called for a rigorous dispute
settlement procedure involving effective (though not always mandatory) use of arbitration, and even appeal
to the World Court in some circunstances.(...) Although the ITO Charter (which never came into force)
would have established a rather elaborate dispute settlement procedure, the GATT had only a few
paragraphs devoted to this subjetct” JACKSON, John. The case of World Trade Organization. In:
International Affairs, Vol. 84:3, 2008, p. 441 — 442.

33 AMARAL JUNIOR, Alberto do. Op. cit. p. 97.

334 JACKSON, John. Op. cit. p. 442.
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mais nitidas e, portanto, sujeitas as pressoes por alteracdes nas regras e procedimentos da
solu¢do de controvérsias.
As principais criticas direcionadas, nessa época, ao SSC do GATT

enfatizavam’>:

®* a linguagem vaga, com incerteza quanto aos objetivos e procedimentos,
além da auséncia de prazos claros quanto as consultas, a constitui¢do do
painel e ao julgamento final da controvérsia;

e  aprética adotada da necessidade de aprovagao por consenso da instauragao
de um painel e de sua ado¢do pelo Conselho de Representantes do GATT,
formado por todos os Estados-contratantes. O pais condenado pelo painel,
como participava do Conselho de Representantes, poderia bloqued-lo ao
ndo oferecer seu consentimento, o que refletia na incerteza quanto a
eficacia do estabelecimento da controvérsia, caso ja ndo tivesse sido
bloqueada no momento da instauracao;

e  apressdo dos governos sobre os painelistas;

° auséncia de rigor e clareza nas decisoes;

Foram feitas duas tentativas principais para sanar algumas das criticas
dirigidas ao SSC do GATT. Em 1979, ao fim da Rodada Toéquio, aprovou-se um
documento intitulado “Entendimento Relativo a Notificagdes, Consultas, Solu¢do de
Controvérsias e Vigilancia” com o objetivo de corrigir falhas no procedimento e
estabelecer prazos precisos para a resolu¢do das controvérsias, mas cujos resultados
frustraram os Estados-partes. O tema retornou a pauta na Conferéncia Ministerial de
1982, na qual ndo se obteve sucesso em implementar modifica¢des significativas. Nao
obstante, o aumento escalonado da pressao dos Estados por um SSC condizente com o

vulto que tomavam os fluxos comerciais internacionais, além da nova configuragdo do

poder global que se antevia ao fim dos anos 1980, tornava imprescindivel a reforma do

3 JACKSON, John. Op. cit. p. 444. AMARAL JUNIOR, Alberto do. Op. cit. p. 98. PRAZERES, Tatiana
Lacerda. O Sistema de Solucdo de Controvérsias. In: BARRAL, Welber [Org]. O Brasil e a OMC: os
interesses brasileiros e as futuras negociagcoes multilaterais. Florianépolis: Diploma Legal, 2000, p. 46.
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SSC do GATT para a continuidade da eliminagao das barreiras tarifarias, para o combate
ao protecionismo e para a expansao do sistema. O tema tornou-se central para o sucesso
de uma nova rodada de negociagdes, o que veio a acontecer com a sua inser¢ao na agenda

da Declaracao de Punta del Este, que deu inicio a Rodada Uruguai em 1986.

3.3.2. OMC: a sucessdo do GATT na Rodada Uruguai

A Rodada Uruguai, iniciada em 1986, em meio a uma onda de ceticismo
quanto aos rumos do multilateralismo econdmico, encerrou, em 1994, com a assinatura
dos Acordos de Marraqueche, dentre os quais se estabelecia a criacdo da Organizacao
Mundial do Comércio (OMC) com inicio de seu funcionamento para 1° de janeiro do ano
seguinte. A nova organizacdo carrega em seu bojo a experiéncia do GATT aliada ao
espirito universalista do desenvolvimento econdmico da Carta de Havana.

Alguns temas especiais ensejaram o lancamento da Rodada Uruguai. De
um lado, os paises desenvolvidos buscavam um regime mais amplo que abarcasse, além
dos bens comerciais, os direitos de propriedade intelectual e o comércio de servigos, de
outro lado, os paises em desenvolvimento desejavam pleitear a inser¢ao da agricultura e
dos téxteis nos acordos com o objetivo de aplacar as barreiras tarifarias e nao-tariféarias
para esses produtos. Ademais, a estrutura juridico-institucional do GATT se mostrava
defasada em relacdo aos objetivos e funcdes do Acordo, o que demandava uma reforma
em seu desenho.

Pelos resultados da Rodada Uruguai, consolidados nos Acordos de
Marraqueche, os paises desenvolvidos obtiveram sucesso em seu pleito por meio da
aprovacao do Acordo sobre Direitos de Propriedade Intelectual relacionados ao Comércio
(TRIPS) e do Acordo Geral sobre o Comércio de Servicos (GATS), além do Acordo
sobre Medidas de Investimento relacionados ao Comércio (TRIMS). J4 os paises em
desenvolvimento ficaram com a promessa da integracdo da agricultura e dos téxteis (com

previsdo de elimina¢do do Acordo Multifibras) ao sistema multilateral do comércio®™®.

36 A agricultura foi reinserida na agenda na Rodada Doha, iniciada em 2001, e se constitui no tema-chave
para os avangos das negociagcdes, uma vez que os paises em desenvolvimento ndo estdo dispostos a
liberalizar outros setores de suas economias na auséncia de contrapartida nos produtos agricolas, além de se
ressentirem da promessa ndo cumprida pela Rodada Uruguai.
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Outrossim, criou-se a OMC fortalecida pelo Entendimento sobre Solugdo de
Controvérsias (ESC) e pelo Mecanismo de Revisao de Politica Comercial.

Dentre as principais mudancas efetivadas, ressalta-se a transi¢do de um
sistema em que cada Estado optava pelos acordos em que se engajaria, o chamado
“GATT a la carte”, para um sistema do pacote tinico ou “single undertaking”. Essa nova
estrutura legal informa que o Estado-membro da OMC obrigatoriamente é parte nos trés
primeiros anexos do acordo que constitui a organizagdo. O primeiro anexo contém o
TRIPS, o GATS e o TRIMS; o segundo anexo dispde sobre o ESC; e o terceiro anexo
prevé as regras e procedimentos do Mecanismo de Revisdao de Politica Comercial. O
quarto e ultimo anexo € facultativo e encerra os ‘“acordos plurilaterais” que versam,
atualmente, sobre compras governamentais e aeronaves civis™’,

A estrutura institucional da OMC esta alicercada na Conferéncia
Ministerial e no Conselho Geral. A Conferéncia Ministerial (CM) é o 6rgado maximo de
deliberacdo da organizacdo, em que tomam assento todos os Estados-membros no
minimo a cada dois anos, e a ela incumbe o lancamento de uma nova Rodada, assim
como a aprovagado dos resultados alcangados durante o ciclo de negociagdes. O Conselho
Geral também € composto por representantes de todos os Estados-membros sendo um
orgao permanente e, além de reunir-se no interim entre as Conferencias Ministeriais para
adotar decisdes que guiem e facilitem o processo negociador, desempenha as fungdes
especiais de Orgdo de Exame de Politicas Comerciais (OEPC) e de Orgio de Solugio de
Controvérsias (OSC)™**.

As duas especializagdes funcionais do Conselho Geral demonstram um
avanco significativo em relagdo a estrutura do GATT. O OEPC visa analisar as politicas
comercias dos Estados-membros para verificar sua compatibilidade com os acordos da
OMC. O relatério sobre a politica comercial do pais em exame € elaborado pela
Secretaria da OMC, mas também estd aberta a possibilidade de submissao de consultas

pelo préprio Estado quanto a implementacdo de sua politica comercial e a respectiva

7 No inicio do funcionamento da OMC, estavam presentes outro dois “acordos plurilaterais”: o da carne
bovina e o dos produtos licteos. Ambos perderam vigéncia em 1997. Esses acordos compdem uma
tipologia especifica na estrutura da OMC: os “acordos multilaterais” correspondem aos de adesdo
obrigatdria, enquanto que os “acordos plurilaterais” sdo facultativos.

38 Art. IV do Acordo Constitutivo da Organizacdo Mundial do Comércio. In: SEITENFUS, Ricardo.
Legislacdo Internacional. Barueri: Manole, 2004, p. 1749.
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adequacdo ao sistema multilateral. Apresentado o relatério pela Secretaria, o Estado
avaliado deve esclarecer as dividas suscitadas a respeito de sua politica comercial, tanto
as provenientes da propria organizacdo quanto aquelas advindas de outros Estados-
membros. O relatério referente a qualquer Estado-membro € publico. Esse fator contribui
para a transparéncia da organizacdo, além de promover o amplo acesso a informacgdo
quanto as politicas nacionais adotadas para diversos segmentos econdmicos. Verificada
alguma inconformidade nas politicas nacionais em relacdo a OMC, qualquer membro
pode movimentar as engrenagens do sistema de solucdo de controvérsias (SSC) na busca
de efetividade do acordo. Pela possibilidade de consultas ao OEPC quanto as politicas
nacionais e a divulgacdo do relatdrio, esse 6rgdo exerce um papel preventivo quanto a
provocacao do SSC, uma vez que o Estado pode adequar-se ao relatério e as demandas
dos demais Estados evitando o procedimento contencioso.

Conforme o artigo 2° do Entendimento sobre Solu¢do de Controvérsias
(ESC), o Conselho Geral também exerce a funcio de Orgdo de Solucio de Controvérsias
(OSC). Dentre as competéncias do OSC destacam-se: autorizar a instalacdo dos painéis
arbitrais; aprovar os relatérios dos painéis e do Orgdo de Apelacdo; supervisionar a
aplicacdo das decisdes e recomendacdes dos relatérios; e autorizar a suspensdo de
concessdes comerciais para o Estado-membro que nao cumpra com os Acordos da OMC
339

Para muitos autores, a criagdo de um mecanismo jurisdicional rigoroso
para verificar o cumprimento das normas do acordo € a peca central do sistema
multilateral de comércio instituido pela OMC. Na verdade, o préprio texto do ESC
destaca em seu artigo 3°. 2. “O sistema de solu¢do de controvérsia da OMC é elemento
essencial para trazer seguranca e previsibilidade ao sistema multilateral de
comércio(...).”340.

A principal caracteristica do SSC instituido na OMC consiste na sucessao

de um mecanismo baseado nas negociagdes diplomaticas, que prevalecia no modelo do

% Entendimento sobre a Solugdo de Controvérsias (ESC). Art. 2°. In: SEITENFUS, Ricardo. Legislagdo
Internacional. Op. cit. p. 1759
0 Ibid. Art. 3°. 2.
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GATT, para um sistema baseado em normas e procedimentos juridicos™*'. Apesar dessa
guinada rumo a um sistema jurisdicional, os tracos diplomdticos do GATT ndo estdo
suprimidos no ESC. A primeira fase obrigatdria prevista no acordo para a resolucio das
controvérsias consiste, justamente, na realizacido de consultas** entre os Estados-partes
com o objetivo de ndo desencadear o processo formal do SSC. Com relacdo a essa etapa,
Marcelo Dias Varella faz importante apontamento quanto ao seu formato, ao afirma que

se trata “de um instrumento politico, operado pelos diplomatas, em conjunto com
2343

representantes dos interesses privados envolvidos e dos técnicos de cada governo (...)

Outro procedimento nao-contencioso facultado as partes para negociar
um acordo consiste no recurso aos bons oficios, a conciliacdo e a mediag¢do (instrumentos
ndo-jurisdicionais). E importante salientar duas caracteristicas dessa fase diplomdtica das
negociagdes (consultas e instrumentos nao-jurisdicionais): o carater de confidencialidade
e a possibilidade de se recorrer a qualquer tempo aos instrumentos nao-jurisdicionais de
solu¢do de controvérsia, mesmo ja estabelecido o Grupo Especial que a analisard ja na
fase jurisdicional.

A confidencialidade das consultas e dos instrumentos nao-jurisdicionais €
considerada uma caracteristica fundamental para o sucesso das negocia¢des diplomaticas.

«

Como observa Alberto do Amaral Junior, caso as consultas fossem publicas ‘“‘a

modificacdo da postura que o Estado inicialmente sustentou pode ser interpretada como

1O cariter jurisdicional do SSC da OMC ndo é consenso na teoria juridica. No inicio do funcionamento
do OSC em 1995, a grande maioria dos estudiosos do direito internacional econdmico defendia que o
sistema instituido na OMC consistia num 6rgdo de arbitragem ou concilia¢cdo. Rapidamente, a percepgdo da
efetividade dos primeiro relatérios, os estudos acerca do instituto da retaliagio econdmico-comercial
aproximando-o do conceito de sancdo juridica no direito interno e a relevincia da constricio sobre o
comportamento dos Estados que a OMC exercia, levou a academia a utilizar, com bastante cautela, a
expressdo “quase-judicial” para descrever o SSC da OMC. Nessa fase, no Brasil, Celso Lafer num artigo
seminal introduziu a expressdo “adensamento de juridicidade” para diferenciar o SSC da OMC em relagdo
aquele do GATT, que passou a ser amplamente utilizada: LAFER, Celso. O Sistema de Solucdo de
Controvérsias na Organizagdo Mundial do Comércio. In: CASELLA, Paulo Borba; MERCADANTE,
Araminta. Guerra Comercial ou integracdo mundial pelo comércio? A OMC e o Brasil. Sdo Paulo: LTR,
1998, p. 729 — 755. A producio tedrica contemporanea, apesar de ainda se referir as duividas suscitadas
sobre o cardter do SSC da OMC, nao se intimida em utilizar a expressdo sistema jurisdicional para
menciond-lo e o termo sancao para referir-se a retaliacdo econdmico-comercial ou compensagdo comercial.
Portanto, na atualidade, a academia alcanga um alto grau de consenso, apesar de se fazerem presentes
opinides dissonantes, quanto a juridicidade do regime internacional de comércio instituido na OMC. Ver:
AMARAL JUNIOR, Aberto do. Op. cit. Em especial, capitulo 1 e 2. PRAZERES, Tatiana Lacerda. Op cit.
Capitulo 1. VARELLA, Marcelo Dias. Direito Internacional Piblico. Op. cit. p. 416.

2 Entendimento sobre a Solucdo de Controvérsias (ESC). Art 4. In: SEITENFUS, Ricardo. Legislacio
(...). Op. cit. p. 1763.

343 VARELLA, Marcelo Dias. Direito Internacional Publico. Op. cit. p. 419.
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um sinal de recuo (...). Sob esse aspecto, a solucdo do conflito ndo se realiza porque
nenhuma das partes quer ser vista como perdedora (..)”***. Ou seja, as consultas
permitem que os Estados-membros transijam sobre o objeto da controvérsia sem que a
comunidade internacional expresse um juizo de valor acerca da matéria ou do
comportamento imputado as partes, uma vez que a fase consiste, acima de tudo, em
negociagdes. Manter a confidencialidade previne que os Estados, entes preocupados com
a sua reputacdo internacional, ndo possam recuar da reivindica¢do inicialmente assumida
para ndo ter seu “poder” no sistema internacional questionado.

O caréter perene do recurso aos bons oficios, a conciliacdo e a mediacao
para a solucdo de controvérsia constitui elemento favordvel a composi¢ao nao-litigiosa
dos interesses. Vale ressaltar que, mesmo provocado o processo formal de solucdo de
controvérsias, ndo se impede que os Estados persigam, paralelamente, os mecanismos
nao-jurisdicionais. Ademais, dentre as func¢des do Grupo Especial estabelecido para
resolver a controvérsia, se definiu que ele deve consultar regularmente as partes para
propiciar-lhes oportunidades de conciliar seus interesses. Ou seja, no transcorrer dos
procedimentos para dirimir as controvérsias da OMC, preferem-se as solugdes
mutuamente acordadas as decisdes arbitrais®*.

O malogro da fase das consultas permite a deflagracio do procedimento
contencioso na OMC, cuja primeira etapa consiste na formac¢do de um Grupo Especial ou
Painel composto por trés especialistas para analisar a matéria. O painel examina os fatos
levantados pelos Estados e sua adequagdo aos acordos da OMC (questdes de fato e
questdes de direito). Em sintese, o painel perquire a coeréncia entre a politica comercial
do Estado em relagdo ao direito da OMC e determina se a legislacdo doméstica deverd ser

alterada para adequar-se ao regime multilateral do comércio ou ndo. O painel emite sua

¥ AMARAL JUNIOR, Alberto do. Op. cit. p. 97.

¥ Um exemplo consistente e atual desse comportamento dos Estados verifica-se no “Caso do Algodao”,
que opde o Brasil aos Estados Unidos na OMC. Com o montante da retaliacdo a ser aplicada pelo Brasil ja
arbitrado pela OMC e efetuadas as modificagdes na legislagdo brasileira que possibilitam a aplicagdo da
medida, o Brasil recebeu a visita da delegacdo chefiada pelo Ministro de Comércio Exterior estadunidense,
Gary Locke, em 9 de marco de 210, e para o inicio de abril, data prevista para o inicio das retaliacdes, estd
marcada a visita do Chefe da Representacdo dos Estados Unidos para o Comércio (USTR), 6rgao que
comanda a politica externa comercial daquele pafs, para negociacdes com o fim de encontrar uma solucao
diplomatica para a controvérsia. Agéncia Senado. Senadores aprovam retaliagdo brasileira a produtos norte-
americanos em defesa do algoddo. 12 de marco de 2010. Acesso em: www.senado.gov.br/agencia.
Disponibilidade: 13.03.09.
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decisdao por meio de um relatério final, ao qual antecedem um anteprojeto de relatério e
um relatério provisorio, ambos confidenciais as partes da controvérsia que, ainda nessa
fase, podem oferecer comentdrios a estrutura e argumentos expostos pelo painelS ¥ Cabe
ressaltar que os painéis da OMC, assim como os laudos do MERCOSUL, sdo emitidos
por Tribunais Ad Hoc, ou seja, constituidos exclusivamente para analisar uma

controvérsia especifica.

O relatério final do painel, na auséncia de recurso ao Orgdo de Apelagio
(OPA), ¢ adotado pelo Orgio de Solugdo de Controvérsias (OSC). Nessa etapa, operou-se
uma das mudancas fundamentais em relagao aos SSC do GATT. No sistema antigo, o
relatério do painel dificilmente era adotado, pois se exigia que os Estados-partes
aprovassem o0 documento por consenso (consenso positivo). Como o Estado
desprestigiado pelo painel também deveria aprové-lo, era alta a probabilidade da ndo
adocdo do relatério. No sistema atual da OMC, inverteu-se essa logica (consenso
negativo), ou seja, para um relatério nao ser adotado, ele deve ser rejeitado por todos os
Estados-membros, o que dificilmente ocorrerd, pois pelo menos uma das partes aufere

vantagens com a decisao.

Caso uma das partes se demonstrar insatisfeita em relacdo ao relatério
final, pode-se acionar a segunda fase contenciosa por meio de recurso ao OPA**. O
Tribunal s6 se pronunciard sobre aquilo que acreditar se constituirem questdes de direito,
mesmo que persista um entendimento bastante varidvel acerca dos limites conceituais
entre o que corresponde a questdes de fato e a questdes de direito. Nessa perspectiva, a
“Declaracio de Apelacdo™* deve estar bem definida, delimitada e embasada no direito
da OMC e na legislacdo doméstica considerada incompativel para ser conhecida pelo

tribunal. Para estabelecer um didlogo com o ambito do MERCOSUL, cumpre observar

36 Apesar do cariter de confidencialidade do relatério provisério, os Estados costumam divulgar algumas
das conclusdes alcangadas, normalmente aquelas que lhes sdo favordveis. Essa atitude é motivada pela
baixa probabilidade de alteragdes fulcrais entre as conclusées emanadas do relatério provisério e aquelas
aguardadas do relatério final. Contudo, como se verificard mais adiante no “Caso dos Pneus”, a divulgacdo
prévia dessas conclusdes confunde a sociedade e, por ser precipitada, pode acarretar andlises prévias das
decisdes que, futuramente, nao corresponderdo as expectativas dos setores privados.

**7.0 OPA é composto por sete juizes permanentemente disponiveis com mandatos de nove anos.

¥ A Declaragdo de Apelagdo é a notificagdo ao OSC, pelo Estado que deseja apelar, dos pontos principais
de desacordo com a decisao.
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que o OPA da OMC e o TPR do MERCOSUL sao Tribunais Permanentes, ou seja,
compostos por membros com mandatos definidos e independéncia funcional para analisar
as controvérsias. Os desenhos institucionais dos SSC das duas organizagdes
internacionais em muito se assemelham, perfazendo os objetivos dos modelos nao-

discriminatorios de liberalizacdao comercial.

Divulgado o relatério do OPA, a exce¢@o pouco provavel da obtengdo de
um consenso negativo, o documento é adotado pelo OSC. Apés sua adocdo, os Estados-
membros devem compatibilizar a legislacio doméstica e a politica comercial com as
conclusdes alcangadas pelo relatério, dispondo, para tanto, de um prazo razoavel definido
caso a caso” . Caso a incompatibilidade doméstica com o direito da OMC ndo seja
sanada no prazo recomendado, estd aberto o caminho para a retaliagio comercial. A
retaliacdo na OMC cabe a mesma l6gica explanada para o ambito do MERCOSUL, ou
seja, as retaliagdes tendem a atingir os setores melhores organizados politicamente e
economicamente mais importantes. Dessa forma, o setor econdmico retaliado pressionara
o governo para a compatibilidade da politica comercial doméstica as normas
internacionais, pois ficard insatisfeito ao sofrer perdas comerciais derivadas de legislacao
que beneficiam outro segmento econdmico. Nesse sentido, Marcelo Dias Varella ao tratar

da escolha do setor econdmico a ser retaliado, destaca que:

Em determinados casos, em que setores afetados
[retaliados] sdo politicamente mais fortes, pode haver mais
resisténcia ao cumprimento [das decisdes internacionais]. O
Estado pode preferir arcar com as retaliacdes a mudar sua
legislacdo (...). Nesses casos, a op¢do existente estd na
escolha bem feita dos setores que serdo afetados
[retaliados], de forma a colocar o setor politicamente forte
com outro ainda mais forte para os decisores. Trata-se,

9 A partir da negociagdo com os Estados envolvidos na controvérsia, o pais que deve cumprir com a
decisdo pode propor um prazo para a adequacdo da politica comercial doméstica ao regime multilateral de
comércio. Em ndo havendo um acordo quanto ao prazo, um arbitro o define levando em consideragdo
vdrios fatores, como o trimite legislativo que a compatibilidade exige, a agenda do Congresso do pafs, a
contrariedade a preceitos Constitucionais e etc. Esse prazo ndo deve exceder os 15 meses do painel do
OPA, apesar de flexibilidades estarem previstas conforme circunstancias particulares. Art. 21.3 (c) do
Entendimento sobre a Solucdo de Controvérsias. In: SEITENFUS, Ricardo. Legislag@o (...). Op. cit. p.
1776. Para uma andlise completa e aprofundada sobre os fatores que implicam uma varia¢do no prazo
concedido para o cumprimento do Painel, realizada a partir do estudo de duas dezenas de controvérsias na
OMC, consultar : PENG, SHIN-YI. How Much Time is Reasonable? — The Arbitral Decisions under
Article 21.3(c) of the DSU. In: Berkeley Journal of International Law, Vol. 26, Issue 1, 2008, p. 323-351.
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pois, de usar de forma politicamente sabia as margens de

manobra juridica do sistema’>".

O contencioso dos pneumadticos na OMC que confrontou o Brasil e a
Comunidade Européia percorreu grande parte das fases expostas nesta Subsecdo. Do
inicio das “consultas” ao cumprimento do relatério final do OPA pelo Brasil, passaram-se
quatro anos. Na perspectiva desta dissertacdo, busca-se extrair dessa longa controvérsia,
principalmente, o procedimento utilizado para soluciond-la de modo a inferir a subsuncao
ao modelo nao-discriminatério de SSC proposto pelos Profs. Movsesian e McGinnis
(Subsecao 3.3.3.). Ademais, investigam-se as instituicdes democraticas brasileiras e os
instrumentos eleitos para compatibilizar a decisao da OMC a politica comercial
doméstica (Subsecdo 3.3.4.) e, finalmente, a efetividade ou ndo do modelo proposto para
aplacar o poder do grupo de interesse protecionista vinculado a industria pneumatica

multinacional (Subsecdo 3.3.5.).

3.3.3. Modelo Nao-Discriminatorio e os Relatorios do contencioso dos pneumaticos
na OMC

I. Breve histoérico dos fatos

Em 1996, quando o Ministério do Desenvolvimento, Indudstria € Comércio
Exterior (MDIC) iniciou o controle do volume da importacdo de pneus reformados pelo
Brasil, a Comunidade Européia (CE) exportava cerca de um milhdo de unidades por ano.
No periodo de cinco anos entre 1997 e 2001, a CE vendeu aproximadamente 10 milhdes
e 500 mil pneus reformados para o Brasil. A partir de 2003, esse comércio foi
exterminado, ou seja, o Brasil ndo importou nenhum pneu reformado da CE (Ver Tabela
12. na Subsecdo 3.2.5.). Essa mudanga no fluxo comercial originou-se da adequagdo da
legislacdo brasileira ao laudo do Tribunal Arbitral Ad Hoc do MERCOSUL, quando o
Brasil editou a Portaria SECEX N° 2, de 2002, e o Decreto Presidencial N° 4592, de

2003, que, respectivamente, proibiu a importacdo de pneus reformados de paises ndo-

330 VARELLA, Marcelo Dias. Direito Internacional Publico. Op. cit. p. 465.
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membros do MERCOSUL e isentou os parceiros do bloco da aplicagdo das multas
incidentes sobre esse bem™ '
Diante dessa barreira imposta aos pneus reformados extra-bloco, o Bureau
International Permanent des Associates de Vendeurs et Rechapeurs de pneumatiques
(BIPAVER) - uma associa¢do dos produtores de pneus reformados que retune a industria
de 10 paises da CE (Portugal, Espanha, Itdlia, Inglaterra, Dinamarca, Suécia, Finlandia,
Alemanha, Republica Tcheca e Holanda) - pressionou as estruturas do bloco europeu
para promover a desobstru¢do do mercado brasileiro mediante o acionamento do SSC da
OMC *.
No dia 20 de junho de 2005, a Comunidade Européia requereu o inicio
da fase das “consultas” para negociar um acordo diplomatico a obstrucao brasileira®. O
insucesso das conversacdes motivou o bloco comunitdrio a desencadear o processo
litigioso na OMC por meio da solicitagdo da formag¢do de um Painel Arbitral em 17 de
5354

novembro de 200

Affecting Imports of Retreaded Tyres — DS 332)%,

, 0 qual foi composto em 16 de marco de 2006 (Brazil — Measures

Resumidamente, nas peticOes apresentadas pelas partes ao painel, a
Comunidade Européia destacou os artigos do direito da OMC que o Brasil desrespeitava
ao banir os pneus reformados europeus de seu mercado interno, assim como identificava
a fonte da discrimina¢do na legislacdo brasileira, enquanto a defesa do Brasil pautou-se
na necessidade de aplicacdo das excecgdes ao livre-comércio para a defesa do meio-

ambiente e da saide publica de sua populacdo, assim como na legitimidade da condi¢do

»! Ver Subsecio 3.2.4.
2 No endereco eletronico da BIPAVER, no link “EU legislation”, pode-se ler: “BIPAVER is also
committed to tackling anti-competitive practices against retreaded tyres and is currently involved in a
Barrier to Trate action against Brazil.” No link “objectives”, a associacdo deixa claro que seu objetivo é
exercer pressdo politica, inclusive por meio de representacdes fixas em Bruxelas e Genebra e influenciar
diretamente os governos nas esferas nacionais, regionais e internacionais. Abaixo, transcreve-se o texto
disponivel no sitio eletronico:
“In summary BIPAVER s main objetives are:

o directly influence Governments, whether National, European or International.

o Influence EU legislation on all tyre retreading related matters”
Acesso: <www.bipaver.org> Disponibilidade: 13.03.10.
3 WT/DS332/1. Todos os documentos citados podem ser consultados no endereco eletrdnico da OMC
especifico para a controvérsia dos pneumdticos entre o Brasil e a Comunidade Européia:
<www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/cases _e/ds332 e.htm>. Disponibilidade: 13.03.10.
S WT/DS332/4.
¥ WT/DS332/5.
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privilegiada aos paises do MERCOSUL**°. Em 12 de marco de 2007, circulou o relatério
preliminar do painel, em que se percebia uma tendéncia a ndo aceitagdo da tese brasileira
pela OMC. Em 12 de junho de 2007, a OMC divulgou o relatério final®>’, que foi
recebido com surpresa pela comunidade nacional e internacional ao reconhecer as
excecoes levantadas pelo Brasil e possibilitar a proibi¢do do ingresso dos pneus
reformados europeus®®. Ndo obstante, o relatério final exigiu que o Brasil

compatibilizasse a legislacdo doméstica ao GATT para a proibi¢cdo da importacdo de

36 A petigio da Comunidade Européia baseava-se, sobretudo, no que tange a incompatibilidade da
legislag@o brasileira com a OMC, no Art. XI: 1 do GATT 1994, assim como nos Arts I: 1 e. XIII:1 para
argiiir a inconformidade do tratamento privilegiado concedido aos parceiros do MERCOSUL. O Brasil
defendeu-se em relag@o a legislacdo nacional com base no Art. XX (b) do GATT e utilizou o Art. XXIV e
XX (d) do justificar a possibilidade de tratamento especial aos membros do MERCOSUL. WT/DS332/R
paras. 3.1 e 3.2. Esse tema serd explorado no préximo item desta Subsecdo (II). A Coordena¢do-Geral de
Contenciosos do Ministério das Relacdes Exteriores criou um /ink especifico para a controvérsia entre o
Brasil e a Comunidade Européia na OMC em que divulga os principais documentos, ou parte deles, em
versao nao-oficial na lingua portuguesa.
<www.mre.gov.br/index.php?option=com_content&task=view&id=1409&Itemid=1262>.Disponibilidade:
22.03.10. Nesta dissertacdo, foram consultadas as versdes dos documentos originais em inglés, para cujos
pardgrafos (paras.) se faz remissdo a fonte. O texto do GATT pode, igualmente, ser consultado em
portugués no sitio eletronico do MRE: <www?2.mre.gov.br/dai/multicom.htm>. Disponibilidade: 15.03.10.
*TWT/DS332/R

%% Essa reagdo tem origem, principalmente, na circulagio do relatério preliminar do painel, confidencial as
partes, mas cujos resultados foram divulgados pelos representantes do Brasil e da Comunidade Européia.
Alguns centros de pesquisas divulgaram analises derivadas das informacdes obtidas do relatdrio preliminar,
em que apontam para a incompatibilidade da legislacdo brasileira em relagdo ao regime multilateral de
comércio. Nesse sentido, por exemplo, ver andlise do International Centre for Trade and Sustainable
Development (ICTSD) organiza¢do nio-governamental credenciada junto as Na¢des Unidas e com assento
nas conferéncias da OMC, que afirma “o relatério preliminar favorece a Unido Européia no contencioso
dos pneus reformados (...) o relatdrio que circulou entre as partes no ultimo dia 12 de margo decidiu que a
legislacdo brasileira ao permitir importacdes do Mercosul, mas proibi-las do resto do mundo estd
inconsistente com as regras da OMC”. INTERNATIONAL CENTRE FOR TRADE AND SUSTAINABLE
DEVELOPMENT. Relatério do painel da OMC na disputa dos pneus contra o Brasil. Pontes Quinzenal,
Vol. 2. No. 1, p. 1., 28 de marco de 2007. Trés meses mais tarde, com a divulgacdo do relatério final, a
andlise do documento pelo ICTSD o define como “as estranhas trezentas pdginas”, em que trata da rara
ocasido em que a OMC inverteu as consideracdes do relatério preliminar. INTERNATIONAL CENTRE
FOR TRADE AND SUSTAINABLE DEVELOPMENT. Brazil Loses Used Tyres Dispute. Bridges Trade
Biores Vol. 7. No. 12, p. 10. Anélises em <www.ictsd.org>. Disponibilidade 13.03.10. No Brasil, no dia 13
de marco de 2007, um dia apds a circulacdo do relatério preliminar, o jornal O Estado de Sao Paulo
publicou reportagem de primeira pagina com a epigrafe “Europa vence Brasil e for¢a importagdao de pneus
usados”’; no mesmo sentido, jornal O Globo publicou “Brasil perde disputa sobre importagdo de pneus na
OMC?”; Jornal de Brasilia, primeira pagina, “Brasil vira lixo para pneus”. Em 13 de junho, um dia apds a
divulgacdo do relatério final, a noticia se inverteu diametralmente: Folha de Sdo Paulo, primeira pégina,
“OMC afirma que Brasil pode proibir compra de pneus velhos”; O Globo “Pais vence guerra dos pneus na
OMC”; Jornal de Brasilia “OMC apdia veto a pneu usado”. No sitio do MRE <www.mre.gov.br>, link
imprensa, pode-se acessar a integra das reportagens retro citadas. Disponibilidade: 13.03.10.
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pneus reformados europeus nao constituir uma medida discriminatéria ao livre-
comércio™™.

A Comunidade Européia, insatisfeita com algumas interpretacdes legais
do relatério final do Painel, provocou o Orgio de Apelacio (OPA) da OMC em 3 de
setembro de 2007°%. O relatério do OPA, divulgado em 3 de dezembro de 2007, apesar
de manter em grande parte as decisdes do relatério do Painel, tornou a compatibilizagcdo
da legislacdo brasileira com relagio ao direito da OMC mais restritiva®®'. Portanto, ap6s a
circulacao do relatério do OPA, as modificacdes no direito doméstico que o Brasil teria
que efetuar para adequar os atos normativos internos ao GATT exigiria um esforco
politico mais intenso nas instituicdes democrdticas brasileiras se comparado as
conclusdes do relatério final emitido pelo Painel. Ademais, o relatério do OPA ndo
acatou a tese brasileira da condi¢do especial auferida ao MERCOSUL, concluindo que a
excepcionalidade da importagcao de pneus reformados do bloco ndo se adequava a OMC,
devendo ser compatibilizada®®.

Em 17 de dezembro de 2007, o Orgdo de Solucdo de Controvérsias (OSC)
adotou o relatério do OPA e o relatério final do Painel na parte ndo modificada pelo
relatério da apelacdo’®, e o Brasil, em 15 de janeiro de 2008, afirmou a intencio de
cumprir com as recomendacgdes e decisdes do OSC compatibilizando a legislacao
doméstica e o tratamento dispensado aos paises do MERCOSUL as normas do GATT*.
Como o Brasil e a Comunidade Européia ndo alcancaram um acordo quanto ao prazo
para o Brasil adimplir com as decisdes da OMC, foi instituido um procedimento de
arbitragem, em 29 de Agosto de 2008, com mandato para defini-lo, o qual concedeu o
periodo de 12 meses apds a adocao dos relatérios pelo OSC, ou seja, 17 de dezembro de
2008°%. Até a data prevista pela arbitragem, o Brasil ndo obteve sucesso em cumprir com

as decisdes e recomendagdes do OSC da OMC, o que abriu a possibilidade da

39 WT/DS332/R paras. 7.29, 7.390, 8.1(a)(ii) e 8.1(b).

' WT/DS332/9

%1 Welber Barral destaca que “praticamente todos os relatérios dos painéis foram objeto de recurso, que
pode confirmar, modificar ou revogar as conclusdes do painel. Em muitos casos até agora, o OPA concorda
com as conclusdes do painel, mas ndo com a fundamentacdo adotada”. KLOR, Adriana Dreyzin de ...[et
al.}. Solucdo de Controvérsias. Op. cit. p. 37. Essa prética se confirmou na controvérsia ora em andlise.

2 WT/DS332/AB/R paras. 258(b)(ii) e 258(b)(iv).

° WT/DS332/12

3 WT/DS332/16 para. 1.

%5 WT/DS332/16 para. 91.
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Comunidade Européia requerer a aplicagdo de retaliacdes comerciais ao Brasil. Diante
dessa perspectiva, as partes acordaram, em 5 de janeiro de 2009, a manutenc¢do de
didlogos de forma a evitar a aplicacdo das sangées366. Em 14 de setembro de 2009, o
Brasil comunicou a OMC a completa compatibilizacio da legislacio doméstica as

decisdes do OSC>Y.

II. Os relatérios do Painel e do Orgio de Apelacao da OMC requeridos pela
Comunidade Européia sobre a proibicao brasileira de importacio de pneus

reformados

A CE argumentou ao painel que os dois atos normativos emanados para
adimplir com a decisdo do Tribunal Arbitral Ad Hoc do MERCOSUL, quais sejam, a
Portaria SECEX N° 2, de 2002, e o Decreto Presidencial N° 4592, de 2003, eram
incompativeis com o direito da OMC>®. A leitura coordenada desses dois diplomas
brasileiros informa que somente aos pneus reformados do MERCOSUL seréd concedida

licenca de irnportalg;a?lo3 69

e os pneus reformados ou usados importados provenientes de
paises nao-membro do bloco estdo sujeitos a multa de quatrocentos reais por unidade
(R$400.00)*"°.

A CE centrou seu argumento no descumprimento pelo Brasil do Art. XI:1
do GATT, que proibe os membros da OMC de adotarem restricdes a importacdes de
outros membros que ultrapassem direitos alfandegérios, impostos ou taxas. Outras
violacdes alegadas referiram-se ao Art. III:4 do GATT, no que tange, especificamente, a
multa de R$400.00 reais; e aos Art I:1 e XIIIl:1 do GATT ao eliminar a proibi¢do de

importacOes e de penalidades financeiras em relac@o aos pneus reformados importados do

% WT/DS332/18

37 WT/DS332/19 Add. 6. A forma como a compatibilizagdo foi implementada sera tratada na Subsecdo
3.3.4. desta dissertacgao.

38 A Portaria SECEX N° 2, de 2002 e o Decreto Presidencial N° 4592, de 2003, nos artigos considerados
incompativeis estdo transcritos na Subsecdo 3.2.4 (item I). Como nota preventiva, deve-se ressaltar que a
CE informou ao Painel o texto da Portaria SECEX N° 14, de 17 de novembro de 2004, cujo texto do artigo
considerado incompativel é idéntico a Portaria SECEX N° 2, de 2002, como analisado na Subseg¢do 3.2.4
(item I).

** Art. 39 da Portaria SECEX N° 2, de 2002.

370 Art. 47-A §2° do Decreto Presidencial N°3179, de 21 de setembro de 1999, modificado pelo Decreto
Presidencial N° 4592, de 11 de fevereiro de 2003. O texto do art. 47-A do Decreto Presidencial N°3179 estd
transcrito na Subsecdo 2.2.1. item II.
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MERCOSUL, enquanto manteve tais medidas para o produto proveniente de outros
membros, notadamente, da CE. Dessa perspectiva, a CE afirmou que o Brasil estabeleceu
tratamento discriminatério a um produto similar proveniente dos outros membros da
OMC.

O Brasil requereu ao Painel que rejeitasse os pedidos da CE, uma vez que
a proibicao da importacdo de pneus reformados pelo Brasil justifica-se pelo Art. XX(b)
do GATT, pois se constitui uma medida necessdria para proteger a satiide, a vida humana,
animal e vegetal. Sendo uma medida necessdria, a aplicacdo das multas justifica-se para
proteger os valores ambientais e de satide publica no nivel considerado adequado pelas
politicas publicas brasileiras. A permissdo da importacdo de pneus reformados do
MERCOSUL ¢ autorizada pelo Art. XXIV do GATT e pelo Art. XX(d), pois € uma
medida necessdria para assegurar o cumprimento das obrigagdes do Brasil no dmbito do
Acordo Regional.

A verificagdo dos argumentos enderecados ao painel pela CE e pelo
Brasil desenvolveu-se em duas fases. Na primeira, o relatério se pronunciou sobre a
compatibilidade ou incompatibilidade dos atos normativos brasileiros em relagdo ao Art.
XI:1. Caso esses atos fossem considerados compativeis, o relatorio encerraria a andlise, ja
que nenhuma infracao ao direito da OMC se configuraria. J4, se a Portaria e o Decreto
brasileiros fossem considerados incompativeis, o painel deveria analisar se eles se
justificariam pelas excecdes ao livre-comércio inseridas nos dispositivos do Art. XX do
GATT, especificamente, as argiiidas pelo Brasil nas letras (b), que tange a protecdo da
vida e da saude animal e vegetal, e (d) que se refere a necessidade de assegurar a decisao
proveniente do Tribunal do MERCOSUL.

Se a compatibilidade dos regramentos nacionais ao Art. XI:1 do GATT
constitui processo bastante simples de averiguagdo e sem grandes dissensos entre os
relatores dos painéis e os estudiosos do direito internacional, os critérios de aplicagdo do
Art. XX e suas excecOes tornou-se um dos temas mais complexos e ainda ndo

delimitados em sua completude pela jurisprudéncia da OMC, além de haver grande
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divergéncia doutrindria quanto a fung¢ao que o Art. XX deve exercer na interpretacao dos
regramentos sujeitos ao OSC>"".

A apelacdo da Unido Européia do relatdrio final do painel possibilitou aos
juizes do OPA avancar significativamente na aplicacdo das excecdes ao livre-comércio
contidas no Art. XX do GATT. Essa andlise é fundamental para a hip6tese defendida
nesta dissertacdo, uma vez que uma interpretacdo restritiva do Art. XX do GATT
impossibilitaria a definicdo de politicas publicas nacionais no nivel exigido pelas
sociedades, assim como, o emprego das exceg¢des indiscriminadamente culminaria na
pratica do protecionismo e no aprisionamento das institui¢des democraticas ao lobbying
dos grupos de interesse que, ao fim e ao cabo, implicaria a faléncia do modelo nao-
discriminatério dos SSC das organizacdes internacionais exposto na Subsecdo 3.1.2.
deste Capitulo. Cumpre, nesse sentido, adentrar a analise da decisdo do relatdrio final
para inferir os critérios de aplicabilidade do Art. XX , sem antes, contudo, fazer
referéncia as conclusdes dos painelistas quanto a incompatibilidade da legislagcao
brasileira ao Art. XI:1 do GATT, condicdo necessdria para alcancar o Art. XX.

O art XI:1 do GATT providencia que:

Nenhuma parte contratante instituird ou manterd, para a
importacdo de um produto origindrio do territério de outra
parte contratante, (...) proibi¢des ou restricoes a nao ser
direitos alfandegérios, impostos ou outras taxas, quer a sua
aplicacdo seja feita por meio de quotas, de licengas de
importacdo ou exportagdo, quer por outro qualquer

[21'006880372.

O art. XI:1 do GATT proibe, por conseguinte, a aplicacio de licengas de
importacdo, quotas ou qualquer outro processo para a importacdo de um produto
origindrio de outra parte contratante, além dos direitos alfandegarios, imposto ou taxas.
Sendo que a Portaria SECEX N° 14, de 2004, estabelecia que “nao serd deferida licenca
de importagdo de pneumaticos recauchutados e usados” e o Decreto Presidencial N*

4592, de 2003, impunha ao “importar pneu usado ou reformado: multa de R$400,00

77! Ver, por exemplo: VARELLA, Marcelo Dias. Direito Internacional Econdmico Ambiental. Op. cit. p.
256 — 275; e AMARAL JUNIOR, Alberto do. Op. cit. p. 188 —207.

32 Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT). Artigo XI:1. Acesso em:
<www?2.mre.gov.br/dai/multicom.htm>. Grifo nosso.
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(quatrocentos reais por unidade)”’, ndao foi controverso aos darbitros que essas duas

medidas brasileiras eram incompativeis com os acordos assinados pelo Brasil em relacao

N 7 .~ ~ . .. L . .
a OMC’”, uma vez que as restricdes ndo constituem direitos alfandegérios, impostos ou

taxas.

Conforme o método de andlise estabelecido, coube ao painel avancar ao

segundo passo, ou seja, verificar se Portaria e o Decreto, mesmo perfazendo medidas

incompativeis com o GATT, se enquadrariam nas exceg¢des ao livre-comércio

estabelecidas no art. XX, especificamente, nas letras (b) e (d), o que as conformaria com

as normas internacionais e, por conseguinte, seriam declaradas compativeis ao GATT. O

art. XX do GATT dispde, na parte que interessa a essa andlise, que:

Desde que essas medidas ndo sejam aplicadas de forma a
constituir quer um meio de discriminacdo arbitrdria ou
injustificada, entre os paises onde existem as mesmas
condi¢des, quer uma restricdo disfarcada ao comércio
internacional, disposi¢do alguma do presente capitulo serd
interpretada como impedindo a adoc¢@o ou aplicagdo, por
qualquer Parte Contratante, das medidas:

b) necessdrias a protecdo da saide e da vida das pessoas e
dos animais e a preservacdo dos  vegetais;

d) necessdrias a assegurar a aplicacdo das leis e
regulamentos que ndo sejam incompativeis com as
disposi¢des do presente acordo, tais como, por exemplo, as

leis e regulamentos que dizem respeito a aplicacdo de
medidas alfandegarias (.. .)3 s

O OPA teve a oportunidade de avancar na interpretacdo e nos critérios de

aplicacdo do artigo XX e suas alineas em alguns contenciosos anteriores: US-Gasoline,

US- Shrimp e EC - Asbestos®””. Nesses casos, a jurisprudéncia do OPA estabeleceu que,

3 WT/DS332/R para 8.1(a)(i) e 8.1(b).

34 GATT. Artigo XX. Acesso em: <www2.mre.gov.br/dai/multicom.htm>. Grifo nosso.

7 US-Gasoline: Padrdes para a Gasolina Aditivada e Convencional (caso da gasolina, — WT/DS2/AB/R),
instaurado por pedido do Brasil e da Venezuela contra os Estados Unidos; US-Shrimp: Proibi¢do de certos
camardes e produtos a base de camardo (caso das tartarugas, - WT/DS58/AB/R), requerido pela India,
Paquistdo, Tailandia e Maldsia em oposi¢do aos Estados Unidos; e EC — Asbestos: medidas sobre o
amianto e produtos contendo amianto (caso amianto — WT/DS135/R.), requerido pelo Canadd contra a

Comunidade Européia..
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primeiramente, o relator deve verificar se a medida adotada pelo Estado-membro para
restringir o comércio enquadra-se no critério da letra do artigo em anélise. No caso dos
pneus, esse critério corresponde a necessidade (letra b), que deve estar vinculado a um

objetivo da politica publica do Estado®’®. Se satisfizer essa condi¢do inicial de subsuncdo,

analisam-se as exigéncias do caput do artigo, devendo preencher, igualmente, os
requisitos deste®’’, quais sejam, a medida em pauta ndo pode constituir nem

discriminacdo arbitrdria ou injustificada nem restricio disfarcada ao comércio

internacional e, logicamente, deve auxiliar na consecu¢do dos objetivos da politica

publica do Estado. Cada um desses conceitos guarda significados distintos e em via de
delimitagdo, que serdo analisados no contexto da decisdo do contencioso dos
pneumaticos.

Para tanto, a exposi¢do das conclusdes alcancadas pelo relatério final do
Painel e pelo OPA serdo analisadas de forma dialética de modo a evitar tautologia. Para
auxiliar na andlise, o texto serd organizado em trés momentos. Primeiramente, tratar-se-a
das conseqiiéncias do comércio internacional de pneus para a saide publica e o meio
ambiente, pois a aplicacdo de uma excecdo ao comércio internacional depende,

inevitavelmente, de um nexo de causalidade entre o produto (pneus reformados) e o

riscos ambientais e de saide publica para os consumidores. (Letra A.) Em segundo lugar,
serdo abordadas as conclusdes que dizem respeito a necessidade de se proibir a
importacdo de pneus reformados para proteger a satide e a vida das pessoas, dos animais
e dos vegetais; requisito da letra(b) do art. XX do GATT (Letra B.). E, por fim, as
conclusdes referentes a forma como a proibi¢ao da importagdo de pneus reformados foi
aplicada segundo os requisitos do caput do Art. XX do GATT, ou seja, se ndo constituem

discriminacdo arbitrdria ou injustificada e/ou restricdo disfarcada ao comércio

internacional e, logicamente, se auxiliam na consecu¢do dos objetivos da politica publica

do Estado, caso contrario, nao teriam sentido em existir (Letra C.)

A.) O nexo de causalidade

76 WT/DS332/R para. 7.41
7 WT/DS2/AB/R para 22 ¢ WT/DS58/AB/R, para 120.
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Os arbitros realizaram uma detida andlise de inimeros documentos que
comprovam as relagcdes entre o comércio de pneus reformados e usados e os riscos de
danos para a saide publica e o meio ambiente. De modo que essa tese seja considerada
compativel com a letra (b) do Artigo XX do GATT, deve-se comprovar o nexo de
causalidade, fruto da construcdo jurisprudencial®”® do OSC*", entre a contribuicdo das
medidas adotadas pelo Estado e os objetivos almejados de proteger o meio ambiente e a
saude publica de sua populacgdo. Para tanto, o Brasil devia demonstrar*" que o banimento
dos pneus reformados europeus enquadrava-se no ambito de uma politica publica
promovida para proteger a vida ou a saide humana, animal e vegetal ou, pelo menos, ter
um objetivo politico de assegurar esses direitos. Além disso, as medidas discriminatérias
adotadas deveriam contribuir, efetivamente, para a consecucdo dos objetivos visados pela

381

politica brasileira™ .

Para efeito de averiguacdo do nexo de causalidade, o painel decidiu que o

nivel de protecdo escolhido pelo Brasil € reduzir o acimulo de pneus inserviveis ao
maximo possivel382. Para verificar se a proibicdo de importacdo contribui para a
consecu¢do da politica adotada, ou seja, proteger a vida e a saide humana, animal e
vegetal, o painel analisou duas questdes. Primeiro, avaliou se a proibicao de importacao
de pneus reformados pode contribuir para a reducdo do nimero de pneus inserviveis
gerados no Brasil®®. Segundo, examinou se a redu¢do do nimero de pneus inserviveis
pode contribuir para a redug@o dos riscos a vida e saide humana, animal e vegetal3 8

Dessa investiga¢do, o painel concluiu que, efetivamente, a proibi¢do da importacdo de

pneus reformados contribui para o objetivo adotado pelo Brasil, na medida em que

7% E importante observar que os relatérios dos painéis e do OPA ndo tém cariter vinculante para decisdes
futuras. Nao obstante, como observa Welber Barral: “Na prética (...) os painéis e o OPA fazem constantes
remissdes a relatdrios precedentes, ndo apenas para a interpretacdo de regras da OMC, mas inclusive aos
painéis criados no ambito do GATT de 1947. Estas remissdes sdo invocadas, ndo como precedentes
vinculantes, mas como interpretagdo jurisprudencial.” *®* KLOR, Adriana Dreyzin de ...[et al.}. Op. cit.,
p- 29.

379 Esse entendimento foi estabelecido na controvérsia EC — Asbestos (WT/DS135/AB/R), em que se
possibilitou a proibi¢do da comercializagdo de produto a base de amianto pelo risco inerente a satide das
pessoas. Ver, principalmente, paras. 8.169; 8.170 e 8.184.

%0 A parte que invoca a aplicacio do Art. XX do GATT, no caso o Brasil, deve produzir as provas
suficientes para legitimd-la. Ou seja, a carga de prova cabe a parte que alega a excec¢do ao livre comércio.
WT/DS332/R para. 7.41.

#WT/DS332/R para. 7.41.

2 Ibid. para. 7.108.

3 Ibid. para. 7.123.

3 Ibid. para. 7.143.
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implica reducdo do nimero geral de pneus inserviveis gerados no pais que, por sua vez,
reduz o potencial de exposi¢ao aos riscos especificos a vida e saide humana, animal e
vegetal que o Brasil busca tratar’>.

Do ponto de vista fatico, o relatério final concluiu que o acimulo de
pneus reformados contribui para o aumento das doencas transmitidas por mosquitos,
notadamente, a dengue, a febre amarela e a maléria386, acarretando riscos a sadde
humana. Além disso, concluiu que o acimulo de pneus reformados aumenta a
probabilidade de incéndios em aterros sanitarios, trazendo outros riscos a vida animal e

vegetal®™’

pela emissdo de gases toxicos e pelo acimulo de pneus velhos. Diante desses
fatos, o relatdrio final afirmou que o nexo de causalidade entre o risco ao meio ambiente
e a vida humana e a importacdo de pneus reformados restou devidamente demonstrado

pelo Brasil®*®,
B.) O teste da necessidade

Definido que o comércio de pneus reformados apresenta riscos a saude
humana, animal e vegetal, avanca-se para a verificacdo do critério da necessidade da
proibi¢do da importacdo desse produto para evitar aqueles riscos, pois conforme inscrito
no Art. XX (b) do GATT as medidas devem ser “necessdrias a prote¢do da saide e da
vida das pessoas e dos animais e a preservacdo dos vegetais”. O OPA, em casos
anteriores, pode abordar o método de andlise do critério da necessidade de uma medida
restritiva®’. Para a compatibilidade com a normativa do GATT, a medida deve ser
determinada pela ponderacdo de trés fatores principais:

® aimportancia do objetivo almejado pela politica do pais;
® os impactos restritivos da medida no comércio;

e ¢ acontribui¢do da medida para a realizacao do objetivo;

% Ibid. para. 7.148.

% Ibid. para. 7.71.0.

*7 Ibid. paras. 7.82. ¢ 7.83.

% Ibid. paras. 7.10.1 e 7.102.

¥ O entendimento foi firmado nos casos Korea — Medidas sobre a carne de gado (WT/DS169/AB/R),
Comunidade Européia — Amianto (WT/DS302/AB/R), Reptiblica Dominicana — Importacdo e venda de
cigarros (WT/DS302/AB/R) e Estados Unidos — Jogos de azar (WT/DS285/AB/R).
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Em exame aos trés fatores acima, também chamado de teste da
necessidade, os relatores concluiram, respectivamente, que:
® os interesses e valores promovidos pela proibi¢ao da importagdo de
pneus reformados devem ser considerados importantes®”;
® o impacto restritivo da medida € maximo, pois proibe a importacao

N

de pneus reformados a excecdo dos Estados-membros do
Mercosul®" ;

e a proibicio de importacdo desses produtos contribui para a
consecuc¢do dos fins almejados pelo Brasil ao reduzir o nimero total
de carcagas abandonadas no pais e, como conseqiiéncia, diminui os
riscos a vida e a saude humana, animal e Vegetal392.

Além do teste da necessidade retro analisado, os painelistas devem
verificar a existéncia de alternativas menos restritivas ao comércio e capazes de atingir o
mesmo fim, o teste da intercambialidade®. A proibicdo da importacdo de pneus
reformados ndo pode ser considerada necessaria se alguma outra medida menos restritiva
ao comércio estiver, razoavelmente, acessivel ao Brasil e for capaz de alcancar o mesmo
objetivo, tendo em consideracao o nivel de protecdo escolhido pelo Brasil.

Nessa condi¢do de subsun¢do a norma, o OPA entende que cabe a parte
demandante, a Comunidade Européia, propor medidas alternativas a proibi¢ao de pneus
reformados que se mostrem mais benéficas ao comércio, mantenham o nivel de protecdao
eleito pelo pais demandado e nele estejam razoavelmente disponl’veis394. O Brasil, em
defesa, deve apontar as razdes pelas quais as medidas alternativas nao atingiriam os

mesmos objetivos da medida adotada®””.

3% WT/DS332/R para. 7.112.

! Ibid. para. 7.114.

2 Ibid. para. 7.148.

% Ibid. para. 7.104.

3% A expressdo “razoavelmente disponivel” teve sua extensdo delimitada no caso Estados Unidos — Jogos
de Azar (WT/DS285/AB/R) para. 308, que assim dispds: “Uma medida alternativa ndo pode ser
considerada como razoavelmente disponivel, quando esta disponibilidade for na realidade meramente
tedrica, por exemplo, quando a medida impde um Onus irrealizdvel para aquele Membro, como custos
proibitivos ou dificuldades técnicas substanciais. Além disso, uma medida alternativa razoavelmente
disponivel deve ser uma medida que preservasse, para 0 Membro demandado, seu direito a alcancar o nivel
de protecdo escolhido em relacido ao objetivo perseguido (...)”. Cf. WT/DS332/R para. 7.158 versdo ndo-
oficial em portugués traduzida pelo MRE.

3% WT/DS285/AB/R para. 311.



201

A Comunidade Européia sugeriu dois conjuntos diferentes de medidas
alternativas a proibicdo da importacdo de pneus reformados. De um lado, propds formas
diversas para reduzir o nimero de pneus acumulados no Brasil, dentre elas, a institui¢dao
de medidas domésticas para encorajar a reforma nacional adequada e o aperfeicoamento

396
1

do pneu reformado nacional™”. De outro lado, apontou métodos para aperfeigoar a gestao

de residuos de pneus ja presentes no pais, além de métodos de destinacdo como o aterro,
0 armazenamento em pilhas, a incineracao e a reciclalgem3 o,

Dentre as medidas apresentadas pela Comunidade Européia, o painel
concluiu pela auséncia de uma alternativa razoavelmente disponivel aquela eleita pelo

Brasil*?®

. Diante da demonstracdao da imprescindibilidade da proibi¢do da importacdo de
pneus reformados para o pais alcancar o nivel de seguranca a saide publica e ao meio
ambiente desejado, o painel concluiu que a politica adotada pelo Brasil cumpre com o
critério da necessidade inscrito no artigo XX (b) do GATT>”.

Em recurso ao OPA, a primeira questdo juridica levantada pela CE
relacionou-se a andlise pelo painel dos critérios de aplicabilidade do requisito da
“necessidade”. A CE contestou trés aspectos da decis@o do painel. Primeiro, afirmou que
o painel aplicou um “parametro juridico errdbneo” ao avaliar a contribui¢dao da proibi¢ao
da importacao de pneus reformados para a consecu¢ao dos objetivos politicos pretendidos
pelo Brasil. Segundo, argumentou que o painel exclui alternativas a proibicdo de pneus
reformados que estariam vidveis para o Brasil e, terceiro, afirmou que o painel ndo
ponderou corretamente os trés fatores principais para auferir se a medida era necessaria
ou ndo. Em anélise aos trés aspectos argiiidos pela CE, o OPA afirmou que o painel nao
errou no método de andlise do requisito da necessidade, com o qual concordava na

integra e acrescentou importante contribui¢do ao observar que:

This issue illustrates the tension that may exist between, on
the one hand, international trade and, on the other hand,
public health and environmental concerns arising from the
handling of waste generated by a product at the end of its
useful life. In this respect, the fundamental principle is the

3% WT/DS332/R paras.7.164. - 7.208.
*7 Ibid.paras. 7.173. - 7.193.

% Ibid. para. 7.215.

% Ibid. para. 7.102.
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right that WTO Members have to determine the level of

protection that they consider appropriate in a given

400
context .

ApO6s determinar que a proibi¢do de importacdo de pneus reformados justificava-
se, provisoriamente, segundo o Art. XX(b) do GATT e, portanto, abria caminho para a
realizacdo das politicas publicas voltadas a protecdo do meio ambiente e da sadde
publica, o Painel e o0 OPA examinaram se a aplicacdo da proibi¢do pelo Brasil atendia as

exigéncias do caput do Art. XX.

C.) A forma como a discriminacio é aplicada

Cabe relembrar que a Portaria e o Decreto foram considerados
incompativeis com o0 GATT quando se verificou a infrag@o ao art. XI:1. Na presente fase,
busca-se justificar essas medidas mediante a subsunc¢ao aos critérios de aplicabilidade das
excecoes ao livre-comércio. O regime de exce¢des do GATT prescreve que, além de
satisfazer os critérios especificos das alineas (no caso, o critério da necessidade retro
analisado), a medida em exame deve ser compativel com os requisitos do caput do artigo.
Estes critérios estdo relacionados a forma como a medida € aplicada pelo pais demandado
e comportam dois exames. Primeiro, a medida ndo pode constituir uma discrimina¢ao

arbitraria ou injustificdvel entre paises nos quais prevalecam as mesmas condicoes.

Segundo, importa saber se a proibicdo imposta é ou ndo uma restricdo disfarcada ao

comércio internacional. Cada uma dessas exigéncias possui requisitos proprios de

averiguacao.

A CE alegou duas conjunturas que constituiriam discriminacdo arbitraria
ou injustificdvel e restricdo disfarcada ao comércio internacional. A primeira conjuntura
refere-se a isen¢do da proibicdo da importacdo de pneus reformados provenientes do
MERCOSUL*"'. A segunda conjuntura diz respeito as decisdes judiciais que autorizam o
ingresso de pneus usados*®. Segundo a CE, a autorizagdo dos fluxos comerciais de pneus
reformados do MERCOSUL (a.) e da importacdo de pneus usados por meio de acdes

judiciais (b.) ndo se justificariam, segundo as exigéncias do caput do art. XX, se o

0 WT/DS135/AB/R para. 210.
01 Ver Subsecdo 3.2.4.
42 yer Subsecdo 2.2.3.
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objetivo politico do Brasil € reduzir ao maximo o descarte de pneus inserviveis e, desse
modo, evitar os problemas ambientais e de saide publica.

Com a intencdo de organizar o texto, cada uma dessas conjunturas sera
analisada individualmente e conforme os critérios de aplicagdo do caput Art. XX do
GATT definidos pelos relatérios finais do Painel e do OPA, uma vez que a CE recorreu

da interpretacdo dos membros do Painel.

a.) A isencio da proibicao da importaciao de pneus reformados do MERCOSUL

Conforme o relatério final do painel, para a proibi¢do da importacdo de
pneus reformados perfazer uma discriminagdo arbitraria ou injustificivel entre paises nos
quais prevalecam as mesmas condigdes, trés perguntas devem ser respondidas:

1. aaplicacdo da medida resulta em discriminag¢do?

2. adiscriminagdo caracteriza-se como arbitraria ou injustificavel?

3. a discriminacdo ocorre entre paises nos quais prevalecem as
mesmas condig;()es‘?m3

Quanto a primeira pergunta, o painel ndo teve maiores dificuldades em
acessar que, de fato, o privilégio concedido aos pneus reformados do MERCOSUL
constituia em discriminacdo em relacdo aos pneus reformados provenientes de outros
membros da OMC, ndo obstante essa discriminagdo s estaria em desconformidade com
o caput do artigo XX do GATT se fosse qualificada como arbitréria ou injustificavel.

Para responder a segunda pergunta, o Painel definiu critérios especificos
para auferir as qualidades de “arbitraria” e de “injustificidvel” da discriminacdo. A causa

N

ou a razdo da discrimina¢do dos pneus reformados corresponde a “arbitrariedade”,
enquanto o efeito que a discriminagao implica refere-se a “justificabilidade” da medida.
Definido o método de andlise, o Painel concluiu que a causa ou a razao
para os pneus reformados do MERCOSUL adentrarem o mercado brasileiro constituia-se
no cumprimento de uma decisdo do Tribunal Arbitral Ad Hoc do MERCOSUL, portanto

a discriminagdo ndo poderia ser qualificada como “arbitraria”, uma vez que corresponde

493 WT/DS332/R para. 7.226.
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a implementacdo de uma decis@o do 6rgdo judicial do bloco com efeitos obrigatérios
para o Brasil*™*.

Em relacdo ao adjetivo “injustificdvel”, o painel considerou os efeitos que
o tratamento diferenciado concedido aos pneus reformados provenientes do MERCOSUL
acarretavam para a consecucao dos objetivos almejados pelo pais, qual seja, diminuir os
riscos a saiude humana, animal e vegetal. Dessa perspectiva, o painel decidiu que a
discriminacdo somente seria injustificada se a importacdo de pneus reformados do
MERCOSUL para o Brasil ocorresse em quantidade (volume) suficiente para
comprometer o objetivo da medida em questdo*”. Considerando que os pneus
reformados importados do MERCOSUL constituem parcela infima desse fluxo*®®, logo a
discriminacdo ndo era injustificivel para o alcance dos objetivos da politica publica
brasileira. Assim sendo, o privilégio concedido aos pneus reformados do MERCOSUL
ndo perfaz, na interpretacdo dos relatores do painel em resposta a segunda pergunta,
discriminacao arbitraria ou injustificavel.

A necessidade de se aplicar a terceira pergunta, ou seja, se a discriminacao
ocorre entre paises nos quais prevalecam as mesmas condicdes, s6 ocorre caso a medida
for qualificada como arbitraria ou injustificdvel. Como a isencao da proibicdo do ingresso
dos pneus reformados do MERCOSUL nao foi considerada nem arbitraria nem
injustificivel, o dltimo teste perde sua funcdo. Carece, todavia, verificar a segunda
exigéncia do caput do Art XX do GATT: a restricdo disfarcada ao comércio
internacional.

Nesse sentido, o painel utilizou o mesmo raciocinio aplicado a andlise da
“justificabilidade”, ou seja, enfocou os efeitos da medida em relacdo aos objetivos do
Brasil tendo em consideracdo o volume de comércio. Desse modo, o painel considerou
que, se as importacdoes dos paises do MERCOSUL ocorressem em quantidades
significativas para comprometer a consecucao dos objetivos brasileiros, a proibi¢ao da
importacdo seria aplicada de maneira a restringir disfarcadamente o comércio
internacional. Logo, como esse fluxo comercial ndo tem vulto suficiente para

comprometer a politica publica brasileira, a medida ndo se caracteriza como tal.

9% WT/DS332/R para 7.272.
9 Ibid. para 7.287.
496 yer Subsegdo 3.2.5. em especial a Tabela 11.
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A CE apelou ao OPA para alegar a falta de acuidade do método de andlise
definido pelo painel para inferir se a excecdo concedida aos pneus reformados do
MERCOSUL emoldurava-se as exigéncias do caput do Art. XX do GATT. De acordo
com a CE, a verificacdo da “arbitrariedade” e “justificabilidade” da medida deve se
realizar a luz dos objetivos almejados pelo pais e ir ao encontro do objetivo, ou seja, a
descriminagao arbitraria ou injustificdvel deve auxiliar o pais na busca de sua politica
ambiental e de saude publica e ndo ir de encontro a politica nacional. O OPA concordou
com a alegacdo da CE, pois a excecdo conferida aos pneus reformados do MERCOSUL
vai contra os objetivos declarados pelo Brasil de salvaguardar o meio-ambiente e a saide
publica ao permitir o ingresso do material considerado nocivo no territério nacional.
Além disso, o OPA ressaltou que os fluxos comerciais sdo bastante varidveis, motivo
pelo qual considerar o volume das trocas em determinado recorte temporal nido sugere
que essa situagdo ndo se inverta em alguns anos e comprometa, significativamente, o
objetivo declarado pela discriminag@o. Por esse motivo principal, a discriminag¢ao deve
guardar relacdo com o objetivo buscado pelo pais e ndo ir contra esse objetivo, como
ocorre com a exce¢do concedida aos pneus reformados do MERCOSUL que, mesmo em
intensidade pequena, desabona a politica ambiental e de saide publica brasileira.

Dessa forma, o OPA inverteu, em parte, as recomendacdes do relatério
final do Painel ao decidir que a isenc¢do da proibicdo de importacdo e das multas aos
pneus reformados do MERCOSUL concedidas, respectivamente, pela Portaria SECEX
N° 14, de 2004, e pelo Decreto Presidencial N° 4592, de 2003, sdao incompativeis com o
Art. XI:1 do GATT e ndo se justificavam pelas exce¢des do Art. XX do mesmo diploma,

devendo o Brasil compatibiliza-las com os acordos multilaterais de comércio.

b.) A importacio de pneus usados por meio de acoes judiciais

As perguntas aplicadas pelo painel para analisar a excecdo aberta aos
pneus reformados do MERCOSUL, abordadas acima, foram utilizadas para verificar a
compatibilidade das a¢des judiciais que permitem a importacao de pneus usados com os

critérios de aplicabilidade do caput art. XX do GATT.
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Em resposta a primeira pergunta, o painel determinou que as importagdes
de pneus usados por meio de agdes judiciais resultam em discriminacdo, pois essas
importagcdes possibilitam a producdo de pneus reformados no Brasil a partir dos pneus
usados importados, enquanto os pneus reformados produzidos no exterior estdo banidos
do mercado brasileiro.

Em resposta a segunda pergunta, o painel decidiu que a razdo ou a causa
para o ingresso dos pneus usados importados encontrava-se em autorizacdes da justica
brasileira, por isso ndo poderia considerar que a discriminacdo era “arbitrdria”, ja que
autorizada pelo Poder Judicidrio do pais. O painel examinou, entdo, a “justificabilidade”
da medida em relagdo aos efeitos que as decisdes judiciais acarretavam para a consecucao
dos objetivos almejados pelo pais. Desse modo, decidiu que o grande volume de pneus
usados importados via agdes judiciais407 comprometia o objetivo declarado pelo Brasil,
portanto a medida em questdo era aplicada de maneira a constituir uma forma de
discriminacdo injustificivel’”. No mesmo sentido, o painel explicou que a importacdo
significativa de pneus usados por acdes judiciais constitui uma restricdo disfarcada ao
comércio internacional ao beneficiar a indudstria doméstica de pneus reformados em
detrimento dos pneus reformados provenientes dos demais membros da OMC*?.

A terceira indagacdo, qual seja, se a discriminac@o ocorre entre paises nos
quais estdo presentes as mesmas condi¢des, o Painel concluiu pela ocorréncia deste
critério, pois os pneus reformados no Brasil que utilizam carcagas origindrias da CE
importadas por acao judicial ndo sdo mais problemadticos, do ponto de vista dos objetivos
almejados pelo pais, do que um pneu reformado importado da CE. Portanto, ha diferenca
de tratamento entre paises em que prevalecem as mesmas condigﬁes410. Pelos motivos
expostos, o painel conclui que a importagdo de pneus usados autorizada por agdes
judiciais ndo constitui uma descriminagdo arbitrdria, mas perfaz uma discriminacao
injustificivel entre paises nos quais prevalecam as mesmas condi¢des, uma vez que o

volume desse comércio compromete os objetivos politicos almejados pelo Brasil.

7 Ver Subsegdo 3.2.5. em especial a Tabela 12.
% WT/DS332/R para. 7.306.

9 Ibid. para. 7.349.

HOWT/DS332/R para. 7.310.
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Além disso, o Painel decidiu a grande quantidade de pneus usados
importados por meio de agdes judiciais beneficia a industria nacional de reforma de
pneus de modo a constituir uma restricdo disfarcada ao comércio internacional. Esse
critério se materializa na medida em que os reformadores nacionais puderam se
beneficiar da importagdo de pneus usados, enquanto seus competidores de paises nao-
membros do MERCOSUL continuaram afastados do mercado brasileiro.

A CE recorreu da decisdo nos mesmos moldes apresentados para argiiir a
isencdo da proibi¢do de importacdo dos pneus reformados do MERCOSUL. Em analise a
apelacdo, o OPA referiu que a arbitrariedade precisa ser decidida a luz dos objetivos
expressos pela medida. Dessa perspectiva, o OPA considerou que, do ponto de vista da
protecdo da vida e da saide humana, ndo ha diferenca entre, de um lado, um pneu
reformado produzido na CE e, de outro lado, um pneu reformado produzido no Brasil a
partir de uma carcaga importada da CE. Por isso, permitir a importacdo de pneus usados
mediante decisdes judiciais deve ser considerado uma medida arbitraria, uma vez que vai
de encontro ao objetivo perseguido pelo Brasil.

O OPA, além de modificar o entendimento acerca da arbitrariedade,
desqualificou as razdes quantitativas utilizadas pelo painel para analisar os critérios da
justificabilidade e da restricdo disfar¢cada ao comércio. De antemao, vale ressaltar que o
OPA concordou com as conclusdes alcancadas pelo painel, mas ndo com o método
utilizado para alcangar a conclusdo. Nesse sentido, o OPA afirmou que os critérios para a
discriminacdo devem enfocar a causa ou a razdo para a consecu¢do do nivel de protecao
eleito pelo pais e ndo critérios quantitativos. No caso, as decisdes judiciais que permitem
o ingresso de pneus usados contrariam ou prejudicam os objetivos buscados pelo Brasil,
portanto, constituem uma discriminagdo arbitrdria e injustificivel entre paises em que
prevalecem as mesmas condi¢des e uma restricdo disfarcada ao comércio internacional.
Portanto, o OPA decidiu que o Brasil deve modificar a legislagdo doméstica de modo a

compatibiliza-la com os acordos multilaterais de comércio no dmbito da OMC.
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I11. Os principios e critérios utilizados para dirimir a controvérsia e a subsuncio ao

modelo ndo-discriminatorio

O Orgio de Solucio de Controvérsias (OSC) da OMC adquiriu
legitimidade entre os Estados-membros da organizacdo pela experiéncia aportada a
solu¢do de controvérsias da era GATT-1947 e pela continua evolu¢do da aplicacdo do
direito as disputas. Essa legitimidade infere-se do expressivo numero de casos
submetidos ao OSC desde 1995, que ja ultrapassam as quatro centenas de controvérsias, e
pelo grau elevado de implementacdo de suas decisdes. Conforme Marcelo Dias Varella:
“A efetividade das decisdes supera os 75% (...) Poucos tribunais, mesmo nacionais
conseguem essa efetividade em suas decisdes” ML

A legitimidade do OSC possibilitou um avango considerdvel na andlise
dos critérios de aplicacao das exce¢des comerciais inscritos no art. XX do GATT, como
se verificou no item II anterior. A interpretacao das excec¢des comerciais tem lugar de
destaque nos modelos ndo-discriminatérios de solu¢do de controvérsias, pois ele
estabelece o equilibrio entre a reducdo das barreiras tarifdrias e a execucdo de politicas
publicas que restringem o acesso de bens ao mercado doméstico com base nos valores de
grande apelo social, como meio-ambiente, satide publica e a prote¢do da fauna e flora.

O método de anélise desenvolvido pela jurisprudéncia do OSC tornou-se
perspicaz na identificacdo do protecionismo disfarcado, sendo essa a razdo principal para
o complexo teste ao qual submetem as legislagdes domésticas. A capacidade do OSC em
barrar as legislacdes nacionais que utilizam as exce¢des ao livre-comércio para
dissimular viesses protecionistas teria o conddao de aplacar o poder dos grupos de
interesse que pressionam pela promulgacdo de beneficios comerciais discriminatdrios e,
simultaneamente, de fortalecer as instituicdes democraticas ao afrouxar o lobbying
doméstico e ao tornd-las responsaveis e conscientes dos efeitos das medidas emanadas
dos 6rgaos governamentais.

Nesse sentido, os critérios de aplicabilidade das excecdes do Art. XX do
GATT, conforme os ultimos delineamentos do caso dos pneus, evoluiram no sentido

disposto pela teoria do modelo nao-discriminatério dos SSC proposta pelos Professores

4 VARELLA, Marcelo Dias. Direito Internacional Publico. Op. cit. p. 415.
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McGinnis e Movsesian. Para resolver a controvérsia entre a Comunidade Européia e o
Brasil, o OSC baseou-se nos requisitos da transparéncia da legislacdo, nos objetivos
almejados pelas politicas publicas e na coeréncia entre as excegdes ao livre-comércio e as
medidas adotadas para justifica-las, além do emprego do teste do meio menos restritivo
ao comércio (teste da intercambialidade) e, sobretudo, o OSC evitou adentrar no
julgamento acerca do nivel de protecao eleito pelo Estado.

De inicio, o OSC acatou a politica publica estabelecida pelo Brasil de
eliminar a0 mdximo a producdo de residuos de pneus, que implicava respeitar a proibicao
da importa¢do de pneus reformados e pneus usados, considerando-a necessaria para o
pais alcangar os objetivos ambientais ¢ de saide publica. A Portaria SECEX N° 14, de
2004, contudo, ao permitir o ingresso de pneus reformados do MERCOSUL atentava
frontalmente aos objetivos almejados pela politica brasileira, assim como, o Decreto
Presidencial N° 4592, de 2003, que isentava esses pneus da aplicacdo de multas. Logo, a
legislacdo doméstica desafiava os préprios objetivos da politica definida pelo Brasil,
mesmo que essas medidas tivessem origem na adequagdo as normas mercosulinas.

Dessa perspectiva, o OSC, mesmo ndo analisando nem a forma de
implementacdo da decisao do MERCOSUL nem a estratégia de defesa brasileira diante
do Tribunal Arbitral Ad Hoc do bloco, observou que o Brasil, naquela ocasido, nao
levantou nenhum argumento acerca de exce¢do comercial em matéria de satide publica ou
ambiental. Ademais, o OSC observou que a exce¢do ndo foi argiiida por op¢do ou
estratégia do Brasil, uma vez que o Art. XX (b) do GATT encontra equivaléncia no Art.
50 (d) do Tratado de Montevidéu no ambito do MERCOSUL, portanto ndo se trata de
incompatibilidades entre o regionalismo e o multilateralismo, uma vez que as excegdes
ao livre-comércio ecoam nessas duas esferas de relacdes internacionais do pais. Além
disso, o OSC observou que a tese da excecdo ambiental ao livre-comércio de pneus
reformados nido foi aceita pelo Tribunal Permanente de Revisao do MERCOSUL quando
esse analisou a controvérsia entre o Uruguai e a Argentina. Nesse sentido, cabe destacar

uma passagem da decisio do Orgdo de Apelagio da OMC:

Before the arbitral tribunal established under MERCOSUR,
Brazil could have sought to justify the challenged Import Ban on
the grounds of human, animal, and plant health under Article
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50(d) of the Treaty of Montevideo. Brazil, however, decided not
to do so. It is not appropriate for us to second-guess Brazil's
decision not to invoke Article 50(d), which serves a function
similar to that of Article XX(b) of the GATT 1994. However,
Article 50(d) of the Treaty of Montevideo, as well as the fact that
Brazil might have raised this defence in the MERCOSUR
arbitral proceedings, show, in our view, that the discrimination
associated with the MERCOSUR exemption does not necessarily
result from a conflict between provisions under MERCOSUR
and the GATT 1994 *'°,

Na outra ponta da controvérsia, as acdes judiciais que permitiam o
ingresso de pneus usados para o remolde no Brasil indicavam no minimo uma politica
publica ambiental e de saide publica desconexa, desorganizada e incoerente com 0s seus
objetivos. Pelo OSC nao questionar o nivel de protecdo estabelecido pelas politicas
publicas nacionais, mas toma-las como ‘“dados”, as decisOes judiciais que permitiam o
ingresso de pneus usados para a industria de reforma foram, igualmente, consideradas
incompativeis com os objetivos almejados pelo pal’s413 .

As incongruéncias entre a politica publica brasileira e as medidas adotadas
confirmaram a presenca do protecionismo disfarcado ao comércio internacional, que
beneficiava as multinacionais de pneus novos instaladas no pais ao proibir o ingresso de
pneus reformados europeus. A OSC evidenciou os interesses subjacentes na politica
nacional e decidiu que o pais deveria compatibilizar a politica doméstica para o setor
pneumadtico aos acordos da OMC. Nesse sentido, pode-se inferir que a dinamicidade dos
sistemas de solug@o de controvérsias no modelo nao-discriminatorio evolui juridicamente
tanto quanto a inventividade das legislagdes protecionistas, desvendando-as. Do outro
lado dessa realidade, deve-se perquirir se 0 método de implementacdo, pelos Estados, das
decisdes provenientes dos organismos internacionais é maledvel ou nao a pressido dos
grupos de interesse, que podem distorcer, suprimir ou mesmo exceder os efeitos
esperados da decisdo.

Para enfrentar esses dois topicos, cumpre investigar, a partir da decisao da

OMC, as institui¢des democréaticas ativadas pelo Brasil, assim como os meios utilizados

*WT/DS332/AB/R para. 234.

3 Apesar de incompativeis com a politica ambiental alegada pelo Brasil, as decisdes judiciais
funcionavam como uma valvula de escape ou “dltimo remédio” para a ja agonizante inddstria nacional de
reforma incapaz de se contrapor ao poder do grupo de interesse dominante representado pela ANIP.
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para adequar a legislacio doméstica a internacional. (Subsecdo 3.3.4.). Por fim, passa-se
a analisar as conseqiiéncias da forma de implementacdo eleita pelo Brasil para cumprir
com a decisdo da OMC e em que medida o desenho institucional dos sistemas de solucao
de controvérsias nos modelos ndo-discriminatdrios corrobora para a hipétese do
arrefecimento do poder dos grupos de interesse domésticos e fortalecimento as

institui¢des democréticas (Subsecao 3.2.5).

3.3.4. Instituicoes democraticas e a adequaciao da politica comercial doméstica ao

direito da OMC

Tanto da perspectiva fitica quanto juridica, a decisdo do OSC da OMC foi
ao encontro da decisdo do Tribunal Arbitral Ad Hoc do MERCOSUL, ou seja, que a
proibi¢dao da importacdo de pneus reformados, no primeiro caso, pneus europeus, €, no
segundo caso, pneus uruguaios, eram incompativeis com as obriga¢des internacionais
assumidas pelo Brasil. Como visto nas Subse¢des 3.2.4. e 3.2.5., para o Brasil se adaptar
ao direito do MERCOSUL, foram revogadas as restricbes aos pneus reformados
uruguaios, uma vez que esses pneus perfaziam um pequeno volume comercializado e, por
isso, ndo representavam riscos a reserva mercadoldgica instituida pela industria
multinacional de pneus novos no pais. Enfim, o cumprimento do laudo do MERCOSUL
ndo impunha perdas significativas a ANIP, grupo de interesse protecionista representante
das multinacionais, tanto que, ao fim do prazo de 60 dias concedidos pelo Tribunal Ad
Hoc, as medidas restritivas foram reeditadas (Portaria SECEX N° 8, de 2000, e o Decreto
N° 3919, de 2001) excluindo os pneus reformados do MERCOSUL da proibi¢ao, que foi
mantida em relacdo aos pneus importados dos paises extra-bloco*'.

Em relacao a decisdao da OMC, a obrigacdo de adequacdo da legislacao
brasileira € idéntica aquela proferida pelo MERCOSUL: € uma decisao de cumprimento
obrigatério proveniente de uma organizacdo internacional, refere-se a mesma
discriminacao instituida pelo Brasil e por meio dos mesmos atos normativos (Portaria e
Decreto). Logo, poder-se-ia supor que, no periodo de 60 dias da adoc@o da decisdo pelo

OSC da OMC, o Brasil conformaria a legislacdo doméstica ao regime multilateral de

414 Ver Subsecdo 3.2.4.
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comércio, ja que a conciliagdo pressupde idéntico procedimento ao efetuado na esfera do
MERCOSUL: modificar a Portaria e o Decreto Presidencial discriminatoérios, levantando
as barreiras a importacdo de pneus reformados. Essa seria a realidade se a varidvel da
pressdo politica exercida pelo grupo de interesse dominante (ANIP) ndo fosse presente e
enfética. Liberalizar o mercado brasileiro de pneus significaria concorrer internamente
com a industria de pneus reformados europeus e, igualmente, com a industria de pneus
reformados brasileira, uma vez que essa teria acesso aos pneus usados europeus para
serem reformados no Brasil, o que s6 acontecia pela liberalizacao desse fluxo mediante
acoes judiciais*’.

As decisdes dos SSC nos modelos nao-discriminatdrios identificam a inadequacao
da ordem doméstica a internacional e recomendam que o pais compatibilize a legislacao
no sentido de harmoniza-la aos acordos assinados. Por conseguinte, as decisdes nao
adentram nem a andlise da forma como a implementagdo deva ser executada nem a
verificacdo dos meios escolhidos pelo pais para trazer a medida incompativel a
conformidade. Nesse sentido, a decisdo da OMC possibilitava pelo menos duas
alternativas ao Brasil para se adequar ao regime multilateral de comércio. A primeira
consistia em levantar todas as barreiras que limitavam a entrada de pneus no pais de
modo a tornar o mercado doméstico liberalizado*'®. A segunda era proibir a entrada de
todo e qualquer pneu reformado e usado sem discriminagdes quanto a proveniéncia ou
forma de ingresso, compatibilizando a legislacdo doméstica as exigéncias do Art. XX do
GATT de modo a estabelecer um mercado fechado a concorréncia dos pneus reformados
provenientes de qualquer pais do globo, assim como banindo o ingresso de pneus usados
para ser utilizado como matéria-prima pela industria nacional de reforma.

Para adimplir com a primeira alternativa, bastava reeditar a Portaria e o Decreto
Presidencial que discriminavam os pneus reformados extra-bloco e imputava-lhes multas,

assim como, a Resolu¢do que proibia o ingresso de pneus usados. Se o Brasil optasse pela

1% Ver Subsegdo 2.2.3.

*1® Essa leitura desprende-se do Art. 3°. 7 do ESC, que dita “ (...) Na impossibilidade de uma solucio
mutuamente acordada, o primeiro objetivo do mecanismo de solucdo de controvérsia serd geralmente o de
conseguir a supressdo das medidas de que se trata, caso se verifique que estas sdo incompativeis com as
disposicdes de qualquer dos acordos abrangidos. (...)”. In: SEITENFUS, Ricardo. Legislacdo... Op. cit. p.
1763. Ou seja, a supressdo das medidas discriminatdrias é o primeiro objetivo, que, em nio sendo possivel,
pode ser modificada de modo a tornd-la compativel com o direito da OMC. Ver a esse respeito:
WT/DS332/16 para. 57.
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segunda alternativa deveria, primeiramente, elaborar uma estratégia para cassar todas as
decisdes judiciais que possibilitavam o ingresso de pneus usados e para evitar que
qualquer outra decisdo judicial concedesse nova permissdo a esse fluxo (item I); e, ao
mesmo tempo, modificar o regime de importacdo de pneus reformados do MERCOSUL,
0 que exigiria um processo de negociacdo com parceiros do bloco, além da fase de
transposicdo da normativa mercosulina para os ordenamentos nacionais, com o fim de
suprimir os efeitos da decisdo do Tribunal Arbitral Ad Hoc do bloco, que permitiu a
importacdo dos pneus reformados uruguaios (item II). Se do ponto de vista do
cumprimento da decisdo da OMC, a opg¢ao pela primeira alternativa parece bastante
l6gica, da perspectiva da pressao do grupo de interesse empenhado em manter ou até
alargar a reserva mercadoldgica brasileira, a Unica saida constituiria no tortuoso caminho

desenhado pela segunda alternativa. O Brasil optou pela segunda via — proibic¢ao total.

I. A implementacao da politica comercial doméstica pelo Poder Judiciario

Para adequar, em parte, a politica comercial doméstica para o setor de
pneumdticos a decisdo do OSC da OMC, o Brasil teria que revogar todas as decisdes
judiciais que possibilitavam a importacdo de pneus usados e impedir que novas decisoes

fossem concedidas nesse sentido*'’

. Esse resultado, em tese, poderia ser satisfeito
mediante aprovacdo de Lei no Congresso Nacional que proibisse, definitivamente, a
importacdo de pneus usados. Ndo obstante, como se demonstrou na Subsecdo 2.2.2, as
tentativas de aprovacdo de leis nesse sentido foram frustradas por completo no
legislativo, uma vez que a industria de reforma gera o dobro de empregos que a industria
multinacional, além de estar instalada em todas as regides do pais e, por isso, exerce
grande representatividade entre deputados e senadores por meio de suas associagdes
nacionais (ABIP e ABR)*'®. Diante dessa impossibilidade e como método alternativo

para adequar a ordem doméstica a decisdo da OMC, o Presidente da Republica, Luiz

Indcio Lula da Silva, ingressou com uma acdo de Argiiicio de Descumprimento de

7 Ver os exemplos de agdo judicial aportados na Tabela 9. (Subsecio 2.2.3.)
418 yer Tabela 3. e Tabela 4., respectivamente, na Subsecdo 2.1.2, item II e na Subsecdo 2.1.3.
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Preceito Fundamental (ADPF) no Supremo Tribunal Federal (STF), em 21 de Setembro

de 2006*"°, registrada sob o nimero 101, requerendo que:

a.1.) nos termos do art. 5°, § 1° , da Lei n° 9.882, de
03/12/1999 [Lei que regulamenta a ADPF], diante da
extrema urgéncia e do risco de grave lesdo ambiental
decorrente do julgamento do Brasil na Organizacdo
Mundial do Comércio — OMC, seja deferida a liminar pelo
relator de plano, ad referendum do Tribunal Pleno, para
suspender os efeitos das decisdes judiciais que autorizam a
importacdo de pneus usados e sustar a tramitacao dos feitos
judiciais em que se discute a matéria, impedindo que novas
decisdes sejam proferidas nesse sentido até o julgamento
definitivo

(...)

b.1.) declarar a ilegitimidade e inconstitucionalidade das
decisdes judiciais que autorizam a importacdo de pneus
usados de qualquer espécie, inclusive de decisdes judiciais
transitadas em julgado;

b.2.) declarar a inconstitucionalidade e ilegitimidade_da
interpretacdo judicial utilizada para viabilizar a importagcdo
de pneus usados de qualquer espécie, com efeito ex tunc, a
incidir inclusive sobre agdes judiciais ja transitadas em

julgado®;

A estratégia de implementar a decisao da OMC no ambito doméstico por
meio do poder judicidrio, mais especificamente, pela ADPF foi gestada a partir de uma
consulta do MRE a Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da

Repiblica em Nota Técnica de 15 de setembro de 2006**'. Para requerer o julgamento da

90 STF dispés um link exclusivo para a ADPF 101, onde se encontram digitalizados um acervo
considerdvel de documentos, incluindo a peticdo inicial, além da lista de especialistas consultados em
audiéncia publica, legislacdo nacional e internacional correlata ao caso e memoriais aceitos de Amicus
Curiae, dentre eles ANIP, ABIP, ABR e PNEUBACK. Acesso em
<www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=processoAudienciaPublicaAdpf101>.  Disponibilidade:
25.03.10.

#9 ADPF 101. Peticdo Inicial p. 61-62. Grifo nosso.

2 NOTA SAJ/SAG N° 3111/06. Acesso em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/rev_82/pareceres/ParecerMariaElizabeth.pdf>. Disponibilidade:
27.03.10. Na nota técnica, que foi atendida rigorosamente pelo Advogado Geral da Unido, 1é-se, na parte da
conclusdo, que se recomenda: (...)o ajuizamento, com a mixima urgéncia, de Argiiicio de Descumprimento
de Preceito Fundamental, e o conseqiiente requerimento de medida liminar para: (i) suspender os efeitos
das decisdes judiciais que autorizaram a importa¢do de pneus usados e (ii) sustar a tramitacdo dos feitos
judiciais em que se discute a matéria até o julgamento definitivo. No mérito, o pedido formulado serd a




215

acdo no sentido expresso pelo Presidente da Reptblica, o argumento juridico da ADPF
101 foi embasado nos arts. 196 e 225 da CF/88, que tratam, respectivamente, do direito a
saude e do direito ao meio ambiente equilibrado. A ADPF é cabivel quando o objeto da
acdo € ‘“‘evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental, resultante de ato do Poder
Pﬁblico”422; na ADPF 101, o enquadramento fatico dos atos do Poder Publico que
causavam lesdo ao direito a saide e ao meio ambiente materializavam-se nas agdes
judiciais que permitiam a importacdo de pneus usados para a industria de reforma
nacional.

Reflexao importante acerca do requerimento da ADPF 101 diz respeito a
declaracdo de inconstitucionalidade e ilegitimidade da interpretacdo judicial utilizada
para viabilizar a importacdo de pneus usados de qualquer espécie (b.2. retro citado). Esse
pedido da Presidéncia da Republica implica que, além da importacdo de pneus usados
nao ser concedida por infringir o direito a saide e ao meio ambiente, a prépria
interpretacdo de um ato normativo no sentido de permitir a importacdo de pneus usados
estd proibida, ndo importando em relagdo a qual fundamento ou principio se realize a
andlise. Interpretar em sentido contrdrio € inconstitucional e ilegitimo. A razdo para esse
requerimento encontra-se na CF/88, uma vez que a proibicdo da importacdo de pneus
usados, mas a ndo proibi¢ao da importa¢do de pneus novos, viola o principio da isonomia
ou da igualdade de direito (Art. 5°, caput, da CF/88), assim como, ofende o regime
constitucional de livre iniciativa e da liberdade de comércio (Art. 170, IV, pardgrafo
unico, da CF/88). A necessidade do pedido de declarar a inconstitucionalidade da
interpretacdo no sentido de liberar a importa¢do de pneus usados, deve-se a insuficiéncia
dos argumentos ambientais e de saide publica em impedir que novas acdes judiciais
baseadas no principio da igualdade ou no principio da livre iniciativa para o comércio
concedam liberdade para o fluxo de pneus usados.

Discussao nao menos relevante, refere-se a adequacao da decisdo da OMC
a ordem doméstica pela via do Poder Judicidrio. Como destacado no relatério para decidir
sobre o periodo razodvel de implementacdo da decisdo pelo Brasil, é a primeira vez que

um Estado-membro da OMC propde utilizar uma acdo judicial como meio para

declaragdo de ilegitimidade e inconstitucionalidade das decisdes judiciais prolatadas, juntamente com a
interpretacdio exegética que as fundamenta, tudo com efeitos ex tunc. Ibid. p. 13.
22 L ein° 9.882, de 1999, Art. 1°, caput.
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compatibilizar a legislacdo doméstica 2 internacional*”. Além disso, observou-se que, em
arbitragens anteriores, os Estados-membros propuseram medidas legislativas ou
executivas para cumprir com as decisdes da OMC, apesar disso, a utilizagdo de acdo no
poder judicidrio ndo pode ser excluida do leque de alternativas permitidas aos Estados
para adequar suas legislacdo***.

Em 31 de janeiro de 2008, o Presidente da Republica requereu ao STF que
concedesse prioridade ao julgamento da ADPF 101, tendo em vista a necessidade de
cumprimento da decisdo da OMC**. A ADPF 101 foi julgada liminarmente, em 11 de
marc¢o de 2009, de acordo com os argumentos levantados pelo governo e a decisao final,
no mesmo sentido, foi proferida em 24 de junho de 2009**°.

Em 9 de julho de 2009, o Brasil comunicou a OMC o éxito em adimplir
com a parte da decisdo referente a proibi¢cao da importacdo de pneus usados e que, dessa
perspectiva, o Brasil adequava-se, parcialmente, s exigéncias do Art. XX do GATT*'.
Carecia, ainda, a compatibilizacdo da legislacio doméstica em relacdo a isengdo da

proibicao de importacdo dos pneus reformados do MERCOSUL.

I1. A proposta de uma politica comum para os pneus no MERCOSUL

A inconformidade da legislacdo brasileira com o direito da OMC em
relacdo ao MERCOSUL estd na exce¢do da possibilidade de importacdo de pneus
reformados do bloco. Uma alternativa para se adequar a decisio OMC poderia ser

alcancada por meio da remoc¢do das discriminagdes quanto a proveniéncia dos pneus

reformados mediante a edicdo de uma Portaria da SECEX, como se procedeu, por

2 WT/ DS332/16 para. 30.

% Ibid. para. 68. Na préxima Subsecdo (3.3.5.) se retornard ao tema do método de implementacio das
decisdes das organizacdes internacionais pelos Estados, uma vez que, aqui, o objeto da andlise recai,
especificadamente, sobre a ADPF 101.

2 Peticio PG n° 11968/2008, do Presidente da Repiblica, apresentando manifestacio e requerendo a

concessao da medida liminar pleiteada em 31.01.08. Acesso em
<www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp ?incidente=2416537>. Disponibilidade:
25.03.10. Mais detalhes sobre o requerimento de acelera¢do do andamento do processo em: WT/ DS332/16
para. 73.

¢ As conseqiiéncias da ADPF 101 serdo analisadas detidamente na Subsecdo seguinte (3.3.5.), mas, por
ora, cabe informar que a BS Colway, maior empresa brasileira do segmento de remoldados, na falta da
matéria prima para a producgdo, terminou o processo de demissao de seus 1200 funciondrios e encerrou suas
atividades quando do julgamento liminar da ac¢@o constitucional.

T WT/DS332/19/Add 4.
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exemplo, para implementar a decisdo do laudo arbitral do MERCOSUL*?®, Outra op¢do
seria negociar com todos os Estados-membros uma politica regional para o comércio de
pneus reformados que se conciliasse com a decisdo do OSC da OMC, o que implicaria o
processo de transposi¢do da normativa regional para o direito doméstico de cada Estado-
membro. Além disso, remover a discriminacdo no sentido de restaurar a proibi¢do de
importagcdo de pneus reformados constituiria em hipdtese pouco vidvel por conflitar com
as normas do MERCOSUL e com a decis@ao do laudo do Tribunal Arbitral Ad Hoc.
Dentre as duas alternativas, mesmo diante das dificuldades politicas apresentas pela
segunda, o Brasil optou por negociar um amplo acordo para os pneus reformados e
usados no MERCOSUL.

Para engendrar essa politica regional, o Brasil propds, em abril de 2008,
ao Grupo Mercado Comum (GMC) do MERCOSUL uma Resolu¢do para criar o Grupo
de Trabalho Ad Hoc para uma Politica Regional de Pneus Usados e Reformados (GAHP).
O GMC aprovou, por meio da Resolucao No. 25/08, a formagao do Grupo de Trabalho e
concedeu prazo para o encerramento de seus trabalhos até dezembro de 2008*%°.

Apesar de o Brasil afirmar a OMC a vontade de adimplir com a normativa
internacional por meio da negociacdo com os paises membros do MERCOSUL, essa
alternativa, além de exigir processo mais complexo, enfrentava o obstidculo constituido
pelos fortes interesses da industria reformadora do Uruguai e do Paraguai em acessar
livremente o mercado brasileiro. Diante desse choque de interesses no ambito do
MERCOSUL, o Brasil, mesmo contrariando a decisdo do Tribunal Arbitral, decidiu
tomar medidas unilaterais para limitar, gradualmente, o ingresso de pneus reformados do
bloco e atender o reclamo das multinacionais instaladas no pais (ANIP) por exclusividade

no mercado nacional. Nesse sentido, é imprescindivel destacar o texto da Resolugdo

CAMEX N” 38, de 22 de agosto de 2007:

¥ Ver Subsegdo 3.2.4.

429 Acesso a Resolugao No. 25/08 em:
<http://www.mercosur.int/msweb/SM/Actas%020TEMPORARIAS/GMC/2008 _ACTAO01_EXT/ANEXO%
20111%20Resoluciones/RES 025-2008 PT GrupoAdHocPneumaticos.doc>. Disponibilidade: 27.03.10.
A T Reunido Ordindria do GAHP foi realizada em Montevidéu, em 2 de setembro de 2008, quando Brasil,
Paraguai e Uruguai apresentaram propostas para a politica comum de pneus que, posteriormente, foram
tratadas na LXXIII Reunido Ordinaria do Grupo Mercado Comum segundo a Ata MERCOSUL/GMC/ATA
N° 03/08.
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Considerando:

0s impactos negativos sobre o meio ambiente e a saude
publica relacionados a importacdo de pneus reformados,
tendo em vista o fato de esses produtos se tornarem
residuos mais rapidamente, e o Artigo XX(b) do Acordo
Geral sobre Tarifas Aduaneiras e Comércio - GATT;

o Laudo do Tribunal Arbitral Ad Hoc do Mercosul, de 09
de janeiro de 2002, em controvérsia apresentada pela
Republica Oriental do Uruguai sobre a proibicao de
importacao de pneus remoldados, adotado pelo Brasil;

o relatério do Painel da Organizacdo Mundial do Comércio
circulado no dia 12 de junho de 2007, que reconheceu ser
justificada a autorizagdo excepcional dada pelo Brasil para
a importacdo de pneus remoldados provenientes do
Mercosul nos patamares proximos as 2.000 toneladas
verificadas no ano de 2004;

e as negociagdes em curso no ambito do Mercosul para a
adocdo da Politica Mercosul de Gestdo Ambiental de
Residuos  Especiais de  Geracdo  Universal e
Responsabilidade Pés-Consumo e para a adog¢ado de politica
comum sobre o comércio de pneus e seus residuos;

RESOLVE:

Art. 1° As importagdes de pneumdticos remoldados,
classificados nas NCM 4012.11.00, 4012.12.00 e
4012.19.00, originarios e procedentes dos Estados Partes do
Mercosul ao amparo do Acordo de Complementacdo
Econdmica n° 18, autorizadas pelo art. 41 da Portaria
SECEX n° 35, de 24 de novembro de 2006, limitar-se-do,
anualmente, da seguinte forma:

I - NCM 4012.11.00: 250.000 (duzentas e cinqiienta mil)
unidades, das quais 130.000 (cento e trinta mil) reservadas
a importagOes brasileiras da Reptiblica Oriental do Uruguai
e 120.000 (cento e vinte mil) reservadas a importacdes
brasileiras da Republica do Paraguai;

IT - NCM 4012.12.00: 2.000 (duas mil) unidades, das quais
1.000 (um mil) reservadas a importacdes brasileiras da
Republica Oriental do Uruguai e 1.000 (um mil) reservadas
a importacdes brasileiras da Republica do Paraguai;

11 - NCM 4012.19.00: 0 (zero) unidades**.

“9Resolugio  CAMEX  N°

38, de 22 de agosto de 2007. Acesso em:

<www.mdic.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=1&menu=434&refr=434>. Disponibilidade: 26.03.10.

Grifo nosso. Ver subclassificacdo dos pneus reformados nas diversas categorias abarcadas pelo titulo

40.12.10 na Subsecdo 3.2.4. item L.
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O Brasil por meio dessa Resolugao da CAMEX apontou para uma politica
de aplicacdo de quotas para os pneus reformados do MERCOSUL que, ao fim e ao cabo,
indicava o retorno das discrimina¢des comerciais. Nesse sentido, o Brasil atuava em duas
frentes para impedir a sustentabilidade do segmento de reformas de pneus. Se, por um
lado, o Brasil, ao proibir o ingresso de pneus usados como matéria-prima para a industria
de reforma nacional, retirava a viabilidade desse segmento no ambito doméstico, por
outro lado, ao impor quotas de importacdo aos pneus reformados do MERCOSUL,
impunha um limite para a expansdo do setor no bloco. Na verdade, a imposic¢ao de quotas
para os paises do MERCOSUL mostrou-se uma ferramenta eficaz para deteriorar as
industrias reformadoras do Paraguai e do Uruguai, uma vez que o volume de importacao
foi fixado abaixo da capacidade produtiva dessas industrias.

No caso do Paraguai, onde funcionavam cinco industrias reformadoras, a
imposicdo das quotas obrigou as empresas a ratearem entre si o volume de comércio
exportado para o Brasil, o que tornou as cinco industrias ociosas, fragilizando-as.
Ademais, em 2007, enquanto a indudstria multinacional instalada no Brasil exportava para
o Paraguai 50 milhdes de ddlares em pneus novos, o Brasil importava do Paraguai 2
milhdes de ddélares em pneus reformados, o que representa 4% do montante exportado

1!, Conforme a Cdmara de Reconstrutores de Neumdticos del Paraguay, a

pelo Brasi
imposi¢ao de quotas de 120 mil pneus anuais ou 10 mil mensais é proibitiva para a
sobrevivéncia do setor, que tem capacidade instalada de 150 mil pneus mensais, e que, ao
mesmo tempo, necessitaria de somente 1,5% do mercado brasileiro para seguir
produzindo**.

No transcorrer do ano de 2007, Cdmara de Reconstrutores de Neumdticos
del Paraguay defendeu a fixacdo da quota de exportacio para o Brasil em 250 mil pneus
reformados mensais. Para os representantes paraguaios, esse fluxo comercial permitiria
que o setor seguisse investindo na ampliacdo das industrias e, consequentemente, na

contratacdo de trabalhadores. Apesar da pressdo paraguaia, a CAMEX, na Resolucdo N*

1 ABC Color. Traba brasilefia a neumaticos beneficia a transnacionales. 09 de abril de 2008.
432 FLEITAS, Julio Alberto. Lamentable cobardia de nuestras autoridades en el tema neumaticos. ABC
Color, 14 de Abril de 2008.
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46, de 03 de julho de 2008, fixou em 164 mil pneus anuais a quota paraguaia®”, ou seja,
menos de 10% do requerido pelo pais vizinho. A Resolucdo ainda afirmou que o
montante fixado poderia ser modificado conforme o resultado do laudo arbitral sobre o
prazo razodvel que seria concedido ao Brasil para adequar-se a OMC, conforme se

desprende do Art. 2°:

Art. 2° As quotas estipuladas nesta Resolucdo
permanecerdo em vigor até 31 de dezembro de 2008,
conforme o prazo estabelecido na Resolucdo n°® 25, de 29
de junho de 2008, do Grupo Mercado Comum do Mercosul
- GMC.

Pardgrafo uUnico. A presente Resolugdo poderd ser
reavaliada de acordo com os resultados do Grupo Ad Hoc,
criado pela Resolucdo GMC n° 25, de 2008, e o laudo
arbitral sobre o prazo razoavel de implementacdo no marco
do mecanismo de solucdo de controvérsias da OMC
relativo a controvérsia movida pela Comunidades
Européias contra o Brasil a respeito da proibicdo da

importacio de pneus reformados™**.

Além de um acordo amplo no ambito do MERCOSUL ser constrangido
pela pressao das industrias reformadoras do Paraguai e do Uruguai, outro dilema imposto
ao bloco configurava-se na prolongada controvérsia acerca da exportacdo de pneus
reformados uruguaios para a Argentina. Em decisdo do Tribunal Permanente de Revisao
do MERCOSUL, de 20 de dezembro de 2005, a Lei Argentina 25.626 36 que proibia a
importacdo de pneus reformados uruguaios, foi considerada restritiva, discriminatoria,
ndo justificada e desproporcional. A Argentina ndo compatibilizou a legislacao
doméstica no prazo concedido pelo Laudo do TPR, o que provocou a aplicagdo de
medidas compensatodrias, por parte do Uruguai, fixadas em 16% sobre os pneus novos

provenientes da Argentina. Questionada pela Argentina como uma medida

3 Art.  1° Resolugio CAMEX N° 46, de 03 de julho de 2008. Acesso em:
<www.mdic.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=1&menu=434&refr=434>. Disponibilidade: 27.03.10.
% Art. 2° . Ibid. Grifo nosso.

3 Laudo TPR N°01/05. Acesso em:
<www.mercosur.int/t_generic.jsp?contentid=375&site=1&channel=secretaria&seccion=6>.
Disponibilidade: 29.03.10

436 Acesso em: <http://infoleg.mecon.gov.ar/infolegInternet/anexos/75000-
79999/76688/norma.htm>.Disponibilidade: 29.03.10
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desproporcional, a retaliacdo econdmico-comercial fixada pelo Uruguai foi declarada
compativel com a normativa mercosulina pelo TRP em 8 de junho de 2007*".

Para adequar-se ao laudo do TPR e suspender a taxa imposta aos pneus
reformados uruguaios, a Argentina editou a Lei 26.326, de 26 de dezembro de 2007, a
qual permitia a importacdo de pneus reformados qualquer que fosse sua origem —
portanto, a compatibilizacdo ocorreu de modo diverso do brasileiro em relagdo ao
MERCOSUL - mas, desde que a quantidade importada fosse igual ou inferior ao nimero
de pneus usados que tivessem sido exportados da Argentina para o destino de onde os
pneus reformados provém. Em outras palavras, um pais s6 estaria autorizado a exportar
pneus reformados para a Argentina caso, antecipadamente, importasse pneus usados do
pais438. Diante da condicao imposta pela Lei argentina, o Uruguai solicitou ao TPR que se
pronunciasse acerca da permanéncia da incompatibilidade da Argentina ao direito do
MERCOSUL, conforme o determinado pelo Laudo do TPR de 2005, e que declarasse o
direito do Uruguai manter as medidas compensatérias em relagdo aos pneus novos
provenientes daquele pais. Em 25 de abril de 2008, o TPR confirmou os pedidos
uruguaios e decidiu que cabe a Argentina derrogar ou modificar as leis discriminatérias
conforme a decisio do Laudo®’. Isso resulta que, desde o nascimento do TPR do
MERCOSUL, dos cinco laudos emanados pelo o6rgdo quatro dizem respeito a
controvérsia acerca do comércio de pneus reformados e novos no bloco, fato que deixa
evidente a densidade do conflito dos grupos de interesse envolvidos na questdo e as
dificuldades imputadas ao Brasil para negociar um acordo amplo no MERCOSUL.

Inconteste € o fato, contudo, de que as trés medidas tomadas em conjunto
— a imposicdo de barreiras pela Argentina a indistria de reforma uruguaia, o
estabelecimento de cotas para a importacao de pneus reformados paraguaios e uruguaios
pelo Brasil, além da proibicao da importacdo de pneus usados que constituiam a matéria-

prima da industria reformadora brasileira — deflagraram um efeito amplo e corrosivo

7 Laudo TPR N°01/07. Acesso em:
<www.mercosur.int/t_generic.jsp?contentid=375&site=1&channel=secretaria&seccion=6>.
Disponibilidade: 29.03.10

438 Acesso em: <http://infoleg.mecon.gov.ar/infoleglnternet/anexos/135000-139999/136124/norma.htm>.
Disponibilidade: 29.03.10

9 Laudo TPR N°01/08. Acesso em:
<www.mercosur.int/t_generic.jsp?contentid=375&site=1&channel=secretaria&seccion=6>.
Disponibilidade: 29.03.10
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sobre a industria de reforma instalada nos paises do MERCOSUL, assim como,
fortaleceram a indudstria multinacional de pneus novos ao dificultar o acesso da populacao
aos pneus reformados. Desse movimento, se infere que os paises do bloco onde estavam
instaladas as industrias multinacionais (Brasil e Argentina) foram apenas parcialmente
constrangidos pelos indmeros Laudos proferidos no sentido de interromper a
discriminacdo a industria reformadora uruguaia, pois as duas maiores economias do
MERCOSUL mantiveram alguma forma de restricdo ao bem importado.

O entrelagamento de duas situagdes - a disposicao do Brasil em negociar
um acordo amplo para pneus reformados e novos no ambito do MERCOSUL e a
manutencdo das restricdes brasileiras e argentinas ao ingresso de pneus reformados e
usados — levou a Comunidade Européia a concluir que Brasil e Argentina negociavam
transformar o MERCOSUL num espago econdmico exclusivo para as multinacionais de
pneus novos*’. Muito provavelmente, esse acordo amplo, uma vez ji debilitada a
inddstria reformadora brasileira, uruguaia e paraguaia para exercer alguma pressao
efetiva, se concretizaria no fechamento do bloco aos pneus reformados e usados
importados e na livre circulacdo dos pneus novos, exclusivamente, intra-bloco. A Unica
excecdo no segmento de pneus se daria para a importacdo de pneus novos produzidos
pelas mesmas multinacionais cujas indudstrias estdo instaladas em outros paises. Essa
realidade, que se confirmou em 2009 (item III, seguinte), comprova a faldcia do
argumento brasileiro, em relacdo a tese defendida na OMC, da preocupacdo ambiental e
da saude publica, pois, na auséncia de industria reformadora, a circulacao exclusiva de
pneus novos aumenta o passivo ambiental e os problemas relacionados a destinacdo do
pneu, que ndo € reutilizado. Ademais, os pneus produzidos e utilizados nos paises do
bloco ndo se prestam a reforma*"', principalmente, pela precariedade das condi¢des

rodovidrias e pelo uso do pneu além da quilometragem recomendada pelo fabricante.

9 Esse argumento foi trazido pela Comunidade Européia na arbitragem para determinar o prazo razodvel
de implementacdo da decisdo da OMC pelo Brasil e foi objeto de deliberagdo do arbitro. WT/DS332/16
para. 35,76 e 77. A estratégia comum ao Brasil e a Argentina de coordenarem posi¢cdes bilateralmente antes
de negocid-la com os outros parceiros do bloco constitui pratica dos dois paises desde a instituicdo do
MERCOSUL pelo Tratado de Assuncdo. Nesse sentido, ver: VAZ, Alcides Costa. Op. cit. p. 278.

! Ver Subsecdo 2.1.3.
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I1I. O retoque final para adequar a politica comercial doméstica a OMC pelo Poder

Executivo

As dificuldades do Brasil em negociar um acordo amplo no ambito do
MERCOSUL, pelas razdes enfrentadas acima (item II), ndo impediram o pais de
compatibilizar a politica comercial doméstica a decisao da OMC, mesmo que essa
adequacdo implicasse o desprestigio do SSC do MERCOSUL. A politica adotada pelo
Brasil de reeditar, anualmente, Resolucdes da CAMEX que impunham quotas para a
importagdo de pneus reformados uruguaios e paraguaios tornou-se mais restritiva em
2009. A quota total estabelecida, em 3 de Julho de 2008442, de 332 mil pneus reformados
(168 mil para o Uruguai e 164 mil para o Paraguai) foi reduzida em 50% pela Resolucao
CAMEX N° 01, de 2009, que estabeleceu a quota total de 166 mil unidades dividida em:
84 mil para os pneus reformados provenientes do Uruguai e 82 mil para os pneus
reformados importados do Paraguai**’.

A reducdo gradativa das quotas pelo Brasil culminou com a edi¢do da
Portaria SECEX N° 24, de 26 de Agosto de 2009, no mesmo sentido da Portaria SECEX
N° 8, de 2000***, cujo texto foi o objeto da controvérsia entre o Uruguai e o Brasil no
SSC do MERCOSUL*". A Portaria N° 24, de 2009, dispde que “Art. 42. Nio serd
deferida licenca de importacdo de pneumadticos recauchutados e usados, seja como bem
de consumo, seja como matéria-prima, classificados na totalidade da posicdo 4012 da
NCM”. Ou seja, retornou-se, em termos legais, ao cendrio prévio as controvérsias no
MERCOSUL e na OMC ha nove anos. Da perspectiva fatica, contudo, as industrias
remoldadoras brasileiras ja haviam encerrado suas atividades produtivas sem o acesso a
matéria prima desde o julgamento liminar da ADPF 101, assim como a Associa¢do
Brasileira da Industria de Pneus Remoldados (ABIP), grupo de interesse que se
contrapunha a ANIP, dissolveu-se. As industrias reformadoras do MERCOSUL,
combalidas pelas quotas impostas pelo Brasil e pela restricio argentina, ndo se

dispuseram a reiniciar as batalhas no ambito do bloco.

#2 Resolucio CAMEX N° 46, de 03 de julho de 2008, Art. 1°.

5 Art. 1°, I, da Resolugio CAMEX N° 01, de 13 de janeiro de 2009. Acesso em:
<www.mdic.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=1&menu=434&refr=434>. Disponibilidade: 27.03.10.
44 Sobre a Portaria SECEX N° 8, de 2000, ver Subsec¢do 2.2.1 (item III).

3 Ver Subsecdo 3.2.3.
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Em 14 de setembro de 2009, o Brasil comunicou a OMC a completa
adequacdo da normativa nacional ao relatério final do OPA**. O ingresso de pneus
usados para a industria brasileira de reforma foi proibido pelo julgamento final da ADPF
101, em 29 de junho de 2009, e a importac¢do de pneus reformados independentemente de
sua origem foi interditada pela Portaria SECEX N° 24, de 26 de Agosto de 2009.
Tomadas em conjunto, as duas medidas compatibilizaram a normativa nacional com o
direito da OMC ao criar um espago econdmico exclusivo, no MERCOSUL, para a

producdo de pneus novos pelas multinacionais.

3.3.5. Pressoes politicas domésticas na implementacio da decisio da OMC: a
possibilidade imprevista pelo modelo nao-discriminatério da legitimaciao e do

fortalecimento do grupo de interesse protecionista pelas instituicées democraticas

As decisdes dos SSC das organizagdes internacionais abordadas
(MERCOSUL e OMC) nido siao exeqiiiveis ou aplicadas diretamente no ordenamento
juridico interno dos Estados. Elas contém um comando que deve ser adequado a realidade
institucional de cada Estado-membro, por isso os paises guardam uma margem de
discricdo quanto aos meios, a forma e mesmo quanto a opcdo de ndo cumprir com a
decisdo e, como conseqiiéncia, ter parte de seus direitos comerciais tolhidos — a san¢do
econdmico-comercial — para ressarcir o parceiro prejudicado.

Para supervisionar o cumprimento das decisdes e recomendagdes da
OMC, o ESC estabelece dois procedimentos principais: a arbitragem do prazo razodvel
para a conformidade da legislacao nacional*’ e a possibilidade de requerer ao Grupo
Especial que examine se a medida adotada pelo Estado-membro adimpliu com as
recomendacdes’®. Em controvérsias anteriores a dos pneumadticos reformados, outras
arbitragens acerca do prazo razodvel avangaram algumas interpretacdes importantes
acerca da relacdo entre o periodo de tempo concedido ao Estado-membro para

compatibilizar a politica comercial doméstica e os meios disponiveis ao Estado para

O WT/DS332/19/Add.6

*7 Entendimento sobre a Solucdo de Controvérsias (ESC). Art. 21.3. In: SEITENFUS, Ricardo. Legislacio
Internacional. Op. cit. p. 1778.

% Ibid. Art 21.5.
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tanto. Dessa perspectiva, as arbitragens firmaram o entendimento que os Estados-
membros ndo dispdem de um direito ilimitado de escolher qualquer meio para a
implementacdo, mas um meio que satisfaca a recomendacdo da OMC dentro do periodo
razodvel concedido™.

Outra interpretacdo importante diz respeito a aplicacao do Art. 3.7 do
ESC que dispde que ‘“(...) na impossibilidade de uma solucdo mutuamente acordada, o
primeiro objetivo do mecanismo de solucdo de controvérsias serd o de conseguir a

revogacdo das medidas(...)*"”.

Desse texto, os darbitros inferiram que, apesar da
revogacdo das medidas discriminatérias ser o objetivo preferido pelo ESC para
compatibilizar a politica comercial doméstica a decisdo da OMC, esse ndo € o inico meio
disponivel. No caso da revogacdo ser impossivel, o Estado-membro pode modificar a

. P A . 451
medida discriminatdria para trazé-la a conformidade

. Logo, a margem de discricao
atribuida ao Estado-membro possibilita a escolha entre a revogacdo das medidas
discriminatorias ou a modificacdo das medidas de modo a sanar as inconsisténcias com o
direito da OMC, como optou por fazer o Brasil para proibir o ingresso de qualquer pneu
usado ou reformado no territério nacional com base nas excecdes ao livre-comércio
instituidas no Art. XX do GATT.

A movimentacdo das engrenagens juridicas da OMC e, na seqiiéncia, a
forca para cumprir as decisoes do OSC provem de dois eixos principais: o interesse direto
dos Estados em que o regime internacional de comércio funcione e as pressdes dos
grupos domésticos em acessar novos mercados. O desenho institucional dos SSC nos
modelos ndo-discriminatérios foi concebido por meio do reconhecimento da importancia
desses dois eixos de pressao para a forga coercitiva das decisdes. Requerido pelo Estado a
atuacdo do SSC, as engrenagens do sistema funcionam no sentido de identificar o
protecionismo discriminatério e, posteriormente, de contrapor grupos de interesse
domésticos de modo a provocar tensdes nas instituicdes democrdticas para o
levantamento das barreiras discriminatorias. Diante da existéncia de formas de

protecionismo cada vez mais criativas, os SSC evoluiram juridicamente de forma a

desenraiza-lo das legislagdes que buscam proteger valores sociais como o meio-ambiente

9 WT/DS26/15 para. 38; WT/DS336/16 para. 25; WT/DS269/13 para. 49; WT/DS265/33 para. 69.
BOESC. Art. 3.7 In: SEITENFUS, Ricardo. Legislagdo Internacional. Op. cit. p. 1778.
B WT/DS26/15 para. 38; WT/DS332/16 p. 58.
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ou a saude publica, além de buscar um equilibrio entre o livre comércio e as politicas
publicas dos Estados. Posto em funcionamento conforme a teoria, esse modelo
promoveria a liberalizacdo gradual dos mercados, o fortalecimento das institui¢cOes
democraticas e o arrefecimento do poder dos grupos de interesse domésticos
protecionistas, como se verificou no ambito do decisdo do Tribunal Ad Hoc do
MERCOSUL.

A andlise da implementacdo da decisao da OMC pelo Brasil fornece uma
realidade distinta. O Brasil, nessa controvérsia, inaugurou uma forma de atuagdo
corrosiva e perversa para o regime internacional de comércio ao utilizar-se de excegdes
ambientais e de satude publica para justificar uma barreira puramente comercial. A forma
da implementacdo da decisdo pelo Brasil provocou uma degenerescéncia nas institui¢des
democraticas em favor de um grupo de interesse que alargou sua reserva mercadoldgica e
sua esfera de influéncia, ou seja, justamente os efeitos contrarios aos esperados pelo
funcionamento dos SSC nos modelos nao-discriminatérios, que visa o livre fluxo de
mercadorias entre os Estados por meio de um delicado equilibrio com as politicas

publicas de defesa dos valores sociais.

O modelo nao previu a possibilidade do Estado compatibilizar a norma
nacional a internacional mediante o uso de uma excec¢do ambiental de forma a legitimar a
discriminacdo e atender os reclamos do grupo de interesse mais influente. A estratégia
brasileira, acoplada a pressdao da ANIP, de aniquilar com o grupo de interesse concorrente
nos Estados do MERCOSUL, com o fim de incapacita-lo para a participacdo no processo
decisério na politica externa comercial, e utilizar-se do subterfiigio ambiental para
justificar o protecionismo disfarcado, lanca uma forma de atuacdo do Estado até entdo
desconsiderada nas relacdes internacionais econdOmicas: a constru¢do de espagos
regionais fechados a concorréncia e assentados em falsas premissas ambientais, que nao
sdo filtradas pelo perspicaz processo desenvolvido pelos SSC para identificar o
protecionismo disfarcado. Inaugurou-se a possibilidade de implementar, enviesadamente,
as decisdes da OMC, justificando-a nas excecdes ao livre-comércio e estabelecendo
gigantes reservas mercadoldgicas ao proibir o acesso de qualquer outro produto

concorrente.
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A racionalidade do funcionamento do segmento de pneus indica que,
numa politica ambiental séria em determinado espaco geogrifico (Estado ou bloco
regional), os dois segmentos — industria de pneus novos e industria de pneus reformados -
devem estar presentes, uma vez que 0S pneus novos, em seguida a primeira utilizacgdo,
serdo reformados pela industria local e, apds a segunda utilizagdo, serdo destinados de
forma ambientalmente adequada. Caso a decisdo da OMC fosse implementada no sentido
de revogar as medidas discriminatdrias, adviria, no Brasil, o cendrio exposto acima, ou
seja, com uma industria nacional de reforma forte que, gradualmente, faria a transi¢io da
utilizacdo dos pneus usados importados para os pneus usados nacionais assim que se
investisse na conscientizagdo do uso correto do pneu novo. Apesar disso, a opcao do
Estado em filiar-se a pressdo exercida pelas multinacionais de pneus novos criou um
espaco geografico (MERCOSUL) alienado da industria da reforma e dos valores
ambientais e de satide publica imprescindiveis a produg¢do pneumdtica sustentdvel.
Pergunta-se: na auséncia da industria da reforma, qual o destino dos pneus novos apés
sua primeira utilizagdo? Sem uma politica eficaz de coleta e a indefinicio da
responsabilidade sobre o recolhimento e a destinacio adequada do pneu novo
(consumidor?; industria?; locais de trocas de pneus?; montadoras de veiculos?), esses
bens terminam sua vida util em cérregos, rios, estradas, lixdes, onde se tornam os
criadouros ideais para mosquitos transmissores de epidemias enfrentadas anualmente

. (. 452
pelo Brasil como dengue, febre amarela e malédria™".

Para demonstrar que a forma de implementagao da decisao da OMC pelo
Brasil ndo encontra fundamento na politica ambiental e, pelo contrdrio, constitui uma
disputa exclusivamente comercial, verifica-se, ainda, dois argumentos: a tentativa das
antigas empresas reformadoras em utilizar sua expertise para vender pneus novos
importados no mercado nacional e a continuidade da lacuna acerca de uma politica

nacional para os residuos sélidos, inclusive para os pneus.

Algumas industrias reformadoras brasileiras, apds aleijadas da matéria-

prima pela ADPF 101 e encerrarem suas atividades como produtoras, decidiram utilizar a

2 Esse foi o argumento levantado pelo Brasil perante OMC para defender a necessidade de diminuir ao
maximo possivel o nimero de carcacas de pneus no territério nacional. WT/DS332/R para. 4.122 — 4.144.
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experiéncia na area, os postos de venda e os representantes comerciais presentes em
grande parte do Brasil para vender pneus novos importados de marcas ndo presentes no
mercado brasileiro, j4 que essa era a Unica classificacdo de pneumdtico cuja importacao

~ .1 45
ndo estava proibida y

Em 2008, as antigas industrias reformadoras iniciaram a
importagdo de pneus novos da China e estabeleceram a Associacdo Brasileira dos
Importadores de Pneus Chineses (ABIPEC). Essa iniciativa logo teve resposta da ANIP
que, em 9 de janeiro de 2008, requereu ao MDIC o inicio de investigacdo da pratica de
dumping™? nas exportacdes da China para o Brasil de pneus novos para automdéveis,

Onibus e caminh3io.

Para investigacdo de dumping, deve-se definir a inddstria nacional
prejudicada pela prética. Nesse sentido, cabe, aqui, ressaltar o contetido de Resolugdes da
CAMEX que sobretaxaram os pneus chineses e aplicaram direitos antidumping

definitivos por 5 anos:

RESOLU(;AO N° 33, DE 09 DE JUNHO DE 2009.
3. Da industria doméstica

Em conformidade com o previsto no art. 17 do Decreto n.
1.602, de 1995, definiu-se como industria doméstica as
linhas de produc¢do de pneus de carga radiais, de aros 20",
22" e 22,5", das empresas Goodyear do Brasil Produtos de

3 Deve-se atentar que a livre circulagdo de pneus novos é interesse da indistria multinacional, pois utiliza
suas plantas em diferentes paises para produzir classes distintas de pneus novos que precisam ser
exportados e importados, logo € necessdrio que o mercado seja livre para a inddstria de pneus novos
diminuir os custos de producio e utilizar as vantagens comparativas auferidas nos diversos Estados.

* O dumping consiste na venda de um bem no mercado estrangeiro por um preco abaixo do praticado no
mercado de onde provem o bem. A medida antidumping consiste numa das medidas de defesa comercial,
juntamente com a medida de salvaguarda e a medida compensatéria, em que a OMC permite a adoc¢do de
barreiras tarifdrias contra produtos importados. Sobre a adogdo dessas medidas é pertinente destacar a
opinido de Welber Barral por corroborar com a tese aqui defendida: “Nos tltimos anos, uma mudanga
interessante tem sido observada no cendrio internacional da defesa comercial: os principais usudrios dessas
medidas deixaram de ser os paises desenvolvidos, que foram proporcionalmente ultrapassados por paises
como Argentina, Brasil e India. Mas, ao contrério do senso comum, isto ndo quer dizer que os paises em
desenvolvimento estejam defendendo melhor sua inddstria nacional, e sim que a liberalizacdo comercial
vem repercutindo em pressdes protecionistas internas. Afinal, se uma medida de defesa comercial beneficia
uma indistria especifica, quase sempre é em detrimento de outros setores produtivos e dos consumidores
locais. BARRAL, Welber. O Comércio Internacional. Op. cit. p. 97. Grifo nosso.
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Borracha Ltda., Bridgestone Firestone do Brasil Industria e
Comércio Ltda. e Pirelli Pneus S.A.+°

RESOLU(;AO N° 49, DE 08 DE SETEMBRO DE 2009
3. Da industria doméstica

Em conformidade com o previsto no art. 17 do Decreto n.
1.602, de 1995, definiu-se como industria doméstica as
linhas de producdo de pneus novos de borracha, para
automoveis de passageiros, de construcao radial, das séries
65 e 70, aros 13” e 147, bandas 165, 175 e 185 , das
empresas Goodyear do Brasil Produtos de Borracha Ltda.,
Bridgestone Fireston e do Brasil Indistria e Comércio Ltda.
e Pirelli Pneus S.A.*°

As duas resolugdes retro citadas concluiram que as importagdes de pneus
chineses causavam dano 2 industria doméstica ao retirar-lhes a margem de lucro®™’. A
partir de meados de 2009, os pneus novos chineses passaram a pagar uma aliquota fixa
entre US$0,75/Kg (setenta e cinco centavos de ddlar por quilo de pneu) e US$2,59
dolares/Kg (dois ddlares e cingiienta e nove centavos por quilo de pneu). Essa aliquota

458 Além de exterminar com a

varia conforme a empresa importadora e o tipo de pneu
importacdo de pneus usados e reformados, a acdo da ANIP em acionar o MDIC para
imputar aos pneus novos importados - que ndo proviessem de suas fébricas instaladas

alhures - aliquotas majoradas corrobora a tese do empenho constante das multinacionais

5 Anexo 3. Resolugio CAMEX N° 33, de 09 de junho de 2009. Acesso em:
<www.mdic.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=1&menu=434&refr=434 >. Disponibilidade: 01.04.10.
6 Anexo 3. Resolugio CAMEX N° 49, de 08 de setembro de 2009. Acesso em:
<www.mdic.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=1&menu=434&refr=434 >. Disponibilidade: 01.04.10.
7 Destaca-se trecho da decisio do processo que aprovou a adogio da medida antidumping,
especificamente, quando trata do nexo causal entre as importagdes de pneus novos e o desempenho da
inddstria doméstica: “A industria doméstica, buscando evitar perda mais acentuada de sua participagdo no
mercado brasileiro, deprimiu seus precos o que gerou efeitos negativos em suas margens de lucratividade e
na relacdo preco/custo”. Anexo, fls. 5; Resolu¢gdo CAMEX N° 33, de 2009. Cabe, ainda, destacar outra
passagem da decisdo: “A produ¢do da inddstria doméstica aumentou continuamente ao longo da série
considerada [abril de 2003 a marco de 2008], assim como a capacidade instalada (...) e o volume das
exportacdes (...) J4 na massa salarial por empregado na indudstria doméstica, verificou-se redugdo.” Anexo,
fls. 5. Ibid. Infere-se que a protecd@o a industria de pneus novos ao mesmo tempo em que gera aumento da
producdo, da capacidade instalada e da exportagdo, ndo reflete no aumento salarial dos trabalhadores do
setor. A degeneracdo das condi¢des de trabalho e da qualidade do bem oferecido aos consumidores sao
conseqiiéncias esperadas em mercados fechados a concorréncia, como no segmento de pneus no Brasil.

8 Art. 1°. Resolucdo CAMEX N° 33, de 2009; e Art. 1°. Resolucio CAMEX N° 49, de 2009.
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em nao possibilitar a sobrevivéncia de qualquer outro segmento que concorra no mercado

de pneus brasileiro®”’.

Por fim, cabe referir que, caso a politica comercial doméstica para o setor
de pneus tivesse sido acompanhada de uma politica nacional de residuos sélidos que
ratificasse a defesa brasileira assentada no meio ambiente e na sadde publica, a
demagogia do argumento brasileiro apresentado a OMC nao seria tio nitida. No Brasil, a
permanéncia da indefinicdo da responsabilidade pds-consumo para uma sorte de bens
(pneus, pilhas, baterias, geladeiras, computadores), ou mesmo do ciclo integral de
aproveitamento que esses bens devam percorrer na fase anterior ao descarte, gera custos

ambientais e sanitdrios para toda a populagio*®

. As pressodes dos grupos de interesse para
diluir as responsabilidades em relacdo ao gerenciamento dos residuos sélidos (6rgaos
federais, estaduais e municipais; fabricantes; importadores; e consumidores) paralisaram
o andamento dos Projetos de Lei acerca do tema em tramitacio desde 1991*°".

Sob o ponto de vista do modelo ndo-discriminatério, a implementagdo da
decisdo da OMC pelo Brasil na controvérsia envolvendo os pneuméticos reformados
demonstrou que as institui¢des democraticas brasileiras estdo aptas a executar politicas
comercias complexas, utilizando-se de diversos meios e formas de implementacdo,
mesmo que corrompidas por interesses privados. Realmente, ndo se pode afirmar que
ocorreu uma fragilizacdo das instituicdes democraticas brasileiras pela implementagdo
enviesada da decisdo da OMC, mas uma forma de degenerescéncia das institui¢des
democrdticas ao acoplar-se a interesses industriais estreitos. Em sentido oposto, a
premissa do arrefecimento do poder do grupo de interesse protecionista pelo modelo ndo-

discriminatério inverteu-se diametralmente. O Brasil estabeleceu um método de

adequacdo da norma nacional a internacional que potencializou a forca do grupo de

49 Ver também a Resolu¢io CAMEX N° 16, de 24 de mar¢o de 2009, que estabeleceu medidas
antidumping sobre pneus novos para bicicletas provenientes da India.

9 Nesse sentido, Ilidia Juras e Suely Aradjo observam que: “Quando os custos da degradacio do meio
ambiente ndo sdo pagos por aqueles que a geram, esses custos tornam-se externalidades para o sistema
econdmico, ou seja, sdo externos as fungdes de custo e de demanda. (...). Outrossim, o custo da degradacdo
ndo incide diretamente sobre o que degrada, mas recai sobre a sociedade como um todo. H4, portanto, que
internalizar os custos ambientais nas atividades de produ¢do e consumo (...). JURAS, Ilidia da Ascencdo
Garrido Martins; ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimardes de. Uma Lei para a Politica Nacional de Residuos
Sélidos. In: Revista de Direito Ambiental. Ano 11. N° 43, jul-set 2006, p. 123.

1 Os projetos constam na Tabela 6. Subsecdo 2.2.2.
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interesse protecionista, ampliou seu ambito de incidéncia e obtencdo de lucros para o
MERCOSUL e aniquilou com o grupo de interesse oposto formado pelas industrias
reformadoras do bloco. Ademais, o Brasil corrompeu o fragil e incipiente
reconhecimento da legitimidade dos processos de integracdo regional encabecados pelos
paises em desenvolvimento, ao permitir a operacionalizag¢do das institui¢cdes democréaticas
em beneficio de um grupo de interesse para estabelecer uma reserva mercadoldgica

discriminatdria assentada na excecao ambiental ao livre comércio.
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Conclusao da Parte 11

Defendeu-se, na Secao 3.1. desta dissertagdo, que a partir da década de
1990, a intensificacdo do engajamento dos Estados em organizagdes internacionais do
comércio, o adensamento de juridicidade dos sistemas de solu¢cdo de controvérsias
alocados nessas organizacdes e a necessidade de prevenir a ado¢do do protecionismo
disfarcado nas trocas comerciais resultaram num processo de internacionalizagdo da
politica doméstica. Do debate acerca do modelo institucional de organizagdao
internacional mais adequado aos paises democrdticos, triunfou o modelo nao-
discriminatério por permitir maior discricionariedade aos Estados-membros, que
receavam ceder parte de sua soberania, pela qualidade de aplacar o poder dos grupos de
interesses domésticos capazes de manipular a mdquina publica em beneficio préprio e
pelo condao de fortalecer as institui¢des democrdticas ao exigir sua participacdo para a

implementagdo das decisdes das organizacdes internacionais.

Além disso, abordou-se os principios elementares e imprescindiveis,
conforme teoria desenvolvida por John McGinnis e Mark Movsesian, aos sistemas de
solucdo de controvérsias das organizacdes internacionais assentadas no modelo nao-
discriminatorio para identificar o protecionismo disfar¢ado. A aplicacdo desses principios
capacitaria os sistemas de solucdo de controvérsias a distinguir o protecionismo
disfarcado das legislacdes que, genuinamente, buscam proteger direitos ambientais,
trabalhistas e de sadde publica. No mesmo sentido, verificou-se os requisitos para a
adequacdo da politica comercial doméstica aos processos internacionais de liberaliza¢ao
do comércio: a transparéncia do processo legislativo, o objetivo bem definido a ser
alcancado pela politica ptiblica doméstica e a coeréncia de tratamento aos bens similares

produzidos pelas industrias locais e estrangeiras.

Diante do desenho de pesquisa proposto, procedeu-se a dois estudos
de casos envolvendo a industria pneumadtica em sistemas de solu¢do de controvérsias, um
no MERCOSUL e outro na OMC. No primeiro, a partir da perspectiva histdrica do bloco

regional, inferiu-se a subsun¢do do MERCOSUL ao modelo nao-discriminatdrio, apesar
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da incipiéncia de seu sistema de solucdo de controvérsias para avangar procedimentos

mais complexos de identificagdo do protecionismo disfarcado.

O Laudo Arbitral do Tribunal Ad Hoc do MERCOSUL, por meio do
emprego dos “principios gerais do direito em matéria de integracdo”, decidiu que o Brasil
deveria compatibilizar a politica comercial doméstica as normas mercosulinas de modo a
liberalizar o fluxo de pneus reformados provenientes do Uruguai. O Brasil acatou a
decisdo do Laudo Arbitral e revogou as medidas domésticas consideradas incompativeis
ao MERCOSUL. Logo, confirmou-se a hipdtese defendida pelo modelo ndo-
discriminatoério de que o funcionamento dos sistemas de solu¢do de controvérsias aplaca
o poder do grupo de interesse doméstico protecionista (no caso, consubstanciado pela
inddstria multinacional de pneus novos) e, concomitantemente, fortalece as institui¢des
democraticas ao responsabilizd-la pela adequacido da politica comercial doméstica. Ao
término desse estudo de caso, buscou-se as razdes para a relativa facilidade da
implementacdo da decisao do MERCOSUL, que ocorreu via Poder Executivo, mesmo

havendo alguma oposicao identificada no Poder Judicidrio.

O segundo estudo de caso, que transcorreu no ambito da OMC, motivado
pela proibi¢do brasileira da importagdo de pneus reformados da Comunidade Européia,
igualmente, partiu do contexto histérico da formacgao do regime multilateral do comércio
de modo a inferir a subsuncdo da organizacdo internacional ao modelo ndo-
discriminatorio. Nessa esfera, se verificou que o grande nimero de litigios submetidos a
apreciacdo da OMC colaborou para o seu sistema de solucao de controvérsias aperfeicoar
um procedimento perspicaz apto a desentranhar o protecionismo disfarcado nas politicas
comerciais domésticas. Novamente, a proibi¢cdo brasileira de importacdo de pneus
reformados foi considerada incompativel com os acordos internacionais de comércio que
o pafs aderiu e o Relatério do Orgdo de Apelacdo decidiu que o Brasil deveria adequé-la
aos acordos da OMC. Nesse ambito, o Brasil ndo revogou as medidas discriminatérias e
apresentou uma novidade as relacdes internacionais econdmicas ao sanar as
inconsisténcias com o direito da OMC pela via do Poder Judicidrio e pela negociacdo de
um acordo amplo no ambito do MERCOSUL. Ao fim, o Brasil colmatou as fissuras da

alucinante estratégia de forma a desestimar o bloco regional e as virtudes do modelo nao-
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discriminatério. O Estado, acoplado ao grupo de interesse das industrias multinacionais,
instrumentalizou as instituicdes democraticas de modo a deprimir a industria da reforma
de pneus e ampliar a reserva mercadolégica atendida pelas multinacionais,
desvinculando-se dos argumentos ambientais e de saide publica defendidos no sistema

de solu¢do de controvérsias da OMC.

O cendrio advindo da forma de implementagdo, pelo Brasil, da decisao da
OMC, proveniente de um sistema de solu¢do de controvérsia que solidificou sua
legitimidade justamente pelo emprego e cumprimento efetivo das decisdes pelos Estados,
guarda certa perversidade ao utilizar-se do dispositivo legal responsavel por fornecer o
equilibrio entre o livre comércio e as politicas publicas de forte apelo social, como a
defesa do meio-ambiente e da saide publica, por exemplo. As expectativas quanto ao
funcionamento do OSC da OMC foram frustradas segundo a teoria de McGinnis e
Movsesian, uma vez que a estratégia do Brasil ampliou as restricdes em dois niveis: o
espaco geografico exclusivo as multinacionais expandiu-se para 0o MERCOSUL e os bens
proibidos que, no periodo prévio a controvérsia, repousava nos pneus reformados, passou
a incluir os pneus usados, que serviam de matéria-prima para a industria brasileira de
reforma. A estratégia do Brasil multiplicou o poder do grupo de interesse ao invés de
aplaca-lo, e o fez de forma compativel ao direito da OMC. A conseqii€ncia desse método
de conformar a politica comercial doméstica ao direito da OMC dependera de como os
demais Estados-membros se posicionardo frente ao uso feito das excecdes ao livre-

comércio pelo Brasil, o que, pelo frescor do tema, ndo se estd apto a antever.
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CONCLUSAO

No primeiro lustro da década de 1990, dois processos politico-econdmicos
simultdneos, um no ambito doméstico e outro no ambito internacional, confluiram,
respectivamente, para a politizacdo da politica externa brasileira e para a
internacionalizagdo da politica doméstica por meio da instituicdo de organizacdes
internacionais responsdveis por liberalizar os mercados, tanto na esfera regional quanto
na multilateral. No ambito doméstico, aos grupos de interesse politicamente organizados,
notadamente as associa¢des empresariais, possibilitou-se a participacdo no processo
decisério da politica externa tanto pelas entidades do sistema corporativista, nos canais
institucionais formalmente estabelecidos pelo governo, quanto pelas associagdes
voluntdrias e autdbnomas nos Ministérios aos quais se vinculam, no Poder Legislativo,
pelo exercicio de lobbying, e, no Poder Judicidrio, acionando-o como meio de pressao.
Esse processo, identificado no ambito doméstico pela atuacdo da industria pneumaética,
liga-se, umbilicalmente, ao processo internacional de liberalizacdo dos mercados.

A desagravacdo tarifiria, de inicio encabecada pelo Estado e,
posteriormente, promovida pelas organiza¢des internacionais do comércio, impulsionou
as associagdes internacionais a arena da politica externa comercial para imprimir suas
preferéncias. Ocorreu que, nem sempre o interesse das associagdes empresariais refletiu
na conformacdo da politica externa comercial de forma compativel com as organizagdes
internacionais, uma vez que legislacoes relacionadas as causas ambientais, trabalhistas e
de saude publica podem ser manipuladas, como método de protecionismo disfargcado,
para o favorecimento de determinado segmento econdmico. As organizacdes
internacionais do comércio examinadas — MERCOSUL e OMC - assentadas nas
premissas do modelo nao-discriminatorio, para lidar com os protecionismos disfar¢ados,
capacitaram os sistemas de solucdo de controvérsias que lhes sdo anexos para a aplicacao
de normas e procedimentos juridicos, com o fim de auferir a compatibilidade da politica
comercial do Estado a norma internacional.

O modelo ndo-discriminatério instado no MERCOSUL e na OMC visa
estabelecer um mercado apto para a livre concorréncia em que os produtores de bens

similares, nos Estados-membros, possam concorrer nos mercados domésticos alheios em
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condi¢des equiparadas. Para alcangar esse fim, o modelo nao-discriminatério estd
calcado, para além dos principios econdmicos, no fortalecimento das institui¢des
democraticas, de modo a possibilitar a ampla participacdo nos mecanismos decisérios do
Estado e no arrefecimento do poder dos grupos de interesse capazes de aviltar as virtudes
do modelo ao imprimir o protecionismo disfarcado em legislacdes nacionais. Do
funcionamento desse sistema, com a ativagdo de suas principais engrenagens — a
politizacdo da politica externa, o fortalecimento das instituicdes democriticas e a
legitimidade dos instrumentos jurisdicionais das organizagdes internacionais para a
identificacdo do protecionismo disfarcado — adviria um cendrio em que multiplos
fabricantes de bens similares disputariam os consumidores, ofertando pregos
competitivos e qualidades diferenciais em seus produtos, conforme do Desenho de
Pesquisa apresentado na Introdugdo desta dissertagao.

O funcionamento desse mecanismo foi examinado por meio da atuacdo,
nas instituicdes democraticas, da industria pneumadtica brasileira e da ativacdo dos
instrumentos jurisdicionais das organizacOes internacionais chamadas para resolver as
controvérsias surgidas acerca do comércio de pneus no MERCOSUL e na OMC. Nesse
sentido, se verificou que as decisdes das organizagdes internacionais em tela sao
transpostas para o ambito doméstico por meio das instituigdes democraticas, que
novamente estdo submetidas a pressdo das associacOes empresariais. Desse modo, as
instituicdes do Estado encontram-se comprimidas entre o interesse de fortalecer as
organizacdes internacionais que participam, pela disseminacdo dos ganhos econdmico-
comerciais que oferecem, e as pressdes das associacdes empresariais para implementar a
decisdo internacional de modo a causar-lhes as menores perdas econdmicas possiveis.
Portanto, conforme o modelo ndo-discriminatério, o grupo de interesse preponderante na
economia doméstica continuaria a produzir e competir, ndo obstante extirpado dos
beneficios que o protecionismo disfarcado lhe ofertava, possibilitando que outros grupos
concorram de forma equiparada no mercado desagravado.

No ambito do MERCOSUL, o estudo da controvérsia estabelecida pelo
Uruguai, acerca da proibi¢ao brasileira de importagao de pneus reformados daquele pais,
confirmou a hipdtese do modelo nao-discriminatério de avivar as institui¢des

democraticas e de amainar o grupo de interesse doméstico protecionista. Nessa decisao
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do Tribunal Arbitral Ad Hoc do MERCOSUL, mesmo na presenga de pressdes contrarias
a implementacdo do Laudo, o Poder Executivo eximiu os pneus reformados do bloco da
proibi¢do de importagdo. Dessa perspectiva, o grupo de interesse doméstico brasileiro
que engendrou a medida protecionista sofreu um revés, na medida em que o sistema de
solucdo de controvérsias do bloco regional deu félego ao grupo de interesse que buscava
concorrer no mercado brasileiro de pneus. Para tanto, as instituicdes democraticas
desfizeram as normas discriminatorias por meio das agéncias governamentais
responsdveis pela regulacdo da politica comercial, responsabilizando-as pela
compatibilizacdo da ordem doméstica a regional. Apesar disso, essa compatibilizacdo nao
deixou de sofrer constricdes internas por parte do grupo de interesse protecionista, o que
implicou na promulgagdo de normas que refletiam a colisdo entre, de um lado, o interesse
do Estado em cumprir com a decisdo do Tribunal do MERCOSUL e, de outro lado, a
pressdo interna advinda do grupo de interesse doméstico prejudicado. Esse embate
implicou a liberalizacdo do mercado brasileiro de pneus até a fronteira do bloco regional,
remanescendo a discriminacdo quanto os pneus reformados provenientes de paises ndo-
membros do MERCOSUL.

O interesse da Comunidade Européia em exportar pneus reformados para
o Brasil motivou o inicio dos procedimentos juridicos, na OMC, para remover a
legislacdo discriminatdria. Nessa esfera, cuja decisdo foi ao encontro do Laudo Arbitral
do MERCOSUL, no sentido de declarar a legislacdo brasileira incompativel ao acordo
internacional do comércio que o pais aderiu, o choque entre as pressdes internas do grupo
de interesse protecionista e a decisao da OMC abalou o modelo nao-discriminatério. Se o
modelo previa banir o protecionismo disfarcado da politica comercial doméstica por meio
da atuacdo das instituigdes democraticas, impelidas pela vontade do Estado em legitimar
os beneficios econdmicos globais proporcionados pelas organiza¢des internacionais,
mesmo que alguns setores sofram perdas localizadas, nessa controvérsia, observou-se a
articulacao das instituicdes democraticas de modo a adequar o protecionismo disfar¢ado a
OMC. O método de implementacdo da decisdo da OMC, pelo Brasil, desvirtuou o
modelo nado-discriminatério ao degenerar as instituicdes democraticas, dispondo-as a
servico exclusivo do grupo de interesse representado pela industria multinacional de

pneus. Dessa forma, aniquilou-se com o grupo de interesse concorrente — composto pela
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industria de reforma de pneus - e expandiu-se a influéncia do grupo remanescente para o
MERCOSUL. O modelo de competicdo pelo mercado tornou-se discriminatério,
assentado em falsas premissas ambientais e de saide publica, pois desvinculadas de
politicas domésticas efetivas nessa drea, e resultou num cendrio em que desaparece O
grupo de interesse contraposto, com as conseqiiéncias que as reservas mercadoldgicas
aportam - aumento dos precos para o consumidor, queda na qualidade do produto
ofertado, diminui¢do dos saldrios no setor, repasse dos custos da responsabilidade
ambiental e de satde publica para a sociedade. Ou seja, um ciclo vicioso que degenera,
além dos valores democraticos imbuidos nas organizacdes internacionais do comércio, o
fragil equilibrio entre as politicas comerciais e as demais politicas publicas, conforme o

modelo abaixo :

Modelo advindo do método de implementacao
da decisao da OMC pelo Brasil

Politizacdo da Politica Externa (PARTE I)
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Esse modelo, originado do método de implementacao da decisdo da OMC
pelo Brasil, representa um desvio, ndo previsto, na teoria dos modelos nao-
discriminatoérios de McGinnis e Movsesian. Enquanto o modelo tedrico prenuncia que, da
combinacdo entre a conducido democréitica da politica externa (Parte I) e a liberalizacao

462, advém um cenario favoravel ao fortalecimento das

gradual dos mercados (Parte II)
instituicdes democraticas e a participacdo plural de grupos de interesse concorrentes,
devido, principalmente, a capacidade do modelo em extirpar o protecionismo disfarcado,
que beneficia, de forma discriminatéria, um grupo em detrimento de outro, assistiu-se, no
decorrer do contencioso abordado, de um lado, ao esmorecimento de um segmento
industrial (a industria da reforma de pneus) e, de outro lado, ao robustecimento do
segmento protecionista contraposto (a indudstria multinacional instalada no Brasil).

No estdgio atual das pesquisas que investigam a relacdo entre os grupos de
interesse protecionistas, as institui¢des democréaticas e as organizagdes internacionais do
comércio, conquanto o deslinde da controvérsia dos pneumdticos na OMC aponte
algumas lacunas na teoria de McGinnis e Movsesian, ela parece corresponder muito mais
a um comportamento de excecdo ao modelo do que um novo modo de interacdo entre
esses atores. Nao se pode negar os efeitos deletérios ao modelo nao-discriminatorio e,
particularmente, as instituicdes democréticas, inclinadas em beneficio de um segmento
industrial, que a forma de implementacdo da decisdo do SSC da OMC, pelo Brasil,
acarreta. Por isso, se adverte que, muito provavelmente, 0 comportamento similar, por
parte de outros Estados ou bloco regionais, fragilizaria o regime internacional de
comércio, pois ataca os principios que o fundamenta, fato que, pela dindmica politico-
econdmica contemporanea do Brasil, ndo parece ser seu interesse, € nem de nenhum
outro Estado com relacdes importantes no sistema internacional.

Esse desvio identificado na teoria, no percurso deste projeto, ndao torna o
Desenho de Pesquisa, proposto na Introdugdo, inadequado para explicar a interacdo entre
as varidveis domésticas atuantes no processo decisorio da politica externa e as relagdes

do Estado com as organizagdes internacionais. Muito pelo contrério, ele identifica uma

2 Ver Introducdo desta dissertacdo. A Parte I beneficiou-se da teoria das estruturas domésticas de Thomas
Rissen-Kapen, uma vez que McGinnis e Movsesian, apesar de inserirem os grupos de interesses domésticos
protecionistas em sua teoria dos modelos nao-discriminatérios, ndo adentram a interag@o entre esses grupos
e as institui¢cdes democrdticas, que foi imprescindivel para o desenvolvimento deste projeto.
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anomalia nessas relagdes e vem no sentido de complementar o didlogo estabelecido entre
a teoria das estruturas domésticas de Thomas Rissen-Kapen e a teoria do modelo nao-
discriminatério de John McGinnis e Mark Movsesian. A dissertacdo, ao testar as teorias,
por meio do Estudo de Caso, identifica um concurso de circunstancias em que as
vantagens do modelo nao-discriminatério cedem passo a uma forma degenerada de
relagdes entre os grupos de interesse e as institui¢des democraticas. O acoplamento entre
as preferéncias do grupo de interesse e a alienacdo das institui¢des democraticas deforma
o modelo ndo-discriminatério, altera sua natureza e transforma-o num modelo
discriminatério.

A concessao do mercado doméstico para um segmento econdmico
exclusivo estabelece uma reserva mercadoldgica, que transfere renda e poder de barganha
para um tunico grupo de interesse, que se utiliza dessa ferramenta com o objetivo de
ampliar, ainda mais, seu raio de abrangéncia. Esse é o cendrio que veio a tona pela forma
de implementacdo da decisdo da OMC pelo Brasil. A indudstria multinacional pneumética,
aliada as agéncias governamentais responsdveis pela execucdo da decisdo da OMC no
ambito doméstico, obteve éxito em implementa-la por meio da estratégia de adimplir com
as recomendacdes, sem que fosse necessario a revogacao das medidas discriminatdrias.
Dessa conjuntura, o grupo de interesse alargou a reserva mercadolédgica para o ambito do
MERCOSUL e o despiu da presencga da industria reformadora.

Outra conseqiiéncia corrosiva para o regime internacional de comércio diz
respeito a implementacdo da decisao da OMC, pelo Brasil, por meio do preenchimento,
enviesado, dos requisitos do Art. XX do GATT. Esse dispositivo € responsavel por
constituir a pedra de toque entre as politicas comerciais e as politicas publicas aptas a
restringir o comércio de forma compativel com a OMC. A confian¢a dos demais Estados-
membros na OMC resta prejudicada, a partir da percep¢ao que a estratégia do Brasil, em
sanear as inconsisténcias com o direito da OMC, ndo encontra respaldo na realidade da
politica ambiental e de saide publica do pais. Nesse sentido, o Brasil desvirtuou as
excecdes ao livre comércio, presentes tanto no MERCOSUL quanto na OMC, ao imiscuir
barreiras protecionistas nas politicas publicas nacionais, por meio de um engenhoso
processo que as compatibilizam com os requisitos do Art. XX do GATT, além de

depreciar o MERCOSUL. Ao mesmo tempo, a atuacdo do Brasil confirmou o argumento,
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desenvolvido ao longo da pesquisa (Subsecdo 1.2.1. e 3.1.2), da inventividade
desenfreada dos Estados para criar barreiras ndo-tarifarias cada vez mais desafiadoras a
captura pelos sistemas de solucdo de controvérsias.

Pode-se refletir, igualmente, nesta conclusdo, se a natureza singular das
organizacdes internacionais estudadas - o MERCOSUL, por constituir um bloco regional,
com uma carga politica mais elevada, enquanto a OMC, uma organiza¢ao de carater
técnico e competente para tratar de um tema da cooperacdo internacional especializado e
que, portanto, descarta, em principio, interferéncias politicas - implicaria na confirmacao
da hipdtese para a primeira organizacdo e sua rejeicdo para a segunda. Apesar desta
pesquisa centrar-se, ao longo de seu desenvolvimento, nos aspectos comuns ou de
complementaridade entre 0o MERCOSUL e a OMC, ndo parece razodvel supor que a
mudanga da perspectiva, na dire¢do de sublinhar os elementos de antagonismo e das
particularidades dessas organizacoes, alteraria o resultado, por duas séries de fatores. Em
primeiro lugar, McGinnis e Movsesian desenvolveram sua teoria focados, de forma mais
intensa, na interacdo entre os grupos de interesse protecionistas, as institui¢des
democraticas e a OMC, do que nos processos regionais de integracdao. Dessa perspectiva,
esta pesquisa, num espectro de teste tedrico, se localizaria mais proxima a sua rejeicao
que a sua confirmagdo. Em segundo lugar, e ao se acrescentar o nivel de andlise do
MERCOSUL, concluiu-se que, se num primeiro momento, 0s aspectos politicos do
bloco, nessa controvérsia, exerceram algum peso para o arrefecimento do poder do grupo
de interesse protecionista e o fortalecimento das institui¢des democraticas (Subsecao
3.2.4), em fase posterior, os aspectos politicos foram suplantados pela forma de
implementacdo da decisdo da OMC, pelo Brasil, de encontro ao Laudo Arbitral do
MERCOSUL (Subsec¢do 3.3.4. e 3.3.5.). Realmente, da correta ponderacdo desses fatores,
esta dissertacdo avaliza a teoria do modelo ndo-discriminatério € a complementa pelo
apontamento de uma conjunc¢do de circunstancias nao prevista, em que o grupo de
interesse protecionista se fortalece e amplia seu poder e seu raio geografico de incidéncia.

Ao término desta dissertacdo, considera-se que sua contribui¢do mais
significativa encontra-se no Desenho de Pesquisa, proposto na Introducdo, para o
desenvolvimento do Estudo de Caso. O didlogo entre a teoria do processo decisério em

politica externa, assentado nas estruturas domésticas, de Thomas Rissen-Kapen e a teoria
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do modelo ndo-discriminatério das organizagdes internacionais do comércio, de John
McGinnis e Mark Movsesian, possibilitou a criacdo de um Desenho de Pesquisa original,
desenvolvido numa perspectiva brasileira, por meio do aporte de contribui¢cdes das dreas
das relagdes internacionais, da teoria politica e do direito internacional publico. Esta
dissertacdo, para além de uma perspectiva de andlise da controvérsia dos pneumaticos e
do encontro de &dreas de conhecimento afins, deixa como sugestio um Desenho de
Pesquisa que pode ser testado e utilizado como quadro para o estudo de outras
controvérsias internacionais.

Por fim, é imprescindivel uma nota de precaug¢do, uma vez que esta
dissertacdo pode sofrer com os desafios de se trabalhar com temas e questdes ainda tao
frescos na doutrina nacional. O distanciamento temporal da solu¢do do contencioso dos
pneumdticos € curto, o que impede a irradiacdo de todos os seus efeitos e, portanto, pode
interferir na correta apreensao de suas conseqiiéncias. Além disso, este trabalho deve ser
incrementado por meio de uma andlise quantitativa de outros contenciosos para se
identificar ou ndo a reiteracdo do desvio identificado na teoria de McGinnis e Movsesian.
De qualquer forma, por ndo se constituir no objeto central desta dissertacdo, as
conseqiiéncias ainda ndo irradiadas e uma andlise quantitativa do desvio tedrico
apontado, permanecem como desdobramentos futuros e sugestdes para a continuidade

desta pesquisa.
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IV - Entrevistas*®

Franscisco Simedo (Presidente da ABIP/ BS Colway) entrevistado por Fabio Morosini,
em 20 de marco de 2006, Piraquara.

Maria Gricia Grossi e Geraldo Siqueira (Ministério do Meio Ambiente) entrevistados por
Fébio Morosini, em 21 de marco de 2006, Brasilia.

Vilien Soares (Diretor Geral da ANIP) entrevistado por Fibio Morosini, em 09 de mar¢o
de 2006, Sao Paulo.

Maristela Basso (Membro do Tribunal Arbitral Ad Hoc do MERCOSUL na disputa entre
Uruguai e Brasil) entrevistada por Fdbio Morosini, em 07 de marco de 2006, Sao Paulo.

Haroldo Ribeiro (Primeiro-Secretario Ministério das Relacdes Exteriores) entrevistado
por Fabio Morosini, em 10 de marco de 2006, Brasilia.

Hermes Marcelo Huck (Presidente do Tribunal Arbitral Ad Hoc do MERCOSUL na
disputa entre Uruguai e Argentina) entrevistado por Fiabio Morosini, em 10 de marco de
2006, Sao Paulo.

Francisco Simedo (Presidente da ABIP/ BS Colway) entrevistado por FAE Centro
Universitdrio. Acesso em:
<www.fae.edu/intelligentia/includes/imprimir.asp?IngldNoticia=15935>.
Disponibilidade:01.04.2010.

3 . - . N . . .
%93 Para evitar a repeticio reiterada dos dados de acesso 2s entrevistas, explica-se que, unicamente, aquelas

ndo disponiveis no sitio eletrdnico a seguir virdo acompanhadas de acesso especifico. Entrevistas acessadas
em: Casoteca FGV <www.gvdireito.com.br>; seguindo os links: Casos; Guerra dos Pneus; anexos

principais; integra de entrevistas realizadas. Disponibilidade: 04.04.2010.




V - Sitios eletronicos

Associacao Nacional da Industria de Pneumaticos (ANIP) <www.anip.com.br>.

Bridgestone-Firestone <www.firestone.com.br>.

Associacao Brasileira da Industria de Pneus (ABIP) <www.abip.com.br>.

Associacao Brasileira do Segmento de Reforma de Pneus (ABR) <www.abr.org.br>.

Bandag do Brasil <www.bandag.com.br>.

Goodyear <www.goodyear.com.br>.

Pirelli <www.pirelli.com.br>.

Pirelli Group <www.pirelli.com>.

Blog do Senador Cesar Borges <http://blog.cesarborges.com.br>.

Levorin <www.levorin.com.br>.

Maggion <www.maggion.com.br>.

Michelin <www.michelin.com.br>.

Rinaldi <www.rinaldi.com.br>.

Tortuga <www.tortugaonline.com.br>.

Ministério das Relacdes Exteriores <www.mre.gov.br>.

Instituto de Estudos Socioecondmicos <www.inesc.org.br>.

Comissao de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional da Camara de Deputados

<www?2.camara.gov.br/comissoes/credn>.

Confederagdo Nacional da Inddstria <www.cni.org.br>.

Agenda Legislativa <http://agendalegislativa.cni.org.br>;

Convencao da Basiléia <www.basel.int>.
Bureau International Permanent des Associates de Vendeurs et Rechapeurs de

pneumatiques <www.bipaver.org>

International Centre For Trade And Sustainable Development <www.ictsd.org>.
Supremo Tribunal Federal <www.stf.jus.br>.

Associacio Brasileira de Aguas Subterrineas <www.abas.org.br>

Casoteca Latino-Americana de Direito e Politica Publica <www.casoteca.org>

College de France <www.college-de-france.fr>

Convengao da Basiléia <www.basel.int>
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Instituto Brasileiro do Meio Ambiente € dos Recursos Ambientais Renovaveis

<www.ibama.gov.br>

International Centre for Trade and Sustainable Development <www.ictsd.org>

Mercado Comum do Sul <www.mercosul.org.br>

Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior

<www.desenvolvimento.gov.br>

Ministério do Meio Ambiente <www.mma.gov.br>

Ministério das Relacdes Exteriores <www.mre.gov.br>

Organiza¢ao Mundial do Comércio <www.wto.int>
Organiza¢ao Mundial da Satide <www.who.int>

Programa das Nacoes Unidas para o Meio Ambiente <www.brasilpnuma.org.br>

Secretaria do Mercosul <www.mercosur.int>

Tribunal Permanente de Revisdo do Mercosul <www.mre.gov.py/tribunal>

Unido Européia <www.eurunion.org>




